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[. IL PRINCIPIO AUTONOMISTICO NELLA COSTITUZIONE DEL 1947

L’ opzione in favore di uno Stato regionale —e quindi I'istituzione della
Regione come ente territoriale intermedio tra enti locali minori e Stato'—
fu una delle scelte caratterizzanti della Costituzione italiana del 1947.
Ne reintrodurre in Italia la democrazia rappresentativa con forma di
governo parlamentare gia vigente prima del fascismo, i padri cogtituenti
optarono infatti per una serie di limiti d potere delle maggioranze parla
mentari, che strutturarono in maniera del tutto innovativa non solo la forma
di governo, mala stessaformadi Stato: una Costituzione rigida? protetta
da un sindacato di legittimita costituzionale delle leggi affidato ad una
apposita Corte costituzionale® un’articolata gamma di diritti di libert&

1 Cifr., articolo 114 Cogt. it., testo originario.
2 Cfr., articolo 138 Cost. it.

3 Articoli 134-137. Cost. it.

4 Articoli 13-21 Cost. it.
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e di diritti sociali,” dei singoli e dei gruppi; alcune forme di referendum®
volte ad affiancare la tradizionale democrazia rappresentativa; un potere
giudiziario la cui indipendenza era assicurata con efficaci meccanismi
di governo delle carriere dei magistrati, affidate ad un apposito Consi-
glio superiore della magistratura’” La regionalizzazione dello Stato, pre-
figurata dagli articoli 114-133 della Costituzione, s collocava pertanto
in un sistema di poteri marcatamente policentrico, che s voleva con-
trapporre non solo alla concentrazione dei poteri nelle mani di un
solo uomo e di un solo partito realizzaa durante il fascismo (1922-
1943), ma anche all’ accentramento politico costruito durante I’ eta libe-
rale (1860-1922).

Alla scelta in favore della regionalizzazione dello Stato diede un con-
tributo decisivo il cattolicessmo politico, organizzato nel partito della
Democrazia Cristiana.® E' dunque a questa corrente culturale che occorre
fare riferimento per comprendere le ragioni che ispirarono la scelta re
gionale. Varie erano, in effetti, le ragioni delle Regioni, e pit in generale,
delle autonomie e di uno stato amministrativamente e politicamente de-
centrato: oltre alla individuazione nelle Regioni, come forma di separa:
zione verticale del potere, di un antidoto contro il totalitarismo® si vedeva
in esse la risposta ala grande varieta del Paese ed ai suoi squilibri; vi
era poi I'esigenza di svuotare le tendenze separatiste e federaliste che

5 Articolo 4; articoli 35 ss. Codt. it.
6 Articolo 75 Cost. it; ma v. anche articoli 123, 132, 133 e 138 Cost. it.
7 Articolo 104 Cost. it.

g | cattolici italiani erano rimasti estranei ala vita politica del Paese a causa del
modo in cui s era realizzata I’ unificazione nazionale (1859-1870), che era necessaria
mente passata attraverso la distruzione del potere temporale dei Papi, compiutosi @n
I"annessione di Roma, il 20 settembre 1870. Solo nel 1919 era nato un partito di ispi-
razione cristiana, il Partito popolare di don Luigi Sturzo, che ottenne 100 deputati nelle
elezioni del 1919. Dopo il bando ai partiti di opposizione imposto nel 1926 dal fascismo,
il cattolicesmo organizzato rinacque attorno all’ultimo segretario del PPI, Alcide De
Gasperi, il quale fondd nel 1943 la Democrazia Cristiana (DC). Questo partito avrebbe
dominato la vita paliticaitaliana, partecipando a tutte le coalizioni di governo e dirigendo
gran parte degli esecutivi, fino a suo scioglimento nel 1993. In quell’anno dalla DC
sarebbero nati il Partito Popolare (PPI) e il Centro Cristiano Democratico (CCD).

9 ‘“La piu efficace garanzia organica della liberta sara data dalla costituzione delle
Regioni come ente autonomo” (A. De Gasperi, Idee ricostruttive della Democrazia cris
tiana, luglio 1943); Cfr., anche la mozione del Consiglio nazionale della D.C. del 9-11
settembre 1944,
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s erano manifestate in alcune regioni di confine'® ein Sicilia, soprattutto
in conseguenza dell’esito della guerra con I’ obiettivo di rafforzare | unita
nazionale Ma fra le ragioni ispiratrici della regionalizzazione non van-
no dimenticati il dato di esperienza per cui gli enti piu vicini a cittadino
pOSsONo essere una scuola di democrazia e di partecipazione,™ | esigenza
di valorizzare |le energie locali,” il collegamento di questa esigenza con
il principio secondo cui “‘lo Stato non ha il diritto di avocare a sé cio
che pud essere compiuto dalle minori societa”’** e I’ aspirazione ad uti-
lizzare le regioni come via per la riforma dello stesso Stato (dell’ am-
ministrazione, della legislazione®™ e della modalita di formazione della
volonta statale).™

Questo disegno, quindi, puntava non solo sulla istituzione di un nuovo
ente (la Regione), ma anche sulla rivitalizzazione ded Comune, I’ ente
piu radicato nella storia italiana, dove vanta radici millenarie. Il
disegno della Cogtituzione del 1948 era quindi un disegno policentrico
sin dalle origini.

In tema di autonomie, la prospettiva di fondo assunta dai costituenti
e ben sintetizzata nell’ articolo 5 della Costituzione, collocato non a caso,
frai “principi fondamentali”’ (articoli 1-12): *‘la Repubblica, una e in-
divisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua, nel servizi

10 La Vale d' Aosta era oggetto di velleita annessionistiche da parte della Francia di
De Gaulle; I'Alto Adige (abitato in maggioranza da popolazioni di lingue tedesca) fu
oggetto di rivendicazioni da parte dell’ Austria, risolte solo con gli accordi De Gasperi-
Gruber del 1944, che prevedevano una vasta autonomia per la provincia; una parte dei
territori orientali, tracui lacittadi Trieste, erainvece sotto I’ occupazione della Jugodavia.
E' in queste vicende che va ravvisata I’ origine della speciale autonomia riconosciuta a
Valle d' Aosta, Trentino-Alto Adige e Friuli-Venezia Giulia.

11 Programma della D.C. per la Costituzione, 24-27 sprile 1946, punto G-VI-7-c.

12 Programma della D.C. per la Costituzione, 24-27 aprile 1946, punto G-VI-7-g;
v. anche Mortati, C., La persona, lo Sato e le comunita intermedie, ERI, Roma, 1949,
p. 114.

13 Cfr., ancora la mozione del Consiglio nazionae della D.C. del 9-11 settembre
1944,

14 Cosi espressamente la mozione del Consiglio nazionale della D.C. del 9-11 set-
tembre 1944.

15 Dell’esigenza di riservare allo Stato la legislazione sulle scelte di fondo, decen-
trando le scelte minori, vi € una eco nell’articolo 5 Cost.: ““la Repubblica adegua i
principi e i metodi della propria legislazione alle esigenze dell’ autonomia e del decen-
tramento’.

16 Vi € qui la connessione con I’idea della rappresentanza professionae: v. ancora
De Gasperi, A., Idee ricostruttive della Democrazia cristiana, luglio 1943.
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che dipendono dalo Stato, il pit ampio decentramento amministrativo;
adegua i principi e i metodi della sua legidazione ale esigenze dell’-
autonomia e del decentramento’. Dall’ articolo e chiaro che la scelta per
uno Stato decentrato non € un “‘accidente”’ (in senso tomista) della Cos
tituzione repubblicana, ma ne € la stessa sostanza e contribuisce a de-
finirne appunto la forma, intesa come essenza.

L’idea sottostante & quella di uno Stato che, avendo come fini ‘il
pieno sviluppo della persona umand’ (articolo 3, comma 2), il riconos
cimento dei “‘diritti inviolabili dell’'uomo’ (articolo 2) e la ** piena par-
tecipazione ...ala vita economica, sociae e politica del Paese’” (articolo
3), vuole dare spazio a quelle forme di organizzazione politica che sono
“piu vicine” a cittadino. Per questo, la Costituzione del 1947, accanto
a Comune ed ala Provincia, ha **inventato’ la Regione, dando risposta
ad una domanda di autonomia che gia nei decenni precedenti aveva visto
i cattolici (s pens per tutti al’appello ai liberi eal forti di Luigi Sturzo)’
in prima linea.

Ma le norme organizzative contenute nel testo originario della Cos
tituzione (negli articoli da 114 a 133) in materia di Regioni, Province
e Comuni (il Titolo V della parte Il della Costituzione) furono una tra:
duzione piuttosto timida e debole del principio autonomistico. E la ti-
midezza della Cogtituzione del 1947 nella traduzione operativa, per quel
che riguarda i poteri delle Regioni, del principio autonomistico solen-
nemente proclamato dall’articolo 5 nel quadro della indivisibilita della
Repubblica, non é affatto casuade: € infatti noto che i progetti di un
regionalismo realmente innovatore, elaborati da Gaspare Ambrosini e
sostenuti dalla DC sulla scia dell’ ispirazione sturziana (ad es. con cata
loghi di materie regionali piu ampi di quelli contenuti nel testo definitivo
dell’articolo 117 e con competenza legidativa esclusiva anche per le
Regioni ordinarie),”® vennero ridimensionati nel testo costituzionale de-
finitivo a causa dellariluttanza delle sinistre (socialisti e comunisti, allora

17 Cfr., Il punto VI del Programma del Partito popolare italiano del 18 gennaio 1919:
“Libertd e autonomia degli enti pubblici locali. Riconoscimento delle funzioni proprie
del comune, della provincia e della regione in relazione alle tradizioni della nazione e
alle necessitadi sviluppo dellavitalocale. Riforma della burocrazia. Largo decentramento
amministrativo ottenuto anche a mezzo della collaborazione degli organismi industriali,
agricoli e commerciali del capitale e del lavoro”.

18 Di competenza legidativa esclusiva in acune materie furono invece dotate le Re-
gioni a statuto speciale.
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intrisi di cultura giacobina e centralista) —che vi vedevano un potenziae
limite ala possibilita di realizzare le vaste riforme sociali di cui ritene-
vano I’ Italia avesse bisogno— e della cultura liberale, ancora timorosa
che, mediante I'istituzione delle Regioni, S potesse mettere in discus
sionel’unitanazionale, cosi faticosamente e tardivamente raggiunta. Cosi
alle Regioni fu certo riconosciuta competenza legidativa in una serie di
materie elencate nell’ articolo 117 della Cogtituzione, nelle quali esse ave-
vano anche (come dd resto giai Comuni e le Province) potesta di am-
ministrare:** matali materie non erano idonee a dare un volto ben preciso
al’ente Regione (che fu infatti definita da Giuliano Amato un ‘“‘ente
senza volto™); non solo: la potesta legidativa regionale era circoscritta
dai “principi fondamentali stabiliti dal legidatore statale” con le c.d.
““leggi cornice’’, con la conseguenza che in nessunamateriale 15 Regioni
ordinarie avevano potestaesclusive® Gli atti legidativi ed amministrativi
delle Regioni venivano poi sottoposti ad una penetrante rete di controlli
preventivi, di legittimita e di merito, affidati, almeno in prima battuta,
al Governo, il quale poteva, servendos di ess, paralizzare anche per
lungo tempo I’ attivita degli organi politici regionali: come é testimoniato
dal fatto che il ricorso statale alla Corte costituzionale contro le leggi
regionali che avessero ecceduto alla competenza legidativa costituzio-
nalmente riconosciuta ala Regione aveva carattere preventivo rispetto
dl’entrata in vigore della legge, a differenza del corrispondente ricorso
regionale contro le leggi dello Stato invasive della competenza della Re-
gione, che erariconosciuto, ma solo dopo I’ entratain vigore della legge®
La stessa potesta delle Regioni di disciplinare la propria organizzazione
interna era affidata ad uno Statuto che, pur elaborato dal Consiglio re
gionale, doveva poi essere approvato dal Parlamento statale® e che, d -
atro canto, incontrava negli articoli 121 e 122 della Cogtituzione una
penetrante rete di vincoli, che prefiguravano a livello costituzionae la
forma di governo della Regione. L’ autonomia finanziaria delle Regioni,

19 Le materie non enumerate restavano invece di competenza dello Stato.

20 Potesta legidative esclusive erano invece riconosciute alle 5 Regioni ad autonomia
speciale. Ma tale competenza ‘‘ piena”” della Regioni speciali sarebbe poi stata fortemente
ridimensionata nella prassi, che ha finito per schiacciarla sul modello della competenza
concorrente, a sua volta appiattita su spazi non piu ampi di quelli spettanti a Regola-
mento.

21 Cfr., articolo 127 Cost. it., testo originario.

22 Cfr., articolo 123 Cost. it., testo originario.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ojz5Nq

370 MARCO OLIVETTI

infine, era regolata dall’ articolo 119 con modalita che, pur prevedendo
una varieta di fonti materiali delle entrate regionali (tributi propri, quote
di tributi erariai, contributi speciali per Mezzogiorno e Isole, proventi
derivanti da demanio e patrimonio regionali), erano di fatto rimess ad
un’unica fonte del diritto: la legge statale, e nelle mani del legidatore
centrale sarebbero restate, facendo della finanza regionale una finanza
vincolata e di trasferimento.

Laforza della tradizione centralista e la presenza di partiti organizzati
solo su scala naziond e hanno poi fatto il resto, svuotando in gran parte
I"innovazione rappresentata dalle Regioni e la stessa antichissima tradi-
zione di autonomia comunae, che in Italia ha una storia risaente addi-
rittura al’anno mille. Cosi le Regioni ordinarie sono state igtituite solo
nel 1970 (a seguito dell’ ostruzionismo praticato per oltre due decenni
dala maggioranza parlamentare, pure dominata dalla Democrazia Cris
tiana, che aveva voluto le Regioni in costituente, ma che vi aveva poi
visto una minaccia alla propria leadership politica nazionale)* e solo
negli anni novanta la cultura autonomistica ha ripreso vigore.

Il. LA FORMA DELLO STATO: UNO DElI GRANDI CANTIERI
DELLA TRANSIZIONE COSTITUZIONALE

La questione delle riforme costituzionali & nell’agenda del dibattito
politico italiano dall’inizio degli anni ottanta: € infatti dopo I’ esaurimento
della fase della solidarieta nazionale” (1976-1979) che il rapporto delle

23 Solo nelle Regioni di confine si sono radicati partiti autonomisti, come la Stidtiroler
Volkspartei, I'Union Valdotaine e il Partito Sardo d' Azione.

24 Questaposizione si spiega anche conil climapolitico degli anni della guerrafredda.
Il principale antagonista della DC era infatti il Partito Comunista. Questo partito, pur
non avendo la forza per governare alivello nazionale, era perd chiaramente maggioritario
in tre Regioni dell’Italia centrale: Emilia Romagna, Toscana, Umbria.

25 Negli anni frail 1976 e il 1979 I'ltalia fu governata da una maggioranza politica
della quale faceva parte anche il Partito Comunista, il quale non ricopriva perd cariche
di governo. La maggioranza parlamentare che sosteneva i governi di quell’ epoca, guidati
da Giulio Andreotti, raccoglieva quasi il 90 per cento delle forze politiche rappresatate
in Parlamento. Il ricorso ad una cosi anomala “‘grande coalizione”” era dovuto dla grave
crisi che I'ltalia attraversd in quegli anni, sia dal punto di vista economico che sociale.
Al culmine di questa fase di crisi i terroristi di estrema sinistra assassinarono il politico
pit autorevole dell’ epoca, il Presidente della Democrazia Cristiana Aldo Moro, che della
“solidarieta nazionale”” era il principale architetto, assieme a leader comunista Enrico
Berlinguer e a capo del piccolo Partito Repubblicano, Ugo La Malfa.
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forze politiche con la Costituzione del 1947 st modifica e dalla stagione
della attuazi one-inattuazione della Costituzione (considerata sino ad allo-
ra come latavola dei valori comuni, come una ‘‘rivoluzione promessd’,
0, ameno, come una sintes di riforme da redlizzare) s passa a quella
della riforma della Cogtituzione (la *‘grande riforma” o le piccole rifor-
me). Al centro dell’agenda delle riforme vi € perd negli anni ottanta il
tema delle regole del sistema politico: la forma di governo e il sistema
elettorale.

L’esigenza di un regionaismo rinnovato e rinforzato viene percepita
con una certa evidenza solo a partire dalla fine della decima legidatura
(1987-1992). E’ infatti dal’inizio degli anni novanta che, a seguito dei
success elettordi dellaLegaNord, s affaccia sullo scenario istituzionale
la prospettiva del federalismo. E' in quegli anni che e possibile rintrac-
ciare i primi progetti costituzionali di ‘“‘regionalismo forte’* caratteriz-
zato dalla introduzione nell’ ordinamento di elementi di matrice federale
e dall’ampliamento delle competenze delle Regioni. E ndl corso del de-
cennio appena conclusos la questione del sistema delle autonomie € via
via diventata la issue centrale del dibattito sulla riforma costituzionale.
Dopo il falimento dei tentativi di riforma della Commissione bicamerale
De Mita-Jotti (1992-1994), del Comitato Speroni (1994) e della Com-
missione bicamerale D’ Alema (1997-1998), la riforma del sistema re-
gionae é ripartita col disegno di legge costituzionale di iniziativa go-
vernativa c.d. Amato-D’Alema (fine 1998). Frattanto, sul sistema
regionale era intervenuto il Parlamento nazionale alivello di legislazione
ordinaria, sia con la nuova legge elettorale (1. n. 43 del 1995) che in-
troduceva I'indicazione popolare del Presidente della Giunta regionale,
sia con I'insieme di riforme del c.d. ‘“‘terzo decentramento”, legato a
nome del ministro Bassanini (I. n. 59 e 127 ddl 1997; d. Igs. n. 112 del
1998), le quali spostavano un’ampia serie di competenze legidative e,
soprattutto, amministrative in periferia, realizzando un sistema definito
correntemente di “‘federalismo amministrativo””.”” Qualunque siano le
ambiguita di questo processo e il modo in cui s preferisca definirlo, &

26 Per questa locuzione v. De Siervo, U., Ipotesi di revisione costituzionale: il co-
siddetto regionalismo ‘‘forte”’, in Le Regioni, febbraio 1995, p. 27 e ss.

27 |l principio ispiratore delle leggi Bassanini era infatti la regola secondo cui tutte
le funzioni amministrative sarebbero state svolte a livello decentrato, salve le naterie
che la legge n. 59 riservava alo Stato.
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pero condivisa I’idea che, grazie ad esso, lo Stato italiano non sia mai
stato cosi decentrato come oggi.

Le bas cogtituzionali su cui poggiava questo edificio erano pero di-
venute via via piu fragili, per le ambiguita che lo stesso testo costitu-
zionale del 1947 presentava nella articolazione concreta del principio
autonomistico. Sicché I’ esigenza di un consolidamento costituzionale de-
Ile riforme di questi anni era divenuta imprescindibile. A tale esigenza
e stata data risposta dapprima con la legge cost. n. 1 del 1999, che ha
introdotto |’ elezione diretta del Presidente della Giunta regionae ed am-
pliato I’autonomia statutaria delle Regioni di diritto comune, sia con la
successiva |. cost. n. 2 del 2001, che ha introdotto innovazioni simili
per le 5 Regioni a statuto speciae, sia, infine, con la riforma *‘globale’
del titolo quinto, approvata I'8 marzo 2001, allo scadere della XlII le-
gidatura, con i voti del solo centro-sinistra. Su tale legge cogtituzionale
due gruppi di senatori, rispettivamente del centro-destra e del centro-si-
nistra, hanno presentato® due richieste di tenere un referendum sospen-
sivo-confermativo ai sensi dell’ articolo 138 della Cogtituzione. Quest’-
ultimo é stato effettivamente indetto per il 7 ottobre 2001 a suo esito
chiaramente positivo (malgrado una bassa partecipazione a voto* del
resto spiegabile con |’assenza di una adeguata informazione e con il
climadi alarme internazionale generatos dopo i noti eventi dell’ 11 set-
tembre) ha fatto seguito la promulgazione della riforma da parte del
Presidente della Repubblica. Essa e cosi divenuta la legge costituzionae

28 ...evidentemente con intenti opposti: il centro-sinistra per confortare la riforma con
il consenso popolare, il centro-destra con I’ obiettivo di impedirne I’ entrata in vigore.

29 Per la prima volta in 55 anni e stato quindi applicato I'articolo 138, comma 3, e
s e effettivamente celebrato un “ referendum costituzional€’. 1l referendum costituzionale
applicato per la prima volta il 7 ottobre 2001 va distinto dal referendum abrogativo
applicato invece piu volte nell’ ultimo trentennio sia per il maggior rilievo formale (men-
tre il referendum abrogativo pud avere ad oggetto solo leggi ordinarie, quello costitu-
zionale sanziona I’ entrata in vigore di norme costituzionali, quindi supreme), sia perché
ha luogo su un testo legislativo che e stato oggetto di un approfondito lavoro parlamen-
tare. E proprio per questo secondo motivo non € necessaria la partecipazione a voto di
ameno lameta pit uno degli aventi diritto perché la consultazione siavaida. La funzione
del referendum e infatti anzitutto oppositiva ad una delibera di revisione costituzionale
adottata dal Parlamento nelle forme previste dall’articolo 138 della Costituzione, ma
senza il raggiungimento della maggioranza dei due terzi. Quindi € chi s oppone ala
revisione a dover dimostrare un consenso contrario ad essa, non chi ne € a favore.

30 Al voto ha partecipato circa il 34 per cento degli elettori. 1| 65 per cento dei voti
validi é risultato in favore del si.
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18 novembre 2001 n. 3, ed e stata la prima ad entrare in vigore (il 9
novembre 2001) nel corso della XIV legidatura repubblicana.®

[1l1. LE DUE RIFORME COSTITUZIONALI DEL SISTEMA
DELLE AUTONOMIE

La prima tappa della riforma del sistema delle autonomie é stata I’-
introduzione dell’ elezione diretta del presidenti regionali e dall’amplia-
mento dell’ autonomia statutaria®

Conseguenza di questa prima, importante, riforma € stata non solo la
modificazione in profondita delle modalita di funzionamento del sistemi
politici regionali (con un rafforzamento della linearita dell’indirizzo po-
litico, trasmesso lungo |’ asse maggioranza del corpo €l ettorale-maggio-
ranza del Consiglio - Presidente ddlla Giunta - Giunta regionale, sino
ad alcuni eccess di leaderismo solitario e accentratore, che emargina
non solo |’ opposizione consiliare, ma la stessa pluralita interna alla mag-
gioranza congliare che sostiene il Presidente), ma anche |’ apertura di
una nuova stagione statutaria. | Consigli regionali eletti nell’ aprile 2000
S sono infatti visti attribuire il compito di redigere nuovi Statuti, entro
spazi di scelta piu ampia, avendo ad oggetto non solo |'*‘organizzazione
interna’ della Regione (articolo 123 Cost., testo originario), mala “‘for-
ma di governo regionae’’, che potrebbe includere la stessa definizione
complessiva del «volto della Regione», pur nel quadro dei principi cos

31 Per la ricostruzione delle diverse tappe della riforma é utile il volume di A. D’ -
Atena, L’Italia verso il federalismo, Taccuino di viaggio, Giuffré, Milano, 2001, in cui
sono raccolti gli scritti dell’ autore (il massimo studioso italiano di questa materia) de-
[I"'ultimo decennio. Per la fase precedente, v. dello stesso D’Atena, A., Costituzione e
Regioni, Giuffré, Milano, 1991. Sulla recente riforma costituzionale italiana esiste ormai
una prima letteratura di base, anche se non sempre di livello eccelso. Cfr. ad es. De
Martin, G.C., Berti, G. (acuradi), Le autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa
alla riforma cogtituzionale, Giuffré, Milano, 2001; Ferrara, A (a cura di), Verso una
fase costituente delle Regioni? Problemi di interpretazione della legge costituzionale 22
novembre 1999, n. 1, Giuffre, Milano, 2001; Ferrara, A. (a cura di), Le autonomie te-
rritoriali nella riforma codtituzionale, Giuffré, Milano, 2001; Gallo, C. E. Le fonti dd diritto
nel nuovo ordinamento regionale. Una prima lettura, Giappichelli, Torino, 2001; Ruggeri,
A., Lefonti di diritto regionale: ieri, oggi, domani, Giappichelli, Torino, 2001; Groppi, T.,
Olivetti, M. (a cura di), La Repubblica delle autonomie. La riforma del titolo V della
parte 11, Giappichelli, Torino, 2001.

32 Legge. cost. n. 1 del 1999 per le regioni ordinarie e, per le regioni speciali con
alcune non marginali differenze legge cost. n. 2 del 2001.
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tituzionali e, in particolare, delle regole costituzionali sul riparto di com-
petenza. Gli statuti delle Regioni ordinarie, inoltre, sono ora elaborati
del tutto a livello regionale, come accade per le Costituzioni degli Stati
membri di Stati federdi, in quanto la legge cost. n. 1 del 1999 ha sop-
presso I'obbligo di approvazione degli Statuti da parte del parlamento
nazionale. La nuova stagione statutaria, iniziata nel 2000, & perd ancora
in itinere anche perché le Regioni hanno preferito attendere la defini-
zione degli assetti relativi dlariforma *‘globale’ dd titolo quinto della
parte seconda della Cogtituzione, che contiene il desiderato riassetto del
riparto di competenze tra Stato e autonomie.

La seconda tranche dell’ innovazione costituzionale é rappresentata da-
[la riforma “‘globae’™ del titolo V (legge cost. n. 3 del 2001): non s
tratta di una rivoluzione, ma di un restyling complessivo del sistema
delle autonomie, che da compiuto sviluppo a principio autonomistico
dell’articolo 5 della Costituzione,* creando la ‘‘Repubblica delle auto-
nomie’”.

Essa s compone di 11 articoli, che, affiancandos ala riforma costi-
tuzionde che gia nd 1999 ha introdotto I’ elezione diretta dei Presidenti
delle Giunte regiondi, da corpo ala piu importante riforma costituzionale
dalla nascita della Repubblica e ridisegna integramente il titolo V della
parte |l della Costituzione, vale a dire la disciplina costituzionale delle
autonomie.

33 E’ importante precisare che questa riforma non & uno stravolgimento dell’impianto
della Costituzione del 1947, ma una revisione globale delle regole relative a sistema
delle autonomie che da piu pieno sviluppo a principi costituzionali gia affermati solen-
nemente, ma tradotti operativamente in maniera debole. Solo in questa prospettiva $
puo giustificare una revisione della Costituzione adottata a maggioranza assoluta e con
I'ogtilita per quanto ambigua della principale opposizione politica (divenuta nel frat-
tempo maggioranza parlamentare). Va poi ricordato che il centro-destra aveva condivi 0
I'impostazione della riforma, rinunciandovi poi per ragioni del tutto estranee a nerito
di essa: il che configura un vero e proprio caso di ostruzionismo costituzionale, contro
il quale appare politicamente legittima la scelta della maggioranza di centro-sinistra (con-
fortata peraltro dalla posizione degli enti locali) di condurre in porto |’ operazione di
riforma. Per questa ragione non & condivisibile I’ opinione dell’ideologo della devolution
lombarda, Caravita di Torritto, B., Il cambiamento € ora possibile in Ideazione, 2001,
IV, p. 69, secondo il quale “la riforma regionale approvata dal centrosinistra sara wn
precedente insuperabilé’ idoneo a giugtificare (politicamente, sintende) una iforma
adottata in futuro dal centro-destra con la sola maggioranza assoluta. | precedente, infatti,
esiste, ma va ricondotto nella sua effettiva portata, che € quella ora indicata.
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IV. | TRATTI CARATTERIZZANTI LA RIFORMA
(I CINQUE PILASTRI)

Possamo schematizzare il contenuto della riforma del titolo V della
parte Il della Costituzione affermando che poggia su cinque pilastri,
corrispondenti ad altrettante scelte caratterizzanti. Ma essa non s esau-
risce in tali scelte. Vi e infatti una serie di ulteriori profili la cui portata
potra essere chiara solo in fase di attuazione della riforma stessa.

1. Uno Sato ispirato all’idea di sussidiarieta

Il dato da cui partire € rappresentato dal fatto che il sistema delineato
dalla legge cost. n. 3 del 2001 s articola in una pluraita dei centri di
potere, nel quadro di una statudita che nasce dal basso (la Repubblica
delle autonomie, appunto). La norma-manifesto e a riguardo rappresen-
tata dall’articolo 114, comma 1, il quale recita: “‘La Repubblica & cos
tituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Re-
gioni e dallo Stato”. E’ I'idea di una Repubblica che non s esaurisce
nello Stato, ma é a tempo stesso una e molteplice e che vuole fars il
piu possibile vicina d cittadino. In questa prospettiva, I'articolo 114 ri-
conosce “pari dignitd”’ ale autonomie territoriali ed esclude quindi che
a centralismo statale vadano a sogtituirsi 20 neo-centralismi regionali.
L’idea-chiave € il principio di sussidiarieta lo Stato viene dopo le au-
tonomie e i cittadini s autogovernano dal basso, attraverso livelli suc-
cessivi di governo, ciascuno dei quali € chiamato a svolgere funzioni
diverse, secondo il principio di sussidiarieta (in senso verticale); e dli
enti territoriali di governo non devono sostituirs ai cittadini, ma favorire
la loro autonoma iniziativa, secondo quanto stabilito dall’articolo 118,
comma 4 (principio di sussidiarieta orizzontae).

2. La Regione come ente a competenza generale per la legidazione

Il secondo pilastro € rappresentato da un riparto di competenze di
tipo federale per la legidazione, riguardo alla quale la Regione e ora
I’ente a competenza generale. Secondo I’articolo 117, infatti, sono le
Regioni I’ente competente ad adottare leggi in tutte le materie non ri-
servate dalla Cogtituzione alla competenza legidativa statale: e stato cosi
“rovesciato’”’ il testo originario dell’articolo 117, secondo il quale le Re
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gioni erano competenti solo su acune materie, mentre tutte le altre erano
di competenza statale. Viene cioe accolto il “principio federde” e la
Costituzione elenca solo le materie per cui € competente lo stato: per
il resto saranno le Regioni a fare le leggi, incontrando gli stess limiti
(il rispetto della Costituzione, del diritto internazionale e del diritto co-
munitario) che incontra la legge statale. Una scelta dai tratti dirompenti,
che, se presa sul serio, attribuisce contorni del tutto nuovo alo stesso
sistema delle fonti del diritto.
D’ora in poi occorrera dungue distinguere tre gruppi di materie:

guelle oggetto di competenza esclusiva della Regione (vale adire
tutte quelle non attribuite dalla costituzione alo Stato: articolo 117
IV comma): in tali materie la potesta legidlativa regionale e ora del
tutto equi parataalapotestalegidativastatal e, poichéentrambeincon-
trano a sens dell’articolo 117, | comma, i limiti rappresentati dalla
Costituzione, dagli obblighi internazionali e dagli obblighi derivanti
dall’ appartenenza dell’ Itdia alla Comunita ed all’ Unione europea.
guelle rientranti nella competenza concorrente di Stato e Regioni,
nelle quai compete alo Stato la fissazione, con legge, dei principi
fondamentdi, ed é riservata ale Regioni la disciplina della restante
porzionedellamateria(articolo 117,111 comma): s trattadello schema
dellacompetenzaripartita gia prevista dal testo orginario dell’ arti-
colo117.

quelle di competenza esclusiva dello Stato (articolo 117, [1 comma).
Queste ultime, peraltro, potranno essere distinte fra quelle esclusive
eriservate alo Stato e quelle sulle quali, previaintesacon le Regioni,
sara possibile, a sens ddl’articolo 116, 11l comma, la devoluzione
alle Regioni. E |le stesse materie di competenza concorrente potranno
diventare materie di competenza esclusiva della Regione in base d
procedimento oracitato (v. infra).

3. Il Comune come fulcro dell’amministrazione

L’amministrazione € collocata sotto il segno della sussidiarieta (ver-
ticae): e ora il Comune (e non piu lo Stato, ma neanche la Regione)
I’ ente a competenza generae. |l terzo pilastro riguarda infatti le funzioni
amministrative Su questo punto, la Costituzione del 1947 aveva previsto
il principio del paralelismo, stabilendo che le Regioni avevano facolta
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di amministrare in tutte quelle materie in cui potevano fare leggi (tali
materie erano poi quelle sole previste dal’articolo 117). La legge cost.
n. 3 del 2001 ha rotto tale meccanismo ed ha stabilito nell’ articolo 118
che la competenza ad amministrare spetta in primo luogo a Comune e,
solo qualora questo sia inadeguato rispetto ala materiain considerazione,
ala Provincia, ala Regione ed allo Stato (vale a dire agli enti via via
piu “‘lontani”” dai cittadini), in base ai principi di sussidiarieta, differen-
Ziazione e adeguatezza. Da questo punto di vista, la riforma e piu avan-
zata di un federalismo che fosse centrato solo sulle Regioni (dando vita
ad un centralismo regionale a posto del centralismo statale), in quanto
impernia sul Comune la gestione e I’erogazione dei servizi. S tratta di
una innovazione radicale, gia avviata dalle leggi legate al nome del Mi-
nistro Bassanini, ma con effetti di ridefinizione del nostro Stato-ammi-
nistrazione che e per ora difficile percepire. Al tempo stesso, questa parte
della riforma cogtituisce un’incognita, sia in quanto non €& ben definito
chi stabilira in concreto cosa vogliono dire i principi di sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza per le varie funzioni statali (la legge sta-
tale? La legge regionae? Con quae verifica possibile da parte della
Corte cogtituzionale?), siain quanto vi € il concreto rischio che i divers
tipi di enti territoriai finiscano per entrare in una dinamica competitiva
fra loro, senza riuscire a far corpo per spostare il piu possibile apparati,
risorse e poteri di decisione dalla capitale alle autonomie.

Nella riforma viene recepito, sia pure un po’ timidamente, anche il
principio di sussidiarieta orizzontale, in base a quale le istituzioni pub-
bliche sostengono e promuovono le iniziative della societa civile che
siano utili nell’interesse generale (articolo 118, 1V comma).

4. Un timido rafforzamento dell’autonomia finanziaria delle Regioni
e degli enti locali

Va quindi rilevato il timido rafforzamento dell’ autonomia finanziaria,
operato dal nuovo articolo 119. La facolta impositiva delle Regioni e
degli enti locali viene rivitalizzata, stabilendo che possono godere
di 5 tipi di entrate: tributi propri (stabiliti ed applicati dagli stess enti
locali), compartecipazioni a gettito di tributi erariai riscossi sul proprio
territorio; risorse aggiuntive destinate a tali territori dallo Stato, risorse
derivanti dal proprio patrimonio, risorse derivanti dall’indebitamento. Il
coordinamento della finanza statale e di quella degli enti autonomi e
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rimesso ala legge statale, la quale dovrebbe pero limitars a fissare dei
principi che non rendano vacua |’ autonomia normativa degli enti auto-
nomi sul punto; lo Stato istituisce inoltre un fondo perequativo, senza
vincoli di destinazione, a vantaggio dei territori con una minore capacita
fiscae per abitante. S tratta di una disciplina che apporta sensibili mi-
glioramenti a quella vigente, ma che appare, come quest’ ultima, esposta
arischi di interpretazioni centralistiche quai quelle sinora affermates,
con |'avallo della Corte cogtituzionale. Va pero riconosciuto che la ri-
forma fornisce indicazioni che possono essere utilizzate per dar vita ad
un sistema tributario autenticamente policentrico.

5. L’abrogazione dei controlli preventivi

L’ultimo pilastro e |’abbandono del sistema del controlli preventivi
sugli atti legidativi ed amministrativi degli enti locali: La riforma abo-
lisce infatti il sistema di controlli preventivi di marca napoleonica, che
mettevano sotto tutela gli enti locali (le Regioni per le leggi e gli atti
amministrativi; gli enti locali, che non hanno potesta legidativa, solo
per gli atti anministrativi): e anche questa & una innovazione di marca
federae®

V. LE ALTRE INNOVAZIONI PREVISTE DALLA LEGGE
COST. N. 3 DEL 2001: MANTENIMENTO DELLA SPECIALITA,
REGIONALISMO DIFFERENZIATO, POTERE SOSTITUTIVO,
REGIONI E UNIONE EUROPEA

Della riforma non vanno poi trascurati alcuni contenuti ulteriori, ai
quali, in questa sede, € possibile solo fare sommario cenno.

a) In primo luogo va rilevato che a mantenimento del regionalismo
a due velocita (Regioni ordinarie e specidi) s accompagna |’ apertura
ad ulteriori forme e condizioni di autonomia (articolo 116, ultimo com-

32 Non s capisce con quale cognizione di causa Chiappetti, A., Un passo indietro
sulla via del regionalismo, in Quaderni costituzionali, agosto 2001, ritenga inutile questo
passaggio, oltremodo rilevante per il passaggio del sistema delle autonomie alla maggiore
et& semmai ¢’'e da chiedersi se la scomparsa di questo sistema sia stata sufficientemente
meditata in tutti i profili da essa evocati (si v. sul punto E. Gianfrancesco, Il potere
sostitutivo, in Groppi, T., Olivetti, M., La Repubblica delle autonomie, Giappichelli,
Torino, 2001).
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ma). La riforma, infatti, mantiene la distinzione tra le cinque Regioni
ad autonomia speciae (Sicilia, Sardegna, Trentino Alto Adige, Friuli
Venezia Giulia e Vale d Aosta) e le 15 Regioni ordinarie, ma consente
anche che a talune Regioni ordinarie, che ne facciano richiesta, sano
atribuite con legge approvata dalle due Camere a maggioranza assoluta
(previa consultazione degli enti locdli di quella Regione e sulla base di
unaintesa con la Regione stessa), ulteriori forme di autonomia in talune
materie riservate in generale allo Stato (s tratta delle norme generdi
sull’istruzione, della *‘giugtizia di pace’’, dell’ambiente e del beni cul-
turali, oltre che di tutte le materie oggetto di competenza legidativa con-
corrente): € lo spazio per il regionalismo differenziato®™ Si tratta di una
norma oltremodo importante. Dalla eventuale utilizzazione massiccia di

35 L’estate del 2001, seguita alla definitiva approvazione della riforma costituzionale
da parte del Parlamento e precedente alla consultazione referendaria che ne ha consentito
I’entrata in vigore, ha visto aggirarsi nel dibattito politico italiano il fantasma del regio-
nalismo differenziato. Tale fantasma aveva, singolarmente, due volti: quello che é pos
sibile intravedere nell’articolo 116, ultimo comma, dell’ attuale legge cost. n. 3 del 2001
e quello evocato dala c.d. proposta Bossi, elaborata dal ministro per le riforme istitu-
zionali del secondo governo Berlusconi. Il nocciolo della proposta consisteva nell’ innesto
di un progetto di riforma sul testo originario della Costituzione del 1947 (non, quindi,
sul testo poi modificato dalla legge cost. n. 3 del 2001), di alcune innovazioni. Anzitutto
I’ attribuzione della competenza legidativa ed amministrativa esclusiva ale Regioni in
tre materie: sanita (assistenza e organizzazione sanitaria); istruzione (organizzazione sco-
lastica, gestione degli igtituti scolagtici e di formazione; definizione dei programmi scoladtici
e formatici di interesse specifico della Regione); ordine pubblico (pubblica sicurezza d'in-
teresse locale). In tali materie le Regioni sarebbero autorizzate ad assumere competenze
esclusive: esse avrebbero quindi potuto scegliere se assumerle 0 meno (potendosi quindi
dare I’ eventualita di Regioni che le assumano e di Regioni che rinuncino ad assumerie).
Le Regioni che avessero scelto di assumere tali competenze avrebbero potuto acquisire
competenza esclusiva o concorrente, su tutta la materia 0 su una sola parte di essa.
L’ amministrazione avrebbe invece seguito la legislazione (restando vigente I’articolo
118). Sul punto si pud vedere Olivetti, M., “Devolution: le incognite del regionalismo
differenziato, in AREL- Informazioni, 3/2000, p. 17 e ss. Dopo |’entrata in vigore della
legge cost. n. 3 del 2001 la proposta Boss € stata ripresa in un disegno di legge costi-
tuzionale presentato dl’inizio di dicembre dal governo, il quale propone di introdurre ne-
II"articolo 117 un comma 4-bis che consentirebbe ale Regioni che lo volessero di as
sumere competenze esclusive nelle materie che s sono sopra menzionate.

La principale differenza fra la proposta Bossi e I'articolo 116 vigente sta nel fatto
che quest’ultimo prevede la devoluzione di ulteriori competenze alle Regioni solo sulla
base di una intesa fra Stato e Regioni, da approvare con legge statale adottata a mag-
gioranza assoluta, vale a dire con una procedura che consente meglio di ponderare gli
interessi in gioco e di individuare alcuni limiti ai poteri cosi conferiti alle Regioni; le
materie devolvibili ale Regioni ai sensi dell’articolo 116 111 comma sono poi piu ampie
di quelle indicate nel progetto di legge costituzionale del governo.
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essa potrebbe conseguire un regionalismo in fatto tutto speciale, nel quae
il livello competenziae di ciascuna Regione sarebbe definito non diret-
tamente dalla Cogtituzione o dalla legidazione di immediata attuazione
di essa, ma da pacchetti di legidazione concordata tra lo Stato e la Re-
gione e, quindi, modificabile solo previo accordo fra le due parti. Ne
risulterebbe una sostanziale decostituzionalizzazione del riparto di com-
petenze tra Stato e Regioni in cui la Costituzione, da fonte di regolazione
direttadel riparto (secondo il modello federale, accolto nella Costituzione
italiana del 1947), diverrebbe la sede di definizione delle procedure per
operarlo, un po’ sul modello di quanto accaduto con tratti ancor piu
netti nell’ attuazione della Costituzione spagnola del 1978.

b) Il potere sostitutivo statale, sinora disciplinato dalla legislazione
ordinaria, riceve ora una regolazione costituzionale espressa, ancorata a
ben precis (anche se indeterminati) presupposti giustificativi (mancato
rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria;
pericolo grave per I’'incolumita e la sicurezza pubblica; tutela dell’ unita
giuridica o dell’ unita economica e in particolare tutela dei livelli essen-
ziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali) e coordinata
al rispetto dei principi di sussidiarieta e leale collaborazione, nonostante
I’ambiguita del ruolo rimesso in tale sede a Governo (articolo 120, Il
comma).

¢) Anche la partecipazione delle Regioni ala fase “‘ascendente” e
“discendente” della formazione degli atti comunitari trova una consa
crazione costituzionale, nel quadro di una tendenza a dare per presup-
posta nel testo costituzionae la membership italiana nell’ Unione o Co-
munita europea. La disposizione che consente alle Regioni di partecipare
ala formazione degli atti dell’ Unione europea (articolo 117, comma 5)
dovrebbe offrire loro un antidoto, sia pure parziale, contro |’ espropria
zione delle competenze legidative regionali mediante I’adozione di atti
comunitari nelle materie riservate dalla Costituzione alle Regioni.

d) Una norma transitoria (articolo 11 della legge cost. n. 3 del 2001)
prende atto della impossibilita di riformare immediatamente il Senato
facendone una della Camera delle Regioni o delle autonomie. S e per-
tanto fatto ricorso ad un surrogato, rappresentato dalla integrazione della
Commissione bicamerale per le questioni regionali con rappresentanti
delle autonomie per |’esame delle leggi cornice e delle norme di coor-
dinamento in materia finanziaria
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€) Per scoraggiare, infine, il neocentralismo regionae, e favorire, in-
vece, il dialogo tra regione ed enti locali infraregionai (Comuni, Pro-
vince, Citta metropolitane), la legge cost. n. 3 dd 2001 ha aggiunto
al’articolo 123 (gia riformato nd 1999) un ultimo comma, nd quale viene
resa obbligatoria per ogni regione I'istituzione di un Consiglio delle au-
tonomie locali. Tale nuovo organo regionale sembra findizzato a far g
che il ruolo delle autonomie locali sia percepibile nello stesso processo
di formazione degli atti regiondi e trovare a livello regionde un punto di
raccordo tra le diverse anime dell’ autonomismo.

V1. | NODI IRRISOLTI

Numerose sono le questioni circa le quali la legge costituzionae n.
3 dd 2001 ha introdotto elementi di incognita nell’ ordinamento costi-
tuzionale italiano. In particolare, gli effetti dellariforma e la sua effettiva
portata non sono chiaramente immaginabili ex ante. Cio € in parte ine-
vitabile in ogni riforma legidativa o costituzionale, che, pur esprimendo
un “‘dover esseré’ incorporato in norme, & sempre attesa a vaglio della
effettivita. Ma, oltre a cio, vi sono alcune lacune, che possamo sinte-
tizzare nelle tre seguenti.

a) latrasformazione del Senato (che attualmente € un doppione inutile
della Camera) in una Camera delle Regioni (o delle autonomie), in cui
siano rappresentati gli enti locali € il modo migliore per far sentire dentro
il parlamento statale la voce degli enti autonomi. Un’esigenza, questa,
che e implicitamente riconosciuta dallo stesso articolo 11 della legge
cost. n. 3 del 2001, nel quale s stabilisce a riguardo una soluzione
transitoria, destinata a valere fino adla ‘“‘riforma del titolo Il della parte
Il della Cogtituzione’* (relativo, com’e noto, alla composizione del Par-
lamento nazionale). La riforma della seconda Camera, sinora frenata da-
Ile resistenze corporative di senatori di tutti i partiti, & essenziale per
rafforzare la posizione del sistema delle autonomie, il che & possibile
non solo delineandone chiaramente in Costituzione le competenze, ma

36 Si e parlato correttamente al riguardo di una ‘“‘promessa costituzionale’ (cosi Bi-
fulco, R., In attesa della seconda Camera federale in Groppi, T., Olivetti, M., La Re-
pubblica delle autonomie, Giappichelli, Torino, 2001), ma s potrebbe scherzosamente
affermare che in questo caso affiora una concezione di costituzionalismo alla Rossel la
O'Hara, ispirato alo slogan: ““ci penserd domani. Dopotutto, domani € un atro giorno™.
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anche prevedendo forme incisive di partecipazione degli enti autonomi
ala formazione della volonta statale. Ma la (pur deprecabile) assenza
di questa riforma non rende inutile la riforma: rende solo necessario
proseguire nel cammino riformatore.*

b) il ruolo della Corte costituzionale, che € il garante ddl rispetto dei
confini di competenza tra Stato e Regioni, non € stato ridefinito dalla
riforma. Tae riforma non e forse necessaria, anche se non puo essere
ritenuta del tutto peregrina I'idea di dare ale Regioni una voce nella
elezione dei giudici costituzionali: ma normalmente, negli Stati federali,
Ci0 non avviene attribuendo direttamente tale potere agli organi regionali,
ma coinvolgendo nella loro elezione la seconda Camera (dove gli enti
autonomi sono rappresentati).

¢) Lariforma ha eluso anche la questione della Neugliederung, vae
a dire del riassetto territoride delle Regioni (ad es. con accorpamenti
territoriai su dimensioni ottimali), da operars dall’dto (con revisone
““giacobina’” dell’ elenco delle Regioni contenuto nell’ articolo 131 Cost.)
o incentivata (con norme di favore, finanziario o di altro tipo, per le
Regioni che deliberassero di procedere ad accorpamenti). La questione,
com’ e noto, e stata agitata al’inizio degli anni novanta sia dalla proposta
leghista delle tre ““macro-regioni’” (di fatto un’anticamera confederae
della secessione), sia ddla (ben piu sensata e ragionata) proposta della
Fondazione Agndlli della costituzione di dieci o dodici regioni in luogo
delle venti esistenti. La riforma, sul punto, s mantiene in continuita con
le regole fissate dagli articoli 131-133 Cost.

d) Non vi é invece acuna connessione logica necessaria tra il com-
pletamento della riforma del sistema delle autonomi e un rafforzamento
del potere esecutivo del governo centrale, in senso presidenziale. Non
Vi € cioé connubio inevitabile tra federalismo e presidenzialismo, come
acriticamente s ripete nel centro-destra, affermando, ad es., che ad uno
spostamento di competenze in periferia deve corrispondere |’ adozione
di un sistema presidenziale: di fatto il federalismo & compatibile con
sistemi presidenziai (Stati Uniti, Brasile, Argentina, Messico, Venezuela,
Nigeria), ma anche semipresidenziali (Austria), direttoriali (Svizzera) e
parlamentari (Canada, Germania, Belgio, India, Australia, Maaysia, Pa-
kistan).

37 E' invece piu grave che della riforma del Senato non vi sia alcuna traccia nei
progetti governativi di riforma di cui s discute al’inizio della X1V legidatura
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VIl. FEDERALISMO E REPUBBLICA DELLE AUTONOMIE

|| federalismo, nella sua forma pura, € un sistema nel quale Stati prima
indipendenti e sovrani S uniscono per formare uno Stato federale, pas
sando attraverso lo stadio intermedio della Confederazione.® Di conse
guenza, nello Stato federale, gli Stati membri conservano tutti i poteri
non espressamente trasferiti alla Federazione (vale a dire tracce di tutte
le funzioni statali: autonomia cogtituzionale, potesta legidativa, ammi-
nistrativa, giurisdizionale; e cio sulla generalita delle materie, salvo que-
lle trasferite alla federazione) e, in cambio del trasferimento di talune
competenze a livello federale, acquisiscono il potere di partecipare dla
formazione della volonta della federazione stessa (seconda Camera, re-
visione cogtituzional€e). Questo schema e presente nella sua purezza negli
Stati federali storici (per aggregazione), mentre € applicato un po’ arti-
ficiosamente negli Stati federali nati per decentramento da Stati prima
unitari. S tratta, comunque, di un sistema che normamente é articolato
su due livelli: quello federale e quello degli Stati membri.

Nello Stato policentrico delle autonomie, cui ha dato vita in Itaia la
legge cost. n. 3 del 2001, vi sono elementi di carattere federale (ad es.
per la legislazione, o per i controlli), ma vi sono acune differenze, che
riguardano il processo di formazione (da uno Stato unitario ad uno Stato
decentrato e non da Stati prima indipendenti a una federazione); I'esis
tenza di una plurdita diversificata di controparti dello Stato centrale,
che s presentano come ‘‘soggetti della Federazione”: non solo la Re
gione, ma anche Provincia, Comune e Citta metropolitana, che in un
sistema federae rilevano come parte interna allo Stato membro; e la
mancanza della Camera delle Regioni: (anche se questo limite potrebbe
essere solo transitorio).

Il policentrismo pud anche essere ritenuto uno dei punti deboli della
riforma, oltre che uno dei tratti distintivi e originai di essa. Nella pros
pettiva della comparazione giuridica, lo Stato policentrico delle autono-
mie costituisce in qualche modo un unicunt dato che in gran parte degli
sati federali, sono due i soggetti di cui la Costituzione federale regola
le competenze: la Federazione e gli Stati membri (I'equivaente delle

38 E' quanto s & verificato nella storia costituzionale statunitense, svizzera e tedesca
e, secondo acuni, argentina e messicana. Un processo di questo tipo € oggi in corso a
livello europeo.
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Regioni): solo in Messico e in Venezuela € previsto un sistema a tre
livelli (potere federale, statale e municipale, ciascuno garantito dalla Cos
tituzione federale); né e utilizzabile il paragone col sistema russo, nel
quae la plurdita del **soggetti della federazione’” attiene a quantum di
autonomia riconosciuta ai divers enti, ma non da luogo ad una plurdita
di livelli territoriai di governo dotati di garanzia costituzionale.

La funziondita di un sistema imperniato su piu livelli, poi, e tutta da
verificare, da due divers punti di vista: @ quello della efficienza dell’-
individuazione del Comune come perno amministrativo della riforma: s
pens alle ridotte dimensioni di molti degli oltre 8.000 comuni italiano;
b) quella della inesistenza di una controparte istituzionae forte a fronte
dello Stato: e se e vero che una impostazione come quella della riforma
pare scongiurare il rischio che il passaggio a federalismo s traduca
nella sostituzione di un centralismo statale con venti centralismi regio-
nali, magari meno efficienti, non & meno vero che il centralismo attual-
mente esistente € quello statale (malgrado qualche apparizione di nuovi
centralismi regionali, come in Lombardia) e che é tale centralismo che
occorre superare.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





