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I. PLANTEAMIENTO

Recientemente se ha apuntado por parte del Gobierno la posibilidad de
reformar la Ley Orginica del Tribunal Constitucional para recuperar alguna
modalidad de control previo sobre las reformas de los Estatutos de Autonomia
(Cfr. El Mundo, 1 de noviembre 2003), dieciocho afios después de que su
articulo 79 fuera derogado por la Ley Organica 4/1985, de 7 de junio. Como
modesta -contribucion al debate que sin duda abrird dicha iniciativa, puede
resultar ilustrativa la referencia al supuesto italiano de control previo de las
leyes regionales, desaparecido tras la reforma, en 2001, del articulo 127 de la
Constitucion.

La Constitucion italiana de 1947 disciplindé de modo especifico el control
del Estado sobre las leyes regionales, estableciendo una modalidad de control
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de constitucionalidad sobre las mismas, cuyo caracter jurisdiccional no se
cuestionaba a pesar de su caricter preventivo, y que, segin hemos manteni-
do en un trabajo anterior, no era sino una especificacion del juicio de legiti-
midad constitucional regulado con caricter general en el articulo 134'.

Esa posibilidad de que las leyes regionales pudieran ser objeto de control
previo de constitucionalidad ha desaparecido como consecuencia de la refor-
'ma del articulo 127, realizada por la Ley constitucional n.° 3 de 2001 de 18 de
octubre?. : :

Como es sabido, esta importante reforma ha venido a modificar el Titulo
V (Le Regioni, le Provincie, i Comuni), de la Parte segunda (Ordinamento della
Repubblica) de la Constitucién italiana. Por eso, y para situar al nuevo articu-
lo 127 en su debido contexto, hay que empezar afirmando que éste se inscri-
be en la sustancial alteracién del reparto territorial del poder, llevada a cabo
por la citada Ley constitucional, y que afecta sobre todo a la distribucion de
competencias, merced al «wuelco del principio de la enumeracién y al cambio
de los 4mbitos materiales». :

‘Estamos ante lo que se ha considerado un claro giro federalista, ya .ini-
ciado con la Ley constitucional n.° 1 de 1999 de 22 de noviembre, relativa a
la eleccion directa del presidente de la Junta Regional y la autonomia estatu-
taria de las regiones segin lo establecido en los nuevos articulos 122y 1234,

1. Miguel Angel ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, Justicia consti-
tucional y control preventivo, Universidad de Ledn, Secretariado de Publicaciones, 1995, pp. 219
ss., en concreto p. 221, y 307 ss. Se pretende mostrar alli, en efecto, la ausencia en Italia de un
debate doctrinal sobre la naturaleza jurisdiccional de la Corte y del control por ella ejercido, al
menos desde el punto de vista de la contraposicién entre control previo y control sucesivo. Que-
remos decir con ello que no se ha pretendido establecer diferencias de naturaleza entre el control
previo de las leyes regionales (art. 127.4 de la Constitucién) y el control a posteriori de las leyes
regionales y del resto de las leyes y actos con fuerza de ley (art. 134), por el hecho de que aquél
tenga caricter preventivo, esto es, anterior a la entrada en vigor de la disposicién objeto de con-
trol. Es decir, no se afirmaba que el control de las leyes regionales previsto en el articulo 127 sea
un control de caricter politico debido a su carécter previo, como si se ha afirmado en ocasiones
respecto del modelo francés, y se afirm6 en su momento en Espafia respecto del control previo
de Estatutos de Autonomia y Leyes Orgénicas previsto en el articulo 79 de nuestra Ley Organica
del Tribunal Constitucional, y derogado por la ley orginica 4/1985 de 7 de junio. Lo cual no impe-
dia que autores italianos calificaran de comirol politico —o al menos pusieran en entredicho su
caricter jurisdiccional— el modelo francés (Mauro CappELLETTI, Il controllo giudiziario della costi-
tuzionalita delle leggi nel Diritio comparato, Milano, Giuffre, 1978, pp. 7-8) o el espaiiol (Gian-
carlo Rotia, Indirizzo politico e Tribunale Costituzionale in Spagna, Napoli, Jovene, 1986, pp. 160
ss., especialmente p. 177; Lucio PEGORARO, Le leggi organiche: profili comparatistici, Padova,
CEDAM, 1990, pp. 139 ss.). En cuanto a la Corte Costituzionale, ya desde los primeros afios esta-
blecié que su competencia para conocer de la questione di legittimitd prevista en el articulo 127.4,
debia entenderse como una especificacién de la competencia general prevista en el articulo 134
de la Constitucién (sentencia de 9 de marzo 1957, n.° 38, Giurisprudenza Costituzionale, 1957,
pp- 463 ss.). ' -

2. (Gazz. Uff. n.° 248 de 24 de octubre), en vigor desde el 8 de noviembre de 2001.

3. ‘Stelio MANGIAMELL, «Corte Costituzionale e Titolo V: L'impatto della riforma», Giurispru-
denza Costituzionale, fasciculo 1, 2002, pp. 457-470 (457).

4.. Cfr. Marie-Pierre Eug, {L'Italie, un Ftat féderal? A propos des lois constitutionnelles n.° 1
du 22 novembre 1999 et n.° 3 du 18 octobre 2001, Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, n.°
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La reforma de 2001 profundiza en esa aproximacion a los modelos federa-
les, en particular mediante un nuevo sistema de reparto de competencias. Como
acertadamente sintetiza Ortega Santiago, la nueva regulacién (articulo 117) enu-
mera las materias sobre las que el Estado tiene competencia exclusiva para legis-
lar, y aquellas sobre las que Estado y Regiones pueden legislar de modo con-
currente, respecto de las cuales corresponde a aquél Gnicamente establecer los
principios fundamentales. Queda para las Regiones la potestad legislativa sobre

" materias no reservadas expresamente a la legislaciéon estatal. De este modo, «el

sistema de listas que sigue la nueva regulacién constitucional italiana es el carac-
teristico de los sistemas federales y se distancia claramente de la anterior regu-
lacién constitucional, en la que se especifican solamente las materias sobre las
que las Regiones pueden dictar disposiciones legislativas». ‘

Muchas son las cuestiones problemaiticas que deja abiertas esta reforma,
sometida a referéndum el 7 de octubre de ese mismo afio, con un resultado
favorable del 64,2% de los votos, aunque con una escasisima participacién del
34% de los ciudadanos con derecho a voto®. Ciertamente, al reforzar la auto-
nomia de las regiones y ‘renovar’ la garantia constitucional de la autonomia de
los entes locales, conlleva el riesgo de generar situaciones conflictivas, por la
mayor complicacién que introduce en el sistema de fuentes (que serd suscep-
tible de interpretaciones diversas), y por la insuficiencia de mecanismos efica-
ces de conexioén o enlace institucional’.

Por eso, en buena medida tendrid que ser la Corte Constitucional la que
venga a clarificar las cuestiones controvertidas®, con lo que, probablemente, se
repetira la misma situacién que en Espafia, donde el destacado protagonismo
del Tribunal Constitucional a la hora de clarificar las multiples cuestiones que
deja abiertas el modelo de organizacion territorial disefiado por la Constitucién
de 1978, ha convertido a este 6rgano en pieza clave para la definiciéon del Esta-
do de las Autonomias. Se materializa asi el peligro sobre €l que, en relacion

52, octubre-diciembre 2002, pp. 749-757; Marco OLvert, {La reforma del regionalismo italiano»,
Civitas Europa (Revista Juridica sobre la Evolucion de la Nacién y del Estado en Europa), n.° 8,
marzo 2002, pp. 141-169, traduccién de Pedro ReBOLE; Carlos ORTEGA SANTIAGO, «Teoria y realidad
constitucionales en Italia. Un afio de reformas constitucionales», Teoria y Realidad Constitucional,
n.° 5, 2000; pp. 257-264 (258).

5. C. ORTEGA SANTIAGO, «Crénica constitucional italiana: la reforma del Estado regional y las
elecciones legislativas de 2001», Teoria y Realidad Constitucional, n.° 7, 2001, pp. 315-322 (317).
Sobre el giro hacia el federalismo en Italia, desde el punto de vista de su potencial incidencia en
la configuracién bicameral de su Parlamento, vid. Salvatore BonFiGLIO, «El debate sobre la trans-
formacién del Senado en Italia. Hacia el Estado Federal, Revista de las Cortes Generales, n.° 55,
2002, pp. 7-28, traduccién de Luis JIMENA QUESADA.

6. C. ORTEGA SANTIAGO, «La nueva organizacion territorial regional, ;o cuasi federal?, previs-
ta en la Constitucién italiana», Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 64, 2002, pp. 113-
132 (117).

7. Tomasso F. GIUPPONI, «Regioni versus enti locali: un (mai sopito) conflitto riaperto dalla
riforma del Titolo V della Costituzione», Quaderni Costituzionak, n.° 1/2002, pp. 94-96.

8. Vid. al respecto el trabajo de C. ORTEGA SANTIAGO,, «Apuntes jurisprudenciales sobre el
nuevo regionalismo italiano», Teoria y Realidad Constitucional, n.° 10-11, 2002- 2003, pp. 577-583.
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al caso espafiol, ha alertado De Vega Garcia, de que el Tribunal Constitucio-
nal se extralimite en su papel de guardidn de la voluntad del poder constitu-
yente para convertirse, de algin 'modo, en su sustituto®.

De hecho, la doctrina italiana ya se ha referido a los numerosos y delica-
dos problemas que deja planteados la reforma (por ejemplo, en materia de
derecho transitorio) v que estin siendo resueltos por la Corte Constitucional
al decidir sobre los procesos ante ella planteados antes y después de entrar en
vigor de la reforma'.

II. LA REFORMA DEL ARTICULO 127: DESAPARICION
" DEL CONTROL PREVIO '

De todas formas, lo que nos interesa fundamentalmente en estas paginas
es la modificacion del articulo 127 por la citada Ley constitucional n.° 3 de
2001, en virtud de la cual ha desaparecido una modalidad de control faculta-
tivo, abstracto, en via principal o directa, y de cardcter previo, sobre la cons-
titucionalidad de las leyes regionales. Se trataba de la excepcion al modelo
general de control de constitucionalidad por parte de la Corte Costituzionale
italiana, caracterizado por llevarse a cabo con caracter sucesivo (es decir, con
posterioridad a la entrada en vigor de la ley).

En efecto, el nuevo articulo 127,

.El Gobierno, cuando considere que una ley regional excede la compe-
tencia de la Region, podri promover la cuestion de legitimidad constitucional
ante la Corte Constitucional dentro de los sesenta dias desde su publicacion.

La Region, cuando considere que una ley o un acto que tenga valor de
ley del Estado o de otra Regién lesiona su esfera de competencia, podra pro-
mover la cuestion de legitimidad constitucional ante la Corte Constitucional
dentro de los sesenta dias desde la publicacion de la ley o del acto que tenga
valor de ley»'2.

9. Pedro DE VEGA GARCiA, Prologor a Constitucion Espariola (edicién, notas e indice de
Antonio DE CABO DE LA VEGA), Madrid, Biblioteca Nueva, 1996, pp. XUI-XXVIII (XXVD.

10. Baste citar, a modo de ejemplo, los trabajos de: Elisabetta LAMARQUE, {1 nuovo art. 127
della Costituzione e il giudizio di legittimita costituzionale in via di azione, Quaderni Costituzio-
nakli, n.° 1/2002, pp. 96-99 (97); S. MANGIAMEL, «Corte Costituzionale e Titolo V: L'impatto della rifor-
ma», cit., Eduardo GIANFRANCESCO, «La rinuncia al ricorso nel giudizio in via principale all'indomani
della riforma del titolo V. Alcune brevi considerazioni», Giurisprudenza Costituzionale, fasciculo 3,
2002, pp. 1495-1501; Antonio D’ATENA, «La Consulta parla... e la riforma del titolo V entra in vigo-
re», Giurisprudenza Costituzionale, fasciculo 3, 2002, pp. 2027-2034 (2033); Silvia IrLaRi, «<La Corte
Constituzionale in equilibrio tra continuitd e discontinuita nell'opera di adequamento dell’ordina-
mento alla riforma del TitdoV» Giurisprudenza Constituzionale, fasciculo 6, 2002, pp. 4399-4409.

11. M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., p. 219.

12. dl Governo, quando ritenga che una legge regionale ecceda la competenza delia Regio-
ne, pud promuovere la questione di legittimita costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale
entro sessanta giorni dalla sua pubblicazione.
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Viene a sustituir al que establecia lo siguiente:

«Toda ley aprobada por el Consejo Regional sera comunicada al Comi-
sario, el cual, salvo en el caso de oposicion por parte del Gobierno, debe
darle el visto bueno en el plazo de treinta dias desde la comunicacion.

La ley serd promulgada en los diez dias siguientes al visto bueno, y
entrarad en vigor no antes de quince dias desde su publicacién. Si una ley es
declarada urgente por el Consejo Regional, y el Gobierno de la Republica lo
consiente, la promulgacion y la entrada en vigor no estarin sometidas a los
plazos indicados. :

El Gobierno de la Republica, cuando considere que una ley aprobada
por el Consejo Regional excede la competencia de la Regién o choca con
los intereses nacionales o con los de otras regiones, la reenviara al Consejo
Regional dentro del plazo establecido para el visto bueno.

En caso de que el Consejo Regional la apruebe de nuevo por mayoria
absoluta de sus miembros, el Gobierno de la Reptiblica podra, en los quince
dias desde la comunicacion, promover la cuestion de legitimidad ante la
Corte Constitucional, o la de oportunidad por conflicto de intereses ante las
Camaras. En caso de duda, la Corte decidird de quién es la competencio'>.

La lectura de ambos preceptos permite apuntar varios aspectos de interés
en relacion con la reforma, cuya mencién ayudara a comprender mejor la inci-
dencia del aspecto que concretamente nos ocupa (la desapariciéon de dicha
modalidad de control previo) en el sistema de Justicia constitucional configu-
rado por la Constitucién italiana.

En esta linea cabe destacar, primeramente, la supresion del tramite de
visto bueno previo a la promulgacién que (salvo en caso de oposicion del
Gobierno) debia dar el Comisario del Gobierno a las leyes Regionales. Logi-
camente, ello esta relacionado con la abrogacién, por la misma ley constitu-

La Regione, quando ritenga che una legge o un atto avente valore di legge dello Stato o di
un’altra Regione leda la sua sfera di competenza, pud promuovere la questione di legittimitd cos-
tituzionale dinanzi alla Corte costituzionale entro sessanta giorni dalla pubblicazione della legge
o dell’atto avente valore di legge».

13. «Ogni legge approvata dal Consiglio regionale & comunicata al Commissario che, salvo
il caso di opposizione da parte del Governo, debe vistarla' nel termine di trenta giorni dalla
comunicazione.’ .

La legge & promulgata nei dieci giorni dalla apposizione del visto ed entra in vigore non
prima di quindici giorni dalla sua pubblicazione. Se una legge & dichiarata urgente dal Consiglio
regionale, e il Governo della Repubblica lo consente, la promulgazione e I'entrata in vigore non
sono subordinate ai termini indicati.

Il Governo della Repubblica, quando ritenga che una legge approvata dal Consiglio regio-
nale ecceda la competenza della Regione o contrasti con gli interessi nazionali o con quelli di
altre Regioni, la rinvia al Consiglio regionale nel termine fissato per I'apposizione del visto.

Ove il .Consiglio regionale la approvi di nuovo a maggioranza assoluta dei suoi componen-
. ti, il Governo della Repubblica pud, nei quindici giorni dalla comunicazione, promuovere la ques-
tione di legittimita davanti alla Corte costituzionale, o quella di merito per contrdste di interessi
davanti le Camere. In caso di dubbio, la Corte decide di chi sia la competenzo.
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cional, del articulo 124, que regulaba la figura del Comisario del Gobierno en
las regiones de estatuto ordinario®4.

Asimismo, tal y como apunta Ortega Santiago, desaparecen los anterio-
res mecanismos de control politico sobre las leyes regionales, que ofrecian al
Gobierno de la Republica la posibilidad de reenviar al Consejo Regional la
ley regional que excediera su dmbito competencial o chocara con los intere-
ses nacionales o con los de otras regiones, asi como la posibilidad de que el
Consejo Regional la aprobara de nuevo por mayoria absoluta. En palabras de
este mismo autor, y en relacién con el giro federal ya mencionado, la elimi-
nacién de estos controles politicos supone un alejamiento de los «presupues-
tos propios de un Estado regional»; de tal manera que, «ras la reforma consti-
tucional, el Gobierno sélo podri plantear la cuestion de legitimidad
constitucional ante la Corte Costituzionale®.

Por otra parte, y centrindonos ya en el control de constitucionalidad, pero
en intima relacién con los tintes federalistas que sirven de hilo conductor a
toda la reforma, se observa que los supuestos en que el-Gobierno puede pro-
mover la cuestion de legitimidad constitucional ante la Corte Constitucional
(ahora ya sin previo reenvio al Consejo Regional), se ven reducidos respecto
de los que, en la anterior redaccion, posibilitaban dicho reenvio y posterior
recurso a la Corte: exceder la competencia de la Regién o chocar con los inte-
reses nacionales o con los de otras regiones. En efecto, el actual articulo 127.1
se refiere Gnicamente al supuesto de que el Gobierno «considere que una ley
regional excede la competencia de la Regién». Desaparece, por tanto, la men-
ci6n a los intereses nacionales o de otras regiones's.

14. Cfr. E. LAMARQUE, <Il nuovo art. 127 della Costituzione e il giudizio di legittimita costitu-
zionale in via di azione», cit., p. 98.

15. Respectivamente, C. ORTEGA SANTIAGO, <La nueva organizacion territorial regional, jo
cuasi federal?, prevista en la Constitucién italiana», cit., p. 129; «Crénica constitucional italiana: la
reforma del Estado regional y las elecciones legislativas de 2001, cit., p. 318.

No obstante, permanecen mecanismos de control de diversa indole, como la posibilidad de
disolucién del Consejo Regional o la remocion del Presidente de la Junta Regional, mediante
decreto motivado del Presidente de la Repiblica.(una vez escuchada una Comisién de diputados
y de senadores constituida para cuestiones regionales), en caso de que hayan llevado a cabo
«actos contrarios a la Constitucién o graves infracciones de ley», asi como «por razones de seguri-
dad nacional» (articulo 126, modificado por la ley constitucional n.° 1 de 1999). Ademis, el articu-
lo 123.2, modificado en 1999, permite al Gobierno de la Repablica promover la cuestion de legi-
timidad constitucional ante la Corte Constitucional respecto de los estatuitos regionales en el plazo
de treinta dias a partir de su publicacién.

Por dltimo, respecto de esta cuestién cabe afiadir que, al desaparecer la facultad de reenvio
de la ley al Consejo Regional por parte del Gobierno de la Reptblica, y la posibilidad de que el
6rgano legislativo se reafirme por mayoria absoluta en la ley inicialmente aprobada, queda supri-
mida también la opcién del Gobierno de la Republica de promover la cuestioén «de oportunidad
por conflicto de intereses ante las Camaras», prevista en el antiguo articulo 127.4 (vid. Temistocle
MARTINES, Diritto Costituzionale, Milano, Giuffreé Editore, 5.2 edicion, 1988, pp. 805 ss. y 848).

16. En particular, la expresién dnterés nacional> ha quedado excluida también del articulo
. 117, en el que estaba presente como uno de los limites a la potestad legislativa regional, junto
con el respeto a los «principios fundamentales establecidos por las leyes del Estado» y al interés
de las otras regiones. El nuevo articulo 117 establece como marco en el que debe desenvolverse
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Ademds, y en la linea de fortalecer la posicidén de las Regiones, aparece
en el parrafo segundo del nuevo articulo 127, como contrapartida a lo esta-
blecido en el parrafo primero, la posibilidad de que sea la Regién la que pro-
mueva la cuestion de legitimidad constitucional, «cuando considere que una
ley o un acto que tenga valor de ley del Estado o de otra Region lesiona su esfe-
ra de competencia».

No olvidemos, sin embargo, que esa via de acceso de las regiones a la
Corte estaba ya prevista en el articulo 2 de la Ley constitucional n.° 1 de 1948
de 9 de febrero!’. Este precepto contemplaba la impugnacién de leyes o actos
con fuerza de ley de la Republica por parte del Presidente de la Junta Regio-
nal, previa deliberacién de ésta, cuando, a juicio de la regién, dicha norma
estatal invadiera su esfera de competencia. El plazo previsto para recurrir era
de treinta dias desde la publicacién de la ley o acto con fuerza de ley. Tam-
bién se preveia que una region pudiera llevar ante la Corte una ley de otra
regién, en este caso en un plazo de sesenta dias desde que la ley sea publi-
cada, y también previa deliberacién de la Junta Regional®.

Nétese que la impugnacién (en principio sucesiva) de las normas estata-
les —o de otra regién— por parte de las regiones (articulo 2 de la ley de
1948), s6lo puede obedecer a motivos competenciales; mientras que el reen-
vio al Consejo Regional de una ley regional y la posterior impugnacion (con
cardcter previo) por parte del Gobierno de la Republica ante la Corte Consti-
tucional (antiguo articulo 127) no sélo podia producirse por motivos de carac-
ter competencial. De hecho, y como nos recuerda Martines, la jurisprudencia
de la Corte Constitucional venia admitiendo que el Estado pudiera recurrir una

la potestad legislativa regional «el respeto a la Constitucién, asi como a los vinculos procedentes
del ordenamiento comunitario y de las obligaciones internacionales». Sin embargo, como ya
vimos, el concepto de «seguridad nacional», ya previsto en la anterior redaccién del articulo 126,
se mantiene en el mismo en relacién con el poder de disolucién del Consejo Regional o la remo-
cién del Presidente de la Junta por parte del Presidente de la Repiblica.

A efectos comparativos, no esta de mis recordar que la expresion «nterés nacional se halla
contenida en el articulo 144 de la Constitucién espafiola como motivo para que las Cortes Genera-
les puedan dictar leyes orgédnicas de cara a la configuracion del Estado autonémico; mientras que
los articulos 150.3 —relativo a las leyes de armonizacién— y 155 —mecanismo coercitivo en manos
del poder central sobre aquellas Comunidades Auténomas que no cumplieren las obligaciones
impuestas por la Constitucién o las leyes— utilizan, respectivamente, las expresiones «nterés gene-
rab e dnterés general de Espafia».

17. El articulo 137 de la Constitucion se remite a una ley constitucional que establezca las
condiciones, formas y plazos para poner en marcha los juicios de inconstitucionalidad, asi como
las garantias de independencia de los miembros de la Corte. En cumplimiento de esta remision,
dicha materia se rige fundamentalmente por la Ley constitucional n.° 1 de 1948, de 9 de febrero
(Norme sui giudizi di legittimitd costituzionale e sulle garanzie d’independenza della Corte cos-
tituzionale», Gazz. Uff. n.° 43 de 20 de febrero de 1948), y la Ley Constitucional n.° 1 de 1953, de
11 de marzo (Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte costituzionale», Gazz. UJf.
n.° 62 de 14 de marzo de 1953); posteriormente modificadas por la Ley Constitucional n.° 2 de
1967, de 22 de noviembre («Modificazione dell’articolo 135 della Costituzione e disposizioni sulla

" Corte costituzionales, Gazz. Uff. n.° 294 de 25 de noviembre de 1967).

18. Cfr. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 577 ss.
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ley regional no s6lo por vulnerar el reparto de competencias, sino también por
considerarla contraria «a cualquier otra disposicién constitucional»*?.

En suma, la posibilidad de que las regiones accedieran en via directa a la
Corte Constitucional ya estaba prevista desde 1948; si bien, en virtud de la
reforma de 2001, ha alcanzado rango constitucional mediante su inclusién en
el parrafo segundo del nuevo articulo 127, quedando asi protegido por la rigi-
dez propia de la Norma fundamental. Se mantiene la lesion de su esfera de
competencia como Gnico motivo para la impugnacion, y se establece un Gnico

' plazo para la misma, de sesenta dias desde la publicacion de la ley o acto con
valor de ley.

Ahora bien: respecto de las normas que pueden ser objeto de control por
la Corte constitucional, hay que hacer notar la diferencia que se advierte en
este precepto cuando se refiere a la impugnacién por parte del Estado de las
leyes regionales; mientras que las regiones pueden impugnar leyes o actos con
valor de ley del Estado o de otra region, el Gobierno central Gnicamente puede
recurrir las leyes regionales.

Esta cuestion tiene que ver con el interesante debate doctrinal abijerto en
Italia acerca de si la reforma del Titulo V de la Constitucién introduce la posi-
bilidad de que las regiones dicten decretos-leyes.

Desde un punto de vista formal, y ante el silencio que guarda al respec-
to la propia Constitucion, se ha entendido que ni la redaccion del articulo 127,
ni tampoco la del 134 («La Corte Costituzionale giudica: sulle controversie rela-
tive alla legittimita costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forza di legge,
dello Stato e delle Regioni»), suponen por si solos un argumento suficiente-
mente solido para afirmar la posible existencia de los decretos-leyes regiona-
les, a la que tradicionalmente se venian oponiendo la doctrina y la jurispru-
dencia de la Corte, por ejemplo, en las sentencias 50/1959 6 32/1971%°. No
parece, en efecto, que a partir de dichos preceptos pueda interpretarse que la
Constitucién quiera atribuir a las regiones un poder de impugnaciéon no reco-
nocido para el Estado?.

No obstante, desde un punto de vista sustancial, mas acorde con el espi-
ritu de la reforma del Titulo V, también se han esgrimido argumentos a favor
de la legislacion regional de urgencia: por ejemplo apunta Concaro el hecho
de que el nuevo articulo 117 atribuya a las regiones potestad legislativa plena
en materias «esiduales»; o la posibilidad, ya planteada con anterioridad por

19. T. MARTINES, Diritio Costituzionale, cit., p. 579.

20. Alessandra CoNcaro, I casi straordinari di necessitd e d’'urgenza nelle materie di com-
petenza regionale dopo la riforma del Titolo V della Costituzione», Giurisprudenza Costituziona-
le, fasciculo 4, 2002, pp. 3137-3155 (3141 ss.); Paolo BariLg, Enzo CHEL, Stefano Grasst (1995): Isti-

" tuzioni di Diritto Pubblico, Padova, CEDAM, 7.2 edicién 1995, p. 562.

21.- A. Concaro (I casi straordinari di necessiti e d’'urgenza nelle materie di competenza
regionale dopo la riforma del Titolo V della Costituzione», cit., p. 3142), citando a CARAVITA, dnter-
ventor en VV.AA. (a cura di BErT1 y DE MARTIN), Le autonomie territoriali: dalla riforma ammi-
nistrativa alla riforma constituzionale, Milano, 2001, pp. 69 ss.
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Crisafulli, de interpretar los articulos 76 y 77, deduciendo de ellos un princi-
pio mis general, aplicable también a los 6rganos regionales?. Sin embargo, la
autora citada reconoce que estos argumentos no estarian exentos de proble-
mas desde el punto de vista de la forma que tales actos deberian revestir, asi
como de su encaje en el sistema de fuentes.

En otro orden de cosas, no podemos dejar de mencionar un aspecto de
interés en relaciéon con el caricter preventivo o sucesivo del control de consti-
tucionalidad: a la vista de la anterior redaccién del articulo 127, en relacién

“con el 121, la ley regional sblo podia ser promulgada por el Presidente de la

Junta Regional, publicada en el Bollettino Ulficiale de la region y puesta en
vigor, cuando los plazos hubieran transcurrido sin que la ley hubiera sido
reenviada, cuando se hubiera dado el visto bueno, o cuando la Corte hubiera
emitido una decisién de rigetto (rechazo) respecto de la cuestion de legitimi-
dad planteada®. Con posterioridad a la reforma, la cuestiéon de legitimidad
constitucional, bien sea respecto de leyes estatales o regionales, Gnicamente
es posible dentro de un plazo de sesenta dias que empieza a transcurrir a par-
tir de su publicacién. Por tanto, no encontramos ya, en el nuevo articulo 127,
las referencias —que si estaban presentes en la anterior redaccion del pre-
cepto— al plazo para el visto bueno (en el transcurso del cual se podia pro-
ducir el reenvio al Consejo Regional), y tampoco al de promulgacion y entra-
da en vigor de las leyes regionales.

Ello nos sita ante el objeto central de nuestra atencion en estas paginas,
al que ya hemos aludido mis arriba: confrontar las previsiones constituciona-
les sobre el control que la Corte Constitucional estd llamada a ejercer en via
directa sobre las leyes estatales y regionales, antes y después de una reforma
constitucional, la de 2001, que elimina la modalidad de control preventivo de
éstas Ultimas.

III. CONTROL EN ViA DIRECTA DE LAS LEYES ESTATALES Y
REGIONALES

Sabemos ya que, con anterioridad a la reforma, la Constitucion italiana
establecia en su articulo 127 un procedimiento en via directa —via de accion
o principal— de control de constitucionalidad de las leyes regionales, que
tenia cardcter preventivo: anterior a su promulgacion, y por tanto a la publi-
cacion y entrada en vigor?,

Respecto de estos ultimos pasos del procedimiento legislativo, que
constituyen lo que también la doctrina italiana denomina fase «integrativa

22. A. CONCARO, ibidem., pp. 3144 ss. Cita al respecto a V. CrisaFuLll, «Sull’ammisibilita di
decreti-legge regionali», Rass. Parl 1959, 11.

23. M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., p. 222.

24. Cfr. T. MaRTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 576 ss.
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dell’efficacia, el texto constitucional dlstlngma entre las leyes estatales y las
regionales?.

En relacion con ello, y por lo que se refiere al control de constitucionali-
dad en via directa, hemos visto ya que éste era posible respecto de las leyes
y actos con fuerza de ley estatales, promovido por los Presidentes de las Jun-
tas Regionales, segin lo previsto en el articulo 2 de la Ley constitucional de 9
de febrero de 1948. Recordemos que el plazo para recurrir era de treinta dias
~ desde la publicacién de la disposicion estatal. Por tanto se trataba, en princi-
pio, de un control sucesivo, previsto para ser ejercido con posterioridad a la
entrada en vigor de la ley. Sin embargo, como acertadamente apunta Martines,
al iniciarse el cémputo del plazo a partir de la publicacion, cabia en abstrac-
to la posibilidad hipotética de que el juicio por parte de la Corte Constitucio-
nal concluyera antes de la entrada en vigor, en caso de que el periodo de
vacatio superara la duracioén del propio juicio de constitucionalidad®.

Parece que, en ese hipotético caso, tal control deberia considerarse pre-
ventivo, puesto que, como hemos tratado de demostrar en otro trabajo, la op-
cién mas correcta respecto del momento final a partir del cual el control puede
calificarse como sucesivo, es entender como tal la entrada en vigor de la norma,
a partir de la cual ésta estd en condiciones de desplegar sus efectos?.

En cuanto a las leyes regionales, de acuerdo con la citada ley constitu-
cional de 1948, vimos también que podian ser impugnadas ante la Corte Cons-
titucional, en primer lugar, por otra region, en el plazo de sesenta dias desde
que la ley fuera publicada. Aplicando las mismas consideraciones que se aca-
ban de exponer, podemos calificar ese control, en principio, como sucesivo,
dejando a salvo la posibilidad de que la decision de la Corte se produjera con
anterioridad a la entrada en vigor de la ley.

Pero, en segundo lugar, las leyes regionales podian ser llevadas ante la
Corte Constitucional por el Gobierno de la Repuablica de acuerdo con lo esta-

25. Vid. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., p. 349.

Las leyes estatales, de acuerdo con el art. 73 (que no ha sido objeto de modificaciéon) eran
y son promulgadas por el Presidente de la Republica en el plazo de un mes desde su aprobacion
(salvo que cada Cimara por mayoria absoluta declarara su urgencia, en cuyo caso la propia ley
indicara el plazo para su promulgacién). Una vez promulgada, la ley debe ser publicada con
caricter inmediato y entrar en vigor al decimoquinto dia de su publicacion, salvo que la propia
ley establezca una vacatio legis distinta.

Por su parte, las leyes regionales, segin el art. 121 (modificado mediante la Ley constitucio-
nal de 22 de noviembre de 1999, aunque no a los efectos que ahora nos ocupan), son promulga-
das por el Presidente de la Junta Regional. Para la promulgacién, el articulo 127.2 establecia un
plazo de diez dias desde el visto bueno por parte del Comisario del Gobierno, o bien desde el
vencimiento del plazo para el reenvio al Consejo Regional por parte del Gobierno (T. MARTINES,
cit., p. 802). Una vez promulgada, la ley debia entrar en vigor, como minimo, a los quince dias
de su publicacion (en el Bollettino Ufficiale de la region, y a efectos de su conocimiento, en la
Gazzeta Ufficiale de la Republicda). El mismo precepto matizaba que, si la ley era declarada urgen-
te por el Consejo Regional, y el Gobierno de la Repablica estaba de acuerdo, la promulgacion y
la entrada en vigor no se regirian por los plazos indicados.

26. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 578-579.

27. M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., p. 104.
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blecido, previamente a la reforma de 2001, por el articulo 127.4 de la Consti-
tucién. Como ya hemos: tenido ocasion de comprobar, en este caso el control
tenia caricter preventivo, anterior a la promulgacion y publicacion de la ley v,
por tanto, a su entrada-en vigor®.

¢Qué ocurre después de las reformas de 1999 y 2001?

Como ya hemos visto, se mantiene inalterado lo relativo a la promulgacion,
publicacién y entrada en vigor de las leyes estatales (articulo 73), y desapare-
cen del articulo 127 las referencias a estos aspectos para las legfes regionales.
" Se mantiene, eso si, la mencién en el articulo 121 al Presidente de la Junta
Regional como encargado de promulgarlas. A la vista del nuevo articulo 127,
las leyes estatales y las regionales quedan eguiparadas en cuanto a la posibili-
dad de ser objeto de control de constitucionalidad por via directa®. Unas y otras
pueden ser llevadas ante la Corte Constitucional dentro del plazo de sesenta
dias, a contar desde su publicacién. Ahora bien: a falta de prevision constitu-
cional expresa sobre la entrada en vigor de las leyes regionales, podria caber
la posibilidad de que la impugnacion, e incluso eventualmente la decision de
la Corte, se produjeran respecto de una ley ya publicada, pero ain no vigente.
Se trata, de nuevo, como en el caso antes mencionado que apuntaba Martines,
de un supuesto hipotético y poco probable, pero que no cabe descartar en fun-
cion de la vacatio legis prevista. En este caso (extrapolable al de las leyes esta-
tales al aparecer ahora unas y otras equiparadas en el articulo 127), el control
tendria caricter preventivo, si—como hemos mantenido— consideramos como
tal el ejercido con anterioridad a la entrada en vigor®.

28. T. MARTINES, Diritto Costituzionale, cit., pp. 578-579.

Cabe mencionar aqui el supuesto peculiar de Sicilia, una de las Regiones de Estatuto espe-
cial, junto con Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Trentino-Alto Adige y Valle d’Aosta (articulo 116
de la Constitucién). El Estatuto siciliano (Ley Constitucional de 26 de febrero de 1948 n.° 2, «Con-
version en Ley constitucional del Estatuto de la Region siciliana, aprobado el 15 de mayo de 1946)
prevé reglas especiales para la impugnacién por parte del Estado de las leyes regionales sicilia-
nas, que la Corte Constitucional ha considerado aplicables a pesar de que la jurisdiccion de la
Alta Corte de Justicia haya sido absorbida por la Corte Constitutional (sentencias de 27 de febre-
ro de 1957, n.° 38, 28 de junio de 1957, n.° 111, y 25 de febrero de 1948, n.° 9). Las leyes de la
Asamblea de Sicilia son enviadas en el plazo de tres dias desde su aprobacién al Commisario dello
Stato (6rgano paralelo al ya desaparecido Comisario del Gobierno en las regiones de estatuto
ordinario), el cual, en los cinco dias siguientes, puede impugnarlas ante la Corte Constitucional
(articulo 28). Transcurridos ocho dias sin que al Presidente de la regién le llegue la correspon-
diente copia de la impugnacion, o transcurridos treinta dias desde la impugnacion sin que recai-
ga sentencia que declare la nulidad de la ley, ésta es promulgada e inmediatamente publicada
(articulo 29). Vemos, por tanto, que la decision de la Corte se puede producir con caricter pre-
vio o sucesivo a la entrada en vigor de la ley, en funcion de la rapidez de la decisién y del momen-
to de la promulgacion (la cual, de todas maneras, no puede tener lugar antes de treinta dias a
partir de la impugnacién). Transcurrido este plazo, el Presidente puede, no debe, promulgar la ley
(al respecto, sentencias de 28 de junio de 1957, n.° 112, y 25 de febrero de 1958, n.° 9.

29. M. OuverTl, «La reforma del regionalismo italiano», cit.,, p. 152.

30. El mismo razonamiento cabria aplicar a la ya mencionada posibilidad prevista en el
articulo 123.2 (tal y como ha quedado redactado tras la reforma de 1999) de que el Gobierno de
la Republica promueva la cuestién de legitimidad constitucional respecio de los estatutos regiona-
les «en el plazo de treinta dias a partir de su publicacitn».
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En resumen, tras las reformas de las que nos venimos ocupando, el con-

trol de constitucionalidad en via directa de las leyes regionales, pierde el
cardcter preventivo anteriormente previsto en el articulo 127. Ademas, se
incorpora a la Constitucion el control en via directa de las leyes estatales. En
ambos casos, debe ser promovido en el plazo de los sesenta dias posteriores a su
publicaciorn®. _
» Los problemas de derecho transitorio a que hacfamos alusion al principio,
asi como la incidencia en las peculiares normas que regulan la impugnacion
de las leyes regionales sicilianas en el articulo 128 de su estatuto, son solo
algunas de las cuestiones que la reforma deja planteadas®.

IV. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE EL MODELO DE CONTROL
DE CONSTITUCIONALIDAD

Las modificaciones que acabamos de analizar son sélo un ejemplo de
cémo diversos modelos de justicia constitucional coexisten en un determina-
do pais, y a la vez son objeto de «irculacion, recepcion e hibridacion» entre
los diversos paises, haciendo necesarios para su estudio «criterios del método
iuscomparatista»3?.

31. En relacién con ello, y respecto del recurso regional frente a disposiciones estatales, se
observa que el plazo de treinta dias previsto en el art. 2.1 de la ley constitucional n.° 1 de 1948,
pasa a ser de sesenta dias en el nuevo art. 127.2 de la Constitucion. Se trata, como ha apuntado
la doctrina, de una disposicién «de evidente favor para las regiones», que supone la abrogacion
implicita del mencionado precepto de la ley constitucional de 1948 (E. LAMARQUE, Il nuovo art.
127 della Costituzione e il giudizio di legittimita costituzionale in via di azione-», cit.,, p. 97, citan-
do a GIANFRANCESCO). :

Hay que hacer notar que, como también apunta esta autora (ibidem), las modificaciones
mencionadas no sélo afectan a las regiones de estatuto ordinario. En efecto, el articulo 10 de la
Ley constitucional n.° 3 de 2001, establece que, hasta la adecuacion de los respectivos estatutos,
las disposiciones de la misma se aplican también a las regiones de estatuto especial y a las pro-
vincias auténomas de Trento y Bolzano en todas aquellas partes en las que se prevean formas de
autonomija mis amplias respecto de las ya atribuidas.

Por lo que se refiere al recurso estatal frente a disposiciones regionales (nuevo articulo
127:1), recordemos que sblo se prevé para el caso de que el Gobierno considere que la ley regio-
nal excede la competencia de la Regién. Sin embargo, la doctrina ha entendido que, al igual que
sucedia anteriormente a la reforma y més arriba comentibamos, este motivo de impugnacion «es
susceptible de una interpretacién laxa por la Corte constitucional que incluya cualquier motivo
de inconstitucionalidad» (C. ORTEGA SANTIAGO, «La nueva organizacién territorial regional, ;o cuasi
federal?, prevista en la Constitucion italianas, cit., p. 129). :

32. Cfr., E. LAMARQUE, {l nuovo art. 127 della Costituzione e il giudizio di legittimita costitu-
zionale in via di azione», cit,, p. 97.

33. Las expresiones-entrecomilladas pertenecen, respectivamente, a trabajos de Lucio PEGO-
raro (da circulacién, la recepcién y la hibridacién de los modelos de Justicia constitucional,
Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, n.° 6, 2002, pp. 393-416, traduccién de Fran-
cisco FERNANDEZ SEGADO, a partir de un texto inicial de Rafael Rusio NUREz, revisado y modifica-
do), y Albrecht WeBer (<Tipos de jurisdiccion constitucionals, Anuario Iberoamericano de Justicia
Constitucional, n.° 6, 2002, pp. 583-599, traducciéon de David GaRcia PAzOS).
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Aunque en estas paginas nos han interesado sobre todo los aspectos
relativos al control de constitucionalidad, no cabe duda de que el actual
articulo 127 debe inscribirse en el contexto general de la reforma del Titu-
lo V, y la influencia de ésta en el modelo territorial italiano. En este sen-
tido, los puntos problemiticos que acabamos de dejar esbozados han de
ser puestos en conexién con Jos mas amplios avatares politico-institucio-
nales ocurridos en el Pais en el transcurso del Gltimo decenio»; a la vista
" de los mismos, y como ya adelantibamos al principio, la doctrina ha aler-
tado sobre los riesgos que, «en la perspectiva de la evolucién politico-ins-
titucional del ordenamiento italiano», genera la intensa dinamica refor-
mista emprendida hacia lo que no se duda en calificar como «ncierto
federalismo»3*.

Respecto del tema que nos ha ocupado, y segin hemos tratado de expli-
car, la reforma de 2001 introduce novedades en el control de constitucionali-
dad previsto en la Constitucion italiana, decantdndose (con las matizaciones
que quedaron apuntadas en el apartado anterior) por un modelo exclusiva-
mente a posteriori.

Sin embargo, sabemos también que, hasta ¢l momento de producirse la
comentada reforma, el modelo italiano se venia caracterizando por la coexis-
tencia entre la regla general marcada por el control sucesivo (fundamental-
mente en via incidental), y la modalidad de control previo en via directa para
las leyes regionales que, por otra parte, no se ejercia con demasiada frecuen-
cia, pues se preferia intentar el acuerdo entre el Estado y las regiones antes de
recurrir a la Corte Constitucional>.

En relacion con ello, cabe afiadir que la Corte no estimd oportuno desa-
rrollar, por esta via, un papel arbitral tendente a realizar a priori el reparto de
competencias entre el Estado y las regiones. Era el legislador regional el que
iba arriesgindose», y extendiendo el ambito de su autonomia hasta donde se
lo permitian los controles promovidos a nivel estatal. En ltima instancia, ven-
dria llamada a decidir la Corte en virtud del articulo 127. Pero esto s6lo ocurria
al término de un procedimiento en el cual correspondia al Gobierno decidir,

34. Walter Nocrto, «El incierto federalismo a la italiana», Civitas Europa (Revista Juridi-
ca sobre la Evolucion de la Nacion y del Estado en Europa), n.° 8, 2002, pp. 171-197 (190,
171-172). '

35. Asi, si bien el nimero de reenvios gubernativos era relativamente elevado, el nimero
de posteriores recursos a la Corte era mis bien reducido. Y también era bastante frecuente la
renuncia una vez comenzado el juicio de constitucionalidad ante la Corte. No faltaban, incluso,
los supuestos de abrogacion, por parte de la Regién, de leyes regionales apenas eran impugna-
das por el Gobierno por la via del articulo 127 de la Constitucién. Al respecto, baste citar las sen-
tencias n.° 101 de 25 de junio y n.° 187, ambas de 1980, asi como la ordinanza n.° 196 de 22 de
diciembre de 1980, y la sentencia n.° 40 de 20 de enero de 1977. Sobre estas cuestiones, vid. Livio
PALADIN, «Corte Costituzionale ed autonomie locali: gli orientamenti giurisprudenziali dell’'ultimo
quinquenio», en VV.AA., Corte Costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, Bologna,
1982, pp. 329-337; M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., pp. 224-
225, v la bibliografia que alli se cita.
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después de .una confrontacién politica con la regioén o regiones interesadas,
sobre promover o no el recurso ante la Corte®.

Precisamente por e€so, y segin veiamos en el planteamiento inicial de
estas paginas, no parece que la reforma de 2001 vaya a servir para disminuir
la conflictividad ante la Corte Costituzionale: mas bien cabria aventurar todo
lo contrario, al haber desaparecido el reenvio gubernativo, que, como hemos
‘apuntado, evitaba que muchos supuestos llegaran al 6rgano encargado de la
Justicia Constitucional. Con ello, se muestran de manera patente los peligros
“ sobre los que alli alertabamos a proposito de la delicada posicion en que la
reforma sitGa a la Corte.

Sea como fuere, y por lo que aqui interesa, la doctrina sigue atribuyendo
- atn hoy numerosas desventajas al control preventivo. Asi, Pegoraro se refiere
a su mayor grado de abstraccion (el Tribunal constitucional tendra que juzgar
sobre «casos meramente abstractos relativos a hechos que no se dan en la vida
cotidiana»), asi como al hecho de que la ley no haya sido ain aplicada, lo que
conlleva la «exigencia de someter las disposiciones legislativas a la prueba de
interpretacion». Ademas, se refiere este autor a la imposibilidad de posterior
juicio de una ley que haya sido declarada conforme a la Constitucion en la via
previa, para concluir que «el control preventivo pretende insistir en el signifi-
cado univoco de una ley o de una parte de ella, pero no tiene en cuenta los
restantes, presentes y futuros»?’.

Por nuestra parte, y como contrapunto a €sos inconvenientes, creemos
que es posible seguir afirmando la existencia de ventajas del control previo,
de las que ahora ha quedado privado, respecto de las leyes regionales, el
modelo italiano. Muy resumidamente, podrian concretarse en la mayor segu-
ridad juridica que aporta (cuando la ley entra en vigor ha sido ya objeto de
control), con la ventaja, ademais, de que no ha sido aplicada (evitindose asi
el problema de reparar los efectos producidos por una ley que resulta ser
inconstitucional). A ello habria que unir la mayor sencillez y eficacia: el orde-
namiento no sufre ninguna repercusion por causa de la declaracién de incons-
titucionalidad, y no se crea ninguna laguna en el tejido normativo, eliminan-
dose asi las dificultades relativas a los efectos temporales de la sentencia®.

En todo caso, y puesto que ni el control previo ni el sucesivo, aislada-
mente considerados, estin exentos de inconvenientes y carencias, hemos
venido afirmando su cardcter complementario, en el sentido de que uno suple

36. Vid., a este respecto, la Relazione» de Franco BassaniNi, en VV.AA. (a cura di N. OccHio-
curo), La Corte Costituzionale tra norma giuridica e realta sociale (Bilancio di vent’anni di atti-
vitd), Bologna, Il-Mulino, 1978, pp. 187-254 (188 ss.). Asimismo, VV.AA. (a cura di S. BARTOLE, M.
SCUDIERO, A. LOIODICE), Regioni e Corte Costituzionale. L'esperienza degli ultimi 15 anni, Milano,
CINSEDO-Franco Angeli libri (Studi e ricerche»), 1988; M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitu-
cional y control preventivo, ibidem.

37. L. PEGORARO, <La circulacién, la recepcion y la hibridacion de los modelos de Justicia
constitucionals, cit., pp. 404-405.

38. M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., pp. 259ss., 373 ss.).
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las lagunas que el otro presenta®. En este sentido (y salvando los problemas
derivados de la articulacién de ambas modalidades) parece que la coexisten-
cia del control a prioriy a posteriori, seria necesaria para lograr un 6ptimo sis-
tema de control de constitucionalidad.

39. M.A. ALEGRE MARTINEZ, Justicia constitucional y control preventivo, cit., p. 377.
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