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PROLOGO

Este libro recoge el testimonio de la celebracion del congreso que tuvo
lugar en Bilbao con motivo del XXV aniversario del Estatuto de Guernica,
por impulso del Instituto Nacional de Administracion Publica y en colabo-
racidén con la Universidad Pdblica del Pais Vasco. Una celebracion que
resulté especial por varios motivos. En primer lugar, por ser, el del Pais Vas-
co, el primer Estatuto de Autonomia aprobado, en lo que supuso el inicio
de la institucionalizacidén de nuestro modelo de distribucion del poder,
hoy plenamente consolidado, al cual llamamos Estado Autondmico. Por
otra parte, porque conmemoramos el acuerdo histérico que se logré en-
fre todas las fuerzas politicas y sociales del Pais Vasco, y del conjunto del
Estado, como punto de partida para un nuevo marco de convivencia en
Euskadi, dentro de Espana, que dotd a este pueblo de una capacidad
de autogobierno como hasta entfonces jamas habia tenido.

La aprobaciéon del Estatuto de Guernica representd un buen ejemplo de
la capacidad de negociacion y de acuerdo que hubo en todos los pro-
cesos de elaboracion estatutaria, aunque, en el caso del Pais Vasco, lo
fue de manera especial, debido a la dificultad histérica que ha existido
en nuestro pais respecto a la adecuacion identitaria de algunos territo-
rios en el conjunto del Estado espanol. El éxito de este histdrico acuerdo
radicd, sobre todo, en que supuso el establecimiento de un marco de re-
lacion, amparado por nuestra Constitucion, que no impone ninguna vi-
sion particular a la compleja realidad social y politica del Pueblo Vasco,
sino que permite la convivencia de las muchas visiones y realidades que
se dan en el contexto plural de Euskadi.

La cuestion territorial en Espana es un asunto de gran calado histdrico,
qgue ha constituido un eje permanente de confrontacion en nuestro pais,
y ala que, en algunas ocasiones, se ha querido dar respuesta mediante

goberna 13
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la imposicion por la fuerza de una determinada idea de lo que debia ser
Espana.

Sin embargo, gracias al esfuerzo de la sociedad espanola, que afrontd el
reto de consolidar la democracia en nuestro pais, esa etapa de imposi-
cidén de una particular vision de Espana sobre cualquier otra caduco.
Ahora, nuestro pais se sitia entre las democracias mas soélidas, con un
peso especifico en el mundo gracias a su posicion en Europa. Espana es
ya un pais avanzado, que ha dado muestras de madurez democrdatica
en poco mds de veinticinco anos, desarrollando un modelo de Estado
propio y genuino. Un modelo con el que se ha podido aproximar la toma
de decisiones politicas y administrativas a los ciudadanos, y que ha su-
puesto una adecuada arficulacion de las distintas regiones y nacionali-
dades denfro del conjunto espanol, superando la dialéctica entre el res-
peto a la diferencia y la promociéon de la igualdad de los ciudadanos.

Tenemos, por tanto, una Espana diversa pero unida, plural y compleja,
democrdatica y solidaria, que permite la expresidon de lo que cada indivi-
duo y cada pueblo aportan a la realidad espanola, dentro del marco de
nuestra norma fundamental, la Constitucidon. Nuestra tarea, ahora, es
mejorar y potenciar este modelo de convivencia, con el fortalecimiento
de nuestras instituciones estatales, entre las que se incluyen tanto las per-
tenecientes a la Administracidn General como a las Administraciones au-
tonémicas y locales. La finalidad de nuestro esfuerzo consiste en mejorar
la participacion de todos los poderes publicos en la formaciéon de la vo-
luntad estatal, para avanzar en la cogobernanza de Espana mediante la
cooperacion y colaboracién de las tres Administraciones, desde el respe-
to y el didlogo institucional, y bajo la observancia de los principios consti-
tucionales de unidad, autonomia, igualdad y solidaridad.

Nuestro modelo estatal es una construccién Unica y particular, que no
puede considerarse como un sistema federal, aunque comparte algunos
de sus rasgos. Su construccidn ha supuesto todo un proceso de ingenieria
constitucional, que partié de un amplio respaldo de la sociedad espano-
la y fue consensuado entre las distintas fuerzas politicas, para, posterior-
mente, ir evolucionando hacia planteamientos que han permitido el res-
peto de la diversidad y el establecimiento de cauces institucionales para
la participacion de todos en lo que compone el interés de todos. Nuestro
modelo de distribucion del poder reconoce, por tanto, elevadas cotas
de autogobierno a los poderes intermediarios entre la Administracion Ge-
neral y las Administraciones locales, y a la vez incorpora el respeto y la
proteccion a la diversidad y riqueza que existen de hecho en nuestra no-
cion.

Ahora es el momento de hacer un pequeno esfuerzo suplementario,
para superar la confrontacién competencial que ha existido en los anos
de desarrollo del Estado Autondmico. En la presente Legislatura estamos
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iniciando una nueva etapa, con la incorporacion de instrumentos de co-
laboracidn y participacion de todos los poderes pdblicos en la direccion
del Estado, que permitirdn cogobernar el conjunto del sistema desde el
respeto institucional del todo hacia las partes, y de las partes hacia el
todo. No estamos ya, pues, en el debate de si mds 0 menos Estado, o de
qué modelo de Estado. Tenemos un modelo de Estado que ha funciona-
do y dado unos magnificos resultados tanto en los aspectos relativos a la
integracion como en los que se refieren al respeto a la diversidad. Ahora
se trata de ajustar el sistema, de hacer que funcione mejor y mds cohe-
sionadamente,

En los ditimos anos, ha habido varias Comunidades que han reformado
sus Estatutos de Autonomia, con una creciente y constante asuncién de
competencias por parte de las Administraciones Autondmicas, sin que
ello generase ningun fipo de problemas para el sistema. En este momen-
to, se estén planteando reformas en los Estatutos de las llamadas Comu-
nidades histéricas, aungque otras Comunidades, que no han sido conside-
radas asi, también han planteado reformas estatutarias. El Gobierno en-
fiende que la modificacion de determinados aspectos estatutarios fiene
que servir para mejorar el sistema autondmico en general, por o que se
deben articular procedimientos que permitan esos cambios, siempre y
cuando vayan en beneficio de todos los ciudadanos. Para ello, el Go-
bierno ha declarado desde el principio de este proceso, y mantiene, que
estd dispuesto a aceptar los procesos de reforma de los Estatutos de Au-
fonomia que le propongan los distintfos Parlamentos Autondmicos, con
dos limites claros: por un lado, que las reformas cuenten con un amplio
acuerdo social y politico sobre los cambios propuestos, un consenso que
vaya mas alléd de las mayorias mecdnicas necesarias; por otro lado, que
respeten la Constitucion. No entendemos, por tanto, como secuencia 16-
gica que a las reformas estatuarias corresponda una posterior reforma
constitucional, porque la reforma de un estatuto de autonomia no es
una via de reforma de la Carta Magna. Lo que aceptamos es que se
ajuste el sistema para mejorar el autogobierno, para que las Administra-
ciones Autondmicas puedan actuar con mds eficacia, en beneficio de
los ciudadanos, pero sin que ello suponga una quiebra en el marco de
convivencia que nos hemos dado y del que esta satisfecha una amplia
mayoria de espanoles.

El congreso celebrado en Bilbao, en noviembre de 2004, fue uno de los
muchos y muy inferesantes encuentros académicos que, en los Ultimos
fiempos, se han venido celebrando en nuestro pais para tratar estos
plantfeamientos y para debatir acerca de los mecanismos de coopera-
cién que pueden mejorar las formas de relacion de las distintas Adminis-
fraciones publicas, con objeto de que presten un mejor servicio a los ciu-
dadanos.

goberna 15
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Las reformas que se estan proponiendo, por tanto, son sélo parciales, y
estan destinadas a solucionar algunas de las dificultades demostradas en
el funcionamiento de nuestro modelo a lo largo de sus veinticinco anos.
Deben hacerse con el mds absoluto respeto al interés general y a los dis-
fintos infereses que tienen cabida en nuestra Espana plural, desde el
consenso y la aportacion leal de nuestra diversidad. Después de haber
sufrido tantas imposiciones de lo que se consideraba que debia ser nues-
tfro pais, es nuestra obligacion no volver a caer en los errores del pasado
y procurar que la pluralidad que convive en Espana y de la que todos
formamos parte sea la manifestacion de un proyecto comin de convi-
vencia pacifica, democrdticamente respetada, y provechosa para el
conjunto y para cada una de las partes.

Jordi Sevilla Segura
Ministro de Administraciones PUblicas
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PRESENTACION

A lo largo de los Ultimos veinticinco anos, en Espana se han sucedido un
importante nimero de cambios, de una significativa relevancia para su
modernizacidén, democratizacion y consolidacién como punto de refe-
rencia en el entorno europeo y mundiadl, especialmente en lo que pode-
mos denominar modelo de Estado Autondmico. En 1978 comenzamos
este experimento sui generis, un modelo propio con rasgos de los estados
federales y con algunos otfros de los estados regionales. Un modelo de
descentralizaciéon politica que permitia el autogobierno de entidades su-
bestatales, las Comunidades Autdbnomas, con unas caracteristicas histori-
cas y socio-culturales particulares. Esta experimentacion politica permitia
democratizar y acercar a los ciudadanos algunas de las responsabilida-
des de gobierno que podian ser mas sensibles a las diversas voluntades
territoriales, dot@ndoles de unas instituciones de autogobierno y un dmbi-
to competencial propio.

No obstante, el proceso de descentralizacion politica ha mostrado a lo
largo de estos veinticinco anos algunos problemas y disfuncionalidades.
El cardcter abierto y flexible de la Constitucidn; los dos ritmos de acceso
a la autonomia, con las disparidades competenciales que esto produjo
al principio; el déficit de participacion de las CC.AA. en la formacion de
la voluntad estatal; la inadecuada articulacién del Senado como Cama-
ra de representacion territorial; la escasa cooperacion vertical y horizon-
tal en los relaciones intergubernamentales; las incidencias materiales y
formales que el proceso de intfegraciéon europea ha proyectado vy sigue
proyectando sobre el Estado Autondmico; la dificil situacion del mundo
local en la prestacion de los servicios puUblicos; o la insercidon institucional
de los aspectos de diversidad que existen en nuestro Estado; fodos éstos
son sélo algunos de los problemas que el funcionamiento y desarrollo del
Estado Autondmico ha evidenciado durante estos anos.

Con la finalidad de abordar algunas de estas cuestiones, se impulsd la
celebracion del Congreso El Estado Autondmico: integracion, solidari-
dad, diversidad, celebrado en Bilbao con motivo del XXV aniversario del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, entre los dias 24 a 26 de noviem-
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bre de 2004. En este Congreso, organizado conjuntamente por el Instituto
Nacional de Administraciéon Publica y la Universidad del Pais Vasco, se
pretendia debatir y reflexionar sobre muchos de los tfemas y asuntos que,
de modo prdctico, afectan al conjunto de lo que acostumbramos a de-
nominar Estado Autondmico.

Este Congreso contd para la inauguracién con la presencia del Ministro
de Administraciones PUblicas, D. Jordi Sevilla Segura, el Rector Magnifico
de la Universidad del Pais Vasco, D. Juan Ignacio Pérez Iglesias, y el Direc-
tor del Instituto Nacional de Administraciones Pdblicas, D. Francisco Rao-
mos Ferndndez-Torrecilla.

El Congreso se estructurd en diversos paneles y mesas de discusion. Tras
una conferencia inaugural con Rainer Arnold, Catedrdtico de la Universi-
dad de Regensburg, sobre los problemas centrales y actuales de los siste-
mas federales y descentralizados politicamente, se constituyd el primer
panel sobre algunas experiencias comparadas. En este panel el profesor
Franck Moderne, Catedrdtico de la Universidad de Paris |, Sorbonne, ilus-
rd el caso francés, en relacion al proyecto de descentralizacion denomi-
nado como leyes de Raffarin; el caso italiano en proceso de reforma, fue
expuesto por Gonzalo Maestro, en base a lo remitido por el profesor Mar-
co Olivetti, Catedrdtico de la Universidad de Foggia, vy, finalmente, Lothar
Michael, Catedratico de la Universidad de Dusseldorf, explico los proble-
mas actuales por los que atraviesa el federalismo aleman .

Posteriormente, se abordaba el tema del Estado Autondmico vy la inte-
gracion. Para fratar este amplio tema, se constituyeron dos mesas de dis-
cusion y un panel. En una de las mesas se debatid la cuestion de las re-
giones y la integracion comunitaria. En este foro se discutieron importan-
tes asuntos relacionados con la dimension regional en la nueva Unidn
Europea, que fueron expuestos por Teresa Freixes San Juan, Catedratica
de la Universidad Auténoma de Barcelona. Asimismo, Stelio Mangiameli,
Catedratico de la Universidad de Teramo, abordd la cuestion de las re-
giones en el proyecto de Constitucién de la Unién Europea. El profesor
IRigo Bullain Lopez, Titular de la Universidad del Pais Vasco, hizo una ex-
ploracion sobre la delicada relacién entre autonomia y el proceso de in-
tegracion europea. De un modo mas general, el profesor José Manuel
Martinez Sierra, Titular de la Universidad Complutense de Madrid, se cen-
frd en la tensidn entre el proceso autonémico y la integracién suprana-
cional, desde la teoria y la praxis politica. Por Ulfimo, en esta mesa, tam-
bién se debatid sobre el papel de la autonomia local en el proyecto de
Constitucion Europea por la profesora Concepcion Pérez Villalobos, Titu-
lar de la Universidad de Granada.

La segunda mesa de discusidon sobre el Estado Autondmico vy la infegra-
cion, tfrataba el tema de la participacion de las CCAA en la formacién
de la voluntad estatal. En esta mesa, se analizd la Conferencia de Presi-
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dentes, por Gregorio Camara Villar, Catedrdtico de la Universidad de
Granada, como uno los instfrumentos que favorece la integracion en
nuestro Estado. Antonio Torres del Moral, Catedratico de la UNED, dedico
su exposicion a las instituciones de democracia directa que existen en
nuestro pais tanto en el dmbito autondmico como local. Ricardo Chue-
ca Rodriguez, Catedrdtico de la Universidad de La Rioja, y Rafael de
Agapito Serrano, Profesor Titular de la Universidad de Salamanca, hicie-
ron unas brillantes exposiciones sobre los condicionamientos constitucio-
nales para una posible reforma del Senado, y sobre los presupuestos
constitucionales de la articulaciéon en el Estado Autondmico, en particu-
lar en la relacion Senado-CCAA Carlos Ruiz Miguel, Catedrdatico de la
Universidad de Santiago, se centrd en la cooperacion vertical interorgda-
nica en el Estado Autonémico. Asimismo, se abordd por el profesor Juan
Francisco S&nchez Barrilao, Titular de la Universidad de Granada, la cues-
tién de la participacion de las Comunidades Autdbnomas en la composi-
cién del Tribunal Constitucional. Y finalmente, Antonio Trujillo, Titular de la
Universidad de Mdlaga, reflexiond acerca de la categoria juridico-politi-
ca de la garantia institucional de la autonomia local.

El eje temdatico sobre el Estado Autondmico e infegracién se cerrdé con un
panel sobre la regulacion y la garantia de los elementos comunes de
nuestro Estado. En este panel se debatid sobre el papel y funcidon de las
normas basicas, por Javier Jiménez Campo, Catedratico de Universidad,
actual Secretario General del TC. También se discutid sobre el poder judi-
cial en nuestro modelo autondmico, por Juan Luis lbarra Robles, Magis-
frado. Asimismo, Manuel Gerpe Landin, Catedrdtico de la Universidad
Autébnoma de Barcelona, reflexiond sobre la descentralizacion de la Ad-
ministracion de Justicia, mediante el Consejo General y los Consejos terri-
toriales. Roberto Blanco Valdés, Catedrdtico de la Universidad de Santia-
go, abordd la cuestion de los Estatutos de Autonomia en el sistema de
fuentes y los sujetos titulares sobre el proceso de reforma estatutaria. Por
dltimo, José Francisco Chofre Sirvent, Titular de la Universidad de Alicante,
discutié sobre la funciéon de las leyes orgdnicas en nuestro Estado, y Go-
ran Rollnert Liern, Titular de la Universidad de Valencia, sobre el papel de
la Jefatura de Estado y su funciéon en relaciéon a las CCAA.

Un segundo eje temdtico del Congreso fue el Estado Autondmico vy la so-
lidaridad. En esta ocasidn, se constituyeron dos paneles, uno sobre cohe-
sidn social, econdmica vy territorial, y ofro sobre la cuestidn de la financio-
cién en el Estado Autondmico. La amplia cuestién de la cohesidon social,
econdémica y territorial del primer panel, se debatidé en dos mesas. La pri-
mera de ellas se centrd en el tema de ciudadania e igualdad. En esta
mesqa, se expusieron los sistemas autondmicos, estatal y europeo en rela-
cién al modelo universitario, por José Asensi Sabater, Catedratico de la
Universidad de Alicante. También se reflexiond sobre la complicada arti-
culacidon de las relaciones en el Estado Autondmico ante el fendbmeno
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de la inmigracién, por José Antonio Montilla Martos, Catedrdtico de la
Universidad de Extremadura. Jasone Astola Madariaga, Titular de la Uni-
versidad del Pais Vasco, polemizd sobre la cuestion del ejercicio al dere-
cho de igualdad politica desde una perspectiva de género. Eleonora
Ceccherini, Investigadora de la Universidad de Siena, abordd el fema de
los niveles esenciales en la prestacion de los derechos civiles y sociales y
el papel de las regiones en la definicion de estos derechos. Por Ultimo,
Ana M® Aba Catoira, Titular de la Universidad de La Coruna, debatid so-
bre la igualdad de oportunidades en el Estado Autondmico.

La segunda mesa que se constituyd dentro del panel sobre cohesion so-
cial, econdmica y ferritorial, se centrd en el fema de la infegracion eco-
némica y social. En ella, se discutid sobre los margenes de las politicas
autonédmicas en cuanto a los derechos sociales, por Remedio SGnchez
Férriz, Catedratica de la Universidad de Valencia. Se abordd la cuestion
de los derechos sociales, como derechos de ciudadania, y su incorpora-
cién a los Estatutos de Autonomia, por Angel Rodriguez, Catedrético de
la Universidad de Extremadura. Gonzalo Maestro Buelga, Catedrdtico de
la Universidad del Pais Vasco, explord la concurrencia competencial en
materia econdmica entre el Estado y las CCAA, Andoni Pérez Ayala, Titu-
lar de la Universidad del Pais Vasco, se centrd en la proteccidn social y
aspectos de la solidaridad en el Estado Autondmico. Por dltimo, José M®
Porras Ramirez, Titular de la Universidad de Granada, analizd las perspec-
fivas de reforma de los Entes Locales para gestionar las crecientes de-
mandas sociales a las que se enfrentan y su arficulacidén en el marco au-
fondmico.

En el segundo panel para abordar la cuestion del Estado Autondmico y
la solidaridad, se exploraban los modelos de financiacion que existen en
nuestro Estado. Francisco Balaguer Callejon, Catedratico de la Universi-
dad de Granada, se centrd en la constitucionalizacion de la financiacion
de las CCAA. El régimen especial del «concierfo econémico vasco» fue
analizado por Alberto Lopez Basaguren, Catedratico de la Universidad
del Pais Vasco. Carlos Vidal Prado, Titular de la UNED, detuvo su explica-
cién en el papel que el Fondo de Compensacion Interterritorial ha tenido
en el Estado Autondmico. Maite Vilalta, Titular de la Universidad de Bar-
celona, elabordé un magnifico andlisis sobre los sistemas de financiacion
autondmicos y sus Ultimas reformas. Finalmente, Yolanda Gémez San-
chez, Profesora Titular de Derecho Constitucional de la UNED, profundizé
en el papel del Tribunal de Cuentas del Pais Vasco, y su relacién con el
conjunto de organos similares en el Estado Autonémico.

El Ultfimo eje tfematico del congreso exploraba la articulacion de la diver-
sidad en el Estado Autondmico y la diversidad. Se constituyeron tres pa-
nels para debatir esta cuestion, uno sobre la diversidad y sus limites; un
segundo panel sobre la diversidad cultural en el Estado Autondmico; vy el
altimo sobre los procesos de reformas estatutarias.
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En el primero de estos tres paneles, Juan José Solozdbal Echaverria, Cate-
dratico de la Universidad Auténoma de Madrid, y José Acosta Sanchez,
Catedrdtico de la Universidad de Cérdoba, abordaron la cuestion de los
limites materiales de las reformas estatutarias. Eduardo Virgala Foruriq,
Catedrdtico de la Universidad del Pais Vasco, reflexiond sobre los polémi-
cos conceptos culturales de naciéon y nacionalidades en la Constitucion.,
Finalmente, Javier Tajadura Tejada, Titular de la Universidad del Pais Vas-
co, discutid sobre el derecho de autodeterminacion y sus implicaciones
juridicas.

El segundo de los paneles se centraba en la diversidad cultural en el Esta-
do Autondmico. Antonio Lopez Pina, Catedrdtico de la Universidad Com-
plutense, y José Antonio Portero Molina, Catedrdtico de la Universidad
de La Coruna, analizaron los elementos comunes culturales y la impor-
tancia de éstos para la cohesion estatal. Javier Corcuera Atienza, Cate-
dratico de la Universidad del Pais Vasco, analizd una de las manifestacio-
nes diferenciales que existen en nuestro Estado, los derechos histdricos de
los territorios forales. Por Ultimo, Miguel Revenga S&nchez, Catedratico de
la Universidad de Cadiz, y Antonio Lopez Castillo, Titular de la Universidad
Auténoma de Madrid, exploraron las implicaciones de la diversidad lin-
guistica a nivel institucional.

El Gitimo panel del congreso se dedicd al andlisis de las distintas reformas
estatutarias que se han puesto en marcha en nuestro pais. Miguel Angel
Garcia Herrera, Catedrdatico de la Universidad del Pais Vasco, abordd el
estudio del Plan Ibarretxe como proyecto fuera de la constitucionalidad
del Estado. Por su parte, Carles Viver | Pi-Sunyer, Catedratico de la Univer-
sidad Pompeu Fabra, explicd los avances materiales en la reforma del Es-
tatuto de Autonomia de Cataluna. Maria Luisa Balaguer Callejon, Cate-
drdtfica de la Universidad de Mdalaga, se centrd en los contenidos posi-
bles de la reforma estatutaria en Andalucia. También el profesor
Baldomero Oliver Ledn, Titular de la Universidad de Granada, presentd la
reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia como un modelo de
negociacion estatutaria distinto al caso vasco o cataldn. Manuel Contre-
ras Casado, Catedrdtico de la Universidad de Zaragoza, analizd la posi-
ble reforma del Estatuto de Aragdn. Y el profesor Manuel Alcaraz Ramos,
Titular de la Universidad de Alicante, identificd los problemas politicos y
juridicos en la reforma del Estatuto de Autonomia valenciano.

Finalmente, el congreso se clausurd con una brillante exposicion del pro-
fesor Carlos de Cabo Martin, y con un discurso de cierre del Secretario
de Estado de Cooperacion Territorial, José Luis Méndez.

Debemos felicitar y agradecer su esfuerzo a todo el equipo humano del
Departamento de Derecho Constitucional e Historia de Teoria Politica de
la Universidad del Pais Vasco, sin los que no hubiera sido posible el desa-
rrollo de este Congreso en perfectas condiciones. Y, en especial, men-
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cionar a Alberto Lopez Basaguren y Leire Escajedo por su labor de orga-
nizacién y coordinacién en el Congreso, y posteriormente, en la prepara-
cién de este libro. Asimismo, felicitar también al equipo del Centro de
Nuevas Estrategias para la Gobernanza Publica (Goberna), del INAP, por
el apoyo en la coordinaciéon del libro, en particular al frabajo de Raquel
Pineda.

Las apreciables reflexiones que se suscitaron y las inferesantes conclusio-
nes que se alcanzaron en este Congreso, propiciaron la idea de editar
un libro que contuviera los testimonios de la mayoria de los ponentes. A
esto se han sumado posteriormente numerosas comunicaciones de in-
vestigadores que asistieron al Congreso, que han contribuido a examinar
otras cuestiones, en ocasiones mds especificas, del Estado Autondmico.

Para ello, y procurando mantener el formato y la coherencia del diseno
del Congreso, el libro se ha estructurado en cuatro capitulos, mdas un
apartado de comunicaciones. En el primer capitulo, se presentan algu-
nas de las experiencias de descentralizacion politica en nuestro entorno
europeo. En este capitulo se aporta tanto una visién general sobre algu-
nos de los problemas actuales del federalismo y de la descentralizacion
politica, como exposiciones concretas de los casos alemdadn e italiano.

El capitulo segundo se dedica al aspecto de la infegracién en el Estado
Autonémico. Este capitulo estd, a su vez, dividido en tfres epigrafes; la
participacion de las CCAA en la formacidn de la voluntad estatal; las re-
giones en la integracién comunitaria, y la regulacién y garantia de los
elementos comunes. En el primer epigrafe, se tratan diversas cuestiones
sobre la participaciéon de las CCAA en la formacién de la voluntad esta-
tal, algunas de las cuales son la Conferencia de Presidentes o la reforma
del Senado. En el epigrafe de las regiones en la infegracion comunitaria
se hacen diversas reflexiones sobre la incidencia de este proceso en el
ambito autondmico vy local. En el ditimo epigrafe, enconframos reflexio-
nes sobre algunos de los elementos que garantizan cierta uniformidad a
nivel jurisdiccional, estatutario o legislativo.

En el tercer capitulo, se trata el tema de la solidaridad en el Estado Auto-
némico. Este capitulo se descompone en fres epigrafes: cohesion social,
econdmica y territorial; infegracién econdmica y social, y la financiaciéon
del Estado Autondmico. En el primer epigrafe, se debaten las cuestiones
que afectan a la solidaridad y a la igualdad en el Estado Autondmico. En
el segundo epigrafe, se abordan temas de los margenes de las politicas
autondmicas y locales respecto a los derechos sociales. Finalmente, en el
dltimo epigrafe se tratan diversos aspectos de la financiacion de las Co-
munidades Auténomas.

El hilo conductor del cuarto y Ultimo capitulo es el Estado Autondmico y
la diversidad. De nuevo, se estructura en tres epigrafes: la diversidad his-
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torico-cultural; la diversidad en el Estado Autondmico vy sus limites, y las
reformas estatutarias. El primer epigrafe es una aproximacion tedrica a
algunas de las diversidades culturales y lingUisticas que existen en nuestro
Estado. En el segundo, se sefalan algunos de los limites materiales a las
reformas estatutarias. En el Ultimo epigrafe se recogen reflexiones sobre
algunos de los procesos estatutarios que se estan dando en Pais Vasco,
Cataluna, Andalucia, Comunidad Valenciana o Aragon.

Finalmente, el apartado de comunicaciones se estructura en cuatro epi-
grafes: el Estado Autondmico e infegracion; el Estado Autondmico vy soli-
daridad; el Estado Autondmico y diversidad, y el Estado compuesto en el
Derecho comparado.

Miguel Angel Garcia Herrera

y José Maria Vidal Beltran

Codirectores del Congreso «Estado Autondmico:
infegracion, solidaridad y diversidad»
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PROBLEMAS ACTUALES DEL FEDERALISMO
Y DE LA DESCENTRALIZACION POLITICA

Rainer Arnold
Catedratico, universidad de Regensburg

I. EL DERECHO CONSTITUCIONAL EUROPEO Y EL ESTADO
AUTONOMICO

En el Derecho constitucional europeo de hoy se manifiestan cuatro ten-
dencias de mayor importancia:

1. La constitucionalizacion, con el reconocimiento creciente de la supre-
macia de la Constitucion, en particular sobre el legislador, y la influencia
marcada del Derecho constitucional en todos los campos del derecho,

2. La individualizacion, aumentdndose el papel del individuo que se
considera como el centro de la finalidad del poder, a la cual se anade
una integraciéon de valores con un enfoque antropocéntrico consideran-
do los valores de base relacionados con el hombre como directivas su-
premas para el Estado y la sociedad: la dignidad humana, la libertad y
autonomia del hombre.

3. La supranacionalizacion, con la tendencia de ejercer funciones del
Estado en cooperacion transnacional y con mecanismos similares a los
estatales.

4. La diferenciacion del poder, la cuarta tendencia, es de vital impor-
fancia en este contexto. Se pueden observar dimensiones horizontales y
en particular verticales: El poder en el Estado se diferencia en este senti-
do en que éste no se ejerce acumuladamente por las autoridades cen-
frales sino de manera descentralizada, con atribucidén de poderes a las
entidades territoriales, locales, regionales o federales'.

Hay varios sistemas de distrioucion descentralizada del poder y es tarea del
Estado determinar su propio concepto. Corresponde a esta diversidad en
los sistemas existentes politicos una diversidad de conceptos tedricos con
relacion al Estado compuesto descentralizado, sin que se hayan desarrolla-
do modelos bien determinados para las diversas categorias de éste dlfimo.
Estas categorias son: El Estado federal, regional y unitario. En Europa de hoy,
se puede observar una clara tendencia a la regionalizacién: y esto ocurre
sorprendentemente en los sistemas con gran tradicidon centralista como

''V. Rainer Arnolb, Inferdependenz im Europdischen Verfassungsrecht, Homenaje por Georgios |.
Kassimatis, Athen 2004, 733-751.
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Francia, donde se implantd el principio de subsidiariedad como orientacion
de base para la nueva regionalizacion, principio comidnmente atribuido a
Alemania (aungue no se menciona en el fexto original de la LF, solamente
en el articulo 23 sobre la Unidn Europea, introducido en 1993)2,

En Gran Bretana, es fradicional la separacion territorial entre Inglaterra,
Escocia, Gales y (desde hace un cierto tiempo) Irlanda del Norte, Sin em-
bargo, la doctrina constitucional de la supremacia parlamentaria consti-
fuye un elemento centralizador. Pero, actualmente se han introducido
elementos regionalistas y diferenciadores a nivel juridico lo que significa
una novedosa orientacion?, Otras regionalizaciones de importancia estan
desarollédndose en Italia (con dificultades)? y en la Republica Checa.®

También en Estados que se llaman expresamente Estados cenfrales en sus
constituciones como Polonia u otros paises de transformacion (que subra-
yan, por ese tférmino, la soberania nuevamente obtenida), la tendencia de
regionalizacion es visible, pero con menos claridad?. En todos Estados aun-
que aqguellos poco regionalizados, se destaca la autonomia local fendmeno
complementario a la regionalizacion, en varios casos fendmeno sustifutivo.

Il. FEDERALISMO Y REGIONALISMO EN CONVERGENCIA

Los Estados federales, si bien se caracterizan por elementos unitarios mds
que en el anterior, intentan lograr un equilibrio entre autonomia y centrali-
zacion. Se debe constatar en ese contexto que no hay un fipo clésico de
un sistema federal o regional, sino varios tipos, en parte con ciertas similitu-
des con el sistema opuesto. Los limites entre las categorias no son claros,
no exactamente determinables. Asi hay, en parte, una coincidencia fun-
cional entre el federalismo alemdan y el regionalismo o casi-federalismo es-
panol. Estas coincidencias demuestran que existen, en los sistemas regio-
nales, elementos que son Mmas federales que regionales y en los sistemas
federales elementos o desarrollos de naturaleza regionalista.

En la mayoria de los sistemas se muestran fendencias de convergencia
entre federalismo y regionalismo, porque el federalismo basdndose en un

2V. el articulo 72 segundo comma de la Constitucidn francesa y Jean-Bernard Ausy, «La réforme de
I’administration territoriale en Francee, en: L’Europa fra federalismo e regionalismo, a cura di M. Pa-
ola Viviani Schlein, Enrico Bulzi e Lino Penzeri, 2003, 17- 43.

3 V. Patrick BrkinsHaw, «Devolution in the United Kingdom: Processes, Problems and Consequences for
the UK Constitution», en: L’Europa tra federalismo e regionalismo, op. cit. (nota 2), 65 - 102.

4 V. Marsilia D’ Amico, «ll regionalismo italiano alla luce della riforma del Titolo V della Costituzione»,
en: L’Europa tra federalismo e regionalismo, op. cit. (nota 2), 169-205.

5 V. la reforma territorial de 2003 con la creacion de 14 regiones (“kraje”) con mds poderes que los
“okresy” existentes hasta este momento

¢ V. el articulo 3 de la Constituciéon polaca y R. Arnold/T. Wik, «Die Strukturen der territorialen Selbst-
verwaltung in Polen. Gesetzestexte und Rechtsprechung», en: Entwicklungen im Europdischen
Recht, vol. 9, ed. R. Arnold, 2003.
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principio de autonomismo estricto de las esferas politicas y juridicas de los
miembros de la Federacidén no pueden conservar una independencia
absoluta, sino que deben aprovechar de una cooperacion estrecha en-
fre ellos y con el poder central. El fendbmeno ha originado el concepto
del federalismo cooperativo’ que se caracteriza en la préctica por inte-
rrelaciones politicas, econdmicas y juridicas.

lil. RAZONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Las razones para la descentralizacion son tres: 1) tradiciéon, 2) democrati-
zacion y 3) integracion.

Primero: razones de confinuidad, para proseguir con la tradicion del fe-
deralismo (como en Alemania, Austria, Suiza).

Segundo: razones de democratizacion; descentralizacion como separa-
cioén vertical del podert, ademds como participacion mds directa y mas
completa del ciudadano. La subsidiariedad es el principio relevante que
tiene un aspecto individual (en el sentido que el individuo debe ser com-
petente para todas las tareas susceptibles de ser cumplidas por el sujeto
de manera eficaz) y ademds un aspecto organizativo, democrdtico (en
el sentido de que el poder central deje, o, como por principio en Alema-
nia, no infervenga en los niveles inferiores del poder en el caso de que és-
tos Ultimos sean entidades originarias)?.

Tercero: razones de la estabilizacion y del equilibrio. La integraciéon de los
varios miembros del Estado y de varias partes de la sociedad en la for-
macién de la voluntad general (en varias formas: codecision en el proce-
so legislativo federal, codeterminacion de la accién politica en general,
efc.) y la integraciéon de regiones, grupos étnicos, minorias en el conjunto
del Estado es posible por autonomiay por participacion.

IV. LOS FACTORES FAVORABLES A LA DESCENTRALIZACION

¢, Cudles son los factores que favorecen hoy en dia la tendencia de des-
cenfralizaciéon? En primer lugar, es la voluntad politica de conformarse
con dichas razones. Sin embargo, es un factor impartante la minorizaciéon
del Estado, su sustitucion en gran parte por la enfidad supranacional, la
relativizacion de su soberania como miembro de la Unidn Europeaq, la
globalizacion creciente de las tareas estatales.

7V. G. Kisker, Kooperation im Bundesstaat, 1971; Robert WaLter/Heinz Maver, Grundriss des dsterreichis-
chen Bundesverfassungsrechts, Wien 2000, 79; René Rhinow, Die Bundesverfassung 2000, 87- 89.

8V, la decision del TC aleman, vol. 104, 249, 274, 279.

? V. el articulo 72 segundo comma de la LF y R. Arnolp, «Le fédéralisme renforcé: la jurisprudence de
la Cour constitutionnelle fédérale allemnande en 2004», en: Revue internationale de droit compare,
Paris 2004, 917 - 927
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V. LOS PROBLEMAS DE HOY

¢, Cudles son los problemas del federalismo y regionalismo de hoy?

Bajo mi perspectiva, hay problemas de nivel inferno y externo: en el nivel
interno es la concentracién creciente de los poderes, en particular, del
poder legislativo, y es el sistema financiero que es determinante para la
autonomia de los miembros de la federacidon respectivamente de las re-
giones. En el nivel externo es la relacién entre Unidn Europea vy las distintas
entfidades territoriales

1. En el nivel interno: En el Estado compuesto (federal o regionalizado)
hay fres fipos de materias: materias de competencia exclusivas del po-
der central (defensa, moneda, en cuanto no recae en la esfera suprana-
cional, etc.) Sin embargo, hay muchas materias que son pofencialmente
centralizables, en particular las materias econdmicas y sociales. Se mues-
tra, en el marco de este segundo tipo de materias una influencia consi-
derable del poder central, que corresponde a la exigencia del principio
de igualdad. La exigencia de la creacion de condiciones igualitarias (o
como la formula la LF alemana; condiciones equivalentes o unidad eco-
ndémica'®) impulsa a la centralizacion. Normalmente las competencias de
este tipo son extensas. Hay una fuerte tendencia a la armonizacion (es
decir a la centralizacién) de estas materias que se refieren al campo so-
cial (siempre un campo muy susceptible a la armonizacién) o al campo
econdmico (gque es un campo que comprende muchas materias, como
produccidn y distribucion, etc.). Este tipo de materias es muy significativo
en las tendencias centralistas. Aqui es particularmente necesario frenar
las fuerzas centripetas: en Alemania se muestra aqui la nueva orientacion
del TC federal que -en tres sentencias de 2002 y de 2004- precisa los limi-
tes necesarios en este campo y delimita los presupuestos del articulo 72
segundo comma de la LF para el poder central (federal) de ocuparse,
en este campo, de competencias de los miembros de la Federacién (son
los limites de “condiciones equivalentes de vida”, “la unidad econdmi-
ca” y la “unidad juridica”)".

Respecto a las competencias exclusivas de las entidades subterritoriales
-el tercer fipo de competencias- se puede constatar que son en Mmayo-
ria referentes a materias culturales'? (formacion, radiodifusion, etc.) que
son materias mds particulares, menos susceptibles a ser armonizadas.

En cuanto concierne al poder legislativo (que es el poder con mayor im-
portancia en la configuracion del Estado), he orientado mis explicacio-
nes anteriores principalmente en el modelo alemdan, sabiendo igualmen-

10V, el articulo 72 segundo comma de la LF.
V. nota 9.

12 En Austria, la situacién es diferente respecto a la competencia de la formacién que es preponde-
ratamente competencia federal; R. WaLter/H. Maver, op. cit., 151.
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te que existen variaciones en los diferentes modelos de Estado. Se puede
decir, lo mds habitual es la tendencia del poder central de intentar ab-
sorber las competencias de las entidades territoriales sean delegadas u
originarias. Particularmente es valido para aquellas competencias de ar-
monizacion flexible o dindmica (como ocurre en Alemania con el con-
junto de competencias concurrentes)’s,

En este contexto se debe distinguir entre el modelo de base caracteriza-
do por un sistema federalista o regionalista de disfribucion sustancial de
competencias y aquel caracterizado por la cooperacion funcional. Am-
bos sistemnas a menudo se combinan, siendo preponderante la importan-
cia de sus elementos particulares.

Es importante para el buen funcionamiento del Estado federal y del Esta-
do regionalista avanzado la implantacion de un equilibrio entre el poder
central y las enfidades subterritoriales. Hay dos variantes imaginables:

(1) el sistema de equilibrio sustancial basado en la distribucidon de com-
petencias adecuada a ambas partes o

(2) el sistema con mayor acumulacién de poderes en la entidad central,
equilioréndose en este modo mediante una mayor y mas fluida coopera-
ciéon funcional.

El primer sistema se adapta con mayor facilidad a aquellos sistemas fe-
deralistas y regionalistas con coexistencia o conflictos entre distintos pue-
blos™. Sin embargo, el segundo sistema es mds conveniente para socie-
dades mas homogéneas donde prevalece el principio de igualdad en
asuntos econdmicos y sociales. Hoy en diq, los desarrollos politicos, socia-
les y econdmicos tanto a nivel regional, nacional como supranacional,
pueden conllevar un desequilibrio de poderes con la consiguiente nece-
sidad de contrapesar o corregir estos cambios, mediante medidas politi-
cas, sociales y juridicas, participando en ello el conjunto completo de los
poderes del Estado.

Habria pues dos medios principales para su correccion: el primero a tra-
vés de nuevas leyes y el segundo con la mediacion del Tribunal Constitu-
cional interpretando con mayor precision y observacion el basamento
constitucional del este querido equilibrio. Es la Constitucion la que implici-
tamente intenta estabilizar este desequilibrio, a favor del buen funciona-
miento del conjunto del Estado.

De otro lado existe otro desequilibrio originado por el bloqueo por parte
de las regiones o miembros de la Federacidon olvidando su obligacion de
lealdad con respecto a las ofras partes. Asi como por ejemplo la actual

13V, los articulos 72 y 74 de la LF asi como el articulo 75 LF (competencias marco, un caso especifico
de una competencia concurrente).

14V, el ejemplo de la Bélgica.
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discusidn en Alemania referente a la oposicion del Consejo Federal (or-
gano representativo de los “Ldander”) al Parlamento federal en varios dm-
bitos como la reforma social. En particular, la jurisprudencia del TC fede-
ral ha abierto el camino para tal posibilidad del bloqueo estableciendo
que las leyes federales que contengan clausulas administrativas (lo que
es frecuente) deben obtener, a todo caso y en su conjunto, la aproba-
cién explicita del Consejo federal'®, siendo preceptiva esta aprobacion
para su consecucion y su vigencia, no existiendo la posibilidad de supe-
rar esta tfraba por lado del Parlamento federal. Siempre que exista hete-
rogeneidad en la orientacion politica del Parlamento federal y del Con-
sejo federal se dard lugar a un mayor nimero de bloqueos que actual-
mente se estdn propiciando también por el frecuente nimero de casos
de un consentimiento explicito que lejos de ser excepcionales se estdn
convirtiendo en habituales.

En este contexto, las fuerzas politicas regionales o federales representa-
das por un érgano central como es el Consejo federal en Alemania o el
Senado en ofros paises reclaman una mayor participacion y fuerza en
este 6rgano, demandando una reforma del mismo. Esta mayor identifi-
cacién con los representantes se consigue de manera mas clara en Ale-
mania con su modelo gjecutivo del Consejo federal que en otros paises
(como Espana o Austria). En este sentido, el modelo parlamentario es
mds conformista con las diversas fuerzas politicas centrales existiendo en
este modo una menor separacion vertical de poderes y ademds una
menor consecucion de los intereses de las entidades subterritoriales'.

Oftra problemdtica de gran alcance y de vital importancia es la financia-
cion en el Estado federal o regional. Corresponde a cada autonomia
una potencia financiera. En Alemania este punto fue el ndcleo de con-
froversias y de reforma constitucional durante decenios'. Es necesaria
una financiacién adecuada que permita la independencia del poder
central y, de manera ideal, no envuelta en las relaciones del poder cen-
fral, es decir una financiacion propia en base siempre a un minimo de
cooperacion interregional o interfederal para la ayuda econémica mu-
tfua en la que se expresa el principio general de solidaridad'®,

Por lo menos en los sistemas federales y regionales simétricos es indispen-
sable establecer normativamente las relaciones financieras entre las di-
versas partes. Es destacable la necesidad de una equiparaciéon de las
potencias financieras de las partes sin llegar a perseguirse la total iguala-
cién de las mismas, puesto que parece mdas adecuado a la idea de la

15V, Harvut MAURER, Staatsrecht |, 29 ed., 2001, 580-582.
16 Respecto a Austria v. Theo Onuneer, Verfassungsrecht, 49 ed., 1999, 137.

17V, Gabriella Mancione, «La perequazione finanziaria tra Lander: spunti per una riflessione», en: L'Eu-
ropa tra federalismo e regionalismo, op. cit. (nota 2), 473-490.

18V, H. MAURrer, op. cit. (nota 15), 758.

32 goberna



Uzo—-Uos4a—ctotall autononescos o/ 1U/7VUOo 11.97 ral a 99

RAINER ARNOLD. Problemas actuales del federalismo y de la descentralizacion polifica

autonomia permitir una cierta diferenciacion econémica (de acuerdo
con las diversas condiciones de competencia justa, lo que se llama en
alemdan “Wettbewerbsféderalismus™)'°.

Existe una tendencia deseable a la creacion de una mayor autonomia para
los Lander en Alemania (idea transferible a ofros sistemas) por hacer mds
potente financieramente estas entidades mediante reforma territorial®, A
este intento se oponen algunos entes que prefieren salvaguardar su propia
identidad territorial; asi, la aufo-identificacion revela ser un elemento de
gran peso en sistemas marcadamente federalistas o regionalistas.

Un elemento importante de la auto-identificacion es la propia cultura, en
particular la propia lengua de un pueblo. Un Estado con diversidad cultu-
ral deberia respetar y activamente proteger los diferentes idiomas que
son elementos identificadores de grupos y de individuos pertenecientes a
este grupo y constituyen una importante manifestacion ya que la espe-
cial identificacion no lo es sélo politica -y econdmicamente- sino fam-
bién cultural. Una autonomia no debe fundarse exclusivamente en una
mera atribucion de competencias sino en la salvaguardia de las particu-
laridades culturales y socioldgicas. S6lo una concepcidon general y englo-
badora de todas y cada una de las particularidades en un sistema diver-
sificado puede crear un ambiente estable y unificador como base del
conjunfo del Estado. Una mayoria de Estados reconoce esta pluralidad
en su Constitucion y legislacion considerdndola como factor vital de la in-
tegracién a nivel estatal?’. Ademds, los instrumentos del Consejo de Euro-
pa vy la futura Constitucion europea (basdndose en la idea «unidad por
pluralidad») reconocerd este concepto. Con la excepcion francesa el
pluralismo lingUistico no se concibe como contrario a la integracién, sino
mds bien como enriquecedor de la misma.

2. Una ulterior problemdtica se plantea a nivel externo: la ingerencia de
la Unién Europea en el interior de los sistemas federales y regionales, y las
medidas de compensacidn por la pérdida competencial. La supranacio-
nalizacidén de vastas materias internas ha conducido a una minorizacion
considerable de las tfareas nacionales, asi como las subnacionales. Para
compensar esta pérdida se ha atribuido a las entidades subterritoriales,
con distinta dimension, poderes de cooperacion en el proceso legislativo
de la Unién Europea. Se admiten una gran diversidad de posibilidades
desde la representacion directa del Estado miembro a través de un mi-
nistro regional (como en Alemania, Austria, Bélgica)?? hasta la mera con-
sulta no vinculante de las regiones. Ademas ha surgido el fendbmeno de

9V, el TC federal aleman, vol. 101, 158.
20V, el articulo 19 de la LF.
21V, R. Rhinow, op. cit. 71.

2 V. R. Arnolb, «Federalism and European Community Law: A Study on the Mechanism of internal
participation in European Community Decision making in Germany, Austria and Belgium», en: Tulane
European & Civil law forum, vol. 12, 1997, 159-180.
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la auto-emancipacion parcial de las regiones que, a menudo, han esta-
blecido relaciones directas, a nivel informal y privado, con los érganos
comunitarios o se han coordinado en conferencias consultivas para in-
tensificar la presion politica?,

Desde el punto de vista de la Unién Europeaq, las regiones, consideradas
como de tercer nivel en la construccion institucional, no han logrado una
importancia primordial, no marginalista pero si a la somibra del Estado. En
vista a lo expuesto, el Estado deberia dar una compensacion por la pér-
dida de competencias de las regiones originado por el Estado mismo en
su atribucion supranacional.

VI. CONCLUSION

1. La federalizacién o regionalizacion es tendencia comun en el Dere-
cho constitucional europeo. Se muestran en parte convergencias entre
estas dos categorias.

2. La diferenciacion vertical del poder en el Estado compuesto puede
ser sustancial o funcional, siendo combinado frecuentemente por los dos
fipos. La cooperacion funcional entre los distintos niveles de poder se re-
vela ser de vital importancia.

3. Fuerzas centripetas son caracteristicas en varios sistemas en el campo
legislativo, tendencia que debe ser contrapesada por un aumento de la
participacion funcional de los entes subterritoriales.

4, Es indispensable equilibrar las fuerzas central y regionales en el siste-
ma estatal diferenciado.

5. Elsistema financiero en el Estado federal o regional debe basarse en
los principios de autonomia (para hacer posible el cumplimiento de las
propias tareas) y de solidaridad (para que se efectde una mutua ayuda
a nivel horizontal entre los mismos entes subterritoriales para evitar la ex-
cesiva ingerencia del poder central).

6. La autonomia cultural, en particular linguistica, de los entes subterrito-
riales, es un elemento importante de su auto-identificacion. Reconocer y
fomentar esta autonomia por lado del Estado central contribuye a la in-
tegracion de estos entfes en el Estado mismo.

7. La supranacionalizacidén amenaza potencialmente el papel politico y
juridico de los entes subterritoriales. Se delbe compensar esta diminucidn
sustancial del poder federalista/regionalista por una participacion funcio-
nal adecuada al proceso legislativo de la integracion.

2 V. R. ArNoLD, «The voice of L&nder, regions and communities in the European Union», en: Jean-
Francois Gaudreault-Desbiens & Fabien Gélinas (eds.), Federalism in the Future: Methodology, Go-
vernance and Identity, Montreal/Brussels, Yvon Blais/Bruyland, 2004
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PROBLEMAS ACTUALES DEL FEDERALISMO
ALEMAN: ¢DEL ESTADO FEDERAL UNITARIO
A UNO EXPERIMENTAL?

Lothar Michael
Catedratico. Universidad Heinrich Heine de Dusseldorf

INTRODUCCION: LA HISTORICIDAD DEL ESTADO FEDERAL

A la esencia del Derecho constitucional pertenece su funcidén de salva-
guardia. La Ley Fundamental alemana hace hincapié en esta funcion, es-
pecialmente en la «clausula de eternidad» del art. 79, parrafo 3, de la Ley
Fundamental (en adelante GG). Junto a ofros valores y estructuras, en
este articulo se garantiza el federalismo. Ni fan siquiera una modificacion
constitucional pudo transformar a Alemania en un Estado unitario. Esto re-
cuerda el momento del nacimiento del Estado federal alemdan: en el pre-
ambulo de la Constitucion de 1871 los soberanos alemanes documenta-
ron su «alianza eterna» en favor de la creacion de un imperio aleman.

Pero el Derecho constitucional sdlo puede cumplir su funcidén de salva-
guardia si da pruebas de su capacidad de cambio. Esto se predica
igualmente del principio del Estado federal, para cuya configuracion
deja también margen la «clausula de eternidad» del articulo 79, pdarrafo
3, de la Ley Fundamental. Precisamente, el principio del Estado federal
refleja idealmente el estado de intfegracion! propio de una comunidad.
Dicho estado de intfegracion estd fambién sujeto a constante cambio. A
su vez, esta transformacion es gobernada por la fuerza normativa del De-
recho constitucional. Es asi, por tanto, que se condicionan reciproca-
mente el Derecho constitucional y la historicidad.

A hablar de la configuracion del federalismo? es preciso, anfes que nada,
concenfrarse en un pais concreto en un tiempo concreto. Especiaimente
inferesante resulta, a este respecto, contempilar la situacién de Alemania
en la actualidad. En Alemania existe un amplio consenso politico relativo
a gue el desarrollo del Estado federal alemdan es hoy en dia poco satisfac-
torio y que, consiguientemente, requiere reformas. En diciembre de 2004

' Fundamental en relacién con el efecto integrador del Estado Federal: R. Smenp, «Verfassung und
Verfassungsrecht (1928)», en: idem, Staatsrechtliche Abhandlungen, 3° edicién, 1994, p. 119 (225,
268 vy ss).

2 Para una teoria mixta del Estado Federal en la doctrina constitucional -que excede del tema que
aqui nos ocupa-: P. Haserie, Verfassungslehre als Kulturwissenschaft, 2¢ edicion, 1998, p. 776 y ss.
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una comisién constituida en 2003 por representantes de la Federacion y
de los Ldnder concluy6 sus frabajos sin haber podido llegar a un acuerdo
sobre un paquete de concretas propuestas de reforma constitucional.
Ello, a pesar del consenso parcial en cuanto a la realizacién de algunas
modificaciones de alcance en el federalismo aleman. El simple hecho de
gue se haya estado cerca de alcanzar un compromiso sobre algunas de
dichas propuestas justifica que se discuta sobre ellas como contramodelo.

Siguiendo a Konrad Hesse®, en la configuracion de la Ley Fundamental
de 1949, el Estado federal puede ser designado como «unitario»?, Pero las
fendencias a la regionalizaciéon y a la subsidiaridad no han pasado por
Alemania sin dejar huella. Durante algun fiempo parecidé como si el Esta-
do federal tendente a la unitarizacidn y los Estados unitarios tendentes a
la regionalizaciéon (en particular, Espana e Italia) se estuviesen moviendo
los unos hacia los otros. Pero ahora existe en Alemania un creciente cla-
mor para sentar el federalismo sobre unas nuevas bases, reforzadas y me-
nos unitarizadoras. Las propuestas debatidas en Ultfimo lugar tenian por
objetivo una configuracion del Estado federal que yo quisiera calificar
como el «Estado federal experimental». No en Ultimo término, vendria asi
a confirmarse la tesis de Peter Hdberle de la libertad alemana como li-
bertad cultural y federativa.

A continuacién quisiera analizar los desarrollos actuales en Alemania sir-
viendome para ello de las fres cuestiones que surgen en cualquier siste-
ma federal: en la primera parte abordaré la cooperacién de los Ldnder
en el nivel de la Federacion; en la segunda parte discutiré la relacion del
derecho federal con el derecho de los Ldnder; en la tercera parte exa-
minaré el reparto de competencias y la financiacion.

I. PRIMERA PARTE : LA PARTICIPACION DE LOS LANDER EN EL AMBITO
DE LA FEDERACION

En fodo Estado federal surgen cuestiones para regular a nivel federal
aquellos temas que afectan a los Ldnder de una forma tan intfensa que
hacen obligatoria su participacion. Incluso aungque se separasen riguro-
samente las competencias legislativas, administrativas y jurisprudenciales,
quedarian aquellas cuestiones juridico-constitucionales de la configura-
cién del Estado federal que conciernen a su estatalidad.

La necesidad de la representacion de los intereses de los Ldnder en el
plano federal plantea fres preguntas: 1. ,Quién representa a los Ldnder?
¢, Como estd institucionalizada su representacion? 2. (Como se sopesa la

3 K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, sin fecha (1962).

4 En relacién con la unitarizacion del Estado Federal en la época de Weimar: R. Smenp, «Verfassung
und Verfassungsrecht», en: idem, Staatsrechtliche Abhandlungen, 3° edicion, 1994, p. 119 (269).
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influencia de cada uno de los Lander? 3. ¢En qué casos y en qué medi-
da fienen los Ldnder derechos de infervencion?

I.1. EL MODELO DE BUNDESRAT DE REPRESENTACION EJECUTIVA DE LOS LANDER

En el Derecho constitucional comparado son sobre todo dos los modelos
que se enfrentan en este punto: el modelo del Senado americano vy el
modelo del Bundesrat aleman.

En el modelo del Senado, junto al Parlaomento existe en el nivel federal la
denominada «auténtica» segunda cdmara. Esta se caracteriza porque
en ella se sientan representantes elegidos de los Estados. Asi, segun el ar-
ficulo |, seccion 3 de la Constitucion de los Estados Unidos de América
(1787), los senadores de los Estados Unidos son elegidos por los parlamen-
tos de los diferentes Estados. Los senadores son, por fanto, representantes
del legislativo y, como tales, no estan sujetos a mandato imperativo.

En el Bundesrat alemdn se sienfan, en cambio, segun el articulo 51, parrafo
1, de la Ley Fundamental, «miembros de los gobiernos de los Ldndem, esto
es, representantes del ejecutivo, que estdn vinculados por mandato impe-
rativo. Este modelo tiene antecedentes histéricos en un tiempo anterior a
la formaciéon del Estado federal alemdn, especialmente en la representa-
cion estamental, en el llamado «Reichstag» del Sacro Imperio Romano
Germdanico (que no debe confundirse con el posterior parlamento igual-
mente designado como «Reichstagr» (1871/1919). En el Segundo Imperio
alemdn de 1871, el Bundesrat estaba compuesto «por los representantes
de los miembros de la Federacion» (Articulo 6 de la Constitucidon Imperial
de 1871). En tanto que alianza de los soberanos, este érgano servia, no en
ditfimo término, como antidoto mondrquico al parlamento. Rudolf von
Gneist® habld de un «contrapeso», que respondia al «interés de los gobier-
nos respectivos en pro de la autoconservacion» y, por tanto, fambién, aun-
que no exclusivamente, a «residuos del viejo sistema estamental». Tiempo
después el modelo del Bundesrat se trasladaria a las Constituciones Repu-
blicanas de 1919 (articulo 63, pdrrafo 1, de la Constitucion de Weimar: «En
el Reichstag los Ldnder estaran representados por miembros de sus gobier-
nos») y fue acogido en la Ley Fundamental en 1949.

¢Se frata de un modelo consagrado por el uso e, incluso, poco democratico?
Konrad Hesse® busca la legitimidad del modelo en un «elemento especifica-
mente administrafivo de los Ldnder «, esto es, en un aspecto de la separa-
ciéon funcional de poderes: a través del Senado federal la «experiencia ad-
ministrativa de los Ldndem podria «ser fructifera para la legislacion federal».

5 R. GNesst, Der Rechtsstaat, 1872, pp. 179y s.
¢ K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, sin ano (1962), pp. 25, 28 y s.

goberna 37

-



USo—-U40—-Cotall autolnoneCos o/ 1U/7VUOo 1l1l.99 ral a 90

El Estado Autonémico: infegracion, solidaridad, diversidad

Queda por ver si esto responde (aun) a la realidad politica. El hecho es
que el modelo del Senado federal posee una importancia conformado-
ra sobre el sistema de gobierno parlamentario y, con ello, sobre los orde-
namientos constitucionales de los Ldnder. La politica federal se convierte
en el centro de la politica gubernamental de los Ldnder. La Comisidn so-
bre federalismo tampoco entrd en el modelo del Senado Federal.

Dicho sea de paso, en el dmbito europeo este modelo encuentra una
cierta correspondencia con el Consejo de Ministros de |la Unidn vy, por
fanto, en el proceso evolutivo del Estado constitucional ocupa algo mas
gue una mera nota histérica a pie de pdgina

.2. EL PESO DEL VOTO DE LOS DIFERENTES LANDER

También en esta materia, el modelo alemdn del Bundesrat difiere sustan-
cialmente del modelo del Senado americano.

Segun la Constitucidn americana (1787), todos los Estados federados tie-
nen, con independencia de su tfamano, igual derecho a voto en el Senado
(art. |, seccién 3). Este modelo subraya el cardcter de estatalidad propia
de los Estados, y se corresponde con el aspecto «asociativo» del federalis-
mo: la federacidn como contrato entre Estados equivalentes. Consecuen-
tfemente con ello, esta disposicion se preserva incluso ante una posible re-
forma constitucional (art. V: «Siempre que las dos terceras partes de am-
bas Camaras lo juzguen necesario, el Congreso propondrd enmiendas a
esta Constitucion... con la condicién de gue... a ningun Estado se le priva-
rd, sin su consentimiento, de la igualdad de voto en el Senado.»’)

Pese a la creacion federativa del Imperio en 1871, el Bundesrat tiene una
fradicion diferente, a saber, la ponderacion de los votos en funcién del
tamano de los Estados miembros. Este principio figura entre los aspectos
mas problemdaticos de la Constitucion de 1871, ya que implica la hege-
monia de Prusia, que, segun el art. 6, poseia 17 votos en el Bundesrat, o
seq, tfantos votos como el conjunto de los diecisiete principados menores,
a cada uno de los cudles Unicamente les correspondia un voto.

En Constitucion de Weimar la idea es la ponderacion con arreglo al cen-
so de poblacién, aplicando un factor de correccidn que atiende al peso
maximo y minimo del voto (articulo 61: «Cada Land cuenta con al menos
un voto en el Reichstag. En los Ldnder mayores, a cada millén de habi-
tfantes le corresponde un voto... Ningln Land podrd estar representado
por mds de dos quintos del total de votos.»). Este enfoque ha sido tam-
bién asumido en el art. 51, pdrrafo 2 GG, en una acunacién que, por
cierto, concede alos Ldnder pequenos al menos la mitad del peso de los
grandes. Sin duda, la aceptacion de esta regulacion y su funcionamiento

7 Andlogamente, también en este sentido el art. 78 de la Constitucion Imperial de 1871.
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estan relacionados de forma sustancial con el desmantelamiento de Pru-
sia en diferentes Lander. Quizd sea una ironia de la Historia que esto
guarde también relacién con la division del pais tras la guerra.

El reparto del voto en el Bundesrat también quedd al margen en el de-
bate de reforma de 2003/2004. La actualidad de este aspecto queda
mejor reflejada en la discusidon que se desarrolla paralelamente en torno
a la férmula de compromiso de la llamada doble mayoria, en el art. 1-25
del Proyecto de Constitucion Europea (redaccién consolidada de 29 de
octubre de 2004).

1.3. DERECHOS DE VETO DE LOS LANDER EN EL NIVEL FEDERAL

Esta cuestion estaba ya, finalmente, en el centro de la discusidon de refor-
ma alemana, y parecia proxima la adopcidon de una modificacion sus-
tancial de la Ley Fundamental a este respecto.

En la critica figuran las numerosas posiciones de veto que el Bundesrat
fiene en virtud de la Constitucion, en la legislacion de la Federacion: asi
las llamadas leyes de consentimiento. La necesidad de una mayoria en
ambas cadmaras era lo habitual en la Constitucion del Reich de 18718, Sin
embargo, en la Ley Fundamental de 1949 estd concebida como caso
excepcional (arficulo 78, parrafo 2 GG). En la prdctica predominan, no
obstante, los casos en los que la Ley Fundamental prevé, actualmente, la
necesidad del consentimiento.

La oposicion del Bundestag dispone con frecuencia de mayoria gracias
a un comportamiento aciclico de los votantes en el Bundesrat. Sin nece-
sidad de que en el Gobierno Federal se constituya una «gran coaliciony,
estas circunstancias fuerzan una politica de consenso. Esto paraliza, sensi-
blemente, grandes proyectos de reforma, por ejemplo en las politicas fis-
cal y social. Proyectos importantes y apremiantes se demoran, cuando
no, incluso, se bloquean del todo. Alemania padece no sbélo de autopis-
tas con retenciones, sino fambién de un atasco de reformas en la politi-
ca. Se habla también de un «bloqueo en el Bundesrat». Esta situacion ha
desacreditado el principio del Estado federal en su conjunto bajo el epi-
grafe «casos de federalisno».

El Derecho constitucional yerra aqui su funciéon primordial, a saber, hacer
posible la capacidad de actuar de la politica y aclarar las responsabili-
dades politicas. Los debates en el Bundestag y en el Bundesrat se pervier-
ten en foros de acusaciones reciprocas. Las decisiones, si de hecho se

8 Arficulo 5, p. 2: “Para una ley del imperio es necesaria y suficiente la conformidad de la mayoria
en ambas asambleas™. También el proyecto de la Constitucion de la Iglesia de San Pablo, de 1849,
regulaba en § 100: “Una resolucién del parlamento imperial sélo puede entrar en vigor con la con-
formidad de ambas c&dmaras”.
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producen, recaen en el «Comité de Conciliacién», constituido por repre-
sentantes del Bundestag y del Bundesratf, que se relne a puerta cerrada.

El problema repercute también sobre Europa con efectos paralizadores:
la lentitud del procedimiento legislativo alemdn ha conducido con fre-
cuencia a demoras en la puesta en préctica de las Directivas europeas.
Por Gltimo, la participacidon de los Ldnder en la politica europeaq, que en
1994 -como compromiso en la entonces desaprovechada reforma del
Estado federal- se cimentd en el articulo 23 GG, paraliza la politica euro-
pea alemana. Asi, mientras que en Alemania la Federacion y los Ldnder
se ponen de acuerdo en una posicion comun, que, por tanto, ata las
manos al negociador de turno en Bruselas, los otros Estados miemlbros
han negociado ya previomente un compromiso.

En el debate de reforma parecia que los Ldnder estaban ya dispuestos
en 2004 a renunciar a una parte sustancial de los derechos de consenti-
miento. Ya en la época de Weimar, Rudolf Smend veia en la participa-
cién de los Ldnder en el poder imperial una compensacion por el poder
territorial perdido.? Ya en la discusion de reforma parecid existir unanimi-
dad para invertir esta relacion. De hecho, también en el futuro, los Ldn-
der sélo renunciardn a los derechos de veto si a cambio de ello se les de-
vuelven competencias.

Il. SEGUNDA PARTE: LA RELACION DEL DERECHO FEDERAL CON
EL DERECHO DE LOS LANDER

II.1. EL DERECHO FEDERAL PREVALECERA SOBRE EL DERECHO DE LOS ESTADOS

La relacion entre el Derecho de los diferentes niveles es una cuestion
compleja. Asi lo demuestran la jurisprudencia concurrente entre el Tribu-
nal Constitucional Federal y el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas (con sede en Luxemburgo) por lo que atane a la relaciéon entre
el Derecho constitucional nacional y el Derecho comunitario. Otro tanto
sucede en la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal
con el fin de vincular los tribunales alemanes a la Convencidn Europed
para la Proteccidn de los Derechos Humanos y Libertades Fundamenta-
les y a la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (con
sede en Estrasburgo); una jurisprudencia tan diferente que se reprodujo
totalmente desfigurada, al menos en la prensa de diario.

En la relacion entre el Derecho federal y el Derecho de los Lander rige,
segln el articulo 31 GG, un estricto orden de prioridad: «el Derecho fede-
ral prevalecerd sobre el Derecho de los L&nder. Esto estd en la tradicion

? R. Smenp, «Verfassung und Verfassungsrecht (1928)», en: idem, Staatsrechtliche Abhandlungen, 3¢
edicion, 1994, p. 119 (270).
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del Estado federal alemdn’®, que ya, desde su creacién en 1871, tenia
por finalidad, esencialmente, materializar la unidad juridica en dmbitos
tan importantes como, por ejemplo, el derecho civil.

Incluso este principio estaba, formalmente, a disposicion de la Comisidon
de Federalismo: en materias de la legislacion concurrente, y sobre todo
en cuestiones del procedimiento administrativo y de la organizaciéon ad-
ministrativa, que anteriormente admitian una reglamentacion federal uni-
forme por la Federacion con el acuerdo del Bundesrat (art. 84, parrafo 1
GG), se planted la siguiente propuesta a debate:

II.2. ¢ DERECHOS DE ACCESO DE LOS LANDER EN MATERIAS SUJETAS A
REGULACION LEGISLATIVA FEDERAL?

Segun el modelo discutido en la Comisidon de Reforma, también en el fu-
furo debe la Federacion poder regular este tipo de cuestiones, incluso sin
el acuerdo del Bundesrat. No obstante, en virtud del Derecho constitu-
cional, los Ldnder deben mantener un derecho de acceso, lo cual quiere
decir que les estaria reservado dictar leyes propias divergentes. En cual-
quier caso hubo hasta el final cierta controversia en torno a si la Federa-
cion, por su parte, deberia tener un «procedimiento de revision» o sobre si
debieran ser posibles, por ley, algunas excepciones al derecho de acceso
de los Ldnder. La lex posterior recibié un nuevo significado, y la imagen de
la denominada pirdmide de las fuentes juridicas, ya de por si distorsiona-
da respecto del Derecho de la Comunidad Europea y de la Convenciéon
Europea para la Protecciéon de los Derechos Humanos, fracasaria tam-
bién entonces en el marco del Estado federal.

Las ventajas y desventajas son evidentes: la lentitud de la lucha en favor
de un derecho uniforme cede anfe una diversidad flexible de diferentes
ordenamientos. Todo ello recuerda el episodio del corte del nudo gordio-
no con la espada; dado el caso deberdn volver a ser anudadas las cuer-
das que mantienen unido al Estado federal.

En caso de que se impusiesen fales reformas, fambién deberia empezar
un nuevo camino la teoria del Estado federal: las premisas del Estado fe-
deral unitario quedaria trastocadas. Seguin Konrad Hesse'', la «uniformi-
dad y regularidad» del derecho, esto es, su «profunda unitarizacion obje-
tivaws, constituye una necesidad interna del «desarrollo hacia el Estado so-
cial de derecho». Esto cederia ante la nueva diversidad juridica del
Estado federal aleman.

10 Art, 2 de la Constitucidon Imperial de 1871: “Dentro de este dmbito federal el imperio configura la
legislacion... con la consecuencia de que las leyes del imperio preceden a las de los Lander”; arti-
culo 13 de la Constitucién de Weimar: “El Derecho del imperio quiebra el Derecho de los Lander”.

" K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, sin fecha (1962), p. 13.
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No sélo la doctrina del Estado federal unitario, sino fambién los esfuerzos
en favor del principio de subsidiariedad, estarian perdiendo pie por causa
de una modificacién constitucional de este tipo: la subsidiaridad consiste
-al menos hasta la fecha- en imponer al nivel superior limites al ejercicio
de sus competencias. Se tfrata de un factor corrector para competencias,
cuyo ejercicio determina el nivel inferior. Por su parte, los derechos de ac-
ceso de los Ldnder, segun el modelo que ahora se discute, no limitarian
las competencias de la Federacion ni su ejercicio, sino que, por el contra-
rio, estimularian a ésta a dictar leyes sin el acuerdo del Bundesrat, aunque
a reserva de divergencias en el derecho de los Ldnder.

En relaciéon con el principio de subsidiariedad, figuran adn en favor de los
Ldnder aquellos mecanismos de alerta expresamente establecidos por
ley federal también segln el Derecho constitucional vigente. Tales instru-
mentos conducen a una autolimitacién en el nivel superior, y han queda-
do, consecuentemente, sin efecto. Los correspondientes articulos 72, pd-
rrafo 3, 125a GG existen mds © menos sobre el papel -que es capaz, sin
duda, de aguantarlo todo-, al igual que la cldausula de subsidiariedad
opcional del articulo 66 de la Constitucion de la Iglesia de San Pablo, de
1849, que, como es sabido, no llegd ni a entrar en vigor (»Las leyes impe-
riales fienen prioridad sobre las leyes de los Estados individuales en tanto
Nno se les haya atribuido expresamente una validez subsidiarian).

lll. TERCERA PARTE: REPARTO DE TAREAS Y FINANCIACION

lII.1. REPARTO DE COMPETENCIAS

De acuerdo con el modelo de la Ley Fundamental, el persistente centro de
gravedad de las competencias de los Ldnder reside en el dmbito de la ad-
ministraciéon y de la jurisprudencia, que, en cada caso, remite también a mao-
terias en las que la Federacion tiene la competencia legislativa. A la Adminis-
tracién federal se le reservan, en un tiempo previsible, los dmbitos especiales.

Asi y tfodo al Estado federal unitario perfenece esencialmente una unifica-
cién de la jurisdiccion. Con ello la «suposicion general de partida» que, en el
arficulo 30 GG, se formula en favor de la competencia de los Ldnder, se re-
bate a favor de la Federacién, aun y cuando dicha suposicion es ratificada
fambién a favor de los Ldnder en materia de legislacion (arficulo 70 GG).

Para la mayor parte y las mas importantes materias la Federacion no tie-
ne, en efecto, una competencia exclusiva; sélo tiene una competencia
concurrente con los Ldnder. No obstante, segln el arficulo 70, parrafo 1
GG, los Ldnder sdlo fienen competencia en estas materias en tanto que
la Federacion no haga uso de la suya. Un caudal legislativo ininterrumpi-
do desde los anos 50 ha socavado considerablemente el dmbito com-
petencial de los Ldnder en estas materias. A esto cabe anadir las llama-
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das competencias legislativas marco, propias de la Federacion. Hace ya
diez anos, el legislador encargado de la modificacion constitucional in-
tentd, cuando menos, ralentizar la ulterior socavacion de la legislacion
de los Ldnder por medio de una suerte de cldusula de subsidiariedad, re-
formulando para ello los articulos 72, parrafo 2 y 75, parrafo 2 GG. Ello ha
llevado al Tribunal Constitucional Federal a examinar'? recientemente la
necesidad de ordenamientos federales uniformes'® y, en concreto, a de-
sestimar'4 este verano la legislacion marco de universidades. Esta jurispru-
dencia constitucional ha reforzado decisivamente la posicion negocia-
dora de los Ldnder en la Comisidn sobre Federalismo: ya que en las discu-
siones de ésta se vislumbrd durante algudn tiempo -junto al modelo de los
derechos de acceso de los Ldnder- suprimir la competencia marco y de-
limitar las materias de la legislacion concurrente. En boca de todos esto-
ban, fundamentalmente, los dmbitos de educacion y cultura.,

En favor de un fortalecimiento del federalismo cultural podria hacerse
fructificar la doctrina constitucional como ciencia de la cultura, propues-
ta por Peter Hdberle's. Al menos en la preservacion de la diversidad cultu-
ral, en la soberania cultural de los Ldnder y en el pluralismo existente en-
conframos contraargumentos especificos en favor del Estado federal uni-
tario. Es posible, en efecto, que la identidad cultural de los Ldnder ya no
sea comparable con la «acendrada individualidad» de los Estados indivi-
duales de 1871, En verdad la hechura de hoy en dia estaria a veces co-
acunada por contingencias del fiempo de la ocupacion. Pero a partir de
estas perturbaciones han surgido nuevas identidades culturales. De he-
cho, la desarticulacion de Prusia ha tenido efectos positivos sobre la es-
fructura del Estado federal. Mientras tanto, también la historia de la pos-
guerra ha producido, como proceso cultural, frutos patridticos, entre los
que cabe contfar también -al menos, contfemplada como difuminacion
cultural- la infegraciéon de los refugiados. Finalmente en 1990 lq, sin duda,
lograda reconstitucidn de los cinco Ldnder del territorio de la antigua
RDAY puso de manifiesto que «la libertad alemana es libertad federativan.

2 Para el art. 72, parrafo 2 GG, version antigua, regia segdn Sentencia del Tribunal Constitucional
Aleman (BVerfGE) 2/ 213 sobre la Ley de Impunidad (sentencia de 22 de abril de 1953), en su princi-
pio 6°: “La cuestién de si una necesidad existe conforme a la legislacion federal (articulo 72, parrafo
2 GG), e una cuestidon que corresponde obligatoriamente al criterio del legislador federal y queda
por tanto al margen de la verificacion del tribunal constitucional.™

18 BVerfGE 106, 62 - Asistencia a personas mayores (sentencia de 24.10.2002, principio 2 a): “No exis-
te control de la jurisdicciéon constituional sobre el dmbito de libre juicio del legislador federal, confor-
me a lo previsto en el articulo 72, parrafo 2 GG.*

14 BVerfG BvF 2/02 de 27 de julio de 2004 - Juniorprofessur Rz. 92: Con la modificaciéon del articulo 75
Il GG “deberia destacarse de forma reforzada el cardcter cooperativo de las competencias en le-
gislacion marco, que en la préctica constitucional han venido siendo encauzadas de forma excesi-
vamente liberal”.

15 P, Hagerie, Verfassungslehre als Kulturwissenschaft, 2° edicion, 1998.

16 De nivelaciéon habla mucho K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, sin fecha (1962), p. 12.

7P, HagerLe, «Féderalismus und Regionalismus in den Mitgliedstaaten des Europarates», en: idem, Eu-
ropdische Verfassungslehre in Einzelstudien, 1999, p. 188 ( 191).
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lII.2. AJUSTE FINANCIERO Y FINANCIACION MIXTA

Como es obvio, las competencias sdlo son valiosas en la medida en que
su ejercicio sea, ademas, financiable. Sin embargo, la Comision de Fede-
ralismo, que en parte tenia por objeto fortalecer la capacidad de actuar
de la politica y deberia haber incluido este asunto entre sus reflexiones,
ha fracasado a este respecto ya en las consideraciones previas.

Dado que la carga financiera corresponde a las materia competencial
(articulo 104q, parrafo 1 GG), en este dmbito las correcciones necesarias
dependen de los resultados del reordenamiento competencial. También
debe contemplarse sobre ese fondo el modelo de los derechos de acce-
so de los Ldnder a la legislacion federal. Cualquier acceso deja de ser
realista si, con ello, al Land se le recortan los ingresos y tiene que hacer
frente a gastos.

En cada estructura del Estado federal, los Ldnder de mayor peso aspiran,
desde el punto de vista financiero, a ceder lo menos posible de su forta-
leza econdmica a los Ldnder mas débiles o a la Federacidn. Esto estd en
la naturaleza de las cosas. El Tribunal Constitucional Federal de Alema-
nia'® ha puesto desde siempre énfasis en que los deberes de solidaridad
pertenecen a la esencia del principio del Estado federal, y ha fundamen-
tfado fambién este reverso de la medalla con el argumento de la naturo-
leza de las cosas; Los «Ldnder mds fuertes desde el punto de vista finan-
ciero deben, dentro de unos limites, prestar ayuda a los mdas débiles»;
esta «relacion sujeta a deberes se fraduce, por la naturaleza de las co-
sas, en una cierta limitacion de la independencia financiera de los Ldn-
dem. Mientras que, en la literatura, el fundamento corporativo del Estado
federal se debate no sdlo en la época de Weimar'® sino también respec-
to de la Ley Fundamental®, el Tribunal Constitucional Federal apela inclu-
so «al principio federal de corresponsabilidad»?', Claro estd que la finali-
dad de las ayudas financieras no es ofra que la de ser una «ayuda (fran-
sitoria) dirigida a la autoayuda del Land afectado»??,

Al no estar estos principios disponibles, se discutid en 2003/2004 de la su-
presion de la llamada financiacién mixta en el marco de las llamadas ta-
reas comunitarias, de acuerdo con el art. 91aGG. Estas Ultimas delberian
ser suprimidas. En favor de ello habla el hecho de que la financiacion
mixta ha conducido a una mayor influencia de la Federacion sobre los
Ldnder y, con ello, a un desdibujamiento de las responsabilidades. Nin-

18 BVerfGE 1, 117 - Ley de Compensacion Financiera (principio 2).
19 C. Schmimt, Verfassungslehre (1928), p. 389: “Estado federal sin fundamentos federativos ™.

2 K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, o. J. (1962), S. 9: “Jene dlteren bundischen Grundlagen...
sind heute unwiederbringlich dahin™.

21 BVerfGE 72, 330 - Ley de Compensacion Financiera | (principio 2).
2 BVerfGE 86, 148 - Ley de Compensacién Financiera Il (principio 5).
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gun Land puede permitirse llevar adelante un proyecto de entidad con
sus exclusivas fuerzas si la Federacion promete, bajo determinadas condi-
ciones —-controladas, precisamente por la Federacion-, la mitad de la fi-
nanciacién para un proyecto andlogo. Los defensores de las tareas co-
munitarias alegan que a ellos deberian agradecer los Ldnder las posibili-
dades de financiacion de determinados proyectos, como, por ejemplo,
en cuestion de la construccidon de universidades. Lo que se explica asi; a
los Ldnder deberian ponérseles recursos a disposicion en la medida en
que la Federaciéon quedase liberada desde el punto de vista financiero
mediante la supresion del arficulo 21a GG.

IV. CONCLUSION: ;UNA EVOLUCION DESDE EL ESTADO FEDERAL
UNITARIO AL ESTADO FEDERAL EXPERIMENTAL?

En la medida en que la teoria del Estado federal unitario proporciona
una legifimaciéon a las muchas competencias del Bundesraft, la realidad
constitucional ha refutado esta teoria de un modo poco satisfactorio. Las
modificaciones a la Ley Fundamental discutidas en ultimo término ha-
brian llegado tan lejos que seria preciso desarrollar una teoria del Estado
federal completamente nueva.

No obstante, determinados elementos de la doctrina del Estado federal
unitario conservan, su vigencia, aunque acabe por imponerse una refor-
ma del Estado federal que siga el modelo que acaba de discutirse. Mien-
fras se siga otorgando a los Ldnder competencias exclusivas, confinuara
siendo vdlido aquello que también ha respondido para dichas compe-
tencias hasta la fecha: esto no excluye recepciones de uno y otro lado,
fratados, efc., que, en Ultimo término, conducen a una situacion juridica
relativamente homogénea. El valor de tales competencias territoriales re-
side en las oportunidades de descentralizacion que tenga la concreta
iniciativa?, En el dmbito cultural, sin embargo, la diversidad regional pue-
de posibilitar ordenamientos deliberadamente diferenciados. Esto fam-
bién alcanza al Derecho constitucional de la Religion. Recientemente el
Tribunal Constitucional Federal ha remitido a los legisladores de los Ldn-
der una cuestion de este dmbito, en relacidn con la prohibicidon de que
las profesoras de escuelas publicas usen el panuelo musulman. También
en este ambito puede que llegue a adquirir una reforzada importancia el
Derecho constitucional de los Ldnder.

Por lo que se refiere a los derechos de acceso en el dmbito del Derecho
procesal administrativo, mds que de diferenciaciones culturalmente acu-
nadas se frataria de ensayos de modelo politicamente motivados. En
una transicidon al «Estado Federal experimental», cabria esperar en este

2 K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, sin fecha (1962), p. 21, invocando a H. Krucer, VVDSIRL 19, p. 158.
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punfo -al menos fransitoriamente- una auténtica diversidad juridica. No
se frata del ejercicio, en su caso coordinado, de competencias exclusi-
vas de los Ldnder. Precisamente, el Derecho procesal administrativo per-
tenece a aquellas materias en las que podrian ser muy Utiles los experi-
mentos innovadores del ulterior desarrollo juridico. Pudiera, asi, aplicarse
una auténtica legislacion concurrente, en el sentido de un llamamiento
en favor del mejor de los ordenamientos. A la vez, los Ldnder podrian
aprender unos de ofros, al igual que la Federacion de los Ldnder y vice-
versa. El federalismo competitivo, en su caso, deberia aproximarse mas all
corazdn de la teoria del Estado Federal.

Actualmente no cabe prever la forma en que en el futuro continuard
evolucionando el federalismo en Alemania. En cualquier caso, desde el
punto de vista aleman, la configuracion unitaria actual no puede servir
como modelo representativo. Las fendencias que se perfilan apuntan a
un modelo experimental, algo que por ahora se advierte no sélo, por de
pronto, en las propuestas de reforma rechazadas, sino fambién en la res-
frictiva jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal en relacidén con
los articulos 72, parrafo 2, y 75, parrafo 2 GG. En 2004 parecid como si
esta jurisprudencia fuera a formar parte de la historia constitucional, sin
llegar a constituir nunca una «jurisprudencia constante»: casi fue capaz
de reforzar la posicion negociadora de los Ldnder en la Comisidn de Fe-
deralismo, de forma tal que habria conducido a modificaciones constitu-
cionales que habrian hecho superfluos los factores correctores del princi-
pio de subsidiaridad en el Estado Federal aleman. A partir de ahora, los
Lénder seguirdn ateniéndose al Tribunal Constitucional Federal y exigi-
rén las consecuencias.
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LA REFORMA DEL SISTEMA AUTONOMICO ITALIANO
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PREMESSA

Questo studio si propone di illustrare criticamente - ma con scopo anzitut-
to informativo - le riforme della Costituzione e degli statuti regionali realiz-
zate in Italia negli ultimi anni o atfualmente in discussione, al fine di offrire
elementi per una comparazione con le riforme oggi discusse in Spagna
(riforma degli statuti delle Comunitd autonome e riforme costituzionali re-
lative alla forma di Stato). Per questo motivo il presente lavoro si articolerd
in due parti, nettamente distinte fra loro: nella prima parte verranno illu-
strate sinteticamente le riforme costituzionali realizzate in Italia nel 1999-
2001, il contesto storico in cui hanno visto la luce, la loro problematica at-
tuazione e i progetti di ulteriore riforma discussi nella attuale legislatura.
Nella seconda parte, si focalizzerd |'attenzione sulla riforma degli statuti
regionali. Il lettore spagnolo potrd agevolmente constatare che, malgra-
do che sia in Italia, sia in Spagna si discuta oggi di riforma della Costituzio-
ne e di riforma degli statuti, ben diverso € il modo in cui le questioni si
pongono nei due ordinamenti, in ciascuno degli ambiti ora indicati.

I. PARTE PRIMA - LE RIFORME COSTITUZIONALI IN MATERIA DI
AUTONOMIE

I.1. LE PREMESSE STORICHE DELLE RECENTI RIFORME COSTITUZIONALI

Fra il 1999 ed il 2001 fre importanti leggi costituzionali hanno ridisegnato il
volto dello Stato regionale italiano. A seguito di esse, la disciplina formal-
mente costituzionale che costituisce il quadro entro il quale le istituzioni e
le procedure del regionalismo - e piu in generale del sistema delle auto-
nomie - possono svilupparsi, risulta ormai del tutto modificata rispetto a
quella contenuta nel testo originario della Costituzione del 1947, che era
rimasta immutata per mezzo secolo'. Con la legge cost. n. 3/2001, in altre
parole, & iniziato quello che ironicamente e stato definito il “Big Bang” del

*

1 Sull’origine storica del sistema regionale italiano v. qualche cenno infra, all’inizio della Il parte di
questo studio (ed ivi indicazioni bibliografiche).
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regionalismo italiano?. E I'importanza della riforma si misura appieno se si
considera che - a differenza di quanto accade nelle pit consolidate
esperienze federali europee?d, il sistema regionale italiono (simiimente, da
questo punto di vista, a quello spagnolo), si era sviluppato per oltre mezzo
secolo, “a Costituzione invariata”, ovvero nella costanza dell’assetto co-
stituzionale formale.

Naturalmente, sotto la “crosta” della legislazione costituzionale invariata,
il regionalismo italiano non aveva mai cessato di evolversi. Dapprima,
esso era stato caratterizzato da una afttuazione parziale del disegno costi-
tuzionale, in virtl della quale solo le Regioni a statuto speciale avevano
iniziato a funzionare all'indomani dell’entrata in vigore della Costituzione
repubblicana4. Poi, dopo il 1970, la regionalizzazione era stata estesa a
futto il territorio nazionale, con la concreta istituzione delle Regioni ordina-
ried. | frasferimenti di funzioni dallo Stato alle Regioni® avevano occupato
buona parte degli anni settanta’, e solo alla fine di quel decennio il regio-
nalismo “reale” era entrato del tutto a regime, e se ne era potuta valuta-
re I'effeftiva funzionalita.

Tuttavia il regionalismo “reale” aveva deluso le speranze di coloro che vi
avevano visto una via per la riforma complessiva dello Stato italiano. Gl
anni ottanta del secolo scorso rappresentano il periodo-chiave nel quale
matura il fallimento della regionalizzazione: si tratta di una fase non anco-
ra studiata dagli storici, e non adeguatamente valutata dai costituzionali-
sti per capire le vicende successive. E’ nel corso di questo decennio che si
consolida un modello di Regione (e piu in generale delle autonomie loca-
i) che si allontana definitivamente sia dalle aspirazioni innovatrici della

2 Cosi G. Facon, Il Big Bang del regionalismo italiano, in Le Regioni, 2001, n. 6.

3 Si pensi alle numerose riforme relative al ripartfo di competenze o ad alfri aspetti del sistema fede-
rale che hanno riguardato la Costituzione svizzera del 1874 (prima della revisione totale del 1999), la
Legge fondamentale di Bonn del 1949 e la Costituzione austriaca del 1920, ma anche alla realizza-
zione della riforma dapprima regionale e poi federale in Belgio attraverso cinque successive revisio-
ni della Costituzione del 1831.

4 Nel periodo intercorso fra I'entrata in vigore della Costituzione (1.1.1948) e |'atfuazione delle Regio-
ni ordinarie (1970), I'ordinamento italiano era stato caratterizzato da una regionalizzazione parziale,
ovvero dalla effettiva istituzione delle sole Regioni a statuto speciale. Per quattro di esse (Sicilia, Sar-
degna, Valle d’Aosta e Trentino-Alto Adige) - che erano state istituite provvisoriamente fra il 1944 ed
i 1946, prima dell’inizio dei lavori dell’Assemblea costituente, con modalitd simile a quella utilizzata
in Spagna per le c.d. “preautonomie” - gli statuti speciali erano stati approvati il 26 febbraio 1948
dalla stessa Assemblea costituente, la quale operava in regime di prorogatio. La quinta Regione a
statuto speciale (il Friuli-Venezia Giulia) aveva visto la luce solo nel 1963, dopo che nel 1954 la cittd
di Trieste - che alla fine della Il guerra mondiale era stata occupata dapprima dagli jugoslavi e poi
dagli angloamericani - era stata reintegrata nello Stato italiano.

5 Le leggi necessarie per la concreta istituzione delle Regioni erano - oltre alla legge n. 62/1953, che
conteneva le norme per I'affuazione dell’ordinamento regionale - la legge elettorale (. n.
108/1968) e la legge “finanziaria” (I. n. 281/1970). Il primo adempimento che le Regioni dovettero
porre in essere fu poi I'elaborazione dei loro statuti, che videro la luce durante il 1971.

¢ Tali trasferimenti - secondo la VIl disposizione fransitoria e finale della Costituzione - erano neces-
sari per il concreto esercizio delle potestd legislative ed amministrative delle Regioni.

7 Si tratta dei decreti legislativi delegatin. 1-11/1972 e 1036/1972.
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Costituzione del 1947, sia dal “figurino” di Regione da essa desumibile, por-
tando a compimento alcune tendenze che erano gid emerse nei periodi
precedenti (quello del regionalismo solo speciale e quello della attuazio-
ne delle Regioni ordinarie). Il dato di fondo appare evidente: I'ltalia non
smette di essere, nel momento in cui la regionalizzazione va a regime, uno
Stato accentrato. Anche quando - con il d.p.r. n. 616/1977 - le Regioni
conquistano competenze su materie diverse da quelle loro aftribuite dalla
Costituzione, esse rimangono enti la cui autonomia (politica, legislativa,
amministrativa, finanziaria) non riesce ad avvicinarsi ai livelli qualitativi che
caratterizzano le forme piu avanzate di Stato composto presenti sul conti-
nente europeo (fedesca e svizzera, per citare le piu antiche, ma anche
belga e spagnola, per menzionare gli Stati politicamente decentrati che si
consolidano proprio in quegli anni offanta su cui stiamo ragionando).

Volendo sintetizzare, si pud ricordare che:

a) non maturano sistemi politici regionali autonomi rispetto a quello stata-
le, sia perché non si consolidano partifi politici autonomistié, sia perché i
partiti statali conservano una struttura centralizzata, nella quale la fase re-
gionale del cursus honorum della classe politica rimane un passaggio di
rilievo minore;

b) la legislazione regionale - pur anticipando su alcuni tfemi scelte poi
consolidatesi a livello statale - non assume, in media, lo status qualitativo
che il costituzionalismo & solito riconnettere al nomen iuris “legge”, ovvero
ad un atto normativo che incorpora scelte politiche di rilievo per la co-
munita dei governati; e cid sia per I'interpretazione estensiva dei limiti sta-
tali alla competenza legislativa regionale (soprattutto a quella di tipo
concorrente), sia per la scarsa capacita di elaborazione delle classi politi-
che regionali;

¢) I'amministrazione regionale - posta sotto tutela statale mediante la
funzione di indirizzo e coordinamento? - si assesta su livelli qualitativi che
lasciano profondamente a desiderare; non emerge quel nuovo modo di
amministrare che i fautori delle Regioni in Assemblea costituente aveva-
no sognato; le amministrazioni regionali - in genere copia sbiadita di
quelle statali - diventano, soprattutto nelle Regioni del Sud, uno strumen-
to del clientelismo politico piu che un volano per guidare la modernizza-
zione dei territori amministrati; la loro capacitd di gestione si rivela bassa,
come dimostrano i dati sulla utilizzazione dei fondi comunitari'c;

8 La vicenda della Lega Nord & solo in parte una eccezione a questo dato: tale partito nasce infatti
dalla fusione delle “leghe” regionali (veneta, lombarda, piemontese) e si consolida non come partito
regionale, ma come partito nordista, transregionale, sganciato dalla sorte dei singoli enti regionaili.

? Art. 17 della |. n. 281/1970.

10 Su cid si v. A. D'ATeNA, La crisi della legge regionale, in Id., Costituzione e Regioni, Giuffré, Milano,
1991, p. 221 ss.
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d) la finanza regionale rimane una finanza derivata, nella quale sia il
quantum delle risorse, sia il quomodo della loro utilizzazione sono prede-
terminati dallo Stato centrale;

e) la Corte costituzionale appoggia in tutto questo periodo le tendenze
centraliste della legislazione e dell’amministrazione statale, contribuendo
in fal modo a consolidare la decostituzionalizzazione del riparto di com-
petenze legislative, amministrative e finanziarie.

Questo complesso di dati spiega perché le Regioni non riescano a diven-
tare un punto di riferimento significativo per i cittadini italiani che vivono
sul loro territorio: le elezioni regionali si configurano piu come elezioni sta-
tali di medio termine che come momento di emersione di un indirizzo poli-
tico regionale autonomo; la democrazia partecipativa - pur molto enfa-
tizzata dagli statuti regionali del 1971 - rimane sulla carta; non maturano,
se non in maniera debole, opinioni pubbliche regionali; il senso di identitd
delle comunita territoriali non trova nell’ente Regione un punto di riferi-
mento credibile.

[.2. VERSO LE RIFORME COSTITUZIONALI: GLI ANNI NOVANTA

Anche per queste ragioni, quando, all’inizio degli anni novanta, il sistema
politico italiano entra in una grave crisi e viene rapidamente travolto fra il
1992 ed il 19941, le Regioni sono una parte del problema e non un ausilio
per la sua soluzione. E' noto che uno dei capitoli di maggiore importanza
della c.d. “transizione italiana” €, almeno dal 1990, la questione dell’as-
setto territoriale del potere. E deve far riflettere il fatto che lo slogan del
“federalismo”, lanciato dalla Lega Nord alla fine degli anni oftanta, e che
acquisisce rilevanza politica con le elezioni regionali del 1990, ha come
obiettivo non il rafforzamento delle Regioni esistenti, ma la creazione di
fantomatiche “Macro-Regioni” (Nord o “Padania”, Centro, Sud, a volte
distinto dalle Isole)'2: e se cid dipende senza dubbio dal confuso e vellei-

" La crisi politica italiana del 1992 diventa rapidamente una crisi costituzionale. A seguito del crollo
del comunismo in Europa, il Partito Comunista Italiano aveva avviato un cambiamento di nome e di
organizzazione sin dal 1989 e si era scisso in due partiti: il Partito democratico di Sinistra e Rifondazio-
ne Comunista. La scomparsa del “nemico storico” indeboli anche il bastione dell’anticomunismo, la
Democrazia Cristiana, la quale - assieme ai suoi partiti alleati, il Partito Repubblicano, il Partito Libe-
rale, il Partito Socialdemocratico e il Partito Socialista - fu travolta dopo il 1992 da una serie di inda-
gini giudiziarie per episodi di corruzione, legati al finanziamento illecito dei partiti politici (c.d. “Tan-
gentopoli”). | cinque partiti di governo che avevano dominato la politica italiana negli anni ottanta
- e che erano risultati ancora maggioritari nelle elezioni legislative del 5 aprile 1992 - scomparvero o
cambiarono nome nel biennio 1992-94. Parallelamente, a seguito del referendum del 18 aprile 1993,
il sistema elettorale proporzionale per le Camere del Parlamento nazionale venne sostituito con un
sistetna maggioritario, che accentud la discontinuitd del sistema politico. Questi eventi politici av-
vennero sullo sfondo di una grave crisi economica e di una serie di attentati organizzati dalla Mafia
dapprima in Sicilia e poi in alcune grandi cittd italiane.

2 Quello della modificazione radicale della ripartizione del territorio italiano nelle 20 Regioni elencao-
te dall’art. 131 Cost. &€ uno dei temi del dibattito sulla riforma del regionalismo durante gli anni no-
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tario progetto politico di cui la Lega Nord € portatrice, rivela d’altro can-
to che - a venti anni dalla regionalizzazione integrale del territorio italiano
- la Regione é rimasta un’«ente senza volto», per riprendere la suggestiva
immagine a suo tempo proposta da Giuliano Amato’s.

Se l'inizio degli anni novanta evidenzia con chiarezza che il regionalismo
italiano si & realizzato in una maniera debole e insoddisfacente, il decen-
nio 1990-2000 - segnato dalla faticosa ricerca di percorsi riformatori - si
caratterizza per una grande confusione concettuale, relativamente ai di-
segni perseguiti. Alla domanda leghista di un “federalismo” dai tratfti inde-
finiti, la classe politica italiana tenta di rispondere con una riforma del si-
stema regionale che assuma alcuni elementi delle esperienze federali eu-
ropee. L'idea centrale fa la sua apparizione sin dall‘inizio degli anni
novanta, con il progetto del “rovesciomento” del criterio di riparto di
competenze, che appare per la prima volta nel progetto Labriola, alla
fine della X legislatura, e che percorre tutti i progetti di riforma costituzio-
nale elaborati nel decennio successivo dai vari organi incaricati di prepa-
rare la “grande riforma” della Costituzione!*: la Commissione De Mita-Jot-
fi, i Comitato Speroni, la Commissione D’Alema. L'infroduzione nell’ordi-
namento italiano della c.d. “clausola federale”'® sembra il pit importante
filo rosso del dibattito sulla riforma del regionalismo, al quale si affianca
una serie di altri temi: la fipologia di legislazione regionale (esclusiva, con-
corrente all’italiana o concorrente alla tedesca); la tecnica di riparto del-
le funzioni amministrative; il ruolo degli enti locali ed i loro rapporti con le
Regioni; i sistemi di finanziamento (il c.d. “federalismo fiscale”); il manteni-
mento o la riforma della specialitd regionale; la previsione espressa del
potere estero regionale e della partecipazione delle Regioni alla forma-
zione ed all’attuazione del diritto comunitario; la profonda revisione (se
non |'abolizione) del sistema di controlli preventivi sugli atti legislativi e

vanta. Alla radice di esso vi sono ovviamente non solo questioni di natura identitaria (come quelle
sottolineate dalla Lega Nord), ma anche questioni di natura economica, che pongono il problema
della dimensione oftimale delle Regioni italiane. Da questo punto di vista & interessante il lavoro
svolto dalla Fondazione Agnelli (M. Pacini, a cura di, Un federalismo dei valori. Percorso e conclusioni
di un programma della Fondazione Giovanni Agnelli, Edizioni della Fondazione Giovanni Agnelli, To-
rino, 1996). Su questi problemi v. anche S. Maneiavel, Riforma federale, luoghi comuni e realta costi-
tuzionali, in A. Pace, Quale, dei tanti federalismi?, Cedam, Padova, 1997, p. 307 ss.

¥ G. Amaro, Infervento, in Dibattito sul tfrasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni di diritto
comune, in Giur. cost.,, 1971, p. 485.

4 Per una storia del dibattito sulle riforme costituzionali si v. M. Ouvem, La Commissione bicamerale
sulle riforme costituzionali: profili storico-istituzionali e rilievi di ordine procedimentale, in lustitia, 1997,
n. 2.

15 Com’e noto, I'art. 117, testo originario, della Cost. it., si basava sulla enumerazione delle compe-
tenze regionali e sulla competenza generale e residuale della legge statale, ovvero su un criterio
esaffamente opposto alla c.d. “clausola federale”, che ha il suo modello nell’art. |, sez. 8 della Co-
stituzione deglli Stati Uniti, e che si basa sulla enumerazione delle competenze della federazione e
sulla competenza generale e residuale degli Stati membori. E' precisamente quest’ulfima tecnica di
riparto che i riformatori aspirano ad adottare dal 1992 in poi.
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amministrativi delle Regioni e degli enti locali; la riforma della Seconda
Camera e i suoi surrogati...

Gli elementi di maggiore confusione riguardano perd la qualificazione
complessiva di questo disegno: regionalismo “forte”1¢, federalismo, sussi-
diarietd, diventano locuzioni utilizzate spesso in maniera strumentale ed
ambigua anzitutto nella classe politica ed in secondo luogo nella dottri-
na. In particolare, lo slogan del “federalismo” nasconde i progetti di tipo
non federale, ma confederale vagheggiati a piu riprese dalla Lega Nord
(e venati talora di prospettive secessionistiche); ma esso viene a sua volta
fatto proprio da vari settori della classe politica di centro-destra o di cen-
fro-sinistra, che tenta di utilizzare lo slogan del “federalismo” per disinne-
scare la minaccia leghista e propone riforme del regionalissno nella dire-
zione degli altri Stati composti europei. Il futto & poi complicato dall’im-
magine del “federalismo cooperativo e solidale”, molto diffusa fra i
leaders politici di centro-sinistra, e che finisce per essere un ossimoro, nel
quale i due aggettivi vengono utilizzati per svuotare la carica semantica
del sostanftivo.

Mentre questo dibattito prosegue, la seconda metd degli anni novanta
vede la ripresa delle riforme, le quali si snodano attorno a due grandi
aree tematiche, e a due diversi livelli normativi di intfervento. Si interviene,
infatti, dapprima con la legislazione ordinaria e in secondo luogo con
norme di rango costituzionale (si osservi che questo é I'ordine in fatto se-
guito, per complesse ragioni politico-istituzionali, e che esso & esattamen-
te opposto all’'ordine che si sarebbe dovuto seguire). E si interviene con
riforme che incidono dapprima sui sistemi politici e di governo regionali
(oltre che sull’autonomia statutaria delle Regioni), ed in un secondo Mo-
mento sull’architettura complessiva del modello regionale.

1.3. LA RIFORMA DElI SISTEMI POLITICI REGIONALI

In effetti, alla metd degli anni novanta diventa convinzione comune della
classe politica nazionale e regionale che il principale limite al rilancio del-
I'ente Regione & determinato dal funzionamento dei sistemi politici regio-
nali. Negli anni immediatamente precedenti, infatti, Ia previsione della
elezione diretta dei sindaci e dei presidenti delle Province (introdotta dal-
la legge n. 81/1993) aveva non solo creato sistemi politico-istituzionali piu
stabili ed efficaci, ma anche rivitalizzato gli enti locali (anche se cid era
accaduto molto piu per i Comuni che per le Province); allo stesso tempo
I'infroduzione di leggi elettorali maggioritarie per I'elezione delle due Co-
mere del Parlamento statale'” aveva rafforzato la legittimazione del Presi-

19 Siv. U. De Siervo, lpofesi di revisione costituzionale: il cosiddetto regionalismo “forte”, in Le Regioni,
1995, n. 1, p. 27 ss.

7Siv. leleggin. 276 e n. 277/1993.
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dente del Consiglio, leader della coalizione vincitrice nelle elezioni parlo-
mentari. In questo scenario, mentre le Regioni conservavano un sistema
politico multipartitico e frammentato, anche in conseguenza del sistema
elettorale proporzionale puro introdotto dalla legge n. 108/1968, i loro Pre-
sidenti apparivano deboli: e il loro rafforzamento sembrava a molti osser-
vatori la misura prioritaria da realizzare per rafforzare la legittimazione del-
I'ente Regione. E’ in questo contesto che vede la luce la prima incisiva
riforma del sistema regionale dopo quasi venti anni'é; la legge n. 43/1995,
la quale riforma il sistema di elezione dei Consigli regionali infroducendo
un premio di maggioranza a favore della coalizione che ottenga il mag-
gior numero di voti. E" proprio questa legge I'antenato della prima gran-
de riforma costituzionale che incide sul titolo V alcuni anni dopo: la legge
costituzionale n. 1/1999, la quale introduce |'elezione diretta dei Presiden-
ti delle Regioni ed al tempo stesso amplia I’autonomia statutaria regiona-
le, modificandone il procedimento di formazione, il contenuto ed i limiti'e,
consentendo, fra I'altro, alle Regioni che lo desiderino, di abbandonare
la stessa elezione diretta che, con una tecnica che richiamava il cafe
para todos della Spagna degli anni ottanta, era stata imposta immedio-
tamente a tutte le Regioni ordinarie?.

1.4. IL CAMMINO VERSO LA RIFORMA GENERALE DEL SISTEMA REGIONALE

Questo filone di riforme, incentrato sull’organizzazione delle Regioni, si &
infrecciato con quello relativo alle loro competenze. Anche in questo
Caso si & proceduto in primo luogo con la legislazione ordinaria: nel 1997
due importanti leggi?!, legate al nome del ministro della Funzione Pubbli-
ca dei governi di centro-sinistra, Franco Bassanini, hanno avviato un com-
plesso meccanismo (affidato in buona parte a successivi decreti legislati-
vi delegati®?) di ulteriori trasferimenti di competenze dallo Stato alle Regio-
ni ed agli enti locali. Dopo i frasferimenti di funzioni del 1972 e del 1977, si
tfrattava del “terzo trasferimento”?, che si ispirava, questa volta, al princi-
pio di sussidiarietd ed alla competenza generale degli enti locali. Il dise-
gno era molto ambizioso, al punto che si poteva dubitare sulla sua com-
patibilitd con la Costituzione vigente: ma il legislatore confidava che, pa-

'8 In veritd nel ventennio che separa il d.p.r. n. 616/1977 dalla legge n. 43/1995 non erano mancate
riforme legislative anche importanti, ma nessuna aveva avuto una portata globale sul sistema regio-
nale, a parte, forse, la riforma delle autonomie locali (. n. 142/1990).

19 Cfr. infra la parte Il di questo studio.

20 Su questi problemi si v. M. Ouver, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, Il Mulino, Bologna,
2002.

2 Leggin. 59/1997 e n. 127/1997.
2 || pit importante dei quali era il decreto legislativo n. 112/1998.

2 Seguiva infatfti i due grandi trasferimenti di funzioni operati nel 1972 e nel 1977. Per una immagine
simile v. S. Cassest, Il disegno del terzo decentframento, in Giornale di diritto amministrativo, 1997, n. 5,
p. 417-418.
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rallelomente alla legislazione ordinaria, potesse giungere in porto una
riforma globale della Carta costituzionale, alla quale stava lavorando -
fra il gennaio 1997 ed il maggio 1998 - una Commissione bicamerale per
le riforme costituzionali, presieduta da Massimo D*Alema, il leader di quel-
lo che allora era il principale partito italiano (i Democratici di Sinistra?4). La
riforma costituzionale avrebbe dovuto basarsi su un compromesso fra le
due coalizioni (di centro-destra e di centro-sinistra) in cui si articolava il si-
stema politico italiano?. Fallito il compromesso costituzionale nel 1998%, il
nuUovo governo costituitosi nell’ottobre di quell’anno, presieduto dallo
stesso D’Alema, decise di presentare in Parlamento un progetto di riforma
costituzionale che riprendeva in buona parte alcune soluzioni discusse
nella Commissione bicamerale. |l progetto era stato preparato dal Mini-
stro per le riforme istituzionali Giuliano Amato e venne esaminato ed ap-
provato fra il 2000 ed il 2001 dalla sola maggioranza parlamentare di cen-
tfro-sinistra, nonostante il voto contrario del centro-destra. Cid & consenti-
to dalla procedura di revisione costituzionale prevista dall’art. 138 della
Costituzione italiana, che non impone la maggioranza qualificata per
I’'approvazione di riforme costituzionali?’, ma ritiene sufficiente la maggio-
ranza assoluta delle due Camere?, con la possibilitd per le forze politiche
dissenzienti di richiedere un referendum sospensivo-confermativo sulle
riforme. Il referendum venne effeftivamente richiesto, e il 7 oftobre 2001
portd alla conferma nel voto popolare della legge costituzionale delibe-
rata dalle Camere (nonostante che il 13 maggio dello stesso anno la
maggioranza parlamentare di centro-sinistra - che aveva approvato la
legge - fosse stata sconfitta nelle elezioni politiche dalla coalizione di
centro destra, che aveva avversato le riforme), aprendo la via alla suc-
cessiva promulgazione di essa: si frattava della piu importante riforma co-
stituzionale mai entrata in vigore in Italia dopo il 1948%.

24 §j tratta, com’é noto, del principale fra i partiti eredi del Partito Comunista, che aveva modificato
il suo nome adottato nel 1991 (Partito democratico di Sinistra) in quello di *“Democratici di Sinistra”.

% Sul progetto della Commissione bicamerale D’Alema si v. V. AtrpaLpl, R. Biruico (a cura di), La Com-
missione parlamentare per le riforme costituzionali della Xlll legislatura, Giappichelli, Torino, 1998.

2 Dopo che la Commissione ebbe elaborato un primo progetto (30 giugno 1997) e che lo ebbe rivi-
sto e licenziato in forma definitiva (4 novembre 1997), la Camera ne inizid I’'esame, ma i lavori furono
interrotti dopo la decisione del leader dell’opposizione di centro-destra, Silvio Berlusconi, di rifirare il
suo appoggio al progetto di riforma costituzionale.

2 Tale maggioranza & infatti rilevante nell’art. 138 solo per rendere impossibile la richiesta di un refe-
rendum approvativo.

2 Ciascuna delle due Camere deve deliberare due volte la legge costituzionale. La maggioranza
assoluta € richiesta solo per la seconda deliberazione di ciascuna Camera (per la prima deliberazio-
ne é sufficiente la maggioranza semplice).

% Le leggi costituzionali approvate dal 1948 sono in tutto 33 (di cui 5 furono approvate dalla stessa
Assemblea Costituente), ma solo 13 di esse hanno modificato il testo della Costituzione: 1. Legge
cost. 9.2.1948, n. 1 - Norme sui giudizi di legittimitd costituzionale e sulle garanzie di indipendenza
della Corte costituzionale; 2. Legge cost. 26.2.1948, n. 2 - Conversione in legge costituzionale dello
Statuto della Regione siciliana, approvato con decreto legislativo 15 maggio 1946, n. 455; 3. Legge
cost. 26.2.1948, n. 3 - Statuto speciale per la Sardegna; 4. Legge cost. 26.2.1948, n. 4 - Statuto spe-
ciale per la Valle d’Aosta; 5. Legge cost. 26.2.1948, n. 5 - Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige;
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1.5. LA LEGGE COSTITUZIONALE N. 3/2001

La riforma costituzionale del 2001 mira a riprendere e a sviluppare il dise-
gno aufonomistico gid indicato nella Costituzione del 1947, nella quale,
peraltro, il progetto di uno Stato delle autonomie, ben sintetizzato dall’art.
5 ("La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie
locali; aftua nei servizi che dipendono dallo Stato il pit ampio decentra-
mento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione
alle esigenze dell” autonomia e del decentramento”), era stato poi svilup-
pato in maniera debole nel titolo V della parte Il del testo originario della
Costituzione.

La chiave di leftura per il rilancio del progetto autonomista pud essere in-
dividuata nel principio di sussidiarietd, che soggiace alla disposizione con

6. Legge cost. 11.3.1953, n. 1 - Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte costituzio-
nale; 7. Legge cost. 18.3.1988, n. 1 - Scadenza del termine di cui alla XI delle “Disposizioni transitorie
e finali” della Costituzione; 8. Legge cost. 9.3.1961, n. 1, Assegnazione di tre senatori ai comuni di
Trieste, Duino Aurisina, Monrupino, Muggia, San Dorligo della Valle e Sgonico; 9. Legge cost.
31.1.1963, n. 1 - Statuto speciale della Regione Friuli-Venezia Giulia; 10. Legge cost. 9.2.1963, n. 2 -
Modificazioni agli articoli 56, 57 e 60 della Costituzione; 11. Legge cost. 27.12.1963, n. 3 - Modificazio-
ni agli articoli 131 e 57 della Costituzione e istituzione della Regione “Molise”; 12. Legge cost.
21.6.1967, n. 1 - Estradizione per i delifti di genocidio; 13. Legge cost. 22.11.1967, n. 2 - Modificazione
dell’art. 135 della Costituzione e disposizioni sulla Corte costituzionale; 14. Legge cost. 10.11.1971, n.
1 - Modificazioni e integrazioni dello Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige; 15. Legge cost.
23.2.1972, n. 1 - Modifica del termine stabilito per la durata in carica dell’Assemblea regionale sici-
liana e dei Consigli regionali della Sardegna, della Valle d’Aosta, del Trentino-Alto Adige e del Friuli-
Venezia Giulia; 16. Legge cost. 9.5.1986, n. 1 - Modifica dellart. 16 dello Statuto speciale per la Sar-
degna, approvato con legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 3, concernente la definizione del
numero dei consiglieri regionali; 17. Legge cost. 16.1.1989, n. 1 - Modifiche degli arficoli 96, 134 e 135
della Costituzione e della legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, e norme in materia di procedi-
menti per i reati di cui all’art. 96 della Costituzione; 18. Legge cost. 3.4.1989, n. 2 - Indizione di un re-
ferendum di indirizzo sul conferimento di un mandato costituente al Parlamento europeo che sard
elefto nel 1989; 19. Legge cost. 12.4.1989, n. 3 - Modifiche ed integrazioni alla legge costituzionale
23 febbraio 1972, n. 1, concernente la durata in carica dell’ Assemblea regionale siciliana e dei Con-
sigli regionali della Sardegna, della Valle d’Aosta, del Trentino-Alto Adige e del Friuli-Venezia Giulia.
Modifica allo Statuto speciale per la Valle d’Aosta; 20. Legge cost. 4.11.1991, n. 1, Modifica dell’art.
88, secondo comma, della Costituzione; 21 Legge cost. 6.3.1992, n. 1 - Revisione dell’art. 79 della
Costituzione in materia di concessione di amnistia e indulto; 22. Legge cost. 6.8.1993, n. 1 - Funzioni
della Commissione parlamentare per le riforme istituzionali e disciplina del procedimento di revisione
costituzionale; 23. Legge cost. 23.9.1993, n. 2 - Modifiche ed integrazioni agli Statuti speciali per la
Valle d’Aosta, per la Sardegna, per il Friuli-Venezia Giulia e per il Trentino-Alto Adige; 24. Legge cost.
29.10.1993, n. 3 - Modifica dell’art. 68 della Costituzione; 25. Legge cost. 24.1.1997, n. 1 - Istituzione di
una Commissione parlamentare per le riforme costituzionali; 26. Legge cost. 22.11.1999, n. 1- Disposi-
zioni concernenti |” elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e I autonomia statutaria
delle Regioni; 27. Legge cost. 23.11.1999, n. 2 - Inserimento dei principi del giusto processo nell” arti-
colo 111 della Costituzione; 28 Legge cost. 17.1.2000, n. 1 - Modifica all” articolo 48 della Costituzio-
ne concernente I’ istituzione della circoscrizione Estero per I esercizio del diritto di voto dei cittadini
italiani residenti all” estero; 29. Legge cost. 23.1.2001, n. 1 - Modifiche agli articoli 56 e 67 della Costi-
tuzione concernenti il numero di deputati e senatori in rappresentanza degli italiani all’estero; 30.
Legge cost. 31.1.2001, n. 2 - Disposizioni concernenti I elezione diretta dei Presidenti delle Regioni a
Statuto speciale e delle Province autonome di Trento e di Bolzano; 31. Legge cost. 18.10.2001, n. 3 -
Modifiche al titolo V della parte Il della Costituzione; 32. Legge cost. 23.10.2002, n. 1 - Legge costitu-
zionale per la cessazione degli effetti dei commi primo e secondo della Xl disposizione transitoria e
finale della Costituzione; 33. Legge cost. 30.5.2003, n. 1 - Modifica dell” articolo 51 della Costituzione.
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la guale si apre il nuovo fitolo V, I'art. 114, 1° co., secondo il quale “la Re-
pubblica & costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Cittd metropolita-
ne, dalle Regioni e dallo Stato”. Da questa formulazione emerge I'imma-
gine di una statualitd che nasce “dal basso”, appunto secondo il princi-
pio di sussidiarietd, mentre viene spezzata I’'equazione fra la Repubblica e
lo Stato ed anche le autonomie “costituiscono” Ia Repubblica. Il principio
di sussidiarietd, secondo il quale le autonomie locali precedono lo Stato,
in quanto enti pit “vicini” al cittadino, oltre ad essere un po’ come il ma-
nifesto della riforma costituzionale, viene menzionato in tre disposizioni
della riforma, sia nella sua accezione “verticale” (relativa al rapporto fra
enti territoriali: art. 118, 1° co., e art. 120, 2° co.), sia in quella “orizzontale”
(che regola il rapporto fra enti pubblici territoriali e forme di autoorganiz-
zazione della societd civile: art. 118, 4° co.) ed & chiaramente presuppo-
sto dal gid citato art. 114, 1° comma.

Cid premesso, la riforma costituzionale del 20010 si basa su cinque grandii
scelte di fondo, che potremmmo descrivere come i suoi cinque “pilastri”.

1.5.1. Il nuovo riparto di competenze legislative

In primo luogo la legge cost. n. 3/2001 modifica radicalmente il riparto di
competenze fra Stato e Regioni. E cid da due diversi punti di vista.

Da un lato la potestd legislativa regionale viene equiordinata alla potestd
legislativa statale. Mentre nel sistema delineato dall’art. 117, testo origina-
rio, la potestd legislativa regionale era sempre e comunque subordinata
alla legislazione statale (anche se la legge dello Stato poteva intervenire
solfanto nella forma dei principi fondamentali e la subordinazione della
legge regionale alla legge statale era limitata ad essi), il nuovo art. 117, 1°
co., nel prevedere che la potestd legislativa & esercitata dallo Stato e dalle
Regioni nel rispetfto della Costituzione, degdli obblighi internazionali e del di-
ritto comunitario, pone la potestd legislativa statale e quella regionale sullo
stesso piano. Nafturalmente questa equiparazione di principio non esclude

30 Per un’analisi d’insieme sulla riforma costituzionale del 2001 si v. G. Bert, G.C. De Martin (a cura di),
Le autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa alla riforma costituzionale. Atti del Convegno di
Roma del 9 gennaio 2001, Giuffré, Milano, 2001; T. Grorp, M.Ouver, La Repubblica delle autonomie,
Giappichelli, Torino, 2001 (e Il ed. 2003); G. Bern, G. De MartN (a cura di), I sistema amministrativo
dopo la riforma del titolo V della Costituzione, Luiss, Roma, 2001; B. Caravita, La Costituzione dopo la
riforma del titolo V, Giappichelli, Torino, 2002; A. Anzon, | poteri delle Regioni dopo la riforma costitu-
zionale, Giappichelli, Torino, 2002 (e Il ed., 2003); S. MaNciamel, La riforma del regionalismo italiano,
Giappichelli, Torino, 2002; G.F. FerraRl, G. Paropi (0 cura di), La revisione costituzionale del titolo V tra
nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Cedam, Padova, 2003; P.
Cavaer, Diritto regionale, Cedam, Padova, 2003; S. BartoLe, R. BIN, G. FaLcon, R. Tosi, Diritto regionale.
Dopo le riforme, Il Mulino, Bologna, 2003; E. BemneLw, F. Rieano, La riforma del titolo V della Costituzio-
ne e la giurisprudenza costituzionale. Atti del seminario di Pavia svoltosi il 6-7 giugno 2003, Giappi-
chelli, Torino, 2004; V. CeruLu IReLu, C. Pineww (a cura di), Veerso il federalismo. Normazione e amministra-
Zzione nella riforma del Titolo V della Costituzione, || Mulino-Astrid, Bologna, 2004; R. Brruico, Le Regioni,
Il Mulino, Bologna, 2004.
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che da dltre, specifiche, disposizioni costituzionali possano essere ricavati ti-
toli di giustificazione della supremazia della legge statale su quella regiono-
le: e questo & anzitutto il caso della competenza concorrente, che soprav-
vive anche nel nuovo titolo V, sia pure come una delle due modalitd con
cui la Regione pud legiferare (accanto, cioé, alla potestd residuale).

D’altro canto, la competenza legislativa regionale - la quale nel testo del
1947 era limitata alle materie enumerate dalla Costituzione - diventa
competenza a caratftere generale e residuale, mentre le competenze le-
gislative dello Stato, che la Costituzione del 1947 aveva costruito come
generdali, sono ora limitate alle sole materie espressamente attribuite dalla
Costituzione alla potestd legislativa dello Stato.

Tre dungue sono le tipologie di competenza legislativa delineate dalla
riforma costituzionale: la potestd legislativa esclusiva dello Stato (art. 117,
2° comma), la potestd concorrente (art. 117, 3° comma), la potestd resi-
duale delle Regioni (art. 117, 4° comma).

La Corte costituzionale & piu volte intervenuta a precisare vari aspetti del
riparto di competenze legislative contenuto nell’art. 117. Nella sent. n.
282/2002 essa ha affermato che nella individuazione dell’ente territoriale
competente a legiferare € oggi necessario “muovere ... non tanfo dalla
ricerca di uno specifico titolo costituzionale di legittimazione dell’interven-
to regionale, quanto, al contrario, dalla indagine sulla esistenza di riserve,
esclusive o parziali, di competenza statale”.

La Corte costituzionale ha inoltre offerto alcuni importanti chiarimenti su
ciascuno dei tre ftipi di competenza legislativa previsti dall’art. 117.

Riguardo alle competenze “esclusive” della legge statale®, la Corte cost.
ha chiarito che la esclusivitd non significa esistenza di un ambito materiale
individuato con precisione nei suoi termini oggettivi e chiuso ad interferen-
ze esterne, ma che da un lato alcune materie rimesse alla legge statale
sono individuate mediante valori od obiettivi (come ad es. I'ambiente) e
non escludono che anche la legge regionale possa infervenire per tutela-
re, nell’esercizio delle sue competenze, i medesimi valori (sent. n. 407/2002);
d’altro canto varie materie di competenza legislativa statale hanno natura
“frasversale”, in quanto consentono alla legge dello Stato di “tagliare” le
materie di competenza regionale, anche residuale, infervenendo in ambiti
che apparentemente sembrerebbero riservati ad esse. E’ il caso, in parti-
colare, della "materia” di cui all’art. 117, 2° comma, lett. m), ovvero nella
competenza legislativa dello Stato a stabilire i “livelli essenziali delle presta-

31 Nell’elenco delle competenze esclusive della legge statale vengono menzionate da un lato le
fradizionali funzioni statali - come la disciplina degli propri organi ed afti dello Stato; cittadinanza, di-
fesa, politica estera, giustizia, moneta, dogane, pesi e misure, ordine pubblico e sicurezza - e dall’al-
fro alcune materie determinate dalla specificitd italiana, come i rapporti fra Stato e confessioni reli-
giose - e una serie di materie atfinenti alla cittadinanza in senso sostanziale.
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zioni concernenti i diritti civili e sociali da garantire in maniera uniforme su
tutto il territorio nazionale”, ma anche della “tutela della concorrenza”,
dell’”ordinamento civile” e del “coordinamento informativo, statistico e
informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e locale”.

Molti problemi vecchi e nuovi riguardavano, poi, la competenza concor-
rente®, nella quale, secondo la fradizione italiana, spetta allo Stato la de-
terminazione dei principi fondamentali e alla Regione la disciplina (del re-
sto) della materia. In particolare, la circostanza che tale competenza si
collochi ora in un sistema nel quale la clausola residuale opera a vantag-
gio della Regione avrebbe dovuto obbligare la Corte a rileggere alcune
conclusioni della sua precedente giurisprudenza, in particolare: a) circa la
possibilitd per le Regioni di disciplinare la materia in assenza di leggi-corni-
ce e, in caso positivo, se liberamente o nel limite dei principi desumibili dal-
la legislazione statale vigente in materia; b) circa la possibilitd che la legge-
cornice statale contenga anche norme di dettaglio, immediatamente ap-
plicabil, anche se successivamente derogabili dalla legge regionale. Su
enframbe le questioni la Corte ha assunto una posizione confinuista, preci-
sando da un lato che la Regione pud disciplinare le materie di competen-
za concorrente anche in assenza di leggi-cornice, ma che é tenuta a ri-
speftare i principi impliciti nella legislazione statale vigente in materia (cosi
la sent. n. 282/2002) e dall’altro che la legge-cornice pud spingersi a disci-
plinare il dettaglio, sia pure a certe condizioni (si v. la sent. n. 303/2003).

La principale debolezza dell'interpretazione data dalla Corte della com-
petenza concorrente risiede tuttavia nella varietd di contenuti che posso-
no essere introdotti mediante i principi fondamentali, con la conseguenza
che in molte materie di competenza concorrente |0 spazio che residua
per scelte autonome della Regione appare molto ridotto.

Riguardo alle materie rientranti nella potfesta residuale delle Regioni, la
Corte - che ha fra I'altro precisato che essa non € soggetta ad altri limifi
oltre a quelli indicati dall’art. 117, 1° co. - aveva anzitutto il compito di in-
dividuare le materie, considerato che la Costituzione, utilizzando la tecni-
ca della clausola residuale, si astiene dal farlo. La concreta individuazio-
ne degli ambiti materiali rientranti nella potestd residuale regionale si rive-
la piuttosto complessa e difficilmente realizzabile in astratto. E* comunque

32 | ‘elenco delle materie di competenza concorrente € ampio, ma non eccessivamente esteso, se
raffrontato con i cataloghi di competenze della federazione negli Stati federali contfemporanei. I
catalogo dell’art. 117, 3° comma, pare in taluni passaggi piuttosto incongruo: cosi laddove viene
qualificata come materia di competenza concorrente la “produzione e il frasporto nazionale dell’e-
nergia”, o, ad es., nel fatto che & assente da questo elenco, come dalle materie di competenza
esclusiva dello Stato, la “circolazione stradale”. In taluni casi vi & poi sovrapposizione fra materie ri-
servate alla competenza esclusiva statale e materie rimesse alla competenza concorrente: basti
considerare il problematico rapporto fra le “norme generali sull‘istruzione (art. 117, 2° comma, lett.
n) e l'istfruzione menzionata nel comma successivo del medesimo articolo o fra la “tutela dell’am-
biente, dell’ecosistema e dei beni culturali” (art. 117, 2° comma, lett. s) e la “valorizzazione dei beni
culturali e ambientali” (art. 117, 3° comma).
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ipotizzabile che fra le materie di competenza esclusiva debbano essere
annoverati, oltre ad ogni profilo rientrante nella organizzazione politica
ed amministrativa della Regione (come ribadito dalla sent. n. 380/2004,
ma nel limite dei principi stabiliti dagli statuti regionali, che in queste ma-
terie vincolano le leggi regionali ordinarie, come affermato anche nella
sent. n. 372/2004%%), gli oggetti rientranti in cinque grandi ambiti:

* il governo dell’economia nei settori dell’agricoltura (sent. n. 12/2004), in-
dustria, commercio (sent. n. 1/2004), artigianato, fturismo, spettacolo, mi-
niere, acque minerali e termali, opere pubbliche;

* i servizi sociali, nei quali rientra I'assistenza sociale (sent. 287/2004 e
423/2004)%;

* gli altri servizi alle comunitd locali (energia per i profili locali; trasporti e
viabilitd non rientranti nelle grandii refti di frasporto);

* I'istruzione e la formazione professionale (sent. n. 13/2004 e 51/2005) e
I’assistenza scolastica;

* la polizia amministrativa regionale e locale.

Alle tre fipologie di competenza legislativa di cui all’art. 117, la Corte co-
stituzionale ne ha poi “aggiunta” una quarta. Nelle sent. n. 303/2003 e n.
6/2004 il giudice delle leggi ha ritenuto che il legislatore statale possa in-
tervenire anche al di fuori delle materie indicate nei primi due commi del-
I"art. 117 e che, nelle materie di cui al 2° comma, possa intervenire anche
superando i limiti che ad esso sono imposti dalla competenza concorren-
te (ovvero adoftando norme di dettaglio non cedevoli, ma inderogabili
da parte delle Regioni). Il titolo giustificativo di questi interventi & stato in-
dividuato dalla Corte costituzionale nel principio di sussidiarietd: quest’ul-
fimo & congegnato nell’art. 118, 1° comma, Cost. come valvola che con-
sente la allocazione di funzioni amministrative a livelli diversi dal Comune,
e quindi anche in capo allo Stato, ma esso, secondo la Corte, consente
intferventi anche di tipo legislativo, che danno luogo ad espropri costitu-
zionalmente giustificati di competenze legislative regionali, sia di tipo con-
corrente, sia di fipo esclusivo. L'intervento statale deve trovare giustifica-
zione nell’esigenza di tutelare interessi nazionali non frazionabili ed & sot-
tfoposto alla condizione di una necessaria infesa con le Regioni
inferessates®, Sinora questo meccanismo é stato applicato ai settori delle

3 Al riguardo si v. infra, la seconda parte di questo lavoro.
34 Circa alcuni aspetti specifici di questa materia v. poi le sent. n. 370/2003 e n. 287/2004.

35 Secondo la Corte cost., una deroga al riparto operato dall’art. 117 Cost. pud essere giustificata
“solo se la valutazione dell’interesse pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte
dello Stato sia proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stret-
tfo di costituzionalitd e sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata” (sent.
303/2003, ripresa espressamente dalla sent. n. 6/2004).
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grandi opere pubbliche di inferesse nazionale (sent. n. 303/2003) e alla
produzione e distribuzione nazionale dell’energia (sent. n. 6/2004).

In tal modo la Corte costituzionale ha creato ex novo un nuovo tipo di
competenza, che assomiglia piu alla competenza concorrente di tipo te-
desco® che alla competenza concorrente di fipo italiano: e le basi costi-
fuzionali di una costruzione di questo fipo appaiono oltfremodo deboli.
Sicché non ¢é ingiustificata la valutazione di chi ha intravisto in questa de-
cisione una manifestazione impropria del potere costituente®”, che non
dovrebbe rientrare fra gli strumenti utilizzabili dalla Corte costituzionale.

1.5.2. La nuova distribuzione delle funzioni amministrative

La seconda grande scelta compiuta dalla riforma del 2001 riguarda le
funzioni amministrative. Mentre il titolo V della Costituzione, nel suo testo
originario, si ispirava al principio del parallelismo fra le funzioni legislative e
le funzioni amministrative delle Regioni®® - con I'eccezione di talune funzio-
ni che avrebbero dovuto essere riservate agli enti locali - la riforma costitu-
zionale del 2001 ha abbandonato tale criterio, adottando quello della sus-
sidiarietd. Secondo il nuovo art. 118, le funzioni amministrative spettano in
linea di principio ai Comuni, salvo che non siano attribuite alle Province,
alle Cittd metropolitane, alle Regioni ed allo Stato in base ai principi di sus-
sidiarietd, differenziazione ed adeguatezza. L'attribuzione al Comune di
una competenza amministrativa generale non determina, ovviamente,
né uno spostamento automatico di ogni funzione amministrativa a tale
ente, salvo atfribuzione di specifiche funzioni a livelli diversi; né la illegitti-
mitd costituzionale di tutte le leggi che aftribuiscano funzioni amministrati-
ve ad enti diversi dal Comune; e neppure la presunzione che tutte le fun-
zioni aftribuite ai Comuni al momento della entrata in vigore della riforma
costituzionale del 2001 siano funzioni loro proprie. L'art. 118, 1° comma,
piuttosto, si fraduce in una indicazione di fondo che dovrebbe orientare le
fonti normative competenti ad allocare le funzioni amministrative fra i di-
versi enti. Tali fonti sono, secondo il 2° co. dell’art. 118, la legge statale e la
legge regionale “secondo le rispettive competenze”. L'interpretazione piu
convincente di tale disposizione & che le competenze da essa evocate
siano quelle legislative, per cui al parallelismo previsto dal fitolo V originario
ne sarebbe subentrato uno nuovo, in virtl del quale nelle materie di pro-
pria competenza legislativa lo Stato e le Regioni avrebbero anche il pote-
re di decidere a chi spetterebbero le funzioni amministrative, fra i diversi
enti elencati nell’art. 118. Resta il problema di quale fonte sia competente
ad allocare le funzioni amministrative nelle materie di competenza con-

% Siv. I'art. 72 della Legge fondamentale di Bonn.

37 A. MorroNE, La Corte costituzionale riscrive il titolo V, in Quad. cost., 2003, n. 4.

% Al riguardo si v. A. D’Atena, Funzioni amministrative regionali, in Enciclopedia Giuridica Treccani,
vol. , Roma, 1988.

60 goberna

-



vali=-l1lzs-cotall autornonecoo o/ 1U/7VUOo 1l.4< ral a 04

MARCO OLIVETTI. La reforma del sisterna autondmico italiano

corrente: e dalla sent. n. 303/2003, sopra citata, sembra doversi desumere
che tale competenza spetti alla legge statale.

1.5.3. La pari dignita degli enti territoriali

Una delle caratteristiche del sistema delineato dal nuovo tfitolo V € poi la
pari dignitd fra Regioni ed Enti locali, che viene a piu riprese sottolineata
nel nuovo testo costituzionale. Da questo punto di vista - come € gid evi-
dente nella disposizione che apre il nuovo titolo V, il 1° co. dell’art, 114 -
la Costituzione italiana non adotta I'approccio tipico dei sistemi federal
classici, i quali si preoccupano, in genere, di regolare nella Costituzione
federale il rapporto fra Costituzione e Stati memlbri e lasciano alla potestd
normativa di questi ultimi la regolazione delle autonomie locali, limitando-
si a prevedere che I'autonomia locale deve essere garantita. La riforma
del titolo V, invece, tenta di dotare gli enti locali di una garanzia costitu-
zionale diretta, e riserva adllo Stato la determinazione delle loro funzioni
fondamentali, oltre che della disciplina dei loro organi fondamentali e del
relativo sistema elettorale (art. 117, 2° co., lett. p)¥. Inoltre la Costituzione
sembra garantire I’'autonomia finanziaria degli enti locali in misura pari al-
I’autonomia finanziaria delle Regioni (art. 119: v. infra) e individua nei Co-
muni I’ente territoriale a competenza amministrativa generale (art. 118).

Restano tuttavia due importanti differenze di status costituzionale fra le
Regioni e gli enfi locali minori (Comuni, Province e Cittd metropolitane):
solo le Regioni hanno potestd legislative (gli enti locali godono unicamen-
te di potestd regolamentari, per la regolazione delle funzioni loro proprie:
art. 117, 6° co.); solo le Regioni hanno facoltd di oftenere tutela delle loro
attribuzioni costituzionalmente garantite mediante ricorso alla Corte costi-
tuzionale (nel giudizio di legittimitd costituzionale delle leggi in via di azio-
ne di cui all’art. 127 e nel giudizio per conflitto di attribuzioni fra Stato e
Regioni di cui all’art, 134).

La pari dignitd degli enti territoriali non € dunque assoluta e cid era del re-
sto inevitabile®, Questo assetto € comungue il tentativo di risolvere in forma
compromissoria uno dei nodi del dibattito sulle autonomie nell’ltalia degli
anni novanta, che si pud riassumere con lo slogan neoregionalismo versus
municipalismo?, e che consisteva nell’alternativa fra una riforma impermia-
ta sulla valorizzazione dei Comuni - dotati nella storia italiana di un grande
radicamento storico - e quella delle Regioni. La prima viq, se seguita sino in
fondo, avrebbe collocato I'ordinamento italiano pit sulla linea dei sistemi
inglese e francese, sia pure con una opzione forte per I'autogoverno loca-

37 Sulle funzioni degli enti locali v. da ultimo L. De Lucia, Le funzioni di province e comuni nella Costitu-
zione, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 2005, p. 23 ss.

% |n questo senso si v. la sent. n. 274/2003 della Corte costituzionale
41 8iv. alriguardo G. Pruzzela, Municipalismo versus neoregionalismo, in Le Regioni, 1995, n. 4, p. 641 ss.
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le, secondo la fradizione britannica, mentre la seconda avrebbe portato a
sviluppare lo Stato regionale infrodotto nel 1947, rafforzando le Regioni nel-
la direzione di assetti fipici deglli Stati federali europei. Il compromesso con-
tenuto nel nuovo titolo V (la c.d. "Repubblica delle autonomie”4?) si collo-
ca in qualche modo a metd strada e richiama alcuni tratti del federalismo
latino-americano®, Resta tuttora da verificarne I’ efficacia.

1.5.4. I’autonomia finanziaria delle Regioni e degli enti locali

Debole € invece il sistema delineato dalla legge cost. n. 3/2001 per quan-
to attiene alla finanza regionale. Se il testo dell’art. 119 lascia trasparire
chiaramente I'intento di rinforzare I’'autonomia finanziaria regionale e di
estenderne la garanzia agli enti territoriali minori, il ruolo centrale nella ge-
stione del sistema resta affidato alla legge statale, senza che il sistema
costituzionale offra la garanzia di adeguate sedi per la negoziazione fra
Regioni, enti locali e Stato (e, tantomeno, senza norme costituzionali che
ripartiscano, sia pure in linea di massima, i vari tributi fra i diversi enti terri-
toriali, secondo il modello tfedesco).

L’autonomia finanziaria & garantita dalla Costituzione alle Regioni sia sul
versante dell’enfrata, sia su quello della spesa, come € ora espressamen-
te precisato dall’art. 119, 1° co. Sorprendentemente, perd, la Costituzione
pone sullo stesso piano, per questa forma di autonomia, le Regioni e dli
enti locali minori (Comuni, Province, Cittd metropolitane), trascurando il
non marginale dato per cui solo le Regioni dispongono di potestd legisla-
fiva: e la forma della legge parrebbe un requisito imprescindibile per I'e-
sercizio della potestd impositiva, stante la incisione che con essa si deter-
mina sulla proprietd e sul reddito di persone fisiche e giuridiche e vista an-
che la espressa riserva prevista dall’art. 23 Cost. Il rischio che questo
passaggio della disposizione presenta & quello di una interpretazione del-
I’autonomia finanziaria che omogeneizzi verso il basso la posizione di tutti
gli enti territoriali diversi dallo Stato, che finirebbe per schiacciare le Re-
gioni sulla posizione degli enti locali minori.

Dal punto di vista dell’entrata, I'art. 119 prevede che “i Comuni, le Province, le
Cittd metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome”. In generale le entra-
te regionali e degli enti locali sono classificate dall’art. 119 in alcune fipologie:

a) tributi propri (che sono stabiliti ed applicati dagli enti medesimi, sia
pure “in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordina-

42 Per questa denominazione si v. T. Groprp, M. Ouvern, La Repubblica delle autonomie, Giappichelli,
Torino, 2001 (e Il ed. 2003).

4 Ci si riferisce ai sistemi federali del Brasile, dell’Argentina, del Messico e del Venezuela, nei quali le
Costituzioni federali garantiscono anche il potere municipale. Al riguardo si v. F.FERNANDEZ SEGADO, Re-
flexiones criticas en torno al federalismo en América Latina, en J.M. SerNA DE LA GARrzA, Federalismo y
regionalismo. Memoria del VIl Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Unam, Mexi-
co, 2002, p. 105 ss.
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mento della finanza pubblica e del sistema tributario”, per i quali & previ-
sta una competenza legislativa di tipo concorrente);

b) “compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio”;

¢) entrate derivanti da un “fondo perequativo”, istituito con legge statale
“per i territori con minore capacitd fiscale per abitante”;

d) risorse aggiuntive destinate dallo Stato agli enti territoriali “per scopi di-
versi dal normale esercizio delle loro funzioni”;

e) entrate derivanti dalla gestione del patrimonio che - in base allo stesso
art. 119 - & attribuito agli enti territoriali sescondo principi generali fissati
dalle leggi dello Stato;

f) entrate derivanti da prestiti ottenuti dagli enti territoriali (per i quali I’art.
119 prevede che possano essere accesi solo per finanziare spese di inve-
stimento ed esclude espressamente ogni garanzia da parte dello Stato).

L'art. 119 precisa espressamente che tali risorse “consentono ai Comuni,
alle Province, alle Cittd metropolitane e alle Regioni di finanziare integral-
mente le funzioni pubbliche loro attribuite”; tale garanzia & perd generica
e non consente alle Regioni di fruire di risorse realmente autonome e cer-
te, predeterminate a livello costituzionale mediante |la diretta aftribuzione
ai vari enti territoriali dei proventi di taluni tipi di imposte (come accade
ad es. nell’ordinamento tfedesco). Nella gestione complessiva della finan-
za degli enti autonomi, & infatti decisiva la funzione di coordinamento
che spetta alla legge statale, che costituisce la fonte quasi esclusiva (limi-
tata, ma non indirizzata in maniera sufficientemente precisa, dai principi
costituzionali): il che € confermato dalla espressa riserva alla potestd legi-
slativa esclusiva dello Stato della materia della “perequazione delle risor-
se finanziarie” (art. 117, 2° comma, lett. ) e alla potestd concorrente
dell’”armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza
pubblica e del sistema fributario”.

Nella sent. n. 376/2003 la Corte costituzionale ha tentato di delimitare la
discrezionalitd del legislatore statale in materia di coordinamento della fi-
nanza pubblica, asserendo che il coordinamento finanziario ha “caratte-
re finalistico” e non deve trasformarsi in una attivitd di direzione, ma deve
essere configurato in modo consono alla esistenza di sfere di autonomia
costituzionalmente garantite. La Corte costituzionale ha comunque riba-
difo che la competenza statale in materia di coordinamento della finan-
za pubblica esige che al livello centrale si possano collocare non solo la
determinazione dei principi fondamentali della materia, ma anche “po-
feri di ordine amministrativo, di regolazione fecnica”, cioé “i poteri pun-
tuali eventualmente necessari perché la finalitd di coordinamento (...)
possa essere concretamente esercitata”.
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Per altri aspetti, invece, occorre riconoscere che I'art. 119 - nel momento
stesso in cui proclama solennemente |I'autonomia tributaria degli enti ter-
ritoriali diversi dallo Stato - dd adeguato rilievo al momento solidaristico
fra le diverse parti del territorio nazionale e alla perequazione finanziaria
che ne costituisce la tfraduzione operativa.

L'art. 119 precisa infine che “per promuovere lo sviluppo economico, la
coesione e la solidarietd sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per prov-
vedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato
destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di deter-
minati Comuni, Province, Cittd metropolitane e Regioni”.

Quanto alla autonomia di spesa, dall’art. 119 si desume la precisazione
che le risorse aftribuite alle Regioni (e agli enti locali) dal fondo perequati-
VO non sono assoggettate a vincolo di destinazione, il che dovrebbe vao-
lere, a maggior ragione, anche per le risorse derivanti dalla comparteci-
pazione ai tributi statali. In tal modo dovrebbe essere garantita alle Re-
gioni una maggiore possibilitd di manovra nella scelta su come spendere
le risorse acquisite.

L'art. 119 Cost. & per ora inattuato. La materia & tuttora regolata dal de-
creto legislativo n. 256/2000, adottato prima della riforma costituzionale
del 2001. Il Governo ha istituito nell’aprile 2003 un’Alta Commissione di stu-
dio per la definizione dei meccanismi strutturali del federalismo fiscale,
che non ha perd ancora presentato un progetto organico di nuova disci-
plina del finanziamento degli enti locali.

Secondo la Corte costituzionale, I'attuazione di questo disegno costituzio-
nale richiede «come necessaria premessa, I'intfervento del legislatore sta-
tale, il quale, al fine di coordinare I'insieme della finanza pubblica, dovrd
non solo fissare i principi cui i legislatori regionali dovranno attenersi, ma
anche determinare le grandi linee dell’intero sistema tributario, e definire
gli spazi e i limiti entro i quali potrd esplicarsi la potestd impositiva, rispetti-
vamente, di Stato, Regioni ed enti locali» (sent. n. 37/2004). E cid presup-
pone la definizione di una disciplina transitoria in grado di consentire |'or-
dinato passaggio dall’attuale sistema ad un nuovo sistema (sent. n.
320/2004 e 37/2004). «Tuftavia, deve ritenersi che I'art. 119 della Costitu-
zione ponga, sin da ora, precisi limiti al legislatore statale nella disciplina
delle modalita di finanziamento delle funzioni spettanti al sistema delle
autonomie. Innanzitutto, non sono consentiti finanziamenti a destinazione
vincolata, in materie e funzioni la cui disciplina spetti alla legge regionale,
siano esse rientranti nella competenza esclusiva delle Regioni ovvero in
quella concorrente, pur nel rispetto, per quest’ultima, dei principi fonda-
mentali fissati con legge statale (...). D'altronde, (...) ove non fossero os-
servati tali limiti e criteri, il ricorso a finanziamenti ad hoc rischierebbe di di-
venire uno strumento indiretto, ma pervasivo, di ingerenza dello Stato nel-
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I'esercizio delle funzioni delle Regioni e degli enti locali, nonché di sovrap-
posizione di politiche e di indirizzi governati centralmente a quelli legitti-
mamente decisi dalle Regioni negli ambiti materiali di propria competen-
zam (sent. n. 423/2004 della Corte cost.).

Inoltre, sempre sino all’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, opera
un ulteriore limite per il legislatore statale, rappresentato dal divieto di
procedere in senso inverso a quanto oggi prescritto dall’art, 119 Cost., e
cosi di sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia
gid riconosciuti dalle leggi statali in vigore, alle Regioni e agli enti locali, o
di configurare un sistema finanziario complessivo che contraddica i prin-
cipi del medesimo art. 119 (sent. n. 37/2004). E al legislatore statale & proi-
bito riformare in peius i meccanismi di finanziomento previsti dalla legisla-
zione vigente,

1.5.5. L’abolizione dei controlli preventivi

Solo apparentemente di minore importanza & il quinto pilastro della riforma
costituzionale del 2001: I'abolizione del complicato sistemna dei controlli
preventivi sugli atti amministrativi delle Regioni (art. 125, 1° co., testo origi-
nario) e degli enti locali (art. 130 1. 0.), e sulle leggi regionali (art. 127 t.0.).

Quest’ultimo punto merita di essere sottolineato: ai sensi dell’art. 127, te-
sto originario, della Costituzione, le leggi regionali erano sottoposte ad un
controllo preventivo da parte del Governo#, il quale aveva il potere di
rinviarle al Consiglio regionale che le aveva approvate e, dopo la even-
tuale riapprovazione di esse a maggioranza assoluta, poteva impugnarle
davanti alla Corte costituzionale prima della loro entrata in vigore, sem-
pre restando sospesa - fino alla decisione della Corte - la loro efficacia.
La riforma costituzionale ha invece trasformato il ricorso governativo sulle
leggi regionali da preventivo in successivo: il nuovo art. 127 equipara del
tutto I'impugnazione delle leggi regionali da parte dello Stato con I'impu-
gnazione delle leggi statali da parte delle Regioni®, prevedendo che tali
controlli possano essere attivati entro sessanta giorni dalla pubblicazione
della legge, e quindi dopo la sua entfrata in vigore. E’ stata d’altro canto
soppressa la fase del controllo preventivo da parte del governo con ri-
chiesta di riesame delle leggi regionali.

“ Su tale sistema si v. E. Gianrrancesco, I confrollo governativo sulle leggi regionali, Giuffré, Milano, 1994.

4 Residua fuftavia un elemento differenziale, rappresentato dai vizi di illegittimitd costituzionale de-
nunciabili dai due enti. Le Regioni possono infatti impugnare le leggi (e gli atti aventi forza di legge)
dello Stato solo per invasione della loro sfera di competenza, mentre lo Stato pud impugnare le leg-
gi regionali per ogni vizio di legittimitd costituzionale (si v. fra I’altro sent. n. 274/2003).

% La legge n. 131/2003 ha adottato alcune disposizioni per tenere conto di questi cambiamenti. In
primo luogo, I'art. 9, 4° comma, infroduce nella l. n. 87/19583, che disciplina la Corte costituzionale, la
potestd di sospendere le leggi statali o regionali impugnate davanti ad essa qualora “ritenga che
I’esecuzione dell’atto impugnato o di parti di esso possa comportare il rischio di un irreparabile pre-
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1.5.6. Le scelte “minori”

Non marginale & poi una serie di scelte di portata apparentemente mino-
re, rispetto ai cinque pilastri fondamentali.

1.5.6.1. Regioni e Unione europea

Con le leggi cost. n. 1/1999 e n. 3/2001, le istituzioni comunitarie sono state
per la prima volta menzionate nella Costituzione italiana?’, dopo che per
molti decenni la partecipazione dell’ltalia all’Unione europea si era basata
sulla generica autorizzazione confenuta nell’art. 11 della Costituzione ad
accettare limitazioni di sovranitd per costruire un ordinamento che assicuri
la pace e la giustizia fra le nazioni. In particolare, va segnalato che I'art. 117,
1° comma, recepisce formalmente il principio della primauté del diritto co-
munitario sul diritto interno, stabilendo che la potestd legislativa statale e re-
gionale é esercitata nel rispetto del diritto comunitario.

Il nuovo art. 117, 5° comma, prevede espressamente la facoltd delle Re-
gioni di partecipare alla formazione ed all’attuazione degli atti dell’Unio-
ne europeaq, in particolare degli atti normativi comunitari, nei casi in cui
questi infervengano in materie che la Costituzione italiana attribuisce alla
competenza regionale. Il problema € sorto negli anni settanta ed ottanta
a fronte della sempre maggiore profonditd del processo di integrazione
europeaq, in virtu del quale alcune competenze regionali sono state tra-
sferite dapprima alla Comunitd e poi all’'Unione europea“® (si pensi all’a-
gricoltura). In fali materie, la potestd di partecipare alla formazione degli
atti comunitari veniva esercitata dallo Stato, con la conseguenza che tali
spostamenti di competenza avvenivano direttamente a svantaggio delle
Regioni e a vantaggio dell’Unione europea, ma attribuivano allo Stato un
potere di incidere sulle competenze trasferite a livello comunitario che
non era invece riconosciuto alle Regioni. Di qui la necessitd di una com-
pensazione, che é stata individuata in due ambiti: ) la facolta di parteci-
pare alla formazione degli atti normativi comunitari (fase ascendente),; b)
la facoltd di partecipare all’attuazione ed all’esecuzione nel diritto inter-
no italiano degli atti normativi comunitari, laddove necessaria (fase di-
scendente). Tali facoltd sono ora espressamente riconosciute alle Regioni
dall’art. 117, 5° comma, Cost.

giudizio all'interesse pubblico o all’ordinamento giuridico della Repubblica, ovvero il rischio di un
pregiudizio grave ed irreparabile per i diritti dei cittadini”. In secondo luogo, I’art. 8, 1° comma, stabi-
lisce che il Governo & tenuto ad impugnare la legge regionale anche su proposta della Conferenza
Stato-Cittd e autonomie locali.

47 Siv. I'art. 122, 2° comma, (infrodotto dalla legge cost. n. 1/1999 e che menziona il Parlamento eu-
ropeo), e gliart. 117, 1° e 5° comma e I'art. 120, 2° comma.

48 Si v, al riguardo A. D’ATeNa, Le Regioni italiane e la Comunita economica europea, Giuffré, Milano,
1981.
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Nel dare aftuazione a tale disposizione, I'art. 5 della legge n. 131/2003 ha
previsto per la fase ascendente della formazione degli atti normativi co-
munitari (regolamenti e diretftive) la partecipazione di rappresentanze re-
gionali alle delegazioni del Governo, che prendono parte alle attivitd del
Consiglio e dei gruppi di lavoro e dei comitati del Consiglio e della Com-
missione europea. Ferma restando la unitarietd della posizione della dele-
gazione italiana, assicurata dal capo delegazione, quest’ultimo pud esse-
re anche un Presidente di Regione o di provincia autonoma, nelle mate-
rie di competenza residuale regionale. | rappresentanti delle Regioni
dovranno essere individuati in Conferenza Stato-Regioni.

Per la fase discendente, la legge n. 131/2003 ha riconosciuto alle Regioni
il potere di dare attuazione al diritto comunitario nelle materie di loro
competenza, salva la facoltd dello Stato di indirizzare loro eventuali diret-
tive, nelle materie di competenza concorrente, e di esercitare il potere
sostitutivo in caso di inadempienza regionale.

Lo stesso art. 5, poi, prevede la facoltd del Governo di impugnare davanti
alla Corte di Giustizia gli atti dell’Unione europea ritenuti lesivi delle compe-
tenze regionali, su richiesta di una delle Regioni o delle Province autono-
me. A fale facoltd subentra un vero e proprio obbligo ove la richiesta sia
formulata dalla Conferenza Stato-Regioni, a maggioranza assoluta.

1.5.6.2. Il potere estero regionale

L'art. 117, 9° comma, consente poi alle Regioni, nelle materie di loro com-
petenza, di “concludere accordi con Stati e intfese con enti territoriali inter-
ni ad altro Stato, nei casi e con le forme disciplinati da leggi dello Stato”4?,

La legge n. 131/2003 ha dato esecuzione a tale disposizione differenzian-
do neftamente le infese dagli accordi: le intfese possono essere concluse
con enti territoriali intermni ad altri Stati, mentre gli accordi hanno come
controparte uno Stato estero.

La legge n. 131 precisa che le Regioni possono concludere infese con
enti territoriali intferni ad altri Stati a due finalitd:; “favorire il loro sviluppo
economico” e “realizzare attivita di mero rilievo infernazionale”. Dal pun-
to di vista procedurale la |. n. 131 prevede che la Regione dovrd dare co-
municazione delle intese che intende concludere al Dipartimento affari
regionali presso la Presidenza del Consiglio, che potrd formulare osserva-
zioni. Le attivita in questione non potranno dar luogo a valutazioni relative
dlla politica estera dello Stato.

4 Al riguardo si v. D. FLorenzano, L ‘autonomia regionale nella dimensione internazionale, Cedam, Pa-
dova, 2004.
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Quanto agli accordi, I'art. 6, 3° comma, della stessa legge n. 131/2003
stabilisce che le Regioni potranno concludere: a) accordi esecutivi e ap-
plicativi di accordi internazionali conclusi dallo Stato; b) accordi di natura
amministrativa; ¢) accordi di natura programmatica finalizzati a promuo-
vere lo sviluppo economico, sociale e culturale della Regione. La tipolo-
gia di accordi individuata dalla legge appare a prima vista piuttosto limi-
tata, anche se la terza categoria si presta ad includere fipologie molto
varie di atti bilaterali. La . n. 131 ha regolato anche la procedura che la
Regione dovrd seguire: dell’iniziativa di concludere un accordo con uno
Stato estero, la Regione dovrd dare “tempestiva comunicazione” al Mini-
stero deglli esteri e al Dipartimento affari regionali. Il Ministero degli esteri
potrd indicare i criteri da seguire nella trattativa e offrire il supporto delle
rappresentanze diplomatiche italiane. Prima della sottoscrizione dell ac-
cordo, la Regione dovrd comunicare al Ministero degli affari esteri “il rela-
fivo prospetto” e potrda oftenere il conferimento dei “pieni poteri di firma”.
Tale possibilitd € perd subordinata a valutazioni - compiute dal Ministero
degli Esteri, sentito il Dipartimento affari regionali - non solo di legitfimitd,
ma anche di opportunitd politica. In caso di contrasti fra la Regione inte-
ressata e il Ministero degli Esteri la sede decisionale viene individuata nel
Consiglio dei Ministri e non si prende minimamente in considerazione I'i-
potesi di una fase parlamentare del procedimento.

1.5.6.3. Il potere sostitutivo statale

La riforma del fitolo V non si & solo preoccupata di ripartire le funzioni legi-
slative ed amministrative fra lo Stato e le Regioni e gli enti locali, ma ha
avuto anche cura di individuare misure da adottare nei casi di inadem-
pienza da parte dei livelli territoriali minori all’esercizio di competenze loro
costituzionalmente attribuite. Nei casi in cui tali inadempienze ledano
beni costituzionalmente rilevanti, I'art. 117, 5° comma, e I'art. 120, 2° com-
ma, hanno previsto che lo Stato possa esercitare il potere sostitutivo.

Le cause che giustificano la sostituzione statale sono:
a) l'esistenza di un grave pericolo per I'incolumita e la sicurezza pubblica;
b) la necessitd di tutelare I'unitd giuridica od economica;

c) la necessita di tutelare i livelli essenziali dei diritti civili e sociali, prescin-
dendo dai confini territoriali dei governi locali;

d) il mancato rispetto di norme e trattati infernazionali e della normativa
comunitaria;

e) la mancata attuazione degli obblighi infernazionali o del diritto comu-
nitario.

La differenza fra queste due ultime ipotesi consiste nel fatto che, in primo
luogo, la mancata attuazione del diritto infernazionale o comunitario pud
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aver luogo solo da parte delle Regioni, mentre il mancato rispetto di norme
internazionali o comunitarie pud riguardare anche gli enti locali (Comuni,
Province e Cittd metropolitane); e in secondo luogo nel fatto che la man-
cata attuazione configura una inerzia nell’adozione di un atto costituzio-
nalmente dovuto, mentre il mancato rispetto potrebbe consistere anche in
un comportamento contrario alle norme internazionali © comunitarie.

Le procedure per |'esercizio del potere sostitutivo sono rimesse dalla Cost.
alla legge ordinaria, nel rispetto del principio di sussidiarietd e di leale col-
laborazione. L’art. 8 della legge n. 131/2003 & infervenuto a dare adempi-
mento a tale mandato costituzionale (abrogando la disciplina in prece-
denza in vigore, ovvero I'art. 5 del decreto legislativo n. 112/1998). Esso
prevede anzitutto che, qualora si verifichi una delle cause che legittima
I’'esercizio del potere sostitutivo statale, il Presidente del Consiglio dei Mini-
stri, su proposta del ministro competente in materia, possa fissare all’ente
locale inadempiente un fermine “per adotftare i provvedimenti dovuti o
necessari”’. Decorso inutimente tale termine, il Consiglio dei Ministri *adot-
ta i provvedimenti necessari”, fra i quali I'art. 8 include espressamente
provvedimenti di natura normativa e la nomina di un commissario.

La legge ha cosi ritenuto implicitamente ammissibile la sostituzione non
solo di atti amministrativi di Regioni ed enti locali, ma anche di atti normao-
fivi. Non & perd chiaro se fra questi ulfimi rientrino anche le leggi regionali:
in favore della soluzione positiva sembrano indurre alcune delle cause in-
dicate dall’art. 120 Cost. come legittimanti I'esercizio del potere sostitutivo
(ad es. la tutela dell’unitd giuridica ed economica); in favore dell’esclusio-
ne della sostituzione legislativa sembrerebbe invece rilevante il fatto che il
potere sostitutivo viene attribuito non al Parlamento ma al Governo, che
quindi, ove esercitasse una sostituzione normativa, assumerebbe un pote-
re normativo in forme non predeterminate dalla Costituzione.

Riguardo alla nomina di un commissario, essa deve aver luogo, secondo
I"art. 8, 3° comma, della |. n. 131/2003 con modalitd che rispettino i princi-
pi di sussidiarietd e di leale collaborazione.

In generale, poi, &€ prescritto che i poteri sostitutivi siano proporzionati alle
finalitd perseguite (art. 8, 5° comma): e nel principio di proporzionalitd qui
evidenziato si pud vedere uno sviluppo del principio di sussidiarietd, che
dovrebbe imporre che l'intervento statale abbia luogo solo nella misura
necessaria. L’art. 8 non individua perd le modalitd per il recupero da par-
te dell’ente locale della facoltd di esercitare il potere per il quale esso sia
stato sostituito dallo Stato, il che, specie per eventuali casi di sostituzione
normativa sembrerebbe reso necessario dal principio di sussidiarietd, A
questo proposito, tuttavia, si deve tenere presente che la Corte Costitu-
zionale ha precisato che "l fine a cui tende I'esercizio del potere statale
di sostituirsi a organi della regione, per I'ipotesi di loro inerzia (...) € il com-
pimento di un atfo necessario, non gid la definitiva alterazione del riparto
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di competenze” e che “dopo I'avvio del procedimento di sostituzione,
ma prima che lo Stato abbia posto in essere alcuna significativa attivita
strumentale alla realizzazione del piano” (da generalizzare) “nulla impedi-
sce dlla regione di esercitare competenze sue proprie, cosi come nulla le
impedirebbe, una volta che il piano fosse adottato in via sostitutiva, di
modiificarlo in tutto o in parte” (ord. n. 53/2003).

Il potere sostitutivo disciplinato dall’art. 120, 2° co., Cost., non costituisce
futtavia I'unica forma di potere sostitutivo prevista nell’ordinamento italio-
no. Secondo la Corte (sent. n. 43/2004), infatti, tale disposizione non ha
abrogato la disciplina preesistente, ma ha infrodofto un potere governa-
tivo di fipo nuovo, un potere “straordinario”, finalizzato alla tutela di alcu-
ni, tipizzati, interessi unitari. La previsione di tale potere sostitutivo non
esclude il permanere degli “ordinari” poteri sostitutivi statali e regionali,
gid previsti dalla legislazione precedente. Il riparto di competenze fra Sta-
to e Regioni, al riguardo, segue quello delle funzioni legislative, spettando
tale potere allo Stato per le materie dell’art. 117, 2° commma, alle Regioni in
tutti deglli altri casi. Secondo la Corte, il carattere straordinario e ‘aggiun-
fivo” degli inferventi governativi previsti dall’art. 120, comma 2, risulta sia
dal fatto che esso allude a emergenze istituzionali di particolare gravitd,
che comportano rischi di compromissione relativi ad interessi essenziali
della Repubblica, sia dalla circostanza che nulla, nella norma, lascia pen-
sare che si sia infeso con essa smentire una consolidata tradizione legislo-
tiva, che ammetteva pacificamente interventi sostitutivi, nei confronti de-
gli enti locali, ad opera di organi regionali, anche diversi dagli organi dli
controllo gid previsti dall’ora abrogato art. 130 della Costituzione. Pertan-
to & da escludere anche che da questa norma costituzionale si possa far
discendere una riserva a favore della legge statale di ogni disciplina del-
I"esercizio di detti ulteriori poteri sostitutivi”. Per quanto atftiene ai poteri so-
stitutivi previsti a livello regionale, la Corte ha individuato alcune garanzie
minimali che la disciplina regionale deve assicurare: q) le ipotesi di eserci-
zio di poteri sostitutivi deblbbono essere previste e disciplinate dalla legge
regionale; b) la sostituzione pud prevedersi esclusivamente per il compi-
mento di afti o di atftivitd “prive di discrezionalitd nell’an (anche se non
necessariamente nel quid o nel quomodo)”, la cui obbligatorietd sia il ri-
flesso degdli inferessi unitari alla cui salvaguardia provvede ['intervento so-
stitutivo; c) il potere sostitutivo deve essere esercitato da un organo di go-
verno della Regione o sulla base di una decisione di questo, in quanto in-
cide sull’autonomia, costituzionalmente rilevante, dell’ente sostituito; d) la
legge deve apprestare congrue garanzie procedimentali per I'esercizio
del potere sostitutivo, in conformitd al principio di leale collaborazione.

1.5.6.4. La potesta regolamentare regionale

Infine I"art 117, 6° co., stabilisce un riparto della potestd regolamentare fra
Stato e Regioni, in virtu della quale la potestd regolamentare spetta alle
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Regioni in ogni materia, escluse quelle riservate alla competenza legislati-
va esclusiva dello Stato, salva la possibilitd di delega da parte dello Stato
alle Regioni e ferma la riserva di una potestd regolamentare agli enti lo-
cali nelle materie loro proprie.

La legge costituzionale n. 1/1999 ha modificato la disciplina dei regolamenti
regionali, sopprimendo I'attribuzione costituzionale di competenza all’ado-
zione dei regolamenti al Consiglio regionale (art. 121, 2° comma) e stabilen-
do che il Presidente della Giunta regionale non «promulga» piu i regola-
menti regionali (vecchio testo dell’art. 122, 4° comma), ma li «kemana». La
legge cost. n. 3/2001 & poi intervenuta sulla potestd regolamentare regio-
nale in maniera ancor piu significativa, stabilendo una regola espressa sul ri-
parto della potestd regolamentare fra Stato e Regioni. Ai sensi del nuovo
art. 117, 6° comma, infatti: a) la potestd regolamentare spetta alle Regioni
in ogni materia, salvo le materie spetftanti alla competenza esclusiva dello
Stato; b) nelle materie di competenza esclusiva dello Stato, la potestda rego-
lamentare pud essere delegata alle Regioni; ¢) anche dli enti locali minori
godono di potesta regolamentare nell’esercizio delle loro aftribuzioni.

Il problema logicamente centrale in materia di potestd regolamentare
regionale & quello delle materie nelle quali i regolamenti regionali (siano
essi adottati dalla Giunta o dal Consiglio, siano essi esecutivi, integrativi o
indipendenti) potranno intervenire.

La regola generale é fissata dall’art. 117, 6° comma, il quale stabilisce un
parallelismo tra potestda legislativa e potestd regolamentare. Pertanto la
potesta regolamentare spetta allo Stato nelle sole materie in cui esso pos-
siede una competenza legislativa esclusiva, mentre spetta alle Regioni in
tutte le altre materie (siano esse di competenza concorrente o di compe-
tenza residuale).

La restrizione alle materie del 2° comma dell’art. 117 della potestd regolo-
mentare statale non impedisce che questa possa frovare tuttora notevoli
spazi, specie se si considera la natura “trasversale” di talune competenze
statali, grazie alle quali lo Stato pud tuttora esercitare la potestd regola-
mentare in materie regionali. E cid & stafo espressamente riconosciuto
dalla Corte costituzionale, Ia quale, nella sent. n. 88/2003, ha ammesso
che, in base alla competenza a determinare i livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali da garantire in maniera uniforme
su futto il territorio nazionale” (art. 117, 2° comma, lett. m), il Governo pud
adottare regolamenti, purché sulla base di norme legislative. Analoga fa-
colta é stata riconosciuta al Governo statale in un’alfra materia trasversa-
le, la tutela della concorrenza (sent. n. 7/2004 della Corte cost.).

Ulteriori tecniche di mobilitd del riparto ora visto della potestd regolamen-
tare dipendono, da un lato, dalla potestd del Governo di delegare alle
Regioni la potestd regolamentare nelle materie di competenza esclusiva
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dello Stato. Verosimilmente tale competenza sostituisce la potestd legisla-
fiva attuativa che, in base al testo originario dell’art. 117, poteva essere
delegata dallo Stato alla Regione (e della cui natura sostanzialmente le-
gislativa si era fondatamente dubitato in dottring).

D’altro lato, in base all'interpretazione del principio di sussidiarietd accol-
ta dalla Corte costituzionale (sent. n. 303/2003), lo Stato, che pud risuc-
chiare verso I'altfo potestd legislative regionali sulla base di tale principio,
dovrebbe poter aftrarre a s&€ anche la potestda di adottare regolamenti.

Vi & poi il problema dell'individuazione dell’organo regionale abilitato ad
esercitare la potestd regolamentare. Il testo originario della Costituzione
era molfo chiaro al riguardo e precisava che tale potestd era esercitata
dal Consiglio regionale, mentre i regolamenti avrebbero dovuto essere
promulgati dal Presidente della Giunta regionale. La legge cost. n. 1/1999
ha soppresso |'attribuzione al Consiglio regionale della potestd regola-
mentare, senza perod precisare a quale organo essa ora vada attribuita.

A fronte di questa nuova situazione, una parte della dottrina ha ipotizzato
che la titolaritd della potestd regolamentare sarebbe stata automatica-
mente attribuita alla Giunta, anche in considerazione del fatto che tale
scelta ben si coordina con I'opzione da parte della legge cost. n. 1/1999
per I'elezione diretta del Presidente della Giunta, e quindi per il rafforza-
mento del potere esecutivo rispetto al Consiglio regionale.

Questa conclusione deve essere respinta, come del resto ha confermato
la Corte cost. nella sent. n. 313/2003 (ribadita subito dopo nella sent. n.
338/2003) dopo un articolato dibattito dottrinale.

Deve infatti escludersi che esista una correlazione automatica tra I'adozio-
ne di una determinata forma di governo e la spettanza ad un certo organo
della potestd regolamentare e, in particolare, che alla elezione diretta del
Presidente della Giunta debba necessariamente fare seguito la spettanza
della potesta regolamentare alla Giunta o al suo Presidente. Inoltre il so-
pravvenuto silenzio dell’art. 121 sulla spettanza della potestd regolamentare
regionale va inteso non come una attribuzione tacita di tale potere alla
Giunta, ma come rinvio della scelta in materia alla fonte competente a di-
sciplinare I'organizzazione regionale, cioé lo statuto, il quale non dovrebbe
incontrare altri vincoli salvo appunto quello rappresentato dalla «kemanazio-
ne» con decreto del Presidente della Giunta. Gli statuti potranno quindi at-
fribuire la potfesta regolamentare al Consiglio, alla Giunta, distribuirla fra
questi due organi o individuare forme di partecipazione di entrambi all’eser-
cizio di essa (una soluzione di quest’ultimo fipo & ad es. prevista dal nuovo
statuto pugliese®). Si pud persino ipotizzare che talune potestd regolamen-
tari siano aftribuite al solo Presidente della Giunta.

5 L"art. 44, 2° comma, dello statuto della Regione Puglia prevede che “i regolamenti sono sotfoposti
al parere preventivo, non vincolante, delle Commissioni consiliari competenti per materia”.
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1.5.6.5. Le Regioni speciali e il regionalismo differenziato

La riforma ha anche confermato la distinzione delle Regioni nelle due ca-
tegorie delle Regioni ordinarie e delle Regioni speciali, e in particolare
I"art. 10 della legge cost. n. 3/2001 ha stabilito che nell’attesa della rifor-
ma deglli statuti speciali siano automaticamente riconosciute alle Regioni
speciali le competenze che il nuovo titolo V ha attribuito alle Regioni ordi-
narie, ove esse non fossero gid di spettanza delle Regioni speciali in base
Qi rispettivi statuti.

Nel momento in cui ha confermato la distinzione fra Regioni ordinarie e
Regioni specidali, il nuovo ftitolo V ha inoltre inteso dare rilievo alle aspira-
zioni alla ulteriore diffusione della specialitd, che erano presenti in talune
Regioni dell’ltalia settentrionale nella seconda metd degli anni novanta.

A tal fine, I'art. 116, 3° co., consente che alle Regioni che ne facciano ri-
chiesta possano essere attribuite ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia nelle materie di competenza concorrente ed in alcune mate-
rie di competenza esclusiva statale (giustizia di pace, norme generali sul-
I'istruzione, tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali). Si
frafta del c.d. “regionalismo differenziato”, che ha fratto ispirazione dal
modello spagnolo della differenziazione delle competenze trasferite alle
Comunitd autonome mediante i rispettivi statuti, sulla base di un quadro
procedimentale fissato in Costituzione®!. Per realizzare tale trasferimento &
necessario seguire una procedura particolare che prevede:

Q) la richiesta della Regione interessata;
b) il parere degli enti locali di tale Regione;
C) una intesa fra il governo statale e la Regione stessa;

d) I'approvazione di tale intesa con legge adotftata a maggioranza asso-
luta dalle due Camere.

Oltre alla condizione sostanziale rappresentata dal tipo di materia in cui
tale procedura pud incidere (essa puo riguardare solo le materie di com-
petenza concorrente e le materie di competenza esclusiva statale indi-
cate poco sopra), I'art. 116 prevede che la procedura in questione deb-
ba rispettare le norme sull’autonomia finanziaria di cui all’art, 119, cioé
che la devoluzione di ulteriori competenze sia finanziariamente sostenibile
da parte della Regione.

Si & cosi posta una premessa per I'ampliamento dell’autonomia legislati-
va di talune Regioni su materie che altfre non siano in grado di gestire,
prendendo atto del diverso grado di predisposizione all’autonomia esi-
stente nelle Regioni italiane. La procedura di cui all’art. 116, 3° comma,

51 Per un’analisi dei dati in cui va contestualizzato il problema, ed una comparazione con |’ordino-
mento spagnolo, si v. L. Antoni, I regionalismo differenziato, Giuffré, Milano, 2001.
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dovrebbe consentire di derogare al riparto di competenze fra Stafto e Re-
gioni, incrementando |'autonomia legislativa di quelle Regioni che rag-
giungessero una apposita intesa con lo Stafto in materia. Tale procedura,
inoltre, sembrerebbe dover frovare applicazione non solo per la devolu-
zione di competenze legislative ed amministrative alle Regioni, ma anche
per un eventuale riappropriazione delle stesse da parte dello Stato, che
sembrerebbe assoggettata alle medesime regole procedimentali. Si trat-
ta, perd, di una disposizione sinora mai applicata.

1.6. LE SCELTE MANCATE DELLA RIFORMA DEL TITOLO V: LA COOPERAZIONE,
SISTEMA DELLE CONFERENZE E SECONDA CAMERA

Su tre punti, fra loro connessi, la riforma costituzionale ha taciuto quasi del
futto.

L'impianto del sistema intfrodotto dalla legge cost. n. 3/2001 sembra ispi-
rato ad una versione aggiornata di un federalismo basato sul criterio del-
la separazione delle competenze. La dimensione cooperativa del fede-
ralismo e del regionalismo®, rivelatasi inevitabile nella prassi, € stata
sostanzialmente ignorata dalla riforma, la quale menziona solo occasio-
nalmente il principio di “leale cooperazione”®, che pure era stato elabo-
rato dalla giurisprudenza costituzionale anteriore alla riforma del titolo V,
non ha previsto alcun fondamento costituzionale per il sistema delle con-
ferenze (la Conferenza dei Presidenti delle Regioni, la Conferenza Stato-
Regioni, la Conferenza Stato-cittd-autonomia locali, la Conferenza unifi-
cata®), ovvero delle principali sedi di cooperazione fra esecutivi pratica-
ta nel sistema italiono delle autonomie®. La dimensione procedurale del
regionalismo cooperativo & stata invece menzionata nelle due disposizio-
ni che fanno cenno alle intese (art. 117, 8° co., per le intese fra Regioni e
art. 117, 3° co., per le intese fra Stato e Regioni nelle materie dell’immigra-
zione e dell’ordine pubblico e sicurezza).

Ma il grande assente dalla riforma € la regionalizzazione della seconda Co-
mera. Il fema della trasformazione del Senato in una Camera delle Regioni
o, piu latamente, in una Camera di rappresentanza territoriale, € stato pre-
sente nel dibaftito sulla riforma del regionalismo italiano sin dagli anni of-

52 Su questo tema si v. R. Brruco, La cooperazione nello Stato unitario composto, Cedam, Padova,
1995.

53 Tale principio viene menzionato dall’art. 120, 2° co., a proposito delle modalitd di esercizio del po-
tere sostitutivo.
5| sistema delle Conferenze & disciplinato dal decreto legislativo n. 281/1997.

% Sulla Conferenza Stato-Regioni si v. G. Pastorl, La conferenza Stato-Regioni fra strategia e gestione,
in Le Regioni, 1994, n. 5, p. 1261 ss.; F.S. MarN, La pseudo-collaborazione di fipo organizzativo. Il caso
della Conferenza Stato-Regioni, in Rassegna Parlamentare, 2001, n. 3, p. 649 ss. e, sulla prassi recen-
te |. Rieeu, La Conferenza Stato-Regioni nella Xlll e nella XIV legislatura, in Le Regioni, 2003, n. 1, p.
195 ss. e ivi bibliografia.
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tanta®. Le soluzioni prospettate nei progetti di riforma costituzionale elabo-
rati in sedi ufficiali (le varie Commissioni bicamerali, il Comitato Speroni)
hanno in genere rivelato un approccio debole, attestandosi, soprattutto
nella fase piu recente, su alcune scelte di fondo: a) per la composizione, la
preferenza per I'elezione a suffragio universale dei senatori, in confinuitd
con il sistema aftuale, nonostante I'esigenza di superare quest’ultimo sia la
ragione della riforma; b) per le funzioni, il superamento del bicameralismo
paritario oggi in vigore; ) la limitazione del rapporto fiduciario (ed in gene-
re anche del potere presidenziale di scioglimento anticipato) alla sola Ca-
mera; d) la previsione di una pluralitd di procedimenti legislativi, e in parti-
colare la distinzione fra procedimenti legislativi nei quali le due Camere re-
stereblbero su un piano di paritd e di procedimenti nei quali la Camera dei
deputati avrebbe un potere di decisione prevalente rispetto al Senato.

Niente di tutto cid ha potuto trovare posto nella riforma del titolo V ap-
provata nel 2001, anche per la resistenza dei senatori di entrambe le coa-
lizioni a vedere diminuita la posizione costituzionale dell’organo di cui
sono membri. Tuttavia la riforma non ha inteso tacere del tutto sul proble-
ma, di cui ha fenuto conto in una disposizione transitoria, I'art. 11, il quale
ha previsto che - sino alla riforma della parte della Costituzione relativa al
Parlamento - la Commissione parlamentare per le questioni regionali sia
infegrata da un numero di rappresentanti del sistema delle autonomie
eguale a quello dei membri parlamentari®” e che nella sua composizione
infegrata la Commissione sia chiamata ad emettere pareri obbligatori
sulle leggi cornice nelle materie di competenza concorrente e sui disegni
di legge in materia di finanza regionale e locale®. In caso di parere con-
frario della Commissione, i disegni di legge in questione potranno essere
approvati dalle Camere solo a maggioranza assoluta.

Questa forma originale di partecipazione delle autonomie locali alla fun-
zione legislativa statale dovrd essere attuata dalla legge statale - che do-
vrd definire la composizione della “integrazione” autonomistica della Com-
missione - e dai regolamenti delle due Camere, competenti a stabilire |l

% Su questo dibattito si v. L. Vioun, Bundesrat e Camera delle Regioni, Giuffré, Milano, 1989; B. Pezii,
Il Bundesrat della Germania federale. Il modello tedesco e la riforma del bicameralismo nello stato a
base regionale, Giuffré, Milano, 1990; F. Rescieno, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicamerali-
smo italiano, Giuffre, Milano, 1995; G. Faicon, Per una Camera territoriale: problemi e scelte, in Le Re-
gioni, 1997, n. 2-3, p. 425 ss.; G. FaLcoN, Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, in Le Re-
gioni, 1997, n. 2-3, p. 277 ss.; G.M. SaLerNo, Il Senato tra riforma del bicameralismo e rappresentanza
degli enti territoriali, in Le Regioni, 1998, n. 2, p. 9 ss.; R. Tosl, La seconda Camera, in Le Regioni, 1997,
n. 6, p. 993 ss.; F. Bertounl, La riforma della Camera delle autonomie fra rappresentanza politica e
rappresentanza territoriale, in Rassegna parlamentare, 2003, n. 4, p. 1003 ss.

5 La Commissione parlamentare per le questioni regionali, menzionata anche dallart. 126, 1° co.,
Cost., € composta da 40 memibri, secondo la legge n. 775/1970.

% Questa soluzione per la partecipazione delle autonomie (e in particolare delle Regioni) alla funzio-
ne legislativa statale non & nuova nel dibattito costituzionale italiano. Precedenti di essa furono di-
scussi gid in Assemblea costituente e furono poi ripresi dai lavori della Commissione Bozzi (1983-1985)
e dalla Commissione D'Alema (1997-1998).
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modo di esercizio delle sue funzioni (ad es. precisando se i rappresentanti
non parlamentari voteranno per testa o per categoria). A oltre tre anni dal-
I'entrata in vigore della legge cost. n. 3/2001, I'art. 11 & perd inattuato.

I.7. LA RIFORMA FRA ATTUAZIONE E ULTERIORE RIFORMA: IL CAMMINO
DELLA XIV LEGISLATURA

1.7.1. L'aftuazione del fitolo V: legge n. 131/2003 e n. 11/2005

Il nuovo fitolo V richiede una serie di interventi ulteriori per la sua attuazio-
ne. Diversamente dalla Costituzione del 1947, la riforma del 2001 non ha
previsto percorsi appositi per la propria attuazione, come il frasferimento
delle nuove funzioni regionali e locali. Tuttavia il nuovo testo costituzionale
pullula di riserve di legge per rendere operative le innovazioni che esso
contiene®. Pertanto la riforma del 2001 era sin dall’inizio sospesa tra au-
toapplicazione ed aftuazione mediante I'interpositio legislatoris®.

Il legislatore statale & effettivamente intervenuto dopo due anni con una
legge generale di attuazione (legge n. 131/2003), mentre le Regioni tenta-
vano di utilizzare direttamente i nuovi poteri loro attribuiti dalla riforma. La
legge generale di attuazione - legata al nome del ministro per gli affari re-
gionali Enrico La Loggia - & entrata in vigore nella primavera del 2003¢'.

Al centro della legge Vi sono tre maxi-deleghe legislative al Governo, fi-
nalizzate a: 1) operare una ricognizione dei principi fondamentali attual-
mente vigenti nelle materie di competenza legislativa concorrente fra
Stato e Regioni. La delega € finalizzata a creare un quadro di certezze
nelle materie di competenza concorrente, nell’attesa che siano emana-
te da parte dello Stato leggi cornice per le singole materie®?, 2) Racco-

% Nel nuovo fitolo V sono previste riserve di legge negli art. 114, 3° co. (ordinamento di Roma capitale),
116, 3° co., (regionalismo differenziato), 117, &° co., (partecipazione delle Regioni alla formazione e al-
|’attuazione del diritto comunitario), 117, 9° co. (potere estero regionale), 118 (allocazione delle funzioni
amministrative; infese e coordinamento in materie determinate), 119 (autonomia finanziaria); 120, 2° co.,
(potere sostitutivo statale). Si consideri poi che alcune delle materie di competenza esclusiva dello Stato
richiedono un intervento legislativo necessario per il completamento della riforma (si fratta soprattutto
della determinazione delle funzioni fondamentali degli enti locali, di cui all’art. 117, 2° co., left. p).

% Al riguardo si v. un quadro dei problemi in T. Groppi, La legge costituzionale n. 3/2001 fra attuazio-
ne e autoapplicazione, in T. Gropr, M. Ouvem (a cura di), La Repubblica delle autonomie, Giappi-
chelli, Torino, 2001, p. 219 ss.

61 Siv. al riguardo G. FaLcon (a cura di), Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131,
Il Mulino, Bologna, 2003; P. Cavater,, E. Lamaraue (a cura di), L’attuazione del nuovo ftitolo V, parte se-
conda, della Costituzione. Commento alla legge "La Loggia” (legge 6 giugno 2003, n. 131), Giappi-
chelli, Torino, 2004.

62 Cosi I'art. 1, 4° comma, della legge n. 131/20083. La sent. n. 280/2004 ha reputato costituzionalmen-
te legittima tale delega, alla sola condizione che i decreti delegati abbiano carattere meramente
ricognitivo delle norme vigenti. Per questo stesso motivo, la Corte ha dichiarato incostituzionali i
commi 5 e 6 dell’art. 1 della stessa legge La Loggia, laddove il governo veniva delegato a stabilire
quali norme statali nelle materie di competenza concorrente fossero di competenza esclusiva dello
Stato sulla base di materie “trasversali” di cui all’art. 117, 2° comma.
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gliere in testi unici meramente compilativi le disposizioni legislative statali
non di principio (cioé le norme di dettaglio) atfualmente in vigore nelle
materie di competenza concorrente (e che potranno essere messe libe-
ramente da parte dalle Regioni che decidano di far uso della competen-
za concorrente di cui al 3° comma dell’art, 117)¢3. 3) Individuare le “fun-
zioni fondamentali” delle Province, delle Cittd metropolitane e dei Comu-
ni, compito che I'art. 117, 2° comma, lett. p) rimette alla legge statale®.
Fra i principi previsti dalla delega vi € quello per cui le funzioni fondamen-
tali degli enti locali dovranno essere individuate prevedendo, per ciascun
ente, “la fitolaritd di funzioni connaturate alle caratteristiche proprie di
ciascun ftipo di ente, essenziali e imprescindibili per il funzionamento del-
I'ente e per il soddisfacimento di bisogni primari delle comunita di riferi-
mento, tfenuto conto, in via prioritaria, per Comuni e Province, delle fun-
zioni storicamente svolte”; il Governo ha inolire il potere di incidere sui
contfenuti della potestd statutaria degli enti locali, di prevedere meccani-
smi di raccordo fra Regioni ed enti locali, di modificare |'ordinamento fi-
nanziario degli enti locali e di procedere alla revisione delle disposizioni
del testo unico degli enti locali (decreto legislativo n. 267/2000) che con-
trastino con il nuovo titolo V della parte Il della Costituzione, di rivedere le
procedure per l'istituzione delle Cittd metropolitane, definendone tra I'al-
fro gli organi di governo e le cause di ineleggibilita e di incompatibilitd.

Oltre ad avere dato aftuazione a varie disposizioni del titolo V che si sono
viste sopra, la legge n. 131/2003 & intervenuta su due punti significativi.

Nel suo art. 4, essa regola potestd normativa degli enti locali (Comuni,
Province, Cittd metropolitane), occupandosi delle due fonti fradizionali di
tali enti: lo statuto e il regolamento. Lo statuto disciplina *i principi fondo-
mentali di organizzazione e funzionamento dell’ente, le forme di control-
lo, anche sosfitutivo, nonché le garanzie delle minoranze e le forme di
partecipazione popolare”. Alla potestd regolamentare degli enti locali &
invece attribuita - in oftemperanza al nuovo art. 117, 6° comma, Cost. -
“la disciplina dell’organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle
funzioni dei Comuni, delle Province e delle Cittd metropolitane”, nei limiti
delle leggi statali e regionali.

L'art. 10 della legge n. 131/2003 contiene poi una disciplina di base della
figura del “"Rappresentante dello Stato per i rapporti con le autonomie”, il
cui ruolo viene attribuito al prefetto preposto agli Uffici territoriali del Go-
verno, che eredita alcune delle funzioni in precedenza svolte dal Com-
missario del Governo presso la Regione.

Alcune ulteriori novitd sono poi contenute nella recente legge n. 11/2005,
la quale ha disciplinato ex novo le procedure per la partecipazione dell’l-

63 Art. 3 della legge n. 131/2003.
o4 Art. 2 della legge n. 131/2003.
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talia alla produzione degli afti normativi dell’Unione europea e per la loro
esecuzione. Gli art. 5 e 6 di tale legge si occupano infatti della partecipa-
zione delle Regioni e degdli enti locali alla formazione degli afti comunitari.

L'art. 5 stabilisce che i progetti di regolamenti e direftive sono frasmessi
alla Conferenza Stato-Regioni e alla Conferenza dei Presidenti regionali,
indicando la data presunta per la loro discussione o adozione. Le Regioni
possono trasmettere osservazioni sull’atto in questione, tramite il sistema
delle Conferenze. Qualora un progetto di atto normativo comunitario ri-
guardi una materia attribuita alla competenza legislativa delle regioni, il
Governo convoca la Conferenza Stato-Regioni per raggiungere un’inte-
sa. Su richiesta della Conferenza il Governo pud apporre una riserva di
esame in sede di Consiglio dei Ministri dell’Unione europea.

Procedure informative sono previste anche dall’art. 6 della legge n.
11/2005 qualora i progetti di afti comunitari “riguardino questioni di parti-
colare rilevanza negli ambiti di competenza degli enti locali”. In questi casi
& la Conferenza Stato-cittd ed autonomie locali a svolgere da tramite.

Infine, una ulteriore legge di attuazione del titolo V € la legge cornice che,
ai sensi dell’art. 122, 1° comma, stabilisce i principi fondamentali in materia
di sistema di elezione e di cause di incompatibilitd e di ineleggibilitd dei
Consiglieri regionali, nonché del Presidente e degli altri membori delle Giun-
te regionali. La legge n. 165/2004% ha adempiuto a tale mandato costitu-
zionale con una disciplina molto scarna, e quindi rispettosa dell’autono-
mia regionale, che tuftavia, dal punto di vista materiale, include principi
su oggetti (i limiti alla rielezione del Presidente della Giunta, le incompatibi-
litd fra la posizione di memibro della Giunta e di memibro del Consiglio re-
gionale e la necessaria contfestualita delle elezioni del Consiglio e del Pre-
sidente) che sembrerebbero riguardare piu la forma di governo regionale
(e quindi la competenza degli statuti) che il sistema di elezione.

I.7.2. La giurisprudenza costituzionale

Un ruolo-chiave & spettato alla giurisprudenza costituzionale, la quale ha
iniziato a pronunciarsi sulle questioni poste dal nuovo titolo V nel 2002. Nel
periodo trascorso dall’entrata in vigore della riforma costituzionale si & re-
gistrata una vera e propria esplosione del contenzioso fra Stato e Regione.

Con due decisioni “strategiche” la Corte € sembrata aprire la via ad una
stagione nuova, di respiro in qualche modo federale: si tratta delle sent.
n. 282/2002 per la potesta legislativa e della sent. n. 304/2002 per la pote-
sta statutaria. Nella prima la Corte € sembrata prendere molto sul serio
I"art. 117, 4° co., laddove prevede la competenza legislativa generale-re-

¢ Al riguardo si v. M. Ouvermn, Commento alla legge n. 165/2004, in Giornale di diritto amministrativo,
2005, n. 1.
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siduale delle Regioni, mentre nella seconda ha lasciato infravedere un
ruolo molto significativo per gli statuti regionali, qualificati come vertice
del sistema regionale delle fonti, e quindi, implicitamente, come sede in
cui sono determinate le grandi scelte condizionanti per le funzioni regio-
nali. Tuttavia gli spunti contenuti in tali decisioni sono stati ben presto ab-
bandonati e, in buona parte delle questioni sotftoposte alla sua decisione,
la Corte ha seguito I'orientamento che aveva caratterizzato la sua giuri-
sprudenza sin dagli anni cinquanta, consistente nell’assecondare le scel-
te del legislatore statale, e nel limitarsi a correggerne di tanto in tanto to-
luni eccessi. La Corte ha in genere valorizzato gli “strumenti di garanzia
dei beni e degli interessi unitari”s, dando una lettura debole delle disposi-
zioni costituzionali garantiste per le Regioni ed una lettura forte delle di-
sposizioni limitative delle loro funzioni e delle attribuzioni dello Stato. Le
tecniche utilizzate sono state diverse®’ e si sono mosse sulla base dell’idea
che gli strumenti di garanzia dell’unitd fossero impliciti nel principio unita-
rio e non fossero limitati a quanto espressamente previsto dalla Costituzio-
ne. Da questo punto di vista, la Corte ha fatto proprie le preoccupazioni
diffuse nella maggior parte della dofttrina italiona, la quale ha affrontato il
nuovo titolo V con un atteggiaomento conservatore, timoroso del nuovo,
sospettoso verso i nuovi margini di azione praticabili per le Regioni, come
se il problema storico del regionalismo italiano non fosse, invece, quello di
frovare un equilibrio che rendesse finalmente adulte le Regioni, pur nel
quadro del principio di indivisibilitd della Repubblica.

Questo atteggiamento della Corte ha avuto un peso negativo a fronte
della strategia seguita dal legislatore statale nella XIV legislatura, che &
sostanzialmente consistita nell’ignorare il nuovo titolo V% e nel continuare
a legiferare su ogni materia, malgrado il nuovo riparto di competenze. In
generale, la Corte ha valorizzato il principio di continuitd, non solo affer-
mando che le norme di legge statale e regionale in materie incise dal
nuovo riparto di competenza avrebbero conservato la loro efficacia fino
alla adozione di nuove leggi da parte dell’ente competente in base alla
riforma del titolo V%, ma anche nel senso che, nel dubbio circa la portata
delle nuove norme costituzionali, queste ultime sono state infterpretate
alla luce della giurisprudenza precedente della stessa Corte. In questa
prospettiva, I'assetto delle competenze in vigore prima del 2001 si & confi-
gurato come un limite ad interpretazioni delle nuove norme costituzionali
che dessero luogo ad un peggioramento della posizione delle Regioni,
ma ha spesso finito per impedire letture piu favorevoli ad esse. In questo

% P, CavaLerl, La nuova autonomia legislativa delle Regioni, in Foro it., 2004, parte V, col. 65.
67 Siv. ad es. I'utilizzazione del criterio della “natura delle cose” nella sent. n. 240/2004.

% Lo rileva anche uno degli attuali giudici della Corte: U. De Siervo, Il sistema delle fonti: il riparto della
potesta normativa tra Stato e Regioni, in www.federalismi.it, n. 20/2004, p.4.

% Siv. le sent. n. 376/2002 e n. 13/2004
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quadro, la Corte ha anche rinunciato a sviluppare gli spunti di carattere
federale ravvisabili nel testo della riforma.

Un’altra carafteristica delle decisioni della Corte é stata la fendenza a
“dare rilievo a tutti gli elementi di flessibilita presenti nella riforma, al fine di
scongiurare il rischio che il nuovo sistema costituzionale assuma ... carat-
teri di eccessiva rigidezza“’%: la Corte ha in tal modo ampliato notevol-
mente i propri margini di valutazione, spingendosi ad innovazioni per le
quali un organo giurisdizionale non € fornito della necessaria legittimazio-
ne democratica (€ il caso, sopraftutto, della citata sent. n. 303/2003, ma
anche della giurisprudenza in materia finanziaria e di potere sostitutivo).
Ne é risultato un vulnus per la certezza del diritto, che ha operato soprat-
tfutto a danno delle Regioni.

Pit in generale é difficile sistematizzare una giurisprudenza costituzionale
che appare per lo piu ispirata ad una logica di decisione caso per caso,
senza che se ne possano dedurre criteri che spieghino - e quindi raziona-
lizzino - le decisioni nel loro complesso.

1.7.3. | progetti di ulteriore revisione costituzionale (la c.d. “riforma della
riforma™)

Il tema delle riforme istituzionali ha attraversato tutta la XIV legislatura.
Dopo che la riforma del sistema regionale, sulla base dello slogan della
devolution’, era stata parte del programma con cui la Casa delle Liberta
aveva vinto le elezioni del 13 maggio 2001, gid nell’estate del 2001 venne
fatto informalmente circolare uno schema di disegno di legge di modifi-
ca del solo art. 117 Cost. (e di poche altre disposizioni’?), ancora colloca-
to nella prospettiva del fitolo V originario, che, di i a poco, a seguito del

70 P. Cavaler, La nuova autonomia legislativa delle Regioni, cit., 65.

71 Lo slogan della devolution era divenuto la nuova bandiera della Lega Nord, dopo la rinuncia ai
progetti secessionisti avanzati nel 1996. Tale slogan mirava a dare un volto rassicurante alla propo-
sta leghista, in vista del rientro della Lega nella codlizione di centro destra (2000), da cui era uscita
alla fine del 1994.

72 'idea centrale del progetto Bossi era di inserire nell’art. 117 Cost. una disposizione che consentis-
se, alle Regioni che lo avessero voluto, di acquisire competenze legislative esclusive in materia di so-
nitd, istruzione e sicurezza locale. La disposizione aveva il seguente tenore: «Nej limiti dei principi fis-
sati nella Costituzione, ciascuna Regione pud attivare la propria competenza legislativa esclusiva
per le seguenti materie: assistenza e organizzazione sanitaria; organizzazione scolastica, gestione
degli istituti scolastici e di formazione, definizione dei programmi scolastici e formativi di interesse
specifico della Regione, pubblica sicurezza d’interesse locale». Il progetto proponeva inoltre di mo-
dificare le procedure di nomina dei giudici costituzionali, stabilendo che «La Corte costituzionale &
composta di quindici giudici, di cui tre nominati dal Presidente della Repubblica, fre dalle supreme
magistrature ordinaria ed amministrative, quattro dal Parlamento in seduta comune e cinque dai
Presidenti delle Giunte e dei Consigli regionali riuniti in assemblea comune. | giudici della Corte costi-
tuzionale sono eletfti dal Parlamento e dall’assemblea dei Presidenti delle Giunte e dei Consigli re-
gionali con la maggioranza dei voti degli aventi diritto». Esso intendeva infine rafforzare I'inviolabilita
dei parlamentari e dei consiglieri regionali.
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referendum costituzionale del 7 oftobre 2001, sarebbe stato modificato
dalla legge cost. n. 3/2001.

In confinuitd con I'impostazione di tale schema, il 26 febbraio 2002 il go-
verno presentd al Senato un disegno di legge costituzionale (Atto Senato
n. 1187), volto ad introdurre nel (nuovo) art. 117 la competenza legislativa
esclusiva delle Regioni nelle materie dell’ «assistenza e organizzazione so-
nitaria»; dell’«organizzazione scolastica, gestione dedli istituti scolastici e di
formazione, salva I'autonomia delle istituzioni scolastiche»; nonché della
«definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di inferesse
specifico della Regione» e della «polizia locale»’s. Dopo I'approvazione di
tale disegno di legge da parte del Senato il 5 dicembre 2002, la Camera
modifico il testo, approvandolo in una nuova versione il 14 aprile 2003,
ma, dopo il ritorno del disegno di legge al Senato, e la sua assegnazione
alla Commissione affari costituzionali, esso venne di fatto abbandonato.

Nella primavera del 2003, il governo annuncid la presentazione di un nuo-
vo disegno di legge costituzionale, finalizzato a modificare piu incisiva-
mente il fitolo V: in esso, il contenuto del disegno di legge n. 1187 era tra-
sfuso in un progetto piu ampio, che ritoccava il riparto di competenze fra
Stato e Regioni contenuto nell’art. 117, mantenendo per il resto immutato
I'impianto del testo costituzionale riformato nel 2001 (c.d. disegno di leg-
ge Bossi-La Loggia). A partire da questo momento iniziarono a manifestar-
si due tendenze che avrebbero continuato a caratterizzare le fasi succes-
sive del dibattito: da un lato, I'esigenza di riequilibrare la devolution, bi-
lanciandola con una revisione del catalogo di competenze e con la
previsione di meccanismi posti a garanzia dell’interesse nazionale; dall’al-
fro la domanda delle forze della coalizione di centro-destra diverse dalla
Lega Nord di oftenere I'inserimento nel disegno di legge di riforma di temi
che fossero espressione delle rispettive culture di partito, con la conse-
guente tfendenza all’ampliamento del raggio d’azione del progetto rifor-
matore. Ma anche il disegno di legge Bossi-La Loggia si arend ben presto:
frasmesso dal Governo alla Conferenza Stato-Regioni, esso non giunse
mai all’esame delle Camere.

E’ su questo sfondo che si collocano i lavori dei rappresentanti designati
dai partiti della maggioranza, riuniti in una baita dolomitica a Lorenzago
nell’agosto 2003. Da tali riunioni venne partorita una bozza (c.d. “bozza di
Lorenzago”), che e stata presa come base dal Governo, il quale il 19 set-
tembre 2003 ha presentato al Senato il disegno di legge n. 254474, che da
quel momento & diventato la base del dibattito sulle riforme. La “bozza di
Lorenzago” rappresenta un salto di qualitd per quanto attiene alla porta-

73 Su tale progetto v. L. VanpeLl, Devolution e alfre storie, 1| Mulino, Bologna, 2002 e M. Ouvem, Talking
about devolution, in T. Groppi, M. Ouvem, La Repubblica delle autonomie, Il ed., Giappichelli, Torino,
2003, p. 275 ss.

74 Atto Senato n. 2544, XIV legislatura.
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ta del progetto di revisione: se sino a quel momento esso aveva riguardo-
tfo una parte certo rilevante del testo costituzionale, ma in fondo limitata
al sistema delle autonomie, il testo che giungeva all’esame del Senato
alla ripresa dell’ attivita politica, dopo la pausa estiva 2003, includeva nu-
merosi altri oggetti. Composto di sei capi, ognuno dei quali volto a modi-
ficare ciascuno dei sei titoli di cui € composta la Il parte della Costituzio-
ne, il disegno di legge n. 2544 concerneva il bicameralismo, la forma di
governo, il sistema delle autonomie, le istituzioni di garanzia e la stessa
procedura di revisione costituzionale, evidenziando uno spettro di inter-
venti comparabile con i disegni globali di revisione degli anni novanta,
elaborati dalla Commissione De Mita-Jotti, dal Comitato Speroni e dalla
Commissione D’Alema.

Il disegno di legge n. 2544 & stato approvato dal Senato il 25 marzo 2004,
con modificazioni rilevanti rispetto al disegno di legge governativo. Il 15
ottobre 2004 esso € stato a sua volta approvato dalla Camera’, con ulte-
riori modificazioni. Il 23 marzo 2005 il Senato ha riapprovato, senza modifi-
cazioni, il testo licenziato dalla Camera dei deputati. Per la conclusione
dell’iter della riforma sard ora necessaria una seconda deliberazione di
ciascuna delle due Camere, da adottarsi guantomeno a maggioranza
assoluta, dopo la quale coloro che si oppongono alla riforma potranno ri-
chiedere un referendum confermativo, come & gid accaduto nel 2001.

Il disegno dilegge di riforma costituzionale ha un contenuto molto ampio:
esso e diviso in sei parti, ciascuna delle quali modifica i sei fitoli in cui & ri-
partita la parte Il della Costituzione del 1947. Esso dunque non si limita a
modificare il sistema delle autonomie, come la legge cost. n. 3/2001 e gli
altri progetti di riforma elaborati nella XIV legislatura (e citati sopra), ma ri-
scriverebbe - se fosse approvato - tutta la parte organizzativa della Costi-
fuzione. In questa sede verranno rapidamente illustrati i contenuti che ri-
guardano - direttamente o indirettamente - il sistema delle autonomie.

In primo luogo il progetto di riforma costituzionale riformerebbe il Senato,
che verrebbe denominato “Senato federale”’® e dovrebbe realizzare
I’antico progetto di una Camera delle Regioni.

Il Senato sarebbe composto di 252 senatori, eletti, su base regionale, a
suffragio universale e diretto, contestualmente alla elezione dei Consigli
regionali, che avrebbero un mandato eguale a quello del Consiglio della
Regione in cui verrebbero eletti: in tal modo il Senato non verrebbe piu
eletto contestualmente alla Camera e potrebbe pertanto avere una
maggioranza diversa da esso. Al Senato parteciperebbero inolire, senza
diritto di voto, rappresentanti delle Regioni e delle autonomie locali: ogni
Consiglio regionale eleggerebbe un rappresentante della Regione, men-

75 Atto Camera n. 4862, XIV legislatura.
76 Cosl il nuovo testo dell’art. 55.
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fre ciascun Consiglio delle autonomie locali eleggerebbe un rappresen-
tante delle autonomie locali”’.

Il Senato non si frovereblbe piu in posizione paritaria con la Camera per
quanto aftiene sia alla funzione legislativa, sia al rapporto fiduciario col
Governo (come risulta attualmente sulla base degli art. 70 e 94 Cost.), ma
parteciperebbe in posizione subordinata al procedimento legislativo e
non verrebbe coinvolto nel rapporto di fiducia (e al fempo stesso non po-
frebbe essere sciolto anficipatamente, come € oggi possibile in base al-
I"art. 88 Cost.).

Particolarmente complicata sarebbe la disciplina del procedimento legi-
slativo. Alla atfuale unitarietd del procedimento legislativo regolato dagli
art. 70-74 Cost. subentrerebbero tre tipi-base di procedimenti: un procedi-
mento nel quale Camera e Senato sarebbero tuttora in posizione parita-
ria (indicati dall’art. 70, 3° co.), uno in cui prevarrebbe la Camera (nelle
materie di competenza legislativa statale) ed uno in cui prevarrebbe in-
vece il Senato (nelle materie di competenza concorrente, per la fissazio-
ne dei principi fondamentali). Quest’ultima sareblbe una raritd nella pro-
spettiva del diritto comparato, ma essa sarebbe destinata a venire meno
qualora il Governo dichiarasse che proprie modifiche ad un disegno di
legge sottoposto all’esame del Senato federale siano essenziali per I'at-
tuazione del suo programma. In tal caso, previa autorizzazione del Presi-
dente della Repubblica, il Governo potrebbe chiedere alla Camera di
decidere definitivamente, con prevalenza sulla opinione del Senato?,

Varie modifiche riguarderebbero poi diretftfamente il fitolo V. In primo luogo
verrebbe generalizzata la portata dei principi di sussidiarietd e di leale colla-
borazione, i quali verrebbero espressamente menzionati nell’art. 114 come
canoni per I'esercizio delle rispettive funzioni da parte degli enti territorialli.

In secondo luogo verrebbe modificato il procedimento di formazione de-
gli statuti speciali, stabilendo che la legge costituzionale con cui sono ap-
provati sia adottata previa intesa con la Regione interessata’.

Le principali modifiche riguarderebbero pero I'art, 117. Il riparto di compe-
tenze legislative verrebbe modificato attribuendo alle Regioni competenze
esclusive nelle quattro materie gid menzionate nei precedenti progetti di
riforma costituzionale (e previsti nel programma della coalizione di centro-
destra nel 2001 come base per I'accordo fra la Lega Nord e gli altri partiti
di centro-destra): assistenza e organizzazione sanitaria; organizzazione sco-
lastica; gestione degli istituti scolastici e di formazione, salva I'autonomia

77.Cosi il nuovo testo dell’art. 57. Per la Regione Trentino-Alto Adige i rappresentanti sarebbero due
per ogni Provincia autonoma e verrebbero eletti dai Consigli Provinciali e dai Consigli provinciali del-
le autonomie locali.

78 Cosl il nuovo testo dell’art. 70.
79 Cosl il nuovo testo dell’art. 116.
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delle istituzioni scolastiche; definizione dei programmi scolastici e formativi
di interesse specifico della Regione; polizia amministrativa regionale e loca-
le. Tuttavia, questa innovazione verrebbe bilanciata dal rafforzamento del-
le competenze statali in materie con esse connesse, quali, anzitutto, la “tu-
tela della salute”, la quale diverrebbe, da competenza concorrente (Quo-
le € affualmente) competenza esclusiva statale. Pil in generale varie
materie verrebbero riportate nella sfera di competenza esclusiva statale®,
mentre verrebbe modificato I'elenco delle materie di competenza con-
corrente non solo per spostare alcune materie fra le competenze esclusive,
ma anche per limitare alla dimensione regionale la portata di alcune ma-
terie che rimarrebbero oggetto di competenza concorrente?!. L'impatto
complessivo di questa riforma del riparto di competenze appare poco
chiaro ed ispirato a criteri fra loro contraddittori: da un lato la qualificazione
come “esclusive” delle competenze legislative residuali delle Regioni, alcu-
ne delle quali (quelle oggetto del programmma della devolution, sopra
menzionate) verrebbero fatte oggetto di espressa enumerazione; dall’altro
un riaccentramento di funzioni legislative statali in vari seftori, falora miran-
do a correggere alcune incongruenze degli elenchi di materie previsti nel-
I'attuale fitolo V, talaltra mirando, come si diceva, a bilanciare I'effetto di
decentralizzazione prodotto dalla c.d. devolution.

Il nuovo art. 118, 3° co., costituzionalizzerebbe poi la Conferenza Stato-Re-
gioni e la Conferenza Stato-autonomie locali, demandandone la discipli-
na alla legge statale.

Il principio di sussidiarietd “orizzontale”, oggi previsto dall’art. 118, 4° co.,
verrebbe rinforzato prevedendo che I'autonoma iniziativa dei cittadini,

80 Si tratterebbe delle seguenti materie, che verrebbero aggiunte all’elenco dellart. 117, 2° co.: la
«promozione internazionale del sistema economico e produttivo nazionale», la «politica monetariar;
la «tutela del crediton; le «organizzazioni comuni di mercato», le «<norme generdali sulla tutela della sa-
lute; sicurezza e qualitd alimentari», la «sicurezza del lavoron, I'«ordinamento della capitale», le
«grandi reti strategiche di frasporto e di navigazione di interesse nazionale e relative norme di sicu-
rezzar, |I'«ordinamento della comunicazione», I'«ordinamento delle professioni intellettuali; ordina-
mento sportivo nazionale», la «produzione strategica, trasporto e distribuzione nazionali dell’energian»

81 Le modificazioni all’art. 117, 3°co., sarebbero le seguenti: All’articolo 117, terzo comma, della Co-
stituzione, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) sono soppresse le parole: «e sicurezzam;

b) sono soppresse le parole: «tutela della salute;»;

c) dopo le parole: «ordinamento sportivo» & inserita la seguente: «regionale»;

d) le parole: «grandi reti di frasporto e di navigazione» sono sostituite dalle seguenti: «reti di frasporto
e di navigazione»;

e) le parole: «ordinamento della comunicazione» sono sostituite dalle seguenti: «comunicazione di
interesse regionale, ivi compresa I'emittenza in ambito regionale; promozione in ambito regionale
dello sviluppo

delle comunicazioni elettronichen»;

f) le parole: «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» sono sostituite dalle se-
guenti: «produzione, trasporto e distribuzione dell’energian;

Q) le parole: «casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito
fondiario e agrario a carattere regionale» sono sostituite dalle seguenti: «istituti di credito a carattere
regionale».

84 goberna

-



vali=-l1lzs-cotall autornonecoo o/ 1U/7VUOo 1l.4< ral a 09

MARCO OLIVETTI. La reforma del sisterna autondmico italiano

singoli e associati, per lo svolgimento di finalitd di interesse generale, pud
essere favorita “anche attraverso misure fiscali” e riconoscendo espressa-
mente il ruolo degli enti di autonomia funzionale (Camere di Commercio,
Universitd), ignorati dall’attuale art. 118.

La disciplina costituzionale del potere sostitutivo verrebbe modificata pre-
cisando che la sostituzione prevista dall’art. 120 potrebbe avere ad og-
getto sia le funzioni amministrative sia quelle legislative e sopprimendo il ri-
ferimento al *Governo” quale soggetto abilitato ad operare la sostituzio-
ne con quella pit generica allo “Stato”.

Una serie di modifiche riguarderebbero poi gli organi di governo regionale.
La legge statale verrebbe abilitata a stabilire anche i criteri di composizio-
ne degli organi regionali. Sarebbe vietata la rielezione del Presidente della
Giunta regionale per piu di due mandati consecutivi; il Consiglio delle au-
tonomie locali diverrebbe un organo non solo di consultazione, ma anche
di concertazione e di raccordo fra Regione ed enti locali; verrebbero flessi-
bilizzati alcuni automatismi della forma di governo regionale®. Infine ver-
rebbe prevista una procedura specifica finalizzata a garantire I'interesse
nazionale da eventudli lesioni apportate ad esso dalle leggi regionali. In
base ad essq, «l Governo, qualora ritenga che una legge regionale o par-
te di essa pregiudichi I'interesse nazionale della Repubblica, entro quindici
giorni dalla sua pubblicazione invita la Regione a rimuovere le disposizioni
pregiudizievoli. Qualora entro i successivi quindici giorni il Consiglio regiona-
le non rimuova la causa del pregiudizio, i| Governo, entro gli ulteriori quindi-
ci giorni, sotfopone la questione al Parlamento in seduta comune che, en-
fro gli ulteriori quindici giorni, con deliberazione adottata a maggioranza
assoluta dei propri componenti, pud annullare la legge o sue disposizioni. I
Presidente della Repubblica, entro i successivi dieci giorni, emana il conse-
guente decreto di annullamento» (art. 127, 3° comma).

Infine, verrebbe riservata al Senato federale I'elezione di quattro dei cin-
que giudici costituzionali: vi & qui I'idea che in uno Stato federale, I'orga-
no che garantisce il rispetto del riparto di competenza sia composto in
parte di giudici di derivazione regionale, sia pure indiretta (cioe attraver-
so il Senato, che sarebbe integrato dai Presidenti delle Regioni)gs.

Si trafterebbe, dunque, di un intervento di ampia portata sul sistema re-
gionale italiano. Al di la delle critiche che & possibile formulare al suo con-
tenuto - la principale delle quali imane la contraddittorietd del disegno

82 |n particolare verrebbe precisato che: “Non si fa luogo a dimissioni della Giunta e a scioglimento
del Consiglio in caso di morte o impedimento permanente del Presidente della Giunta. In tale caso,
lo statuto regionale disciplina la nomina di un nuovo Presidente, cui si applicano le disposizioni previ-
ste per il Presidente sostituito. In ogni caso le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del Consiglio
conseguono alle dimissioni contestuali dellamaggioranza dei componenti il Consiglio”.

8 Degli altri 11 giudici, tre verrebbero eletti dalla Camera, quattro sarebbero nominati dal Presiden-
te della Repubblica e quatiro dalle supreme magistrature ordinaria e amministrative.
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complessivo - il limite principale di questo progetto di riforma sembra risie-
dere nel modo in cui € stato sinora portato avanti: ovvero come atto di
forza della attuale maggioranza parlamentare, in netta contrapposizione
con I'opposizione di centro-sinistrad4, Per questo motivo € molto probabile
che, se il suo iter parlamentare si concluderd con la seconda approvazio-
ne, a maggioranza assoluta, nelle due Camere (secondo quanto richie-
sto dall’art. 138 per le leggi di revisione costituzionale), I'opposizione ri-
chiederd contro di esso un referendum approvativo e, considerato I'umo-
re oggi prevalente nell’opinione pubblica, le possibilitd che esso possa
avere esito favorevole all’entrata in vigore della riforma non sembrano
molto elevate. Anche se essa dovesse superare positivamente il passag-
gio referendario, rimarrebbe il suo principale punto debole, rappresenta-
to dalla unilateralitd nella sua elaborazione. E la sua possibilitd di diventa-
re non solo diritto costituzionale formalmente vigente, ma anche diritto
effettivamente applicato ne risulterebbe indebolita.

Il. PARTE Il. LA RIFORMA DEGLI STATUTI REGIONALI

II.1. LE REGIONI ORDINARIE E LE REGIONI SPECIALI E | LORO STATUTI

Una sintetica discussione sulla natura giuridica degli statuti regionali e cir-
ca la loro posizione nell’ordinamento giuridico italiano richiede una distin-
zione preliminare, che deve fare riferimento ad una caratteristica impor-
tante e di solito molto studiata del sistema regionale italiano.

Si & sopra ricordato che la Costituzione italiana del 1947 individua due tipi
di Regioni: le Regioni “ordinarie” o di diritto comune e le Regioni a statuto
speciale. | due ftipi di Regioni corrispondono a due problemi ai quali la
creazione dell’ordinamento regionale - all'indomani della seconda guer-
ra mondiale, ma gid all'indomani della prima guerra mondiale per quel
che riguarda i primi progetti - ha tentato di dare risposta.

Il primo problema era quello della tutela specifica di alcune minoranze
linguistiche e culturali e di alcune particolari comunitd locali di frontiera. Si
fratta di un problema ben diverso in Italia rispetto alla Spagna, in quanto
le minoranze linguistiche italiane sono poco numerose e situate in aree di
confine: si trafta sopraftutto della minoranza tedesca (e in parte ladina)
in Alfo Adige (al confine con I’Austria), della minoranza francese nella
Valle d’Aosta (al confine con la Francia e la Svizzera Romanza), e della

84 Anche la legge cost. n. 3/2001 venne approvata con i soli voti della maggioranza parlamentare
di quel tempo. Tuttavia il modo in cui I'aftuale progetto di riforma & stato sinora elaborato & diverso
da quello seguito allora: il progetto di riforma costituzionale era parte del programma di governo
della maggioranza che vinse le elezioni del 2001; non € mai stata fentata una mediazione con I'op-
posizione; I'intervento € inoltre di portata ben pit ampia, poiché incide non solo su un settore ben
individuato dell’organizzazione costituzionale, ma su futta I'organizzazione dello Stato.
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minoranza slovena al confine orientale con I'attuale Repubblica di Slove-
nia (prima del 1991 con la Repubblica Federale di Jugoslavia®). Si tratta
di un problema di cui si inizia a prendere coscienza in Italia subito dopo la
| guerra mondiale, quando, a seguito della vittoria dell’esercito italiano
nel conflitto con I'lmpero Austro-Ungarico, furono annesse all’ltalia il Sud
Tirolo o Alto Adige e la Venezia Giulia. Risale infatfti a questo periodo una
prima menzione delle Regioni in un atto legislativo italiano: nel regio de-
creto 8.9.1919, n. 1319, istitutivo di una Commissione consultiva per il rias-
setto amministrativo dei nuovi territori del Trentino-Alto Adige e del Friuli-
Venezia Giulia si preannunciava la concessione di “autonomie regionali”
a tali territori (i quali avevano goduto di una forma di autonomia provin-
ciale allinferno dell'lmpero austro-ungarico, di cui essi avevano fatto
parte sino al 1918): vi & qui I'idea che la speciale posizione geografica
(aree di frontiera) e la particolare composizione etnico-culturale (con la
presenza di minoranze linguistiche) di talune parti del ferritorio nazionale
renda necessaria la costituzione di apposite Regioni autonome, cui non
necessariamente devono affiancarsi enti analoghi sulle restanti parti del
territorio nazionale. Questo progetto, peraltro, venne rapidamente ac-
cantonato, a seguito dell’avvento nel 1922 del partito fascista, contrario
al riconoscimento di ogni identitd culturale non puramente italiana.

Il secondo problema ha una radice piu anfica®, ma ha trovato una solu-
zione organizzativa solo in una fase recente. All'indomani dell’unificazio-
ne nazionale italiana (1861) si inizid a discutere sulla forma da dare al
nuovo Stato: se accogliere una organizzazione unitaria e centralizzata, di
fipo francese, o se optare per il decentramento politico. In effetti Luigi
Carlo Farini e Marco Minghetti, esponenti di spicco della destra storica®” e
Presidenti del Consiglio dei Ministri negli anni sessanta e settanta del seco-
lo XIX88, presentarono subito dopo I'unitd alcuni progetti di organizzazione
regionale in Italia. Questa prospettiva fu perd sconfitta da quella che vo-

85 Alfre minoranze, di minore consistenza, sono presenti anche in talune Regioni ordinarie (si pensi ad
es. alle minoranze di origine slava ed albanese in Molise e alle minoranze di origine albanese in Co-
labria).

8 Si v. R. RurriLL, La questione regionale dall’unificazione alla dittatura (1862-1942), Giuffre, Milano,
1971.

87 La classe politica liberale dell’ottocento italiano era divisa fra una “destra storica” e una “sinistra
storica”. La divisione aveva avuto origine riguardo al modo di costruire I'unitd nazionale: mentre la
destra storica - il cui primo grande leader fu Camillo Cavour - infendeva raggiungere |'unitd per via
diplomatico-militare (ovvero grazie alle scelte del governo della Monarchia piemontese), la sinistra
storica (in parte, all’origine, composta di repubblicani o ex repubblicani) riteneva che I'unitd avreb-
be dovuto essere fatta non dai governi, ma dai popoli, quindi per via rivoluzionaria. Dopo che |'u-
nitd nazionale venne raggiunta nel 1861, la distinzione si attenud. La destra storica guidd i govemni
italiani fino al 1876. Dopo la crisi di governo del marzo 1876, il leader della sinistra storica, Agostino
Depretis, assunse la guida del governo. Da allora gli esponenti dei due partiti si sarebbero progressi-
vamente “mescolati” in un unica classe dirigente liberale (c.d. “trasformismo”), anche se diviso al
suo interno in vari gruppi.

88 Luigi Carlo Farini era stato Presidente del Consiglio dei Ministri fra il 1862 ed il 1863. Marco Minghet-
fi gli era succeduto nell'incarico, fra il 1863 ed il 1864, ed aveva poi di nuovo guidato il governo fra il
1873 ed il 1876.
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leva una soluzione unitaria e centralizzata “forte”, di tipo francese, anche
per il timore che le Regioni “costassero” froppo o che potessero mettere
a rischio I'unitd nazionale italiana, conquistata tardivamente. Solo cin-
quant’anni dopo, dlla fine della | guerra mondiale, un partito politico or-
ganizzato (il Partito Popolare Italiano di Luigi Sturzo, antenato della Demo-
crazia Cristiana) sollevd di nuovo il problema regionale®. E solo dopo la I
guerra mondiale® questi progetti iniziarono ad essere tradotti in norme
giuridiche costituzionali. Questa seconda anima del regionalismo italiano,
pero, € diversa dalla prima: essa non mira a dare risposta ad esigenze
particolari di alcune comunitd periferiche, ma a riorganizzare, in forma
decenftrata e rispettosa dell’autonomia, tutto lo Stato italiano.

La Costituzione italiana del 27 dicembre 1947 da voce ad entrambe que-
ste esigenze. Essa, come si accennava, prevede 5 Regioni a statuto spe-
ciale (le due isole maggiori: Sicilia e Sardegna; e tre piccole Regioni di
confine: Friuli-Venezia Giulia, Trentino-Alto Adige, Valle d’Aosta?) e 14 Re-
gioni a Statuto ordinario, poi aumentate a 15 nel 1963 con I'istituzione del-
la Regione Molise.

La differenza fondamentale, dal punto di vista della struttura regionale, ri-
guarda il modo in cui I'organizzazione e le competenze delle Regioni
sono regolate dalla Costituzione.

Le Regioni ordinarie, infatfti, sono regolate, per quanto riguarda le loro
competenze, dal titolo V della parte Il della Costituzione (art. 114-133). La
loro organizzazione € in parte regolata dalla stessa Costituzione (art. 121,
122, 123 € 126) ed in parte rimessa ad una fonte di autonomia: lo statuto
regionale ordinario, cui l'art. 123 demanda la regolazione della “forma di
governo della Regione”.

Le Regioni speciali, invece, non sono disciplinate dal titolo V della Costitu-
zione, anche se le norme che le disciplinano devono rispettare i principi
desumibili dal titolo V medesimo. Esse sono, appunto, speciali, anzi, “a
statuto speciale”, in quanto il loro statuto ha un significato ben diverso da
quello delle Regioni ordinarie. Lo statuto delle Regioni speciali, infatti,
confiene I'elenco delle materie di competenza legislativa ed organizzati-
va della Regione e, in secondo luogo, ma solo in secondo luogo, la disci-
plina dell’organizzazione politica ed amministrativa della Regione specia-
le. Poiché contiene le regole sulle competenze regionali, lo statuto non

8 Si v. il manifesto fondativo di tale partito, I’Appello ai liberi e ai forti, pubblicato da don Luigi Sturzo
il 18 gennaio 1919.

9 Su questa fase storica v. E. Rotew, L'avvento della Regione in Italia. Dalla caduta del regime fasci-
sta alla Costituzione repubblicana, Giuffre, Milano, 1967.

7'l nuovo art. 116, 1° comma, Cost. - come modificato dalla legge cost. n. 3/2001 - nel ribadire che
alle Regioni speciali sono riconosciute forme e condizioni particolari di autonomia, e nell’elencare le
Regioni speciali medesime, ha riconosciuto la natura bilingue della Valle d’Aosta e dell’Alfo Adige,
affiancando alla loro denominazione italiana quelle, rispettivamente, francese (Valleé d’Aoste) e te-
desca (Sudtirol).
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pud, logicamente, essere un atto della Regione stessa (come accade
ora per le Regioni ordinarie, per le quali lo statuto ha un contenuto orgo-
nizzativo: v. infrd), ma deve essere un atto dello Stato e un atto statale
idoneo a vincolare non solo il legislatore regionale, ma anche il legislato-
re ordinario statale. Si comprende cosi il senso dell’art. 116 Cost., laddove
afferma che alle Regioni Sicilia, Sardegna, Friuli-Venezia Giulia, Trentino-
Alto Adige e Valle d’Aosta sono riconosciute forme e condizioni partico-
lari di autonomia regolate da uno statuto speciale, approvato con legge
costituzionale dello Stato. La legge costituzionale € una legge approvata
con la stessa procedura e avente la medesima forza giuridica delle leggi
di revisione della Costituzione (art. 138), da cui si differenzia per il fatto
che essa non inserisce nel testo della Costituzione le disposizioni di rango
costituzionale in essa contenute e per talune varianti procedimentali in-
frodotte di recente®. In ogni caso, essendo una legge costituzionale, lo
statuto speciale € in grado di vincolare sia il legislatore statale, sia il legi-
slatore regionale, i quali sono entrambi tenuti al rispetto del riparto di
competenze fissato nello statuto.

1.2, IL PROBLEMA DELLA RIFORMA DEGLI STATUTI SPECIALI

Nella prospettiva di una comparazione con le riforme degli statuti delle
Comunitd autonome spagnole (ed in particolare degli statuti del Paese
Basco, della Catalogna e della Andalusia),