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Antonio Sodd Verso un (ﬂ”’]amento
federale

La riforma delle autonomie locali

La proposta di revisione del Titolo V («Le Regioni, le Pro-
vince, i Comuni») della Parte Il della Costituzione, chein-
novain senso federalista una parte del nostro ordinamento,
& stata approvata in prima lettura dalla Camera il 26 set-
tembe scorso e dal Senato il 17 novembre 1. Essendo una
proposta di revisione costituzionale, a norma dell'art. 138
Cost. dovra essere approvata con una seconda deliberazione
aintervallo non minore di tre mes, e cioé a partire dal 26
dicembe alla Camera e dal 17 febbraio prossimo al Sena-
to. Le direttrici fondamentali di questo importante disegno
di legge di revisione della Costituzione vengono illustrate
nel presente articolo dall’on. Antonio Soda, che ne € stato il
relatoe alla Camera.

a X!l Legislatura si e aperta all'insegna

della volonta di superara lunga transizio

ne istituzionale italiana verso una forma di
Stato e un modello di Goveo, ispirati, rispettivamente, alla castione di un
ordinamento federale e alla razionalizzazione del sistema parlamargaran
zia della stabilita e dell’'éitacia del potex esecutivo. Ma della grande rifioa
istituzionale, che doveva invedtitutta la seconda pardella Costituzione, sul
finire della Legislatura sono statializzati soltanto alcuni aspetti: le modifiche
alla foma di Goveno regionale e all'autonomia statutaria delle Regioni (legge
costituzionale n. 1 del 22 novenebt999), I'intoduzione nell€Carta del prin
cipio del giusto prcesso (legge costituzionale n. 2 del 23 noveni®99) e, il
25 ottobe 2000, la rifoma degli Statuti delle Regioni a statuto speciale.

* Membro della Commissione Affari Costituzionali della Camera; relatoe della proposta di revisione
del Titolo V della Pate 1l della Costituzione.

1 Atti Parlamentari, Senato della Repubblica, Xl Legislatura, Disegno di legge costituzitotdifeehe
al titolo V della pate seconda della Costituzigregppovato il 17 novemia 2000, Doc. n. 5830.
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1. | limiti della riforma

Al grande disegno riformatoe di revisione integrale e contestual e della
forma di Stato, del bicameralismo fadto e del sistema delle fonti e delle ga
ranzie, S & sostituita unavisione pragmatica del federalismo come processo,
ovver come pearorso graduale con cui giungenel tempo, attraverso moltepli
ci fasi culturali, istituzionali e politiche, a un originale e compiuto federalismo.
Da questa concezione ha tratto origine I'iniziativa del centrosinistra per una
riforma stralcio, drevisione parziale del rapporto tra Stato ed Enti politici
territoriali. L'adesione a questa visioneopessuale delle rifane da pae del
mondo delle autonomie (Conferenza dei Presidenti di Regione, ANCI, UPI) ha
dato impulso ai lavori parlamentari sia della Camera, sia del Senato, che hanno
appovato, rispettivamente il 26 setteral il 17 novemlar 2000, sia p@ con
il solo voto favoevole della maggioranza, lagmosta dimodifica del Ttolo V
della Parte Il della Costituzione

Sono evidenti i limiti della riforma: essa infatti non affronta la questione
della seconda Camera — Senato federale o Cameraetgtieir—, ovveo del
raccodo nel cuoe delle istituzioni centrali fra rapggsentanza politica naziona
le e sistema delle autonomie; non risolve il tema del bicameralisifedtpar
paritario e della conseguente legittimazione del Goveno e del sistema delle
fonti; non definisce, attraverso una diversa articolazione della composizione
della Cote Costituzionale, il pblema della pit ampia tutela delle autonomie.

Pur nel limiti programmati, imposti dalla complessita delle questioni e dal -

la resistenza trasversale in molte forze politiche all'istituzione della Camera
delle Regioni o del Senato federale, il testo prospettannovazioni radicali sul-
I’ assetto e sullafunzione dei poteri pubblici nellasocieta. La parziaita delle
innovazioni dunque non pregiudica I'evoluzione del sistema verso un com-
piuto federalismo. Esse per natura e profondita di incisione nel rapporto Stato
- Regioni - Enti locali non s risolvono in una mera razionalizzazione del carat-
tere centralistico dello Stato esistente, ma ne avwiano anzi I'irreversibile supe-
ramento.

2. Le ragioni ispiratrici del nuovo dinamento

Il modello delineato nel testo ragsenta un tentativo peuperare nel
I'organizzazione dei poteri pubblici due concezioni etrdaeun lato, I'in
sufficientetradizione liberal-democratiazhe riduce le istituzioni pubbliche
a mee garanti della parita forale dei diritti; dall'altp, lavisione utopica gia
cobinadi costuire, attraverso la sovranita pop@aun cent nazionale di po
tere democratico, unico pmotoe dei diritti sociali e delle lib&k politiche.

Nell'una e nell'altra concezione, la riduzione centripeta della sovranita ha
tra l'altro finito col negae 'esistenza stessa di un petguolitico, che per sua
natura deve avercarattez di generalita e di faa di ricomposizione delle par
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zialita degli inteessi contrapposti, per asgae a funzione di sintesi e di me
diazione pubblica. |botere nelle societa complesphuraliste e conflittuali,
vive oggi una duplice contraddizione. E concentrato in istituzioni di vertice

che pretendono di regolae in modo uniforme le diverse realta periferiche e,
nello stesso tempo, € serapneno capace di govene le diferenze e le speci
ficita dei territori, che tendono a organizzarsi in forme e dimensioni centrifu-
ghe. Il potee pubblico é spogliato verso I'esterdi funzioni e di faza dal po-
cesso di globalizzazione, per I'oggettiva dissoluzione del legame fra economia e
territorio. Contemporaneamente $tato nazionale € sollecitato da una tensione
continua a riaganizzarsi in poteri plurimi e difsi vicini alle comunita. Questa
tensione si esprime in primo luogo nella crescente domanda di sussidiarieta
istituzionale e sociale.

Lacrisi del potere pubblico e quindi crisi della politica e investe an-
che le Costituzionipoiché ad esse, come leggi supreme regolatrici, finisce
per sfuggire la materia stessa della regolazione e cioé il contenuto del potere.
Sotto questo profilo giustamente e stato osservato che siamo in una fase stori-
cachevedeil progressivo divorzio fra Costituzione, Stato e partiti. Questo fe-
nomeno — visibile nellacrisi dei partiti, manon solo — non tollerail centra-
lismo e la lontananza delle comunita dal potere, non consente la rappresen
tanza svincolata dal Govemno e dalla responsabilita. E questo I'unico aspetto
positivo del fenomeno in un quadro di frantumazione politica, di parcellizza
zione sociale, di segmentazione trasversale di interessi, di progetti, di idee,
ora confluenti ora conflittuali.

Unavisione centralistica del potere e delle sue istituzioni non & piu
compatibilecon le societa complesse. Alla centralitarfate del poter politi-
co non corrisponde piu una sua centralita sociale. La crisi sociale e politica
della societa pluralista investe in sostanza anche le istituzioni, clesenpa
no appaentemente fdr e centrali nel govero della complessita delle questio
ni, ma in ealta manifestano debolezza e incapacita nel risperadlerdoman
de di nuova cittadinanza avanzate dalle persone sitbtier,

Da questa analisi ha tratto origingieoposta di riformaolta adelinea
re una diversa distribuzione del potere nei soggetti politici origimatii
si esprimono le comunita. Essa, in sostanza, tiene conto della domanda di allo
cazione sul teitorio dei poteri, delle funzioni e delle risorse pubblichefeAf
ma pero, contemporaneamente, I'esigenzafiorzare il quadro istituziona
le unitario e solidalecome condizione primaria per l'integrazione dell’inter
Paese nel mcesso di cosizione dell’Euppa.

Per questa ispirazione la rifoa appovata in prima lettura dal Parlamen
to non ha voluto indulgeralla suggestione della chiusura nell'ideologia delle
«piccole patrie», frutto della paura e del rifiuto della dimensione universale
delle aspirazioni dei popoli al resso civile, sociale ed economico.
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3. Le direttrici fondamentali della riforma federalista

Il disegno riformatoe si sviluppa lungo sette direttrici fondamentali, che
configurano unarchitettura costituzionale «federalistaella quale il plu
ralismo dei poteri e I'elemento «pattizio» dell'intesa fra enti sono re@@tu-
mento dell’'unitd e dell'anonia dell’'odinamento: a) la pari dignita costituzio
nale degli enti politici; b) la potesta legisativa generale delle Regioni; c) la
soggettivita intemazionale delle Regioni; d) 'autonomiafdienziata; €) la cen
tralita anministrativa dei Comuni; f) il federalismo fiscale; g) il principio di
sussidiarieta.

a) La pari dignita costituzionale degli enti politici

Alla ripartizione della Repubblica iRegioni,Province eComuni, pevista
nel vigente ar 114 Cost., espssione della debolezza delle autonomie, il-dise
gno di legge aganizza una diversa sttura costituzionale che componga le for
ti istanze di autogoverno delle comunita. «La Repubblica», afferma il nuovo
art. 114, «e costituita dai Comuni, dale Province, dalle Citta metropolitane,
dalle Regioni e dallo Stato». La foula riprende il testo della Commissione bi
camerale del 1997 e delinea la nuova organizzazione della Repubblica come
ordinamento: i soggetti fondativi del patto di ispirazione «federale» sone, oltr
allo Stato,tutti gli enti politici territoriali storicamente costituiti e la nuova
dimensione rappisentata dalle Citta mepolitane. Essi sonoontitolari, nei
limiti reciprocifissati dalla Costituzione, insieme allo Stadej poteri e del
le attribuzioniche sono manifestazioneopria della sovranita popokar

Lo Stato e l&Regioni in paticolare, si collocano nell’ainamento costitu
zionale come soggetti entrambi titolari della piu elevata manifestazione della
sovranita, lgotesta legislativasenza alcuna sulabnazione delle seconde al
primo nella sfera di competenza generale laitribuita. Ttti gli enti sono di
sposti in unaelazione di pari-ordinazionaella quale la convgenza nella
reaizzazione e nelle mete programmate della Costituzione e definita dalla ri-
spettiva attribuzione di competenza per materie egsserGlieventuali con
flitti sono assegnati per la risoluzione &larte Costituzionalegpresidio della
legalita epubblicana.

In questa sceltavive e s rafforza I'intuizione dei Costituenti del 1948
che, oggettivamente, e forse profeticamente, nell'art. 5, affermate I'unitae I'indi-
visbilita della Repubblica, sancirono I'obiettivo di promuovere le autonomie.

In sede di definizione dei valori e delle mete (laformulazione dei principi fonda-
mentali) le autonomie non vennero riguardate — come poi disciplinate nella
Pate |l della Costituzione — ala stregua di mere ripartizioni prevalentemente
amministrative di uno Stato centralistico. | Costituenti, nella lettura della storia
italiana, intuirono che le nostre autonomie, in particolari i Comuni, cogtituivano
soggetti politici eistituzionali che non traggono laloro legittimazione genetica e
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funzionale da un atto autoritario dello Stato, ma che ad pre-esistono, tanto
che la Repubblica democratica ne prevede il ri-conoscimento e non laistituzio-
ne. La formula dunque sembra ora ricomporre il dualismo della nostra Carta,
che sovente, per la debolezza degli strumenti istituzionai (sullaformadello Sta-
to come sulla forma di Goveno) ha impedito il raggiungimento delle ate mete
programmate (il respio lungo delle autonomie e la stabilitadei Govenni).

Il principio della pari dignita costituzionale é sancito dal comma 2 del
nuovo at. 114, per il quale «i Comuni, led¥ince, le Citta metapolitane e le
Regioni sono enti autonomi conopri statuti, poteri e funzioni secondo i prin
cipi fissati dalla Costituzione».

Nel testo vigente della Costituzione —tall15 e 128 — si opera una net
ta distinzione fra le Regioni, costituite in enti autonomi capprpoteri e fun
zioni secondo i principi fissati dalla Costituzionet.(65), e i Comuni e le Br
vince, definiti enti autonomi nell’ambito dei principi fissati da leggi generdi
della Repubblica che ne datenano le funzioni (dr 128). Nel disegno di leg
getutti gli enti territoriali hanno piena autonomia statutalirattamente
riconosciuta dalla Costituzione. La nuova disposizione relativa all' assolutezza
dell'autonomia statutaria regionale e indubbiamente collegata dla precedente
riforma gia ealizzata con la modifica delltarl23 (legge costituzionale n. 1 del
22 novembe 1999) che ha som®so la prcedura di apfvazione degli Statu
ti con legge dello Stato e I'apposizione del visto ddepdel commissario del
Goveno. Anche per gli altri enti locali I'autonomia statutaria e le rispettive
funzioni discendono dalla Costituzione e non piu, conewipio dall'at. 123,
dalle leggi generali della Repubblica. Di conseguenza la nuova legge sopprime
gli artt. 115 e 128 della Costituzione, non piu compatibili con il sistema-istitu
zionale delineato.

La riforma detemina unnuovo assetto dei rapporti fra Stato e autono
mie. A questo nuovo assetto si collegano:

a) I'abolizione ddl visto del Commissario del Governo su tutte le leggi
regionali, e non solo quindi su quella di approvazione dello Statuto (modifica
dell’at. 127 Cost.). Al meccanismo del visto, che il Governo puo rifiutare se-
condo il vigente art. 127 qualoraravvis nellalegge regionale eccesso di compe-
tenza o contrasto con gli interessi nazionali o con quelli di altre Regioni, & so-
stituito il principio della reciproca tutedla— di Stato e Regione — davanti
dla Corte Costituzionale esclusivamente per denunciare I'eccesso di compe-
tenza, ovvero I'invasione recipoca delle sfere di competenza costituzional mente
garantite. Il nuovo art. 127 prescrive infatti, al commal, che «Il Governo, quan-
do ritenga che unalegge regional e ecceda lacompetenza della regione, puo pro-
muovee la questione di legittimita costituzionale dinanzi alla Corte Costituzio-
nale entro sessanta giorni dalla sua pubblicazione», e, al comma 2, che «LaRe-
gione, quando ritenga che unalegge o un atto avente vaore di legge dello Stato
o di un'altra Regione ledala sua sfera di competenza, pud promuovee la que-
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stione di legittimita costituzionale dinanzi alla Corte Costituzionale entro ses-
santa giorni dalla pubblicazione dellalegge o dell'atto avente valore di legge»;

b) lasoppressione dei controlli di legittimita e di merisecitati da
un organo dello Stato sugli atti amministrativi della Regione, ora previsti nel
comma 1 dell'ar125, comma che viene espsamente abgato;

c) la soppessione dei conttli di legittimita e di merito, eseitati da un
organo della Regione sugli atti delleoRince, dei Comuni e degli altri enti-lo
cali, finora pevisti nell’at.130, che parimenti viene eggsamente abgato;

d) I'abolizione del Commissario del Goverabiogazione dell'ar 124
della Cost.). Soppresso il visto del Govemno sulle leggi regionali, eliminati i
contpolli sugli atti degli enti locali, definita la centralitd dei Comuni nelle-fun
zioni amministrative, configurate esclusivamenteeiazione ai principi costi
tuzionai le relazioni fra Stato ed enti politici, viene meno la ragion d essere
della previsione costituzionale di un funzionario di Governo nelle Regioni. E
indubbio infatti che, per le funzioni amministrative che richiedono connessione
fra I'attivita dello Stato e quella degli enti locali, lo Stato potra semgwn po-
prio provvedimento di legge dinaria, pocedee all'istituzione di popri uffici
di coordinamento nelle Regioni. Per lo svolgimento di questa funzione non
sembra necessaria leepisione di un agano di rango costituzionale;

€) I'abrogazione dell’art. 129 Cost., secondo cui Province e Comuni
«sono anche circoscrizioni di decentramento statale e regionale». Il pro-
cesso di decentramento amministrativo, gia attuato mediante lelggaoe nel
guado dellaCostituzione vigente, e la huova attribuzione ai Comuni dela ge
neralita delle funzioni amministrative secondo il principio di sussidiarieta
(nuovo at. 118) endono del tutto supkua la pevisione degli enti locali «mi
nori» come cicoscrizioni di decentramento stataleegionale.

Infine, nel quady della valorizzazione degli elementi anche simbolici del
l'unita del Paese, I'ultimo comma dell’ar114 Cost. definisce che «Roma € la
capitale della Repubblica» e rinvia a una legge ordinaria la disciplina di un
Suo paticolare statuto.

b) La potesta legislativa generale delle Regioni

Il vigente at. 117 Cost. elenca un nucleo limitato di materie per le quali le
Regioni a statuto dinario hanno potesta legislativa nei limiti dei principi-fon
damentali stabiliti dalle leggi dello Stato, e a patto che Immamtesse non sia
no in contrasto con l'intesse nazionale e con quello di@Regioni.

La modestia della potesta legislatiwaionale, per giunta continuamente
ridotta nel contenuto dalla espansione della legislaziotiearnia dello Stato,
che incontra solo fragili gini costituzionali, ha rappsentato, come é noto, il
primo elemento di debolezza dell'attuale istitutgionale. Lariforma cape
volge il principio vigente: riserva alla potesta legislativa esclusiva dello
Stato un nucleo di materie definigetemina nelle Regioni una potesta le



16 Antonio Soda

gislativa concaente con lo Stato in alirspecifiche materie; attribuisce infine
per tutte le altre materi®n elencate, che non sono dunque né di legislazio
ne esclusiva né di legislazione concorrente, la generalita della potesta legi-
sativa ale Regioni; riafferma, nella gerarchia delle fonti, la subordinazione
delle leggi odinarie alla Costituzione; irdduce, endendo esplicita la conce
zione evolutiva della confarita dell'ordinamento giuridico italiano alle noe
del diritto intenazionale, I'obbligo, per il legislaternazionale eegionale, di
ossevare i vincoli derivanti dalla p&ecipazione dell’ltalia all’'unione Eopea

e agli altri enti intemazionali. Laegislazione esclusivdello Stato attiene pr
valentemente alle materie di interesse e rilevanza unitaria, riconducibili ai
guatto poteri primari degli Statimoneta, giustizia, difesa edine pubblico,
diritti fondamentali.

Gran pate delle materie di esclusiva competenza legislativa dello Stato ri
guadano la legislazione derivata, di attuazione di completamento della
normativa europeda quale, dopo il trattato di Amst&m, con la cosirzio-
ne del secondo e t&r pilasto dell'Unione, dovra define, olte alla comunita
economica (il merato, la concaenza, la moneta, i parametri di bilancio),-I'u
nita politica e sociale (la siceza, il riequilibrio teitoriale, lo sviluppo socia
le, la fomazione, l'istuzione) e la difesa comune (I®fitiere eubpee e la poli
tica di pace e di cooperazione imazionale).

Lariserva su alcune materiprevidenza sociale, nare generali sulli
struzione in confamita all’art. 33 Cost.) e la clausola di salvagiiardi cui alla
letteram) del nuovo ar 117 (spetta allo Stato la «deténazione dei livelli es
senziali delle prstazioni conceenti i diritti civili e sociali che devono esser
garantiti su tutto il teitorio nazionale») rispondono incdtall’'esigenza di rea
lizzare un federalismo solidale, in cui lo Stato, oltre che garante dei diritti
fondamentali della persona sanciti nellat®adella Costituzione, storicamen
te realizza I'universalita, 'uguaglianza e I'equita nellaiione delle pestazie
ni dei diritti civili e sociali. Linserimento infine della tutela del’ambiente, del
I'ecosistema e dei beni culturali frale materie di legislazione esclusiva dello
Stato (con il contemperamento perajpossibile per &tto dello sviluppo delle
autonomie dilerenziate, di cui agli & 116 e 118) trae origine dalla peculia
rita del patrimonio culturale e ambientale italiano, che eggmta un bene-in
divisibile di rilevanza mondiale.

La riforma dell'at. 117 si completa con lagvisione dellanaterie di le
gislazione concorrente, ovvero di comune interesse e rilevanza per o
Stato e per le Regigmella quale aParlamento nazionale spetta soltanto il
compito di dettag i principi fondamentali. &ffermazione della «potesta legi
slativa» delle Regioni «in riferimento ad ogni materia nonesgamente riser
vata alla legislazione dello Stato» € il gbario conseguente dellagoedente
ripartizione legislativa.

In paticolare, per quanto riguda I'istruzione il sistema definisce la riser
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va dello Stato sulle nove di caratter generale, la potesta conatte di Stato
e Regioni nella disciplina ordinaria, la natura costituzional e dell’autonomia
delle istituzioni scolastiche, la competenza esclusiva delle Regioni sutia for
zione pofessionale.

¢) La soggettivita internazionale delle Regioni

Nel nuovo assetto federale dell’ordinamento, le Regioni sono chiamate a
partecipare alla legislazione comunitafirettive, egolamenti, decisioni)
sia nella fase diormazionedegli atti nomativi, sia nella fase della loattua
zioneed esecuzione. $dtta patecipazione investe naturalmente la legislazio
ne intenazionale sulle materie nelle quali le Regioni hanno competenza con
comente o generale primaria e sara disciplinata gradualmente con legge nazio
nale che pvedra anche i poteri sostitutivi dello Stato in caso di inadempienza
delle Regioni (comma 6 del nuovd.at17).

Il ruolo di soggetto di diritto internazionale, attribuito dalla Costituzione
alle Regioni, compaa la titolarita del diritto all@onclusione di accordi con
altri Stati e di intese con enti territoriali interni ad altro Sth®abbiano
analoga facolta. Gli accordi e le intese internazionali conclusi dalle Regioni,
guando siano stipulatiei casi e con le forme disciplinati dalla legge dello
Statoe quindi nei settori e con i limiti pvisti da tale legge, vincolano eita
mente I'odinamento giuridico italiano, costituendo fonti di diritti e di obblighi
nel teritorio regionale (ultimo comma del nuovad.at17).

d) Le autonomie diérenziate

Mente le rivendicazioni per I'istituzione delle Regioni a statuto speciale
hanno tovato storicamente fondamento in accentuate tendenze separatiste (Si
cilia, Sadegna) o nella pisenza di una consistente minoranza linguistica tede
sca (Tentino-Alto Adige) o in motivazioni di indole etnico-linguistica (Friuli-
Venezia Giulia e Valle d Aosta), la previsione di «ulteriori forme e condizioni
paticolari di autonomia» per IRegioni ora a statuto dinario trae origine da
quelle istanze specifiche piu ampie eelifnziate che vengano espse dalle
comunita locali.

I comma 3 dell’at. 116 pevede per tutte IRegioni lapossibilita di ae
quisirg con semplice legge dinaria, attraverso un @cesso di coinvolgimento
degli enti locali, e sulla base di un rapjegpattizio con lo Statuove e piu
avanzate competenze legislative, regolamentari e amministrative. La pit
ampia sfera di autonomia non é legata a fattori storici, politici, etnici o lingui
stici, ma alla volonta delle singoRegioni diconcertare con lo Statin re-
lazione alla poprie esigenze, alle stiture, alle risorse, al livello di ganizza
zione e capacita raggiunte, un ampliamento delle sfeattribuzione superan
do gli stessi limiti fissati dalla Costituzione.
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Nella sfera della potesta legidativa |'autonomia differenziata potra con-
sentire il passaggjan tutte le materie di cui al comma 3 delt:at17,dalla
competenza concorrente alla competenza primamigecorso analogo e
costituzionalmente consentito per alcune materie di legidazione esclusiva;
in particolak, nel campo della giurisdizione, per I'organizzazione dei servizi
della giustizia di pace, nel campo dell’istione, in quello della tutela dell'am
biente, dell’ecosistema e dei beni culturali. Sul pisgnlamenta e ammin
strativo, 'autonomia a geometria variabile puo tradursi nel trasferimeetitodir
alla Regione — al di la delle deleghe pueviste dall'at. 117 — della potesta
regolamenta¥ nelle materie di legislazione esclusiva dello Stato.

Con questa rifana, in sostanza, si avvia uropesso che puo condaral
graduale superamento della distinzione degli Statuti regionali in speciali e
ordinariin un quadro di diversificazione delle autonomie secondo le istanze
proprie delle comunita.

Lo sviluppo delle autonomie éfifato inoltre, secondo le indicazioni per
venute dalla Confenza dei prsidenti di Regione, dalici e dall'upi, a fome
di coordinamento delle attivita dello Stato e delle Regiehicampo del
I"immigrazione dell'ordine pubblicee sicuezza, e dellautela dei beni cul
turali 1| comma 3 del nuovo art. 118 sancisce la necessita costituzionale di
questo coatinamento, che dovra coinvolgele Regioni nelle politiche dell'ac
coglienza, dell'integrazione e dellegolazione dei flussi migratori, lagponsa
bilizzazione degli enti locali nella pgrammazione delle fore e dei pesidi di
garanzia della sicezza urbana e tétoriale, I'integrazione della valorizzazione
del patrimonio culturale, materia di competenza regionale, con la sua tutela,
materia di competenza statale.

e) La centralith amministrativa dei Comuni

[l nuovo at. 118 pevede che «le funzioni amministrative sono attribuite ai
Comuni salvo che, per assicurar’esecizio unitario, siano conferite adiin-
ce, Cittd mewpolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezzax. Il comma 2 aggiunge che «I Comurg; le Pr
vince e le Citta metpolitane sono titolari di funzioni amministrativeoprie e
di quelle conferite con legge stataleegipnale, secondo le rispettive compe
tenze».

Il disegno federale, ganizzato sulla potesta legislativa generale delle Re
gioni, assegna ai Comuni unoto centrale nell’eseizio delle funzioni ammi
nistrative. In questa dimensione dell’autonomia dei Comuni, lauzisitre fe
derale italiana assume caratteri di originalittnunicipi diventano ilcentro
primario — e per molti versi esclusivo — degli apparati di amministra
zione |l principio storico del «parallelismo», per il quale il soggetto che detta
le leggi e le regole ne cura anche direttamente |'attuazione, attraverso la pro-
pria pubblica amministrazione, e definitivamente spezzato. Con la centraita
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dei Comuni nell’esaizio delle funzioni amministrative sige unostacolo ce
stituzionale dla proliferazione degli apparati pubblici, alla duplicazione
delle funzionj alla sovrapposizione dei compiti, alla confusione delle attribu
zioni, alle incertezze delle responsabilita nei procedimenti amministrativi,
fonte sovente di inerzia, di arbitrio, di negazione dei diritti dei cittadini. Solo
quando, per ragioni di #fienza, economicita, &tacia ed equita, le pstazie

ne dei beni e dei servizi pubblici richiedano una dimensione territoriale piu
ampia, sara costituzionalmente legittimeae amministrazioni di livello supe
riore a quello comunale.

Sono tracciate cosi le linee per uno Stato-apparato snello ed efficace
nella garanzia dei diritti e per ufRegione come ente prevalentemente di
legislazione e di programmazione. Il principio costituzionale dovra quindi
operae per una radicale trasfoazione dei nostri apparati pubblici, stratificati
in troppe buocrazie.

f) Il federalismo fiscale

L'autonomia politica, statutaria e regolamentamon puo dispiegars senza
lacorrelativaimprescindibile autonomia di risorse. Come era gia avvenuto nel
corso dei lavori della Costituente del 1946-47, la questione della ripartizione
dellafunzione finanziaria tralo Stato e gli enti territoriali ha assunto un valore
preminentanche nell'attuale dibattito sulla revisione della forma dello Stato.
Il passaggio anzi da una debole Repubblica delle autonomie al'avvio di un or-
dinamento federale ha reso piu acuta e attuale I'intuizione di un grande costi-
tuente, C. Mortati. Per questi «I'autonomia finanziaria € la pietra angolare del
sistema, essendo evidente che la scelta dei mezzi di entrata per propoeionarli
alle erogazioni necessarie ala soddisfazione dei bisogni pubblici, si pone come
condizione primaria per I'esplicarsi di una politica regionale la quale richiede
appunto una visione globale di tali bisogni e laloro graduazione secondo scale
di priorita, da determinake non gia secondo criteri statici di mantenimento dello
status quo, bensi dinamici, di sviluppo» (dagli «Atti della Costituente»).

A questa visione — di stupefacente madgr — e a quella di un compiu
to federalismo solidalsi e ispirata la maggioranza di cexginistra nel trac
ciare le linee della rifana dell'at. 119 e nelespingee le poposte del polo di
centiodestra diette a cristallizzas, attraverso il principio della consarione
sul teritorio di produzione della mvalenza (il 70% e ok) del gettito fiscale,
gli squilibri delPaese.

In questa concezione, il testo sull’autonomia tributaria degli enitoiéa-

li & stato oggetto di un torentato dibattito che ha dovuto scoetarevitabit
mente l'impatto con i fattori di crisi peculiari del nastistema economico e fi
nanziario: @) il livello elevato di indebitamento della finanza pubblica; b) gli
storici squilibri di sviluppo del paese; c) ifdifenti livelli teritoriali di orga
nizzazione e di étienza delle pubbliche amministrazioni.
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La formulazione dell'ar 119, da una p#e prospetta il superamento dei li
miti propri dell’attuale assetto autonomistico, fondato sulontersferimento di
risorse ad arbitrio dello Stato centrale; dall’'altra disegneapiporto costitu
zionalmente vincolato fra Stato ed enti territoriali nella ripartizione delle
risorsecorrelata a trasferimento delle funzioni e alla visione di un federali-
smo solidale come condizione e fattore di nuovo sviluppo. Lautonomia finan-
ziaria di entrata e di spesa é cosi fondata sui seguenti principi.

a) Diretta potesta impositiva degli en&l Comuni, le Rovince, le Citta
metopolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano
tributi ed entrate m@pri, in amonia con la Costituzione e secondo i principi di
coodinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono di
compatecipazioni al gettito dei tributi erariali riferibile al tiéorio» (at. 119,
comma 2).

b) Cooperazione e solidarietQuesto principio sigalizza attraverso Fi
stituzione di «un fondo pequativo, senza vincoli di destinazione, per itier
ri con minoe capacita fiscale per abitantext.(409, comma 3), e lagvisione
di «risorse aggiuntive» e «intanti speciali» da p#& dello Stato in faver di
deteminati enti teritoriali «per ppmuovee lo sviluppo economico, la coesio
ne e la solidarieta sociale, per rimuaveli squilibri economici e sociali, per
favorie |'effettivo esercizio del diritti della persona, o per provvedee a scopi
diversi dal nomale esagizio delle lop funzioni» (at. 119, comma 5).

¢) Corrispondenza tra risorse e funziaoglie risorse derivanti dalle fen
ti di cui ai commi precedenti [tributi ed entrate propri, compartecipazioni al
gettito di tributi erariali e assegnazioni dal fondo perequativo] consentono ai
Comuni, alle Rovince, alle Citta metipolitane e alle Regioni di finanzein
tegralmente le funzioni pubbliche tattribuite» (ar 119, comma 4).

f) Il principio di sussidiarieta

Nel corso della discussione parlameataulla rifoma, il livello pit aspo
dello sconto tra le foze politiche di maggioranza e quelle di opposizione-ha ri
guadato non tanto I'inserimento nella @arcostituzionale del principio di sus
sidiarieta quanto la sua concezione. 1l confronto ha fatto emergere I'esigenza
dell'assunzione del principio di sussidiarieta comadore costituzionalehe
trascende I'aganizzazione del pluralismo delle istituzioni per r@gentae il
criterio regolatore dei rapporti fra Stato e soceegaindi per diveng an
che stumento di pomozione e di sviluppo di unggetto di socializzazione dei
poteri pubblici.

E sota una polemica che, con giudizio sommario, il caiestra ha voluto
rappesentar come lo scontro fra la sua proclamata visione innovativa degli
spazi di libeta della persona e una concezione, attribuita al@sintstra, con
sevwatrice, ispirata dlo statalismo e quindi a soffocamento dell'articolazione
policentrica dell’autonomia privata. Al di la delle ragioni politicheistentali
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(la volonta del centrdestra di impedé I'approvazione di qualsiasi rifona nel
la legislatura dGovemo del centsinistra), la mancata, o, se si vuole, l'ifisuf
ciente valutazione dell’ambivalenza propria del principio di sussidiarieta ha
contribuito ad aggravarle divisioni.

Da questambivalenzaccorre dunque péire per valutag I'appiodo cui
e perenuto il Parlamento nel testo appato. La sussidiarieta, da un lato, nel
suoprofilo negativg impone laiduzione al minimo dei poterielle funzie
ni e delle competenze delle istanze sowtamte alla persona e alle fioazioni
sociali naturali e spontanee, in primo luogo dello Stato e degli altri enti pubbli
ci. Dall'altro lato, nel su@spetto positivpessa richiede e sollecita kBspon
sabilita delle comunita maggiori e della societa, e dunque delle sue istituzioni
pubbliche, neprestare aiuto sia alle comunita minori sia alla perseha
la realizzazione dei suoi diritti e delle sue litgeinalienabili.

Per un verso, la sopravvalutazione dell'illiceita e dell'ingiustizia insiste
nella attribuzione alle ganizzazioni pubbliche, e in ultima istanza allo Stato,
delle funzioni che l'individuo e le naturali e spontanean@zioni sociali pos
sono compiez con le fore poprie, risolve la sussidiarieta a clausolapier
tura indiscriminata a processi di privatizzazipcepaci di indue radicali
sommovimenti nella P& | della Costituzione nel campo delle litdezconomi
che, della funzione sociale delleoprieta, del sistema dell'inforazione, della
scuola, della mvidenza, della salute. Per questa via evidentenisateia di
smarrirsi il processo positivo delato di sicurezza sociathe le deme
crazie pluraliste eopee, ispirate ai valori della solidarieta cristiana e del so
cialismo, in questo secolo hanno faticosamente costruito, movendo dalla re-
sponsabilita pubblica del riconoscimento dei diritti sociali ed economici fonda
mentali. E infatti, quando la sussidiarieta si agstre sul primato del meato,
aloralo Stato sociale assume il carattere della residualita assistenzialistica e
l'universalita del livello pur minimo di garanzie sociali non é assicurate e di
venta oggetto di incérprogrammi di Govaro.

Per altp verso, la tentazione rigente di identificag esclusivamente nel
I'organizzazione politica della societa, e quindi nello Stato e nelk iatttu-
zioni pubbliche, la titolarita delle funzioni di garanzia e insiemeaizzazio
ne dei diritti fondamentali della persoriachia di assorbire e di distruggere
le capacita e le potenzialita della persona e delle sue formazioni sociali
limitandone anche la lib&x.

A questa tentazione é sfuggita la stessa componente di sinistra della mag
gioranza di Goveno che, pur consapevole del valore gia in sé positivo della
sussidiarieta istituzional@on ha voluto rinunciara definie anche lsussi
diarieta sociale. Entrambe sono nettamente affermate nel testo approvato.
Questo, da una p&rha evitato il pericolo di assuneea valoe costituzionale
un principio di sussidiarieta scnante radicalmente il rapgorpubblico-pri
vato cosi come delineato nella ®ardella Costituzione; dall’altra gar ha af
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fermato con chigzza che tutti i soggetti costitutivi della Repubblica «favori
scono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento
di attivita di inteesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta» (ulti
mo comma dell’ar 118), completando cosi, nella #all della Costituzione, il
valore dell'at. 2 Cost., caposaldo dei principi fondamentali della Repubblica.

4. Due riflessioni conclusive

Puo sembrare curioso che delle due idee-forza complementari espresse dal
centosinistrain ambito igtituzionale, quella che dovrebbe essere piu scontata,
I'idea di un mandato popolare che giunge sino aforme di sceltarealmente diret
taevincolante dei Governi per I'interalegislatura, siastata oggetto di forti criti-
cheinterne, mentre quellachein realta é piu radicalmente discontinua, il fede-
ralismo, per 1o piu hon abbia subito le critiche dei suoi settori piu tradizionali.

La vera discontinuita e invecegmrio quella che si e intesa perseguion
il federalismo. Si sono riconciliate, nel dialogo ravvicinato tra le calpaiiti-
che che il centsinistra ha finalmente consentito dopo bl dei muri, e in
modo quasi naturale, impttibile, tale da neutralizzate opposizioni inter
ne, le pati migliori di tali culture. Hanno pevalso gliideali regionalisti e fe
deralisti espressi allaostituente dal cattolicesimo democrat&laprati
ca riformista e autonomista della sinistra

Con la stabilizzazione dei governi regionali € stato posto il primo ele-
mento indispensabile per il federalismo; e staféorzata la forma di gover
no regionalén modo tale daendee gestibile I'acaescimento di poteri eer
sponsabilita. A findegislatura la maggioranza ha quindi ritenuto un atto-dovu
to, pur senza il consenso del cedgstra, continuara pocedee ragionevel
mente in modo mgressivo con la rifana costituzionale che gsegue il poces
so, che non mtende di chiuderlo, specie nel ractmtra Cames e autonomie.
Gia la rifoma povvede a inser@ i rappesentanti delle autonomie nella Gom
missione parlamentamper le questionegionali (at. 11, comma 1, del disegno
di legge apprvato). Nellaprossima Legislatursi potra anche piu ampiamen
te ripensare la composizione della seconda Camera, su cui insistettero gia
alla Costituente Mar e Mottati.

C'e un'ultima obiezione a cui rispondere: alcuni critici hanno sostenuto
che in ealta questa rifona, soprattutto a causa della mancanza di una seconda
Camera federale, non introdurebbe un vero federalismo. Vorremmo replicae
che essa, pur corimiti che non abbiamo inteso sottovaletasegna comun
gue un passaggio importanti ssimo, una tappa nel processo di mutamento
della forma diStato che saebbe sbagliato sottovalugrsia che si ritenga si
tratti ancora di unegionalismo rdbrzato, sia che si ravvisi un federalismo-em
brionale. Limportante non e la sua qualificagpwisoria, ma il fatto che la svol
ta sia stata imgssa in un cambiamento anche seiphg della Costituzione.



