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RESUMEN

Italia es, seguramente, el pais en el que se han producido las transformaciones
mas significativas en el &mbito local, sobre todo a raiz de la crisis econémica.
Junto a ello, las continuas alternancias politicas han avivado el malestar entre
los ciudadanos, que demandan de sus representantes la adopcién de medidas con
resultados visibles. En este sentido, muchas han sido las iniciativas emprendi-
das en el sistema local italiano, aunque pocas han visto la luz. La ultima de
ellas, con origen en la Sentencia de la Corte Costituzionale 220/2013, es la Ley
56/2014, de 7 de abril (Riforma Delrio), reforma de corte institucional que afec-
ta a la médula espinal de la autonomia local, pues actia sobre todo el livello in-
termedio de los entes italianos, desde las provincias a los municipios, pasando
por las ciudades metropolitanas. No obstante, la plena eficacia de la norma re-
quiere la aprobacion de una futura reforma constitucional. Hasta entonces, un
halo de incertidumbre se proyecta sobre el sistema local italiano.

Palabras clave: racionalizacion; entes locales; provincia; ciudad metropolitana;
municipio.
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ABSTRACT

Out of the western European States, the most significant transformation of
local bodies has probably taken place in Italy, and especially due to the
economical crisis. In addition to this, constant changes in Government have
increased political malaise among citizens, who now demand of their
representatives the achievement of visible results. In this respect, many
initiatives have been undertaken in the Italian local system, though very few
have eventually been passed. The last of these reforms came out as a follow-up
measure to the Corte Costituzionale’s judgment no. 220/2013, resulting into Act
no. 56/2014, of April 7 (the so-called Riforma Delrio). This institutional reform
affects the heart of local autonomy, as it operates mainly on the intermediate
level (livello intermedio) of Italian bodies: from provinces to municipalities,
also including metropolitan cities. However, full effectiveness of this Act will
require passing a constitutional reform. Until then, the shadow of uncertainty
remains in the Italian local system.

Key words: rationalisation; local bodies; province; metropolitan city;
municipality.

I. INTRODUCCION

La crisis econémica que, desde 2007, azota a Europa y de la que pa-
recen vislumbrarse algunos signos de mejora también ha afectado a
Italia. A la sombra de una desesperada situacién econémica, en oca-
siones al borde de la bancarrota, el ordenamiento de los entes locales
italianos se ha visto sometido a interminables reformas, que han aca-
bado por afectar a los principales trazos de la autonomia local.

En un momento de zozobra, el barco de la autonomia local navega
sin un rumbo definido, pues aunque son muchas las iniciativas em-
prendidas, no parece claro que vayan a llegar a buen puerto. Entre las
reformas aprobadas, las meramente proyectadas y las declaradas in-
constitucionales por la Corte Costituzionale, la situacion en Italia ha
estado claramente marcada por la incertidumbre.

Con todo, el recién implantado Gobierno en Italia, con Matteo Ren-
zi a la cabeza, parece estar dando prioridad a las reformas de corte
institucional, frente a las econémicas, lo que ha tenido un claro refle-
jo en la aprobacion de la Ley 56/2014, de 7 de abril, de Disposizioni
sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comu-
ni. Esta norma, anunciada en Gobiernos anteriores y que finalmente ve
la luz de un modo apresurado, ha acometido una profunda reforma de
los entes locales intermedios, si bien su plena eficacia dependera de la
materializacién de la dltima reforma constitucional emprendida, de-
rivada de la STC 220/2013, que fue presentada por el Gobierno al Se-
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nado el 8 de abril de 2014! —justo el dia de entrada en vigor de la Ley
56/2014— y que esta actualmente en via de gestacion.

II. RETRATO DE UN ESCENARIO POLITICO CONVULSO: DE LA DECADENZA DE
BERLUSCONI AL AUGE DE RENZI

Italia es un pais que se ha caracterizado por constantes fluctua-
ciones en su Gobierno, situacién que ha tenido su correlativo reflejo en
un inestable panorama politico, pendiente més de satisfacer intereses
de unos pocos que de adoptar politicas en beneficio del interés gene-
ral. Prueba de ello, en apenas tres afios, cinco han sido los Primeros Mi-
nistros al frente de la Republica (Berlusconi, Monti, Alfano, Letta y
Renzi).

En efecto, tras la anunciada dimision de Silvio Berlusconi? el 12 de
noviembre de 2011, motivada por la aprobacién de la Legge di stabilita
per il 2012 —norma que seguia los dictados de la Unién Europea—, se
formé en Italia un Gobierno provisional tecnocratico con el economis-
ta Mario Monti al frente, elegido por Napolitano no sélo como Primer Mi-
nistro, sino también como Ministro de Economia. Un afio después, y
con Berlusconi de nuevo en escena —anunciando su candidatura, fi-
nalmente cedida a Angelino Alfano ya iniciada la campafia electoral—,
Monti informé en diciembre de 2012 que dimitiria tras la aprobaciéon de
la reforma presupuestaria, dimisién efectiva el 21 de diciembre al no
recibir el apoyo parlamentario del partido de Berlusconi, Popolo della Li-
berta (PdL).

1 Vid. www.senato.it (consulta: 3/11/2014).

2 Berlusconi ha sido conocido como 1l Cavaliere («El Caballero»), después de que la Fe-
deracion Nacional de los Caballeros del Trabajo le concediera en 1977 la Ordine al merito del
lavoro (Orden del Mérito al Trabajo). Sin embargo, Berlusconi perdi6 dicho titulo sé6lo un dia
después de que la Corte Suprema di Casazione confirmara la pena accesoria de dos afios de
inhabilitacién para ejercer cargo publico derivada de la condena por fraude fiscal en el caso
Mediaset. Eso si, antes de que la Federacion hiciera publica su decision de expulsar a Ber-
lusconi, éste present6 una carta en la que renuncié al titulo.

Por lo demas, tras crear Forza Italia, Berlusconi lleg6 al poder en marzo de 1994 (en coa-
licién con otros partidos), aunque lo perdié en 1995 tras abandonar la coalicién la Lega
Nord de Umberto Bossi. Volvié a ser Primer Ministro en mayo de 2001 hasta 2006, pues en
abril de ese afio obtuvo la victoria la coalicién de centro-izquierda La Unione, liderada por
Romano Prodi. Aunque en febrero de 2007 Prodi present6 su dimision por la pérdida de
confianza del Senado en su politica exterior —dimisién que no fue aceptada—, en enero de
2008 perdié una mocién de confianza ante el Senado, lo que provocé la caida de su propio
Gobierno. Tras presentar por segunda vez su dimisién, Giorgio Napolitano convocé eleccio-
nes para el 13 de abril de 2008. En dichos comicios venci6 la coalicién formada por Popolo
della Liberta, Lega Nord y Movimento per '’Autonomia, que apoy6 la candidatura de Silvio Ber-
lusconi, de nuevo Primer Ministro desde mayo de 2008 hasta su anunciada dimisién en no-
viembre de 2011. Y es que Berlusconi habia anunciado que renunciaria tras la aprobacion de
la Ley de Presupuestos para 2012, que incluia las reformas marcadas por la Unién Europea.
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En las elecciones parlamentarias del 24 y 25 de febrero de 2013, la
coalicién Italia. Bene Comune, encabezada por Pier Luigi Berasi, obtuvo
la victoria por encima de la coalicién de Centro-destra. Pocos dias des-
pués de que Napolitano encargara a Bersani la formacién del nuevo Go-
bierno, éste presenté su dimisién al no conseguirlo. Ante dicha situa-
cién, en abril de 2013, Napolitano invité a Enrico Letta a formar
Gobierno y éste si obtuvo las mayorias necesarias con su fuerza politica,
Partito Democratico, acompanado de Popolo della Liberta (liderado por
Berlusconi) y Scelta Civica (encabezado por Monti).

Ahora bien, tras la dimisién en septiembre de 2013 de los cinco Mi-
nistros del PdL por indicaciéon de Berlusconi —aparentemente, por la
decision de Letta de aplazar el Decreto para evitar la subida del IVA del
21 al 22%—, se abri6é una nueva crisis en el Gobierno y Letta anunci6
que solicitaria en octubre la renovacién de la confianza en su Gobier-
no, si bien hasta ese momento la dimisiéon de los Ministros del PdL no
seria admitida. De modo inesperado, el PdL, tras el anuncio de nuevos
grupos auténomos de parlamentarios capitaneados por Angelino Alfa-
no, Fabrizio Cicchitto y Gaetano Quagliariello, decidi6, contrariamente
a cuanto se habia indicado horas antes, votar a favor del Gobierno.

Entretanto, a pesar de las numerosas ocasiones en que Berlusconi
habia sido acusado, fue en agosto de 2013 cuando la Corte Suprema di
Casazione (Gltima instancia) lo condené en sentencia firme a cuatro
anos de prisién por fraude fiscal en la compra de derechos televisivos
de una de sus empresas, Mediaset. En octubre se le impuso la sancién
de inhabilitacién para ejercer cualquier cargo publico por dos afios.
Como consecuencia de dicha sancion, el 27 de noviembre de 2013, el
Senado voté a favor de su decadenza (destitucién) en su cargo de se-
nador. Ello suponia el fin de la actividad parlamentaria de Berlusconi,
después de casi veinte afios de presencia ininterrumpida en ambas Ca-
maras.

Actualmente, un nuevo bandazo politico ha hecho que, tras la di-
misién de su correligionario Letta, Matteo Renzi? sea el nuevo Presi-
dente del Consejo de Ministros desde el 22 de abril de 2014. Su tra-
yectoria politica estd marcada por un cambio de rumbo, de modo que
sus reformas se centran mas en aspectos institucionales que en aspec-
tos econémicos. Dicha circunstancia, en un pais especialmente sensi-
ble al tema de la corrupcién, justifica la clave de un acelerado éxito
politico —y medidtico—. No en vano, una de las principales apuestas
del nuevo Presidente es la reforma del sistema electoral italiano, des-

3 Alcalde de Florencia desde 2009 y Secretario General del Partito Democratico desde di-
ciembre de 2013.
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pués de que la Corte Costituzionale declarara la inconstitucionalidad de
varios preceptos de Il Porcellum* en la STC 1/2014, de 15 de enero°.

III. LA AUTONOMIA LOCAL ITALIANA

1. De la Constitucion italiana de 1948 al Decreto Legislativo 267/2000,
que aprueba el testo unico dagli enti locali, pasando por la Ley
142/1990 vy el «paquete Bassanini»

La raiz de la autonomia local en Italia se encuentra en el articulo 5
de la Constitucién italiana de 1948, que recogia el principio de auto-
nomia de los entes locales en los siguientes términos:

«La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuo-
ve le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono
dallo Stato il pitt ampio decentramento amministrativo,
adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esi-
genze dell’autonomia e del decentramento».

A pesar del tenor literal del articulo 5, la Constitucién no se detuvo
demasiado en la regulacion de los entes locales. Y es que de los articulos
que en aquel momento componian el Titulo V, rubricado Le Regioni, le
Province, i Comuni, la mayor parte se ocupaba de las Regiones, mien-
tras a los municipios y a las provincias se dedicaban pocas normas®. El
constituyente entendié que las cuestiones relativas al ordenamiento
regional suscitaban mas polémica y eran politicamente mas relevantes
que las que afectaban al sistema municipal y provincial, cuya impor-
tancia era meramente administrativa, amén de presentar una tradi-
cion solida y afianzada, por lo que el debate era menos encendido.
Perspectiva muy distinta a la actual pues, como sefiala el profesor VaN-
DELLI, la autonomia local implica il riconoscimento a Comuni e Pro-
vince, enti esponenziali di collettivita territoriali, di potesta pubbliche nel
perseguimento di finalita e di interessi propri delle rispettive collettivita,

4 Sobrenombre con el que se conoce la Ley 270/2005, de 21 de diciembre, de Modifiche
alle norme per lelezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, aprobada du-
rante el Gobierno de Berlusconi, después de que el Ministro que inicialmente la formulara (Ro-
berto Calderoli —también se la conocié como Legge Calderoli—) la calificara en una entrevista
televisiva como una porcata.

5 Fecha de su publicacién en la Gazzerta Ufficiale.

¢ Segun el articulo 114, primero, del Titulo V, «la Repubblica si riparte in Regioni, Pro-
vince e Comuni», es decir, identificaba los tres niveles de entes territoriales constitucionalmente
auténomos y necesarios.
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secondo un proprio indirizzo politico-amministrativo, distinto e relati-
vamente indipendente da quello statale’.

Sea como fuere, en los afios cincuenta las modificaciones del mapa
territorial se sometian a procedimientos cautelosos, con participacién
de los entes territoriales interesados y de su poblacién, y se articulaban
a través de ley estatal —para segregar municipios y provincias de una
region y agregarlos a otra, para cambiar confines provinciales o para
crear nuevas provincias— o de leyes regionales —para la fusioén o crea-
cién de nuevos municipios—.

Pues bien, a pesar de que la Costituzione intenté atribuir garantias
y significados nuevos a la autonomia local de municipios y provincias,
durante mucho tiempo la normativa que regulo el sistema local italia-
no continué siendo preconstitucional. Es cierto que con posterioridad
a la Constitucion se dictaron normas que reconocieron funciones a los
entes locales® o delinearon nuevos modos de agregacién intermunici-
pal®. Pero la parte esencial del ordenamiento municipal y provincial se-
guia regulada por las disposiciones del Testo unificato 383/1934, de 3 de
marzo, e incluso del Testo unificato 148/1915, de 4 de febrero (en vigor
otra vez tras la Ley 530/1947, de 9 de junio), y del Regio decreto 297/1911,
de 12 de febrero, de Approvazione del regolamento per la esecuzione
della legge comunale e provinciale.

Asi pues, en los setenta, con las Regiones ya asentadas y robusteci-
das desde un punto de vista institucional, la debilidad de la regulacion
del ordenamiento municipal y provincial evidencio la necesidad de su
adaptacion a los nuevos tiempos, particularmente en cuestiones como
la relacién de municipios y provincias con las Regiones, la insuficien-
cia de circunscripciones territoriales para la descentralizacién de fun-
ciones, la rigidez de las formas de colaboracién entre entes o la inde-
terminada posicién de la provincia.

Como consecuencia de un intenso debate en la segunda mitad de los
setenta, a finales de 1979 se presenté un primer texto unificado!?. Des-
pués de unos afios de paralizacién, el debate politico sobre las reformas
institucionales se retomd una década después y finaliz6 con la apro-

7 Luciano VANDELLI (2013), Il sistema delle autonomie locali, 5.* ed., Ed. Il Mulino, Bologna,
pag. 22. El autor recoge en dicha monografia un excelente analisis de la evolucién de la au-
tonomia local a través de los distintos textos normativos aprobados.

8 Vid. el Decreto presidenziale 616/1977, de 24 de julio, que aplicé la Ley 382/1975, de 22
de julio, sobre Norme sull’'ordinamento regionale e sulla organizzazione della pubblica ammi-
nistrazione.

9 Sobre todo las Comunita montane —Comunidades de montafia—, reguladas por la Ley
1102/1971, de 3 de diciembre, sobre Nuove norme per lo sviluppo della montagna.

10 Dicho documento se basé tanto en las conclusiones de un texto elaborado por una
Comision de expertos establecida en la Universidad de Pavia como en los proyectos de ley pre-
sentados por diferentes partidos.
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bacién de la Ley 142/1990, de 8 de junio, sull’'ordinamento delle auto-
nomie locali. Dicha norma redefinié los trazos de la autonomia muni-
cipal y provincial sobre la base de los siguientes criterios basicos:

a) Se reconoci6 por primera vez a municipios y provincias la fa-
cultad de dotarse de estatutos propios que disciplinasen su organiza-
cion.

b) Serecogian los 6rganos de gobierno que habrian de tener tan-
to el municipio como la provincia, a saber: un Consiglio (Asamblea
electiva), una Giunta (Consejo ejecutivo) y un érgano monocratico,
Sindaco (Alcalde) en el municipio y Presidente (Presidente) en la pro-
vincia. En cuanto a sus competencias, al Consiglio se le atribuia un pa-
pel de direccién y control y s6lo podia adoptar los actos indicados en
la Ley. En cambio, la competencia residual general (antes atribuida al
Consiglio) pasaba a la Giunta. Por su parte, al Sindaco/Presidente co-
rrespondia la representacién del respectivo ente, asi como la convoca-
toria y presidencia del Consiglio y de la Giunta. La eleccién del Sinda-
co/Presidente y de la Giunta correspondia al Consiglio y se efectuaba en
una sola votacién por mayoria absoluta. En cuanto a la composicién de
la Giunta, se modifica su namero de asesores y se permite, siempre
que asi lo previera el Estatuto, la eleccién como asesores de ciudada-
nos que no formaran parte del Consiglio.

¢) Se introdujo la sfiducia costruttiva (mocién de censura cons-
tructiva).

d) Respecto a las citta metropolitane (ciudades metropolitanas), en
las areas expresamente indicadas en la Ley, en lugar de la provincia se
previo la institucién de la ciudad metropolitana, que, delimitada por
cada regién, asumiria las funciones encomendadas a la provincia, asi
como las que le atribuyese la Ley regional.

e) Por su parte, se reconoce un importante papel a la provincia tan-
to en la planificacién como en la gestion de las funciones administra-
tivas de una serie de sectores.

f) Por ultimo, en cuanto a las formas asociativas entre entes lo-
cales!!, junto a las unioni dei comuni (uniones de municipios) —entes
locales constituidos por dos 0 mas municipios con el fin de ejercitar con-
juntamente una pluralidad de funciones de su competencia—, se re-
cogian los consorzi (consorcios) para la gestién asociada de uno o va-
rios servicios locales y las comunita montane (comunidades de
montafia) con fines especificamente dirigidos a mejorar las condicio-
nes de los municipios ubicados en zonas de montafia. Junto a ellos,

11 Sobre esta cuestion, vid. Michele Massa (2013), «Lesercizio associato delle funzioni e
dei servizi comunali. Profili costituzionali», Amministrare, 2, pags. 253 y ss.
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ademas, se albergaban formas flexibles de colaboracién entre munici-
pios y provincias, como las convenzioni (convenios), o entre éstos y las
Regiones, Administraciones estatales y otros entes publicos, como los
accordi di programma (acuerdos de programa). En suma, el modelo
instaurado se caracterizaba, amén de por la voluntariedad en la crea-
cién de formas asociativas o de cooperacion, estructurales o funcionales,
sin tener en cuenta la poblacién de los municipios!?, por la pluralidad
de modelos organizativos permitidos y por la amplia autonomia esta-
tutaria local en la regulaciéon de la organizacién y de las modalidades
de funcionamiento de las formas asociativas, asegurada por una regu-
lacion legislativa estatal limitada sélo a algunas disposiciones gene-
rales.

Con todo, la Ley 142/1990 sélo esboz6 una reorganizacion de los en-
tes locales, sin profundizar en la misma, por lo que era necesaria una
completa renovacion del sistema local no sé6lo desde un punto de vis-
ta funcional, sino también organizativo. Sobre todo, habida cuenta de
la crisis por la que atravesaba el sistema local italiano en los afios no-
venta, derivada en gran medida del caso Tangentopoli'3, que preocupéd
a la opinién publica y que condujo a un desconcierto politico y a la
necesidad generalizada de transparencia y rendicién de cuentas de los
gobernantes.

Tales motivaciones guiaron la reforma operada con la Ley 81/1993,
de 25 de marzo, sull’elezione diretta del sindaco e la riforma del sistema
elettorale per i Consigli, que redisefo los trazos esenciales del sistema de
gobierno local. Basicamente estableci6 la elecciéon directa del Sinda-

12 S6lo se establecia un limite demografico para las unioni, poco después eliminado por
la Ley 265/1999, de 3 de agosto, sobre Disposizioni in materia di autonomia e ordinamento de-
gli enti local, noncheé modifiche alla legge 8 giugno 1990, n. 142, lo que motivé un gran impulso
de esta forma asociativa.

13" Asf se conoce el proceso judicial italiano que, en 1992, sacudié a la opinién puiblica y
descubri6 una extensa red de corrupcion que implicaba a los principales grupos politicos del
Gobierno y a diversos grupos empresariales e industriales. El nombre de Tangentopoli deri-
vaba de la palabra tangente («<soborno» en italiano). El proceso, también conocido como
Mani pulite («Manos limpias»), fue iniciado por el fiscal Antonio Di Pietro después de que el
Presidente de un orfanato milanés, Mario Chiesa, fuera descubierto in fraganti embolsandose
un soborno de 14 millones de liras por la concesién a una empresa de limpieza. En esta oca-
sion, el empresario constructor, harto de tangenti, lo habia denunciado a la justicia —inclu-
so se habia entrevistado con Di Pietro llevando un micréfono oculto— y le habia entregado
unos billetes marcados. Bettino Craxi, entonces Primer Ministro, utilizé a Chiesa como «ca-
beza de turco», quien, ya desde la carcel, delat6 a otros empresarios y politicos —incluso del
partido de Craxi, el Partido Socialista Italiano (PSI)—. El balance final de la operacion Mani
pulite se saldé con 1.233 condenas y 429 absoluciones. Como consecuencia del escandalo, los
dirigentes del PSI no obtuvieron los votos del Parlamento para acceder a la Presidencia del
Gobierno, y Scalfaro y Amato suplieron a Craxi y Di Andreotti en el partido y en el Gobier-
no (http://www.teinteresa.es/politica/Tangentopolis-escandalo-corrupcion-Italia-Craxi-Berlus-
coniBarcenas_0_857316336.html; consulta: 3/11/2014).
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co/Presidente por los ciudadanos mediante sufragio universal y directo
y, en consecuencia, dichas autoridades nombrarian y cesarian a los
componentes de la Giunta.

Durante los afios posteriores se hizo evidente una necesaria inter-
vencion orgéanica para armonizar los desequilibrios existentes como, ba-
sicamente, las contradicciones entre un Sindaco elegido por los ciu-
dadanos y la inadecuacién de sus funciones. Las Leyes Bassanini'
comenzaron un proceso de transformacién para incidir profundamente
en la organizacién y actividad de los entes locales. Su finalidad era
tanto la devolucién de funciones a las Regiones y entes locales (Ley
59/1997, de 15 de marzo, Bassanini) cuanto la simplificacién del or-
denamiento local (Ley 127/1997, de 15 de mayo, Bassanini bis)'>. Dichas
Leyes, y los Decretos legislativos que derivaron de las mismas'®, regu-
laron gran parte de las materias recogidas en la Ley 142/1990. Podria
decirse que el «paquete Bassanini» articulé una suerte de federalismo
amministrativo en espera de que se convirtiera en un federalismo cos-
tituzionale'’. Mas atn, desde el Decreto Legislativo 112/1998 se desa-
rroll6 un «federalismo cooperativo» entre todos los niveles territoriales
que implicé una concertacién no sélo entre el Estado y las Regiones,
sino también entre éstas y los entes locales. Las principales beneficia-
rias de tal proceso fueron las provincias, a las que se traspasé un im-
portante nimero de competencias, acomparniadas de los correspon-
dientes fondos para su desempefo!8.

Como consecuencia de este importante proceso, en la mayor parte
de las Regiones se planteé la necesidad de adecuar, desde el punto de
vista organico, los problemas que presentaban los municipios mas pe-
quefios. Por ello se optd por la promocién de las formas asociativas, en
particular de las uniones de municipios. A tal fin, el Decreto Legislati-
vo 112/1998 preveia que, para fomentar el ejercicio asociado de fun-
ciones de los pequefios municipios, las Regiones identificaran los niveles
6ptimos de ejercicio de las mismas tras la oportuna concertacién con
los entes locales y los municipios ejercitaran las funciones de forma aso-

14 Asi llamadas por el Ministro para la Funcién Publica entre los afios 1996 y 2001.

15 Ambas normas fueron modificadas e integradas después por la Ley 191/1998, de 16 de
junio, Bassanini ter. Incluso hubo también una Bassanini quater, la Ley 50/1999, de 8 de
marzo, que abordé6 una reforma orgénica de la Presidencia del Consejo Ministros, de la es-
tructura del Consejo de Ministros y de la organizacién de los Ministerios.

16 Sobre todo el Decreto Legislativo 112/1998, de 31 de marzo, de Conferimento di funzioni
e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti local, in attuazione del capo I della
legge 15 marzo 1997, n. 59.

17 Luciano VANDELLI (2013: 34).

18 En total, se transfirieron recursos por valor de 35.500 billones de liras, alrededor de
12.000 unidades de personal y bienes de diversa naturaleza; entre ellos, 30.000 kilémetros de
carreteras.

Revista de Administracion Puiblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 195, Madrid, septiembre-diciembre (2014), pags. 303-336 311



LA RACIONALIZACION DE LOS ENTES LOCALES EN ITALIA... JUANA MORCILLO MORENO

ciada, especificando los sujetos, formas y métodos dentro del plazo
atribuido por la Ley regional, pasado el cual seria la region la que ejer-
citaria un poder sustitutivo en los términos establecidos legalmente.

Asi las cosas, la Ley 265/1999, de 3 agosto, emprendié una revision
general de la Ley 142/1990 y, dada la fragmentacion y el desorden de las
disposiciones aprobadas en la década de los noventa en materia de ré-
gimen local, encargé al Gobierno dictar un texto inico que, sin inno-
var, aunara y coordinara la amalgama de normas. Tal fue la misién del
Decreto Legislativo 267/2000, de 18 de agosto, testo unico sull’'ordina-
mento degli enti locali (en adelante, TUEL).

2. La «Reforma del Titulo V» de la Constitucion de 2001: un castillo de
arena

Como hemos indicado, la apertura hacia una auténtica descentra-
lizacion se habia producido en los afios noventa en el ambito legislati-
vo, pero debia reflejarse también en la Constitucion.

La reforma constitucional del regionalismo italiano comenzé con la
Ley constitucional 1/1999, de 22 de noviembre, sobre Disposizioni con-
cernenti lelezione diretta del Presidente della Giunta regionale e l'auto-
nomia statutaria delle Regioni. Dicha norma se referia a la autonomia
estatutaria regional y a la forma del gobierno de las Regiones con au-
tonomia ordinaria, fijando a este respecto la elecciéon directa del Pre-
sidente de la Giunta regional —igual que habia hecho la Ley 81/1993 res-
pecto al Sindaco del municipio y al Presidente de la provincia—. A ella
siguié la Ley constitucional 2/2001, de 31 de enero, sobre Disposizioni
concernenti lelezione diretta dei Presidenti delle Regioni a Statuto speciale
e delle Province autonome di Trento e di Bolzano, que aplicé una disci-
plina analoga a las cinco Regiones con autonomia especial!®. Pero las
reformas eran parciales, lo que hacia necesario un replanteamiento en
clave federalista de todo el Titulo V de la Constitucién.

Dicho replanteamiento se abordé con la Ley constitucional 3/2001,
de 18 de octubre, de Modifiche al titolo V della parte seconda della Cos-
tituzione, que complet6 la reforma del Titulo V de la Constitucion?®.

19 Estas Regiones son: Sicilia, Cerdefia, Valle de Aosta, Trentino-Alto Adigio y Friuli-
Venecia Julia.

20 Rios de tinta se han vertido sobre la reforma del Titulo V de la Constitucién italiana
de 2001. Véanse, por todos, el monografico dedicado al tema de la revista Le Regione, nam.
6 de 2001. Entre las aportaciones mas significativas de ese ntimero citamos las de Marco CaM-
MELLI, «xAmministrazione (e interpreti) davanti al nuovo Titolo V della Costituzione» (pags.
1273 y ss.); Alfredo Corpact, «Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione e
sistema amministrativo» (pags. 1305 y ss.), y Giandomenico FALCON, «Modello e “transizio-
ne” nel nuovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione» (pags. 1247 y ss.).
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Como senala el profesor VANDELLI, cuatro son las razones que exigian
una reforma completa del Titulo V, a saber: la necesaria modernizacién
del pais, la adecuacién al marco europeo, el acercamiento a los ciuda-
danos y la responsabilidad de los gobernantes?!. Asi pues, como resul-
tado de un debate conjunto entre Regiones, provincias y municipios??
se acordaron unas propuestas para modificar el Titulo V de la Consti-
tucién que, tras el referéndum popular del 7 de octubre de 2001, se
convirtieron en la Ley constitucional 3/2001. Los municipios y, en ge-
neral, los entes locales jugaron un papel central en la reforma.

En cuanto al contenido de la reforma, si inicialmente el articulo
114 de la Constitucion recogia como entes necesarios de la Republica
las Regiones, provincias y municipios, afnadia ahora las ciudades me-
tropolitanas (cuya existencia, no materializada, ya habia previsto la
Ley 142/1990) y el propio Estado, distinguiéndose de la Republica con
el fin de reconocerse su papel y funciones en el organigrama territorial.
De ese modo, segiin el nuevo articulo 114.1 de la Constitucién,

«la Repubblica & costituita dai Comuni, dalle Province,
dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato».

Asimismo, se afianza la autonomia de los municipios, provincias,
ciudades metropolitanas y Regiones, pues, como reza el articulo 114.2,

«i Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Re-
gioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e fun-
zioni secondo i principi fissati dalla Costituzione».

Téngase en cuenta que el derogado articulo 115 reconocia autono-
mia estatutaria sélo a las Regiones?3, por lo que ahora se eleva el ran-
g0, hasta ese momento legislativo (Ley 142/1990), de la autonomia de
las provincias y municipios, asi como de las ciudades metropolitanas.

En cuanto a las Regiones, se reafirma su funcién legislativa, exten-
diéndose a las materias no reservadas al Estado (art. 117.424). En este
sentido, se produce un importante giro en la atribucién competencial,
pues se pasa de un listado de materias en que las Regiones tenian com-
petencia legislativa —respetando los principios fundamentales fijados

21 Luciano VANDELLI (2013: 41).

22 Se realiz6 en el seno de la Conferencia de Presidentes de las Regiones, Upi (Unione Pro-
vince Italiane) y Anci (Associazione Nazionale Comuni).

23 Dicho precepto rezaba asi: «Le Regioni sono costituite in enti autonomi con propri po-
teri e funzioni secondo i principi fissati nella Costituzione».

24 Segtin el mismo, «[s]petta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni
materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato».
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por el Estado— a sendos listados que distinguen entre materias re-
servadas en exclusiva al Estado —atendiendo basicamente a una fun-
cioén unificadora (art. 117.2)— y materias de legislaciéon concurrente
(art. 117.3), de modo que en aquellas materias no incluidas en ningtn
elenco la regién tendra una competencia exclusiva residual.

Respecto al reparto de las funciones administrativas, si bien en
1948 las Regiones sélo podian ejercer funciones administrativas en las
materias en que tuvieran potestad legislativa —sin perjuicio de su po-
sible delegacién a municipios y provincias—, en 2001 las funciones
administrativas se atribuyen a los municipios, salvo que, para garantizar
el principio de unidad, se confieran a las provincias, ciudades metro-
politanas, Regiones o Estado, siempre sobre la base los principios de
subsidiariedad, diferenciacién y adecuacion (art. 118.1). Para efectuar
este nuevo reparto de funciones administrativas, la ley estatal se en-
cargaria de hacerlo respecto de las materias de competencia estatal y
la regional respecto de las materias de competencia regional, si bien el
Estado concretaria las «funciones fundamentales» de municipios, pro-
vincias y ciudades metropolitanas.

A partir de la reforma de la Constitucién se aprobd la Ley 131/2003,
de 5 de junio, sobre Disposizioni per l'adeguamento dell’'ordinamento
della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, conoci-
da como La Loggia®®. En cuanto a la adaptacion del régimen local al tex-
to derivado de la reforma constitucional, esta Ley debia revisar las dis-
posiciones legislativas sobre entes locales —entre ellas el TUEL— para
adecuarlas a la Constitucion, pero, ademads, debia concretar las «fun-
ciones fundamentales» de los municipios, provincias y ciudades me-
tropolitanas, teniendo en cuenta aquellas que fueran esenciales para su
funcionamiento y para la satisfaccion de las necesidades basicas de
los ciudadanos, siempre respetando las competencias legislativas de
la region. Ambos cometidos fueron delegados al Gobierno sin que, sin
embargo, dicha delegacién llegara a materializarse.

La reforma de 2001 encontré serios obstaculos para su implantacién
en el partido centro-derecha, que gand las elecciones ese mismo afio.
Posteriormente se desarrollaron nuevas propuestas de reforma cons-
titucional —esta vez con el apoyo de Berlusconi— que, a pesar de ha-
ber sido aprobadas por ambas Camaras entre 2004 y 2005, nunca lle-
garon a entrar en vigor, al ser rechazadas en el referéndum popular
que, previsto en el articulo 138 de la Constitucién, se celebré los dias
25y 26 de junio de 2006. La pregunta respecto de la cual los ciudada-

25 Por haber sido propuesta por Enrico La Loggia, entonces Ministro de Asuntos Regio-
nales.

Revista de Administracién Publica
314 ISSN: 0034-7639, ntim. 195, Madrid, septiembre-diciembre (2014), pags. 303-336



LA RACIONALIZACION DE LOS ENTES LOCALES EN ITALIA... JUANA MORCILLO MORENO

nos hubieron de manifestarse fue la siguiente: Approvate il testo della
Legge Costituzionale concernente « Modifiche alla Parte II della Costitu-
zione» approvato dal Parlamento e pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale
n. 269 del 18 novembre 2005? El proyecto de reforma constitucional de
2005 auspiciado por Berlusconi preveia la devolution a las Regiones
de competencias exclusivas en ciertas materias como educacién o sa-
nidad, pero se enmarcaba en un contexto mas amplio que afectaba a
mas de cincuenta articulos y numerosas cuestiones. Con relacién a los
entes locales, favorecia el ejercicio asociado de funciones por pequenos
municipios y Comunidades de montafia, atribuyéndoles la misma au-
tonomia reconocida a los municipios. Asimismo, recogia la creacién de
las ciudades metropolitanas por ley estatal, previa iniciativa de los mu-
nicipios interesados y oidas las provincias y la regién, pasando ésta a
tener un rol meramente consultivo.

Tras el fracaso de la devolution, la reforma de 2001 seguia sin de-
sarrollarse en cuanto a la autonomia financiera o la determinacién y re-
gulacion de las funciones fundamentales de los entes locales (el plazo
de un afno que preveia la La Loggia habia ya transcurrido con creces).
Asi las cosas, en 2007 el Gobierno de Romano Prodi presenté un pro-
yecto de ley para implementar la reforma de 2001, pero de nuevo su tra-
mitacién fue interrumpida, esta vez por el fin de la legislatura. Entre las
cuestiones que regulaba este proyecto se encontraban la identificacién
y atribucién de funciones administrativas, la adecuacion de la regula-
cién de los entes locales a la reforma de 2001 o la regulacién del pro-
cedimiento para la creaciéon de las ciudades metropolitanas.

Tras las elecciones de 2008 y con Berlusconi nuevamente en el Go-
bierno se present6 otro proyecto de ley, aprobado por la CaAmara en
junio de 2010, conocido como Carta delle autonomie. Aunque este pro-
yecto recogia varios aspectos del proyecto de 2007, se centraba en la
simplificacién y reduccién de costes, mediante el redimensionamien-
to y, en su caso, supresiéon de instituciones, entes y érganos. Ademas, el
proyecto encargaba al Gobierno que, en un plazo de dieciocho meses,
aunara formal y sustancialmente en un cédigo, llamado Carta delle
autonomie locali, las disposiciones estatales en materia de ordena-
miento local. Dicho texto fue aprobado en primera lectura en la Camera
dei deputati en julio de 2010 y, aunque parecia estar cerca su adopcion,
segun se desprendia de ciertos informes de finales de 2011 y principios
de 2012, la misma no se produjo.

Pues bien, aunque la reforma general de las instituciones no llegaba
a materializarse, no ocurrié lo mismo con la cuestién financiera local,
que encontré reflejo en la Ley 42/2009, de 5 de mayo, de Disciplina
dell'autonomia finanziaria degli enti territoriali in attuazione dell’art. 119
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della Costituzione. Esta Ley abordé importantes asuntos, sobre todo
porque al socaire del tema financiero hubo de anticipar soluciones a
cuestiones organizativas atun sin resolver; entre ellas, la identificacién de
las funciones fundamentales de municipios y provincias y la creacién de
las ciudades metropolitanas.

Con relacion a las funciones fundamentales, era preciso definir las
actividades a desempeniar por los municipios y provincias para poder
atribuirles los fondos necesarios y, particularmente, aquellos destina-
dos a compensar a los entes con menor capacidad fiscal. Ahora bien, la
Ley indicaba que el listado lo era a los solos efectos de la Ley, por lo que
existian dos listados de funciones fundamentales, a saber: el aprobado
por la Ley 42/2009 y el que estaba tramitdndose en el Parlamento con
el proyecto Carta delle autonomie locali. No en vano, en este proyecto
se incluy6 una disposiciéon que indicaba que el elenco de la Ley 42/2009
se aplicaria para un periodo de cinco afos.

En cuanto a las ciudades metropolitanas, la Ley 42/2009 también re-
cogié una regulacion provisional respecto a su creacion, prevista en-
tonces como facultativa en las areas que incluian los municipios de
Turin, Mil4an, Venecia, Génova, Bolonia, Florencia, Bari y Napoles, a los
que se afiadia Regio de Calabria. El procedimiento se articulaba en
términos complejos y preveia una fase de iniciativa, el dictamen de la
region, un referéndum y su aprobacién definitiva. El territorio de la ciu-
dad metropolitana coincidia con el de la provincia o de una parte de la
misma. Ahora bien, la provincia dejaba de existir y sus érganos des-
aparecerian tras el establecimiento de los de la ciudad metropolitana.
Por lo demas, los municipios de la provincia eventualmente no inclui-
dos en la ciudad metropolitana podrian elegir su agregacién a otra
provincia colindante. Con todo, actualmente y tras varias iniciativas en
este sentido, la Ley 56/2004, de 7 de abril, sobre Disposizioni sulle citta
metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni, dispone
la creacién automatica ex lege de las ciudades metropolitanas.

3. Las medidas econémicas (manovre) adoptadas durante la crisis
(2009-2012): la urgente «legislacion» a golpe de Decreto-ley

La crisis econémica que sacude desde hace méas de un lustro a Eu-
ropa ha castigado particularmente a los paises mediterraneos, entre
ellos a Italia. En este pais, a la amarga situacién econémica hay que
sumar una crisis moral y politica que ha hecho perder a los ciudada-
nos la confianza en el sistema. De ahi que las reformas de caracter
institucional, emprendidas desde febrero de 2014 por Matteo Renzi, es-
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tén despertando, cuando menos, cierta expectacién en el pueblo ita-
liano.

No obstante, desde 2009, y a fin de reducir costes y cumplir el ob-
jetivo de déficit publico marcado por Europa?®, el Gobierno italiano
adopté numerosas reformas, episddicas e inestables, recogidas en las
conocidas como manovre economiche. Dichos cambios, adoptados bajo
la forma de Decretos-leyes, apuntaron a la diana de la Administracién
territorial, convertida en el «chivo expiatorio» de la crisis italiana. De
ese modo, una fuente como el Decreto-ley, llamada a intervenir sélo en
casos de extraordinaria y urgente necesidad?’, se ha convertido en una
fuente ordinaria y recurrente en los frecuentes casos de intervencién en
la economia o en el gasto publico. Ademas, al haberse puesto el punto
de mira en los entes locales, es facil que cualquier decisién de ambito
econémico acabe afectando, como asi ha sucedido, a la esencia de la au-
tonomia local.

En esta linea, desde la Ley 42/2009 las reformas han afectado basi-
camente a cuestiones financieras y se han reflejado no sélo de modo di-
recto en la reduccién de los recursos estatales a las Regiones y entes lo-
cales, sino también indirectamente en la estructura misma de los entes
territoriales. Prueba de ello es la supresién de ciertos érganos —como
los defensores locales— y entes —como las Comunidades de montana,
a las que el Estado ha ido dejando progresivamente sin recursos—.

Sin 4nimo exhaustivo, las disposiciones méas destacadas durante el
periodo 2009-2012 han sido las siguientes:

a) La Ley 191/2009, de 23 de diciembre, legge finanziaria per il
2010. Esta norma redujo el namero de concejales (en un 20%) y de
asesores (no mas de 1/4 de los miembros del pleno para los municipios
ni mas de 1/5 para las provincias). Ademas, junto a ciertas institucio-
nes y érganos, suprimio la contribucién financiera estatal a las Co-
munidades de montafia (que, en otro caso, habrian dispuesto de un
30%).

b) El Decreto-ley 2/2010, de 25 de enero (convertido en la Ley
42/2010, de 26 de marzo). Entre otras actuaciones, esta norma redi-
mensioné el Consiglio y la Giunta provinciales, suprimio los distritos y

26 1a evidencia mas clara de las «recomendaciones» europeas es la carta de 5 de agosto de
2011 remitida al Gobierno italiano por el entonces Presidente del Banco Central Europeo,
Jean-Claude Trichet, y por su sucesor, Mario Draghi —como también sucedi6 con Espana—,
en la que el Consejo directivo de la citada entidad apuntaba algunas medidas esenciales para
garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, medidas cuya adopcién, dada la urgen-
cia, se recomendaba que fuera por Decreto-ley, con posterior ratificacién parlamentaria, has-
ta finales de septiembre. Entre las medidas recomendadas por el Consejo se aludia a un forte
impegno ad abolire o a fondere alcuni strati amministrativi intermedi (come le Province).

27 Asilo indica el articulo 77 de la Constitucién italiana.
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redistribuy6 los recursos que con anterioridad tenian las Comunidades
de montana.

c) El Decreto-ley 78/2010, de 31 de mayo, manovra d’estate 2010
(posterior Ley 122/2010, de 30 de julio). Esta norma afect6 a las formas
asociativas de prestacién de funciones y servicios locales, disponiendo
la obligacién para los municipios menores de 5.000 habitantes —o de
3.000 si pertenecian a Comunidades de montafia— de ejercer las fun-
ciones fundamentales mediante convenzione o unione de municipios?8.
A tal fin, encomendaba a las Regiones que establecieran por ley, previa
consulta a los municipios interesados, la dimensién territorial 6ptima
para el ejercicio asociado de dichas funciones.

d) El Decreto-ley 138/2011, de 13 de agosto, manovra di agosto
(convertido en la Ley 148/2011, de 14 de septiembre)?°. Esta disposicién
se dict6 después de que un referéndum popular derogara la regulacién
anterior sobre los servicios publicos locales. Aun asi, su articulo 4 fue
declarado inconstitucional por la Corte Costituzionale, en la STC 199/
2012, de 25 de julio®?, por reproducir el contenido de las disposiciones
a las que sustituyé. Por lo demas, este Decreto-ley redujo el namero de
miembros de los 6rganos regionales, provinciales y municipales e in-
corporé la obligacién de los municipios menores de 1.000 habitantes de
ejercitar de forma asociada todas las funciones y servicios que la ley les
atribuyera, previendo asi una peculiar unione mas alla de los térmi-
nos previstos en el articulo 16 del TUEL.

e) El Decreto-ley 201/2011, de 6 de diciembre, manovra Monti
—también conocido como Salva Italia— (posterior Ley 214/2011, de 22
de diciembre). Todavia en la XVI legislatura, ya en su fase final, esta nor-
ma y la siguiente (el Decreto-ley 95/2012) delinearon una nueva es-
tructura provincial a fin de revisar el presupuesto puiblico y adaptarse
a las lineas indicadas por Europa. Asi, el Decreto-ley 201/2011 recogi6
diversas medidas con relacién a la provincia, en concreto:

1) Limitacion de las funciones de la provincia a la direccién y
coordinacién de las actividades municipales en las materias y
con los limites indicados por la ley estatal o regional, segtin la
respectiva competencia (art. 23.14).

28 Téngase en cuenta que, segiin datos de 2013, de los 8.093 municipios que existen en Ita-
lia, 1.974 tienen menos de 1.000 habitantes y 5.693 tienen menos de 5.000. Segun este dato,
el 70,3% de los municipios italianos se coloca en el limite de los 5.000 habitantes.

29 Un repaso de las principales medidas adoptadas en este Decreto-ley puede consultar-
se en Gaetano D’AURIA (2012), «La “Manovra di agosto”. Organizzazione amministrativa e cos-
ti della politica», Giornale di Diritto Amministrativo, 1, pags. 11 y ss.

30 Fecha de su publicacién en la Gazzetta Ufficiale.
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2) Eliminacién de la Giunta provincial, limitando los 6rganos pro-
vinciales de gobierno al Consiglio y al Presidente para un perio-
do de cinco anos (art. 23.15).

3) Cambio en el sistema de eleccién de los 6rganos provinciales,
pasando a un sistema indirecto. De este modo, el Consiglio pro-
vinciale se limitaba a diez miembros elegidos por los 6rganos
electivos de los municipios del territorio provincial (art. 23.16)
y el Presidente seria elegido por el Consiglio de entre sus miem-
bros (art. 23.17).

4) Transferencia a los municipios, por ley estatal o regional —segtin
la respectiva competencia—, de las funciones que la normativa
vigente atribuia a las provincias, salvo que, para asegurar un
ejercicio unitario de las mismas, fueran asumidas por las Re-
giones sobre la base de los principios de subsidiariedad, dife-
renciacion y adecuacion. Si las Regiones no realizaban la refe-
rida transferencia antes del 31 de diciembre de 2012, el Estado
intervendria por via de sustitucién (art. 23.18).

5) Transferencia por parte del Estado y las Regiones, de acuerdo
a sus competencias, de los recursos humanos, financieros e
instrumentales para el ejercicio de las funciones transferidas,
asegurando el necesario apoyo de secretaria para el funciona-
miento de los 6rganos provinciales (art. 23.19).

f) El Decreto-ley 95/2012, de 6 de julio, spending review (convertido
en la Ley 135/2012, de 7 de agosto)3!. También con relacién a las pro-
vincias, esta norma reordend las mismas y redefinié sus funciones para
configurarlas como enti di area vasta. Las principales aportaciones de
esta norma fueron las siguientes:

1) Transferencia a los municipios de las funciones administrativas
atribuidas a las provincias por ley estatal hasta la entrada en vi-
gor del Decreto-ley.

2) Mantenimiento de la supresiéon de la Giunta provincial.

3) Con el fin de asegurar una reduccién no inferior al 20% del
gasto, supresién o agrupacion de entes provinciales o munici-
pales de cualquier naturaleza que, a la entrada en vigor del De-

31 Para un conciso y claro anélisis de las principales medidas adoptadas en este impor-
tante Decreto-ley, véase el nim. 12 de 2012 de la revista Giornale di Diritto Amministrativo.
De especial interés es la visién general que ofrece Gabriele MAzzANTINI [vid. «La lunga stra-
da della spending review» (pags. 1163 y ss.)], el repaso por la reforma organizativa estatal de
Chiara Lacava [vid. «Le misure di razionalizzazione: organizzazione centrale e periferica
dello Stato» (pags. 1172 y ss.)] y el estudio en clave financiera de Stefania Corsi [vid. «La spe-
sa nelle autonomie locali» (pags. 1179 y ss.)].
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creto-ley, ejercitasen funciones fundamentales o funciones
administrativas de municipios, provincias y ciudades metro-
politanas.

4) Reordenacién provincial, para cuya efectividad el articulo 17.2
del Decreto-ley 95/2012 indicaba que, dentro de los diez dias si-
guientes a su entrada en vigor, el Consejo de Ministros la con-
cretaria sobre la base de requisitos minimos relativos al terri-
torio y a la poblacién.

5) Prevision del ejercicio en forma asociada de todas las funciones
en los municipios de menos de 1.000 habitantes (mediante la
creaciéon de una unione «di diritto speciale», aunque sélo si asi
lo decidian los municipios implicados3?) o sélo de las funda-
mentales en los de menos de 5.000 —o 3.000 en las Comuni-
dades de montana— mediante unioni «ordinarie» o convenzio-
ni. Para las provincias, ciudades metropolitanas y municipios
se regulaban nuevamente las funciones fundamentales.

g) El Decreto-ley 188/2012, de 5 de noviembre. Esta norma esta-
blecié los requisitos minimos para las provincias y procedio a indivi-
dualizar las mismas en base a los criterios adoptados en el Consejo de
Ministros de 20 de julio de 201233,

Tras la adopcién de los Decretos-leyes 201/2011 y 95/2012, el Go-
bierno present6 a la Camera dei deputati un proyecto de ley para regu-
lar las modalidades de eleccién indirecta de los 6rganos provinciales.
Pero quedd inconcluso. Por su parte, el proyecto de ley para convertir
el Decreto-ley 188/2012 no fue convalidado en el plazo de los sesenta
dias que prevé la Constitucién, por lo que dicho Decreto-ley caducé.
Pero la Ley 228/2012, de 24 de diciembre, legge di stabilita per il 2013,
prorrogé los plazos para la reordenacién de las provincias hasta el 31
de diciembre de 2013 y, en consecuencia:

— La transferencia a los municipios de las funciones administra-
tivas atribuidas por la normativa vigente a las provincias.
— La transferencia de recursos.

32 La capacidad de decisién fue incorporada por el Decreto-ley 95/2012 frente al 138/2011,
en el que se establecia como obligatoria para los municipios menores de 1.000 habitantes. La
unione di diritto speciale se caracterizaba por un maximo grado de integracién en el desem-
peno de todas las funciones de los municipios adheridos, unida a una especial regulacién de
la gestion econémico-financiera.

33 La determinacién de los criterios para la reordenacion de las provincias a la que remitia
el articulo 17.2 del Decreto-ley 95/2012 puede consultarse en http://governo.it/Governo/Prov-
vedimenti/dettaglio.asp?d= 68767 (consulta: 3/11/2014).
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— La aplicacion de las disposiciones en materia de ciudades me-
tropolitanas.

— Lareduccién de las dotaciones organicas del personal de la Ad-
ministracién civil que conducian a una supresién o racionali-
zacion de las provincias.

— La aprobacién de la ley estatal para establecer las modalidades
de eleccién de los miembros del Consiglio provincial.

En suma, todas estas reformas tuvieron un reflejo automatico en los
fondos econémicos a transferir a los entes territoriales, pero, sobre
todo, afectaron a la organizacién publica al pretender agrupar o su-
primir érganos y entes.

IV. UN ALTO EN EL CAMINO: LAS SSTC 151/2012 v 220/2013

Asi las cosas, y con ocasién de varios recursos planteados frente a
los Decretos-leyes mas polémicos, la Corte Costituzionale frené el ace-
lerado ritmo con que el Gobierno italiano estaba imponiendo sus de-
cisiones para salir de la crisis econémica a costa de una notable —y
cuestionada— afectacién estructural a la organizacién territorial del Es-
tado italiano.

En este sentido, en respuesta a un recurso planteado frente a varias
medidas recogidas en el Decreto-ley 78/2010, la Corte Costituzionale
sefial6 en su STC 151/2012, de 20 de junio*, que ni siquiera la urgen-
cia econémica puede justificar una reduccién exagerada de la autono-
mia constitucionalmente garantizada. Desmontoé asi la defensa del Es-
tado, que justificaba la adopcién de las referidas medidas por la
necesidad de hacer frente a una gravisima crisis financiera que ponia
en peligro la salus rei publicae. El Tribunal excluyé que la gravedad de
la situacién pudiera permitir al Estado derogar las normas constitu-
cionales de distribucién de competencias legislativas entre Estado y
Regiones contenidas en el Titulo V de la Constitucién, permitiéndole in-
tervenir legislativamente en cualquier materia en cumplimiento de las
obligaciones expresadas en la Constituciéon y de acuerdo con ciertos
principios constitucionales fundamentales como los de solidaridad
econémica y social (art. 2 Cost.), igualdad econémica y social (art. 3.2
Cost.) o unidad de la Republica (art. 5 Cost.). Por tanto, el Estado de-
bia afrontar la urgencia financiera mediante la adopcién de remedios
consentidos por el ordenamiento constitucional.

34 Fecha de su publicacién en la Gazzerta Ufficiale.
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Por su parte, la STC 220/2013, de 24 de julio?>, declaré inconstitu-
cionales por vulnerar el articulo 77 de la Constitucién varias disposi-
ciones de los Decretos-leyes 201/2011 y 95/201236, en relacién con la re-
vision de las provincias (territorio, 6rganos y funciones) y la creacién
de las ciudades metropolitanas. Ahora bien, en su Sentencia, la Corte
Costituzionale no entra a valorar la legitimidad de las cuestiones so-
metidas a su consideracion, sino que inicamente se pronuncia acerca
de la inadecuacion del instrumento normativo usado para abordar la
regulacion de los competentes esenciales del ordenamiento de los en-
tes locales, el Decreto-ley concretamente. Y es que la estructura del
sistema local italiano responde a exigencias sociales e institucionales
para largo plazo y exigiria una reforma orgéanica y de sistema, bien le-
jos de los casos de extraordinaria y urgente necesidad que, en base al
articulo 77 de la Constitucién, permiten al Gobierno dictar Decretos-
leyes. En suma,

«la trasformazione per decreto-legge dellintera discipli-
na ordinamentale di un ente locale territoriale, previsto e
garantito dalla Costituzione, & incompatibile, sul piano lo-
gico e giuridico, con il dettato costituzionale, trattando-
si di una trasformazione radicale dell'intero sistemanx.

Dicha transformacién no puede discutirse en un debate parlamen-
tario enmarcado en los limites del articulo 77. Y aclara que no toda mo-
dificacién del ordenamiento local exige una reforma constitucional,
s6lo necesaria cuando se pretenda suprimir uno de los entes previstos
en el articulo 114 de la Constitucién o se quiera eliminar la garantia
constitucional reconocida al mismo.

Asi pues, esta Sentencia hizo evidente la necesaria intervencién or-
génica del legislador a través de un proyecto de ley constitucional que
recogiera la eliminacién de cualquier referencia a la provincia en la
Constitucién y la paralela adopcién de un proyecto de ley ordinaria
que redefiniera sus 6rganos y funciones y creara las ciudades metro-
politanas.

35 fdem.
36 Concretamente, los apartados 4, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20 y 20-bis del articulo 23 del
Decreto-ley 201/2011, y los articulos 17 y 18 del Decreto-ley 95/2012.
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V. LAS PROYECTADAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
1. Los proyectos de reforma de 2013

A) El disegno di legge costituzionale 71359: Comitato parlamen-
tare per le riforme costituzionali

a) Itery objetivos

Antes de la STC 220/2013 se habia puesto en marcha una importante
reforma constitucional encaminada a la instauracién de un procedi-
miento extraordinario, en sustitucién del ordinario recogido en el ar-
ticulo 138 de la Constitucién, para aprobar importantes reformas cons-
titucionales que se planteaban como necesarias. En concreto, dichas
reformas pasaban por la forma de Estado, la forma de gobierno, la su-
peracion del bicameralismo paritario y simétrico, la reduccion del nui-
mero de parlamentarios en linea con los estidndares europeos y la re-
forma del sistema electoral.

Pues bien, el punto de partida del disegno di legge costituzionale
(d.d.1. cost.) 1359 lo constituy6 la aprobaciéon en ambas Camaras de va-
rias mociones parlamentarias, el 29 de mayo de 2013, para alentar al
Gobierno a presentar, antes de finales de junio de 2013, un proyecto de
ley constitucional en el sentido indicado. El Gobierno presenté en pla-
zo el texto Istituzione del Comitato parlamentare per le riforme costitu-
zionali ed elettorali («Institucién del Comité parlamentario para las re-
formas constitucionales y electorales») y lo sometié a examen del
Senado el 11 de junio. Tras su aprobacién con modificaciones, el pro-
yecto pasé a la Camera dei deputati, que hizo lo propio el 10 de sep-
tiembre. Pero la tramitacion del texto se detuvo tras su aprobacién en
el Senado en segunda votacién y su envio a la Comisiéon de Asuntos
Constitucionales el 21 de noviembre de 2013.

El proyecto de ley constitucional sefialaba la creaciéon de un Comi-
té parlamentario bicameral para las reformas constitucionales y elec-
torales formado por veinte diputados y veinte senadores, nombrados por
los Presidentes de las CAmaras entre los miembros de las Comisiones
de Asuntos Constitucionales de sendas Camaras. El Comité, en un pla-
zo de seis meses desde su primera reunién, debia trasladar a los Pre-
sidentes de las Camaras los proyectos examinados y, tras las oportunas
deliberaciones, los trabajos parlamentarios deberian estar acabados
en los dieciocho meses siguientes a la entrada en vigor de la disposicién.
Ademas, si ambas Camaras, por mayoria de 2/3, asi lo pidieran, los
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textos resultantes de la revisién podrian ser sometidos a un referéndum
confirmativo. Por lo demas, el Comité cesaria tras la publicacion de las
reformas o la disolucién de las CAmaras3’.

b) La Commissione dei Saggiy su informe de 17 de septiembre de
2013

El Gobierno entendié necesaria la creacién de una Comisién de ex-
pertos, con funciones de asesoramiento al Comité parlamentario, para
profundizar en las diversas cuestiones que planteaba la reforma y for-
mular propuestas no sélo atinentes a la Constitucion, sino también a la
posible legislacion ordinaria afectada, con particular referencia a la
normativa electoral.

De este modo, por Decreto de 11 de junio de 2013, el entonces Pre-
sidente del Consejo de Ministros, Enrico Letta, cre6 la Commissione per
le Riforme Costituzionali (Comisién para las Reformas Constituciona-
les), formada por 35 miembros elegidos entre expertos juristas de acuer-
do a criterios de autoridad y representatividad y presidida por el Mi-
nistro para las Reformas Constitucionales. En los trabajos de la
Comisién también particip6é un Comitato di Redazione (Comité de Re-
daccién), compuesto por siete miembros, con el encargo de redactar las
propuestas de reforma para cada uno de los ambitos objeto de exa-
men por la Comision y sobre la base de las indicaciones de ésta.

La Comisién acabé su cometido con la redaccién de un informe el
17 de septiembre de 201338, El informe se dividia en seis capitulos, de
los cuales el tercero se referia al Titulo V de la Constitucién®’. El ca-
pitulo comenzaba con una nota en la que, tras resaltar como clave
interpretativa de la compleja situaciéon multinivel el proceso de fede-
ralizaciéon europea de los ultimos quince afios, se ha trasladado el
punto de inflexién del debate institucional desde el didlogo directo
entre regiones europeas y Unién Europea a la relacién entre Estados

37 Vid. www.camera.it (consulta: 3/11/2014).

38 El texto completo del informe puede consultarse en http.//riformecostituzionali.gov.it/
documenti-della-commissione/relazione-finale.html (consulta: 3/11/2014). El informe suscit6é
criticas en el mundo académico, como prueba el Appello alle Commissioni Affari costituzio-
nali e ai Gruppi parlamentari della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica — Per
una reforma razionale del sistema delle autonomie locali, de 11 de octubre de 2013 (www.
federalismi.it).

39 Vid. pags. 18 y ss. del informe. Como dato curioso, las grabaciones de las sesiones en
las que se discutieron las reformas sobre el Titulo V se pueden escuchar en http://riforme-
costituzionali.gov.it/documenti-della-commissione/riforma-del-titolo-v/147-registrazione-
audio-delle-sedute.html (consulta: 13/12/2013). De ese modo, se indicaba en la web, se pretendia
transmitir a estudiosos y oyentes el espiritu de los trabajos.
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y Unién?0. A partir de ahi, se recogen distintas medidas que la Comi-
sion propone y que van desde la redefinicion del reparto de compe-
tencias legislativas entre Estado y Regiones a la supresion de las pro-
vincias de la Constitucion, pasando por otras cautelas relativas a la
potestad reglamentaria y a las funciones administrativas. En cuanto
a los entes locales:

1) Se opt6 por remitir la regulacion de las ciudades metropolita-
nas a la ley estatal bicameral, que deberia definir su territorio, regula-
cién, sistema electoral, funciones fundamentales y autonomia finan-
ciera.

2) Se convino en eliminar la palabra «provincia» de la Constitu-
cién*!, remitiendo al Estado la fijacién de los principios y a las Regio-
nes la aplicacion de la regulacion de enti di area vasta para la gestién
y coordinacién de las funciones que afecten al territorio regional. Hubo,
ademas, alguna propuesta a favor de la agrupaciéon de las Regiones
mas pequenias, racionalizando organicamente las estructuras territo-
riales de todos los niveles de autonomia.

3) Se evidencié la oportunidad para los municipios, en pos del
principio de adecuacion, de condicionar su existencia en la Constitucion
a una dimensién minima, que se estableceria también por ley bicame-
ral, indicando los criterios en base a las caracteristicas generales de
los municipios. Aquellos por debajo de la dimension indicada podrian
convertirse en municipi (distritos) como parte de los nuevos municipios.

B) El disegno di legge costituzionale 7543: Abolizione delle pro-
vince

A la vez que se tramitaba la anterior reforma, y como consecuencia
directa de la STC 220/2013, el 20 de agosto de 2013 el Gobierno present6
para su aprobacion el d.d.l. cost. 154342, titulado Abolizione delle pro-
vince («Abolicion de las provincias»). El texto se asigné a la Comision
de Asuntos Constitucionales el 5 de septiembre de 2013.

40 Segtin dicha consideracién, de la que discrepa Anna RUSS0, «ya no tendria sentido cen-
trarse en la relacion con las Regiones» [vid. Anna Margherita Russo (2013), «El ordenamien-
to regional italiano en la espiral centralizadora de la crisis: jtodo cambia para que nada cam-
bie!», Cuadernos Manuel Giménez Abad, 6, pag. 21].

! Como sefiala Anna Russo, se produce asi una «deconstitucionalizacion» de la provin-
cia, op. cit., pag. 22.

42 El proyecto fue presentado ante la Camera dei deputati el 20 de agosto de 2013 por Let-
ta (entonces Presidente del Consejo de Ministros), Alfano (Ministro del Interior), Quagliare-
llo (Ministro para las Reformas Constitucionales) y Delrio (Ministro de Asuntos Regionales
y Autonomias).
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El proyecto de ley recogia la supresién del término «provincia» de
la Constitucién, de modo que dejara de ser un ente territorial consti-
tucionalmente necesario. Como ya se ha indicado, el proyecto tuvo su
origen en la STC 220/2013, que declaré la inconstitucionalidad de aque-
llos articulos de los Decretos-leyes 201/2011 y 95/2012 que pretendian
una reordenacion provincial, por entender que el Decreto-ley, previsto
para afrontar casos de extraordinaria y urgente necesidad, no era el
instrumento normativo adecuado para ello. Ademas, el proyecto de-
cia dar respuesta urgente a las demandas europeas de contencién del
gasto publico en la Administracién territorial y se definia como tran-
sitorio hasta tanto se afrontara una reforma completa que racionalizara
todo el Titulo V para superar el policentrismo anarchico que caracteri-
zaba la descentralizacion territorial italiana.

Por lo demas, el proyecto constaba de tres articulos. El primero,
titulado Abolizione delle province, eliminaba la provincia del articulo 114
de la Constitucién en los siguientes términos:

«1. Sono abolite le province.
2. All'articolo 114 della Costituzione sono apporta-
te le seguenti modificazioni:

a) al primo comma, le parole: “, dalle Province,
dalle Citta metropolitane” sono soppresse;
b) il secondo comma ¢ sostituito dal seguente:

“I Comuni e le Regioni sono enti autonomi con propri
statuti, poteri e funzioni, secondo i principi fissati dalla
Costituzione”.

¢c) ¢&aggiunto, in fine, il seguente comma:

“La legge dello Stato definisce il territorio, le funzio-
ni, le modalita di finanziamento e 'ordinamento delle
Citta metropolitane, ente di governo delle aree metropo-
litane”».

El articulo 2 (Abrogazioni) eliminaba el término provincia de otros
articulos de la Constitucién®?, y el ultimo de los preceptos, titulado
Norme transitorie, establecia un plazo de seis meses desde la entrada en
vigor de la Ley para que las provincias fueran suprimidas y se indica-
ran, bien por el Estado, bien por las Regiones —de acuerdo a sus com-
petencias—, las formas y modalidades de ejercicio de sus funciones
sobre la base de criterios y requisitos definidos en la ley estatal.

43 En concreto, de los articulos 117, 118, 119, 120, 132 y 133.
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2. El proyecto de reforma de 2014, disegno di legge costituzionale
1429: Revisione della Parte II della Costituzione

Detenidas las reformas constitucionales de 2013, la eleccién como
Presidente del Consejo de Ministros de Matteo Renzi en febrero de
2014 propicié la presentacién por el Gobierno de un nuevo proyecto de
reforma constitucional el 31 de marzo de 2014 (d.d.l. cost. 1429%%), si
bien teniendo en cuenta en gran medida las propuestas de la Commis-
sione dei Saggi. El texto lleva por rubrica Disposizioni per il supera-
mento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parla-
mentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la
soppressione del CNEL e la revisione del Titolo V della parte seconda
della Costituzione («Disposiciones para la superacion del bicameralis-
mo paritario, la reduccién del niimero de parlamentarios, la contencién
de los costes de funcionamiento de las instituciones, la supresion del
CNEL® y la revisién del Titulo V de la Parte II de la Constitucién»). Aun-
que la reforma afecta a 44 articulos de la Constitucion, sélo en 23 ar-
ticulos la incidencia es efectiva (en el resto de casos se trata de meras
adaptaciones formales).

El principal objetivo de la propuesta es mejorar y simplificar el
marco institucional, junto a un reforzamiento del poder del Gobierno
como 6rgano de direccién politica nacional. Y es que si bien es cierto
que también existen normas que refuerzan la posicién de las Regiones
(verbigracia: la transformacion del Senado en Camara representativa
de los entes territoriales o la norma que regula la competencia legisla-
tiva residual), no lo es menos que ello no empece el aumento de com-
petencias exclusivas estatales o la introduccion de la clausula de la uni-
dad politica y econémica como competencia estatal.

En lo que al Titulo V se refiere, el proyecto propone basicamente eli-
minar cualquier referencia a la provincia del texto constitucional y re-
forzar la competencia legislativa del Estado en materia de ordena-
miento local, posiblemente para evitar que en un futuro —ya
materializada la reforma constitucional— las Regiones puedan regular
de nuevo la eleccién directa de los representantes provinciales. Por lo

44 El proyecto fue presentado ante la Camera dei deputati por Renzi (Presidente del Con-
sejo de Ministros) y Boschi (Ministro para las Reformas Constitucionales y Relaciones con
el Parlamento). En la fecha de cierre de este articulo, nos consta que el texto fue aprobado
por el Senado, en primera votacién, el 8 de agosto de 2014. Desde entonces, ya como d.d.l.
cost. 2613, se esta tramitando en la Camara de los Diputados, pendiente de que este 6rgano
lo apruebe, también en primera votacion. A partir de ahi, el texto deberia pasar una segun-
da votacién en ambas camaras.

45 Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro (Consejo Nacional de la Economia y del
Trabajo).
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demas, salvo las ciudades metropolitanas, el ente di area vasta resulta
decostituzionalizzato y cedido a la competencia exclusiva del Estado.

Para el seguimiento de la reforma constitucional «Renzi» se ha
creado el Osservatorio parlamentare sulla riforma costituzionale, que
analiza el debate que se est4 siguiendo en el Parlamento?®.

VI. LA REFORMA LEGAL APROBADA: LA LEY 56/2014, DE 7 DE ABRIL (RI-
FORMA DELRIO)

1. Consideraciones generales

Tras varios lustros poniendo en tela de juicio la funcién de las pro-
vincias y planteando una profunda reforma de los entes locales, la mis-
ma se ha materializado, en su fase legal*’, con la aprobacién de la Ley
56/2014, de 7 de abril, de Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle pro-
vince, sulle unioni e fusioni di comuni («<Medidas sobre las ciudades me-
tropolitanas, sobre las provincias, sobre las uniones y fusiones de mu-
nicipios»). Una mera lectura de su titulo denota la amplitud de la reforma.

Con origen en el proyecto Delrio*® —disegno di legge (d.d.l.) AC*
1542, presentado atn durante el Gobierno Letta—, el d.d.l. AC 1542-B
se aprobé definitivamente en la Camera dei deputati el 3 de abril de
2014, tras la llegada de Renzi al poder. El texto constituye el altimo
intento de reorganizar el livello intermedio (también denominado di
area vasta) de la Administracién territorial italiana, a cuyo efecto re-
forma las provincias y crea las ciudades metropolitanas in attesa della
riforma costituzionale®®, amén de recoger importantes modificaciones
en la regulacion de las uniones y fusiones de municipios.

46 Su objetivo es proporcionar a los estudiosos una herramienta de trabajo clara y agil que
constituya un elemento ttil para el anélisis de los trabajos parlamentarios. Su finalidad es do-
ble, a saber: simplificar el trabajo de los parlamentarios —evidenciando los aspectos esenciales
de la discusion y destacando las cuestiones relevantes desde la perspectiva parlamentaria—
y construir la crénica de la que podria ser la reforma constitucional mas significativa de la
historia de la Republica Italiana (http://www.federalismi.it; consulta: 3/11/2014).

47 Para que la supresién de la provincia operada por la ley ordinaria sea efectiva se requiere
una reforma constitucional que elimine la palabra «provincia» del texto constitucional, a
fin de que este ente intermedio deje de ser necesario. Esa es justamente una de las finalida-
des del d.d 1. cost. 1429, ahora d.d.l. cost. 2613.

48 Se conoce asi al proyecto AC 1542, presentado ante la Camera dei deputati el 20 de agos-
to de 2013 por Letta (entonces Presidente del Consejo de Ministros), Alfano (Ministro del In-
terior), Quagliarello (Ministro para las Reformas Constitucionales) y el propio Graziano Del-
rio (Ministro de Asuntos Regionales y Autonomias).

49 Siglas que corresponden a Atto Camera.

50 Téngase en cuenta que durante décadas se ha venido denunciando en Italia la incohe-
rencia territorial y funcional de la provincia, entidad creada en base a criterios puramente his-
torico-culturales y politicos.
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La plena eficacia de la norma se secuencia en tres fases, a saber: una
profunda, aunque transitoria, reforma de la provincia; la creacion de las
ciudades metropolitanas, que sustituyen a aquélla, y la definitiva su-
presion de la provincia.

2. La racionalizacion provincial
A) La provincia: un ente con los dias contados

La Ley 56/2014 establece una completa reorganizacién de la pro-
vincia. Definida como ente di area vasta, se define su regulacién como
transitoria en espera de la reforma constitucional del Titulo V y de sus
correspondientes normas de actuacién.

Hasta entonces, las provincias se convierten en entes de segundo gra-
do, gestionadas por los Sindaci de sus municipios sin compensacién eco-
némica por ello. De este modo, componen la nueva organizacién pro-
vincial el Presidente della provincia, el Consiglio provinciale y la
Assemblea dei sindaci, responsabilidades asumidas a titulo gratuito:

— El Presidente della provincia. Preside la provincia, convoca y pre-
side el Consiglio y la Assemblea y supervisa el funcionamiento de
las oficinas administrativas. Es elegido por los Sindaci y Consi-
glieri de los municipios de la provincia entre los Sindaci cuyo
mandato no finalice antes de dieciocho meses de la fecha de las
elecciones. Su mandato dura cuatro afos, aunque finalizara au-
tomaticamente si cesara como Sindaco. La eleccién entre can-
didaturas suscritas al menos por el 15% de quienes tengan de-
recho al voto. Cada elector vota s6lo un candidato y el voto es
ponderado, resultando elegido el candidato que consiga el ma-
yor numero de votos.

— El Consiglio provinciale. Esta formado por el Presidente y un na-
mero variable de Consiglieri segtin la poblacién (de 10 a 16). De-
sempena funciones de direccién y control y aprueba reglamen-
tos, planes, programas, asi como cualquier otro acto que le
encargue el Presidente. Tiene también funciones de propuesta
del estatuto y de decisién final en la aprobacion del presupues-
to. Es un 6rgano electivo de segundo grado y su mandato dura
dos anos. Sus componentes se elegiran pory entre los Sindaci y
Consiglieri de los municipios de la provincia. Y también para
ellos se prevé la cesaciéon automatica si finaliza su responsabili-
dad municipal. Por lo demas, la lista de candidatos se compon-
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dra por un nimero no superior al nimero de Consiglieri a elegir
ni inferior a la mitad. El voto, también ponderado, no se dara a
la lista, sino a los candidatos individualmente, resultando ele-
gidos los que obtengan el mayor nimero de votos.

— La Assemblea dei sindaci. Se compone de los Sindaci de los mu-
nicipios. Adopta el estatuto y tiene funciones consultivas en la
aprobacién del presupuesto, amén de otras funciones de pro-
puesta, consultivas y de control que el estatuto le pueda atri-
buir.

En cuanto a sus funciones, junto a las fundamentales (art. 1.85
Ley>!), la provincia podra desempefiar aquellas funciones que le atri-
buyan el Estado y las Regiones, de acuerdo a sus respectivas compe-
tencias (art. 1.89 Ley).

De otra parte, la Ley 56/2014 regula un complejo procedimiento de
reordenacién de las funciones de las provincias para el momento en que
éstas desaparezcan, funciones cuya prestacion aseguraran el Estado y
las Regiones sobre la base de una serie de principios como la atribucién
de cada funcién al Ambito territorial 6ptimo para su ejercicio, la eficacia
en el desarrollo de las funciones fundamentales por los municipios o la
necesaria existencia de cierta uniformidad. Asimismo, se recogen nor-
mas especificas para las provincias de montania.

Asi las cosas, si se aprobara la proyectada reforma constitucional,
la provincia seria suprimida y sustituida por la ciudad metropolitana
(arts. 24, 27,28 y 32 del d.d.1. cost. 1429). Ello supondria la eliminacién
de la palabra «provincia» de todas las disposiciones contenidas en la
Constitucion, salvo las referidas a las provincias auténomas de Trento
y Bolzano. Ahora bien, de no aprobarse la reforma constitucional, pro-
vincia y ciudad metropolitana coexistirian con idénticos territorios y
funciones hasta que bien una eventual ley redefiniera los limites pro-
vinciales (art. 133 Cost.?) o redistribuyera las funciones entre ambas,
bien una nueva reforma constitucional suprimiera uno de los dos entes.

51 Como fundamentales se recogen las siguientes funciones: a) planificacién territorial pro-
vincial de coordinacién, ademas de la proteccién y mejora del medio ambiente, en aspectos
de su competencia; b) planificacion de los servicios de transporte de ambito provincial, au-
torizacién y control en materia de transporte privado —segun la programacién regional—,
ademas de la construccion y gestiéon de las carreteras provinciales, asi como de las normas
de circulacién; ¢) programacién provincial de la red de escuelas, respetando la programacion
regional; d) recogida y tratamiento de datos y asistencia técnico-administrativa a los entes lo-
cales; e) gestion de la escuela; y f) control de los fenémenos discriminatorios en el ambito ocu-
pacional y promocién de la igualdad de oportunidades en el territorio provincial.

52 El articulo 133.1 de la Constitucién italiana permite la modificacién de los limites
provinciales y la creacién de nuevas provincias, dentro del territorio regional, mediante ley
estatal, previa iniciativa de los municipios interesados y oida la regién.
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B) La ciudad metropolitana: hasta ahora una entidad fantasma

La citta metropolitana es una entidad poco conocida pues, a pesar
de su prevision en la Ley 142/1990, de 8 de junio, sull’'ordinamento
delle autonomie locali, nunca se materializ6 su creacion. El concepto de
«ciudad metropolitana» tiene su origen en un debate, iniciado sobre
todo en Estados Unidos en el primer cuarto del siglo xx, sobre la in-
eficiencia administrativa producida por la microfragmentacién muni-
cipal de areas territoriales que, sin embargo, formaban un cuerpo tni-
co desde un punto de vista urbanistico-funcional. Se postulé asi la
creacion de «areas metropolitanas», constituidas por agrupaciones ur-
banas ante la necesidad de una gestién administrativa centralizada y de
una mejora de la eficiencia intermunicipal. En ellas, no son los muni-
cipios los que se asocian, como en la unione, sino que un ente superior
(Estado o Region) los retine en el ente metropolitano, del cual pasan a
formar parte.

La ciudad metropolitana se constitucionalizé con la reforma cons-
titucional italiana de 2001, recibiendo la condicién de ente local auté-
nomo y constitutivo de la Republica. Sin embargo, a raiz del debate
politico surgido en torno a la existencia de la provincia, la ciudad me-
tropolitana ha sufrido una progresiva desnaturalizacién hasta conver-
tirse en un ente alternativo a la misma.

Pues bien, la Ley 56/2014 crea nueve ciudades metropolitanas, en
principio, a partir del 1 de enero de 2015: Turin, Milan, Venecia, Génova,
Bolonia, Florencia, Bari, Napoles y Regio de Calabria, a las que se une
Roma, que asume el estatus de capital. Las funciones y el territorio de
la ciudad metropolitana coinciden con los de la provincia del mismo
nombre, a la que sucede en todas sus relaciones juridicas, activas y pa-
sivas.

En cuanto a los 6rganos de la ciudad metropolitana, se instituyen
el Sindaco metropolitano, el Consiglio metropolitano y la Conferenza
metropolitana, érganos por cuyo desempefio no se percibe retribuciéon
alguna:

— El Sindaco metropolitano. Es el Sindaco del municipio que sea la
capital del area provincial.

— El Consiglio metropolitano. Se compone del Sindaco metropolitano
y de un ntimero variable de Consiglieri en funcién de la poblacién
(de 14 a 24). Se trata de un 6rgano electivo de segundo grado y
su mandato tiene una duracién de cinco anos, si bien se recoge
la posible prevision estatutaria de un sistema de eleccion direc-
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ta del Sindaco y Consiglio metropolitano en ciertos casos. Pueden
elegir y ser elegidos todos los Sindaci y Consiglieri de los muni-
cipios que formen parte de la ciudad metropolitana. Es el 6rga-
no de direccién y control y aprueba reglamentos, planes, pro-
gramas, asi como cualquier otro acto que le encargue el Sindaco
metropolitano. Tiene también funciones de propuesta del estatuto
y de decisién final en la aprobacién del presupuesto.

— La Conferenza metropolitana. Se compone del Sindaco metropo-
litano y de los Sindaci de los municipios. Es competente para
aprobar el estatuto y tiene funciones consultivas en la aprobacién
de los presupuestos, ademas de otras funciones de propuesta o
consulta que el estatuto le pueda atribuir.

Respecto a sus cometidos, junto a las funciones fundamentales de
la provincia y a las que resulten del proceso de reordenacién de las
mismas —una vez desaparecida la provincia—, se atribuyen a la ciudad
metropolitana ciertas funciones fundamentales propias (art. 1.44 Ley>3).

En suma, la Ley 56/2014 pretende contrarrestar la inercia que, des-
de hace casi veinticinco afos, ha conducido a la falta de implantaciéon
de la ciudad metropolitana por parte de la ley regional. Asi pues, sien-
ta las bases para el establecimiento de una institucién de gobierno que
no sea simplemente una provincia travestita®*, sino un modelo de ges-
tion moderna y eficaz en aquellas dreas concebidas dentro de un sistema
comun de movilidad, productivo o de servicios sociales.

3. La racionalizacion municipal: uniones y fusiones de municipios

En Italia existe un gran namero de municipios de poca poblacién.
De hecho, un 70,3% tiene menos de 5.000 habitantes. Esta circuns-
tancia, aunque preexistente a la crisis, ha hecho mas evidente la ur-
gencia de la reforma. Ahora bien, hay que tener claro, y éste es un plan-
teamiento extrapolable a otros paises como Espafia, que una reforma
estructural de la planta local no puede ser apresurada ni fruto exclusi-
vo de una situacién coyuntural. Por mas que la crisis sea el detonante,
una remodelacion de los entes locales tiene que ser fruto de un deba-

53 Como fundamentales de la ciudad metropolitana se recogen las siguientes funciones:
a) adopcion y actualizacién anual de un plan trienal del territorio metropolitano; b) planifi-
cacién territorial general; ¢) organizacion de los servicios puiblicos de interés general en el
ambito metropolitano; d) movilidad y viabilidad; e) promocién y coordinacion del desarro-
llo econémico y social; y f) sistemas de informatizacion y de digitalizacion en el &mbito me-
tropolitano.

54 Exposiciéon de Motivos de la Ley 56/2014.
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te profundo y sosegado, cuyo resultado esté llamado a perdurar en el
tiempo en aras a una mejor prestaciéon de servicios a los ciudadanos.

Aclarado lo anterior, con relacién a la regulacion general de los mu-
nicipios, la Ley 56/2014 introduce, entre otras, las siguientes novedades:

— Se modifica el namero de Consiglieri y Assessori en los munici-
pios menores de 10.000 habitantes (diez Consiglieri y maximo de
dos Assessori en los municipios hasta 3.000 habitantes; doce
Consiglieri y maximo de cuatro Assessori en los de entre 3.001 y
10.000), sin que cambie la partida presupuestaria destinada al
efecto.

— En las Giunte comunali, hombres y mujeres tendran una repre-
sentacion de al menos el 40%, norma que durante la tramitacion
en el Senado se excepcioné para los municipios menores de
3.000 habitantes.

— Se elimina la prohibicién del tercer mandato consecutivo para
los Sindaci de municipios hasta 3.000 habitantes. A cambio, se
introduce el limite maximo de tres mandatos consecutivos.

Por lo que a las unioni dei comuni se refiere, la Ley elimina la unién
de municipios para el ejercicio facultativo de todas las funciones o ser-
vicios municipales. No obstante, deja en vigor las otras dos tipologias
de unién, a saber: aquella para el ejercicio asociado facultativo de fun-
ciones especificas y aquella para el ejercicio obligatorio de las funcio-
nes fundamentales. Para esta tltima modalidad se confirma el limite de-
mogréfico ordinario de al menos 10.000 habitantes, rebajado a 3.000 si
se trata de municipios de montafia, y se traslada la fecha de adecuacién
de los municipios a la obligacién de ejercicio asociado de sus funcio-
nes fundamentales del 1 de enero al 31 de diciembre de 2014.

En cuanto a la organizacion de la unione, se remite la concrecién del
numero de componentes del Consiglio al respectivo estatuto y se in-
troduce la figura del Segretario dell’'unione, que sera elegido entre los se-
cretarios de los municipios asociados. Ademas, como sucedia con las
provincias y las ciudades metropolitanas, los 6rganos de la unione de-
sempenaran sus funciones a titulo gratuito.

Por ultimo, la Ley prevé la posible fusién entre municipios. Al res-
pecto, se recogen diversas medidas impulsoras y organizativas dirigi-
das, de una parte, a proteger la idiosincrasia de los municipios fusio-
nados y, de otra, a mantener en el municipio resultante de la fusién
normas que le beneficien e incentivos que favorezcan a los municipios
fusionados. Y se introduce un nuevo procedimiento de fusién de mu-
nicipios por «incorporacién» que respeta los requisitos generales de
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creacion por ley regional y de referéndum entre la poblacién interesa-
da (art. 15 TUEL).

VII. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Italia es, seguramente, el pais en el que se han producido las trans-
formaciones mas significativas en el &mbito local®. Los entes locales,
tras la reforma del Titulo V de la Constitucién del afio 2001, se con-
virtieron en el niicleo de la Administracién publica italiana, llegando-
se a afirmar que la Administracién publica en Italia era basicamente
local o, mas atin, municipal®®. Sin embargo, las expectativas que ini-
cialmente generé la reforma se vieron paulatinamente frustradas ante
una evidente falta de voluntad politica en su aplicacion, lo que condu-
jo a nuevos conatos de reforma que no gozaron del parabién de la ciu-
dadania en el referéndum de 2006.

Por otra parte, la necesidad de dar respuesta a los graves problemas
econémicos surgidos de la crisis condujo a adoptar apresuradas e im-
precisas medidas de caracter econémico a partir de 2009. Dicha vora-
gine normativa suscité duras criticas entre la doctrina italiana, no sélo
por su contenido —en mas de un caso merecedor de reproches de in-
constitucionalidad por contravenir el Titulo V de la Constitucién—,
sino también por el instrumento formal utilizado para hacerla efecti-
va, a saber, el Decreto-ley. No en vano, la Corte Costituzionale ha inter-
venido en varias ocasiones para frenar los excesos del legislador.

De hecho, uno de sus dltimos pronunciamientos, la STC 220/2013,
constituye el origen de la Ley 56/2014, de 7 de abril, norma que afecta
a los entes locales intermedios, pero cuya plena eficacia se condiciona
a la futura e incierta aprobacién de una reforma constitucional, ya en
curso. Esta es una de las criticas que ha merecido la norma, pues si di-
cha reforma no se llegara a aprobar se produciria una artificial coe-
xistencia de provincias y ciudades metropolitanas. Otro de los reparos
que suscita es la debatible atribuciéon competencial al Estado para
crear las ciudades metropolitanas, pues la letra p) del articulo 117.2 de
la Constitucién asigna al Estado la legislacion exclusiva en materia de
legislacién electoral y de 6rganos de gobierno y funciones fundamen-
tales de las ciudades metropolitanas —también de municipios y pro-

55 Vid. Claudia TUBERTINI (2012), «La razionalizzacione del sistema local in Italia: verso
quale modelo?», Istituzioni del Federalismo, 3, pag. 697. En este trabajo la autora retrata los
principales problemas que presenta el sistema local italiano en la actualidad.

56 En palabras de Marco CAMMELLI, la pubblica amministrazione in Italia é essenzialmente
amministrazione locale (...), anzi comunale [vid. «Amministrazione (e interpreti) davanti al
nuovo Titolo V della Costituzione», Le Regione, 6 (2001), pag. 1278].
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vincias—, pero su creacién entraria mas bien en el ambito residual
que el articulo 117.4 reserva a las Regiones®’. Y una ultima objecién de-
riva del cambio operado en el sistema electoral de los 6rganos provin-
ciales, que pasa a ser de segundo grado, con la consiguiente rebaja de
las cotas democriéticas, habida cuenta de la imposible eleccién directa
de los 6rganos provinciales y metropolitanos. A este respecto, aunque
la solucién se justifica en términos de eficacia —se entiende que los po-
liticos disponen de un criterio mas formado que los ciudadanos para ele-
gir, entre ellos, a los mejores representantes—, encuentra un serio obs-
taculo en el articulo 5 de la Constitucién, segun el cual la Republica
«riconosce e promuove le autonomie locali». En efecto, la imposible
eleccion de los 6rganos del gobierno local por la ciudadania parece ir
contra el dictado constitucional, por no hablar de que la mengua de-
mocréitica puede tener un reflejo equivalente en los derechos de los
ciudadanos. Justamente ésa es una de las criticas mas duras que han re-
cibido las Diputaciones en Espafa, pues la eleccién indirecta de sus
miembros aleja a dicha institucién de la ciudadania®®.

En suma, a pesar de la reforma legal Delrio, el sistema local italia-
no camina entre arenas movedizas en espera de una reforma consti-
tucional que no acaba de llegar. Si en 2001 fue la Constitucién la que
dependia de una efectiva reforma legal, en 2014 es la ley la que re-
quiere de una reforma constitucional. El final del libro, por tanto, atin
esta por escribir.
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