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Sommario

1. La costituzionalizzazione del principio di autonomia come scelta di
discontinuita nella storia costituzionale dei due Paesi. — 2. Due diffe-
renti percorsi nella costruzione dello Stato delle autonomie. — 3. Il
contenuto costituzionale del principio di autonomia.

1. La costituzionalizzazione del principio di autonomia come
scelta di discontinuita nella storia costituzionale dei due Pa-
esi

E stato opportunamente rilevato — a proposito di una possi-
bile comparazione tra I’esperienza costituzionale italiana e spa-
gnola — che si trattava di “due Costituzioni separate cronologi-
camente dallo spazio di trenta anni, ma unite da tanti fattori ed
elementi: riguardo alla loro genesi, al processo di elaborazione,
allo spirito di consenso al quale risposero e, soprattutto, ai valo-
ri di riferimento” (%).

In effetti, la Costituzione spagnola del 1978, che ha avuto un
ruolo fondamentale nel processo di consolidamento della de-
mocrazia spagnola, ha completato il processo di affermazione
dei principi democratici nell’Europa occidentale che si era av-
viato, nell’immediato dopo guerra, con le nuove Costituzioni
italiana, francese e tedesca. E indubbio, infatti, che essa appar-
tiene, anche se con nascita tardiva, alla stessa generazione co-
stituzionale, rientrando a pieno titolo nel novero di quelle Co-

(1) Cfr. G. RoLLA (a cura di), Il X anniversario della Costituzione spagnola. Bilancio,
problemi, prospettive, Siena,1989.
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stituzioni che hanno caratterizzato la prima transizione costitu-
zionale della seconda meta del secolo ventesimo (?).

Nel medesimo tempo, la Costituzione spagnola — il cui art. 1
opportunamente recita che “Espafia se constituye en un Estado
social y democratico de derecho, que propugna como valores
superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la igualdad
y el pluralismo politico” — ha fornito un apporto significativo
alla costruzione in ambito europeo di tradizioni giuridiche co-
muni, saldamente ispirate ai valori portanti dello Stato sociale,
democratico e liberale di diritto.

| rapporti tra I’ordinamento costituzionale spagnolo e le Co-
stituzioni delle altre democrazie europee appaiono, quindi, con-
trassegnati da una feconda dialettica e testimoniano un’ampia
capacita di circolazione dei modelli costituzionali, nonché una
volonta d’apertura dei singoli ordinamenti agli apporti che pos-
sono provenire da altre esperienze. Se, per un verso, i costituen-
ti spagnoli seppero far tesoro delle esperienze democratiche piu
affini sotto il profilo culturale e degli apporti della dottrina co-
stituzionale europea; per un altro verso, la Costituzione spagno-
la del 1978, vivificata dall’opera creativa della giurisprudenza
costituzionale e dall’interpretazione della dottrina, rappresenta
un’occasione di continui approfondimenti ed una fonte non epi-
sodica di stimoli ed idee per gli operatori giuridici degli altri
paesi europei, alle prese con la medesima, delicata esigenza di
ridefinizione degli assetti costituzionali.

Di grande interesse si rivela, in particolare, I’esperienza de
lo Estado autonémico, la quale rappresenta una risposta origi-
nale, ma anche comune ad esigenze non differenti da quelle che
stanno affrontando altri ordinamenti dell’Unione europea, ivi
compresa I’ltalia (°).

(2) Per una considerazione di carattere generale sui caratteri della Costituzione spa-
gnola si veda, oltre ai principali manuali: F. FERNANDEZ SEGADO (a cura di), The
Spanish Constitution en the European constitutional context, Madrid, 2003; R.
BLANCO VALDES, Introduccion a la Constitucion de 1978, Madrid, 1998.

Si veda,di recente: P. Bon, La constitucion espafiola en el maco del constitucionali-
smo contemporaneo, in Rev. espafiola de derecho constitucional, 2003, n. 69, p. 13
ss.

(3) Studi organici sui caratteri e I’evoluzione de lo Estado autonémico si rinvengono
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Osservando le trasformazioni istituzionali in atto, si nota —
infatti — I’esistenza di una tendenza ad attribuire pitu marcati po-
teri decisionali agli organi politici delle comunita territoriali.
Inoltre, é interessante notare che I’esigenza di potenziare i livel-
li istituzionali decentrati coinvolge ordinamenti assai differenti,
indipendentemente dalle caratteristiche della forma di Stato: in-
fatti, si manifesta tanto in ordinamenti unitari, quanto in sistemi
federali 0 regionali gia fortemente decentralizzati su base terri-
toriale (). In alcuni sistemi, poi, la tematica autonomistica si
manifesta in termini piu complessi, dal momento che non coin-
volge soltanto la trama delle relazioni tra lo Stato centrale e le
Regioni, ma attiene anche, sul versante delle competenze am-
ministrative, alla distribuzione territoriale deIIe competenze tra
lo Stato, le Regioni e gli enti locali territoriali (°).

Questa comune spinta alla decentralizzazione territoriale del
potere, che pare contrassegnare I’itinerario costituzionale
dell’Italia e della Spagna, consente di sviluppare una considera-
zione di interesse generale: consistente nell’intreccio sempre
piu evidente che, nel costituzionalismo del seconda meta del

in: AA.Vv., Organizacion territorial del Estado, Madrid, 1984; AA.Vv., El Estado
autonémico, Madrid, 1993; E. EspIN TEMPLADO (a cura di), La constitucié de 1978 y
las comunidades autonomas, Madrid, 2003; C. VIVER PI-SUNYER, Las auténomia po-
liticas, Madrid, 1993; J. SoLozABAL, Las bases constitucionales del Estado autond-
mico, Madrid, 1998; E. AJA, El Estado autonémico, Barcellona, 2003.

Si veda anche: E. AJA, C. VIVER PI-SUNYER, Valoracion de 25 afios de autonomia, in
Rev. espafiola de derecho constitucional, 2003, n. 69, p. 69 ss.

(4) Per una considerazione dei processi di decentralizzazione in Europa si veda: A.
D’ATENA (a cura di), L’Europa delle autonomie, Milano, 2003; R. SCARCIGLIA (a cu-
ra di), Unione europea ed autonomie regionali. Prospettive per una costituzione eu-
ropea, Torino, 2003; T. BORZEL, States and Regions in the European Union, Cam-
bridge, 2002; J. HopkINs, Devolution in context: Regional, federal and Devolved Go-
vernment in the European Union, London, 2002; A. TRUINI, Federalismo e regionali-
smo in ltalia e in Europa, Padova, 2001; J. WEILER, Federalism and constitutiona-
lism: Europe’s Sonderweg, Cambridge, 2000 ; F. DE CARRERAS SERRA, La idea fede-
ral en la integracion europea, in Revista Vasca de Administracion Publica, 1999, p.
29 ss.; M. CRoISAT, J.L. QUERMONNE, L’Europe et le fédéralisme, Paris, 1999; A-
AVV., Federalismi e Regionalismi in Europa, Napoli, 1998; A. FOLLESDAL, Demo-
cracy and federalism in the European Union, Oslo, 1997; P. DEYON, Regionalismes
et regions dans I’Europe des quinze, Bruxelles, 1997; A. D’ATENA, Federalismo e
regionalismo in Europa, Milano, 1994; M. APARICIO, La descentralizacion y el Fede-
ralismo. Nuevos modelos de autonomia politica, Barcellona, 1998.

(5) E il caso, in particolare, dell’Italia e della Spagna.
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secolo scorso, unisce la codificazione di Costituzioni democra-
tiche con il riconoscimento di adeguate forme di decentramento
politico. Quasi che lo sviluppo di autonomie politiche territoria-
li rappresenti un elemento caratterizzante le moderne forme di
Stato democratico di diritto, un arricchimento del tradizionale
principio della separazione dei poteri.

L autonomia, infatti, costituisce un principio di organizza-
zione istituzionale che € funzionalmente rivolto ad assicurare
determinate esigenze o valori costituzionali: come emerge
dall’esame delle situazioni nelle quali la Costituzione italiana si
richiama al principio di autonomia. Ad esempio, appare eviden-
te che I’autonomia universitaria, di cui all’art. 33 Cost., & fun-
zionale ad assicurare la liberta di ricerca e di insegnamento co-
dificate nel primo comma del medesimo articolo; che
I’autonomia dell’ordine giudiziario da ogni altro potere & con-
dizione necessaria per garantire I’osservanza del principio di
cui all’art. 101 Cost., secondo il quale i giudici sono soggetti
soltanto alla legge.

Mentre, a nostro avviso, I’autonomia riconosciuta dall’art.
114 Cost. a Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni
risponde all’obiettivo sia di valorizzare la partecipazione delle
comunita territoriali, sia di introdurre nuove tecniche di distri-
buzione del potere, affinche si inveri il presupposto essenziale
dello Stato di diritto secondo il quale “perché non si abusi del
potere bisogna che il potere limiti il potere”.

In questa tendenza alla decentralizzazione e distribuzione
dei processi decisionali si nota una rottura, evidente tanto in
Spagna quanto in Italia, nella continuita della storia costituzio-
nale, dal momento che il costituzionalismo liberale si propone-
va di riconoscere I’interesse nazionale, di manifestare la volon-
ta generale, di rappresentare I’intera Nazione, di garantire
I’eguaglianza di tutti i cittadini dinanzi alla legge: non gia di a-
limentare le differenze ed i privilegi territoriali.

L’ordinamento costituzionale spagnolo — a partire dalla Co-
stituzione di Cadice del 1812 — si caratterizzo per un forte cen-
tralismo e soltanto nelle fasi storiche contrassegnate da rotture
0 da forti rivendicazioni democratiche presero forma proposte
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di decentramento politico (°). Non & casuale che il principio di
autonomia abbia avuto riconoscimento soltanto nelle due espe-
rienze repubblicane che la Spagna ha vissuto: con il progetto di
organizzazione federale elaborato durante la Prima Repubblica
(1873) e, soprattutto, durante la Seconda Repubblica (1931-36),
in cui non solo furono istituite le prime autonomie regionali in
Catalogna, Paesi Baschi, Galizia, ma vennero altresi elaborate
teorie — come quella sulla Stato integrale di Jimenez de Asua —
che possono a pieno titolo considerarsi anticipatrici delle attuali
riflessioni sulla nozione di Stato composto ().

Non dissimile appare I’esperienza italiana, ove il riconosci-
mento costituzionale del regionalismo fu possibile soltanto con
I’approvazione della Costituzione democratica del 1948, dal
momento che lo Stato unitario liberale vide nel centralismo il
rimedio contro il rischio di tendenze centrifughe causate della
debolezza del processo di unificazione nazionale e della man-
canza di una diffusa coscienza nazionale.

Invero, in Italia la richiesta di un sistema di autonomie poli-
tiche fu avanzata sin dalla formazione dello Stato unitario ita-
liano; tuttavia, solo con la Costituzione repubblicana del 1948,
il principio di autonomia divento uno dei cardini fondamentali
del sistema costituzionale (la Repubblica, una e indivisibile, ri-
conosce e promuove le autonomie locali, art. 5 Cost.) (%).

In concreto, le prime disposizioni in cui compaiono le Re-
gioni risultano assai distanziate nel tempo. Si puo ricordare, in
primo luogo, il disegno di legge presentato dal ministro Min-

(6) Importanti contributi alla ricostruzione della storia costituzionale spagnola si
debbono a: R. JIMENEZ ASENSIO, Introduccion a la historia del constitucionalismo
espafiol, Valencia, 1993; F. FERNANDEZ SEGADO, Las Constituciones historicas espa-
fiolas, Madrid, 1986; F. TomAS Y VALIENTE, Manual de historia del derecho espafiol,
Madrid, 1987.

(7) Cfr. M. CLAVERO AREVALO, Espafia, desde el centralismo a las autonomias, Bar-
cellona, 1983; J. SOLE TURA, NACIONALIDADES Y NACIONALISMO EN ESPARNA, Alianza,
Madrid, 1985. Per ulteriori riferimenti si veda: A. AREVALO GUTIERREZ, Regionali-
zacion y conformacion del Estado autonomico, Asamblea, n. 8/2003, p. 41 ss.

(8) G. RoLLA, La commissione per le questioni regionali nei rapporti tra Stato e Re-
gioni, Milano, 1979, p. 8 ss.; IDEM, Appunti per uno studio sui caratteri della batta-
glia autonomista in Italia, Annali della Facolta di Giurisprudenza dell’Universita di
Genova, Milano, 1975, p. 816 ss.
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ghetti nel primo Governo Cavour in materia di amministrazione
comunale, provinciale e regionale, il quale prevedeva la crea-
zione di un consorzio interprovinciale denominato Regione ret-
to da un “governatore” alle dirette dipendenze del Governo e da
una Commissione eletta dai Consigli provinciali interessati.
Successivamente, il r.d. 1319/1921 istitui una commissione
consultiva per il riassetto amministrativo delle Regioni Trenti-
no-Alto Adige e Venezia Giulia, finalizzato alla concessione di
autonomie regionali.

La prima proposta aveva I’obiettivo di attenuare I’uniformita
dell’organizzazione amministrativa dello Stato, conseguente al-
la decisione di estendere I’assetto istituzionale del Piemonte a
tutto il territorio italiano, cioé — per usare le parole del ministro
proponente — di “conciliare la varieta regolamentare delle parti
dell’Italia all’unita legislativa di tutta la Nazione”. La seconda,
a sua volta, si proponeva da dare soluzione politica al Trattato
di Saint Germain relativo all’annessione all’Italia di territori fa-
centi parte del Regno austro-ungarico,in seguito alla fine della
prima guerra mondiale.

Entrambe le proposte non conseguirono risultati concreti, a
conferma dell’incapacita dei fautori del decentramento politico
a tradurre i propri progetti in realta ed a catalizzare intorno ad
essi il necessario consenso. La storia delle nostre istituzioni in-
segna che la ricchezza e la vivacita dei fermenti autonomistici
non impedirono allo Stato italiano di costituirsi secondo un
modello centralistico.

Questa apparente contraddizione fu motivata dal diffuso
convincimento che la promozione di forme di autonomia sareb-
be stata pericolosa per il consolidamento dell’unificazione poli-
tica dell’Italia; cosi come non mancarono, a supporto di siffatta
scelta, anche ragioni di ordine economico dal momento che i
governi liberali considerarono il centralismo politico ed ammi-
nistrativo la via piu sicura per assecondare il piano di sviluppo
dell’economia italiana (°). D’altra parte, lo stesso Cavour — che
pur era ammiratore dell’esperienza inglese del self-government

(9) R. RomEO, Capitalismo e risorgimento, Bari, 1959.
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— appena divenuto Presidente del Consiglio apparve intimorito
dal pericolo che *“la Regione potesse assumere un colore troppo
acceso di federalismo e divenire un pericoloso intralcio al con-
solidamento del Regno” (*°).

Soltanto i costituenti repubblicani ebbero la consapevolezza
che I’autonomia non era incompatibile con il carattere unitario
dello Stato, anzi avvertirono che il perdurare di una condizione
di rigido accentramento poteva rappresentare un potenziale fat-
tore di scollamento tra le istituzioni e larghi settori della socie-
ta, cosi come avrebbe alimentato in alcune Regioni spinte alla
secessione.

Alla scelta di attuare una regionalizzazione dello Stato si
pervenne non gia sulla base di contrapposti tatticismi,quanto
grazie alla progressiva evoluzione che ha coinvolto — attraverso
la discussione — le diverse componenti politiche dell’ Assemblea
costituente, conducendole a trovare una linea di mediazione tra
regionalisti “spinti” e “tiepidi”. | primi, animati da venature di
giusnaturalismo, concepivano le Regioni in chiave antistatuali-
sta, in funzione di difesa dei corpi sociali intermedi; i secondi, a
loro volta, temevano che un eccessivo decentramento politico
potesse frenare le piu significative riforme di cui il Paese aveva
bisogno. Prevalse, infine, una visione mediana, che concepiva
le Regioni quale modo di funzionare dello Stato in grado di fa-
vorire la integrazione sociale e di ridurre la distanza tra cittadini
ed istituzioni. D’altra parte, la Costituzione italiana & un esem-
pio tipico di “Costituzione pattizia”, cioe di Costituzione che
non vuole essere espressione omogenea di una particolare ideo-
logia, che non esprime una concezione di parte, bensi un siste-
ma di valori che sia espressione del comune sentire di piu grup-
pi e di diverse culture.

La principale novita introdotta dalla Costituzione del 1948
puo essere sintetizzata nel riconoscimento che sussiste in una

(10) E. PAsserIN D’ENTREVES, L’ultima battaglia politica di Cavour. | problemi
dell’unificazione italiana, Torino, 1976; E. RAGIONIERI, Politica € amministrazione
nell’Italia unita, Bari, 1967.

(11) R. RUFFILLI, La questione regionale, Milano, 1971; E. ROTELLI, L’avvento della
Regione in Italia, Milano, 1967.
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piena compatibilita tra natura unitaria dello Stato e decentra-
mento politico: che la salvaguardia dell’unita non implica il ri-
fiuto di differenziazioni. Il timore per le vicende del separati-
smo sardo e siciliano non indusse i costituenti a proporre un as-
setto istituzionale centralistico; anzi, in essi maturo la condivi-
sibile convinzione che, negli anni immediatamente seguenti la
fine del secondo conflitto mondiale, diverse zone del Paese a-
vrebbero costituito un potenziale focolaio di movimenti antiu-
nitari se non si fossero attribuiti alle comunita regionali poteri e
strumenti idonei a facilitare la partecipazione dei cittadini alla
vita pubblica ed alle decisioni politiche (*%).

2. Due differenti percorsi nella costruzione dello Stato delle
autonomie

La dottrina spagnola, sin dai primi commenti alla Costitu-
zione del 1978, nel sottolineare la scelta di non codificare diret-
tamente in Costituzione le caratteristiche dell’organizzazione
dello Stato, aveva evidenziato la preferenza a definire il proces-
so di decentralizzazione, piuttosto che il modello di regionali-
smo.

Da qui I’originalita di un testo costituzionale che opta per un
sistema aperto, che ha sostanzialmente decostituzionalizzato
I’ordinamento delle Comunita autonome, affidando alla fase di
attuazione costituzionale la determinazione concreta dell’orga-
nizzazione decentrata e la ripartizione delle competenze tra i
diversi livelli istituzionali: come é stato ancora recentemente
evidenziato “el consenso constitucional pasé por dejar abierta
al futuro la concrecidn de los principios basicos de la autono-
mia,Unicos en los que se llegé a un acuerdo” (*?).

(11) G. RoLLA, La Commissione per le questioni regionali nei rapporti tra Stato e
Regioni, cit., p. 17 ss.

(12) Cosi E. AJa, El Estado autondmico, cit., p. 49. Vedi anche L. LOPEZ GUERRA,
Modelo abierto y modelo cerrado de I’Estado de las Autonomias, AA.Vv., Asimetria
y cohesion en el Estado Autondémico, Madrid, 1997, p. 41 ss.; P. CRUZ VILLALON, La
estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa, in Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, 1982, p. 52 ss.
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Il sistema politico spagnolo — a differenza di quello italiano
- non si é trovato, pertanto, innanzi ad un modello da attuare,
ma ad un processo di decentralizzazione da costruire, tenendo
ben presenti un punto di partenza, un criterio procedurale ed un
principio di riferimento. Il punto di partenza fu costituito dalla
volonta di legarsi alla storia.

D’altra parte, diverse disposizioni costituzionali appaiono
difficilmente interpretabili, senza un aggancio alle vicende sto-
riche che hanno alimentato la Nazione spagnola e preceduto la
Costituzione democratica del 1978. 1l peso della storia e pre-
sente in numerose disposizioni transitorie e addizionali: che ri-
chiamano i territori dotati “de un régimen provisional de auto-
nomia” ovvero che “hubiesen plebiscitado afirmativamente
proyectos de Estatuto de autonomia” (disp. trans. primera y se-
gunda), la specificita costituzionale delle citta di Ceuta e Melil-
la (disp. trans. quinta), i diritti storici dei territori forali (disp.
ad. primera), il particolare regime economico e fiscale delle
Canarie (disp. ad. tercera). Cosi come I’eco della storia emerge
dalla stesura del piu volte citato art. 2 C.E. allorché riconosce
tanto I’autonomia delle Regioni che delle nazionalita.

Inoltre, e indubbio che il buon esito del processo di decen-
tralizzazione politica in Spagna sia stato favorito dal fatto che
lo stesso e stato, al tempo stesso, preparato e adeguatamente di-
retto.

La preparazione si e avuta con I’esperienza delle pre-auto-
nomie, che segno la transizione dall’accentramento del franchi-
smo al nuovo ordinamento costituzionale: favorendo quello che
é stato definito “el discreto encanto de la democracia” (**).

Pur trattandosi di un’esperienza esplicitamente transitoria —
dal momento che la disp. trans. settima della Costituzione stabi-
li che “los organos provisionales autondémicos se consideraran
disueltos una vez constituidos los drganos que establezcan los
Estatudos de Autonomia aprobados conforme a esta Constitu-

Per ulteriori riferimenti G. Ruiz Rico Ruiz, Los limites constitucionales del Estado
Autondmico, Madrid, 2001.

(13) Cosi J. DE ESTEBAN, L. LOPEZ GUERRA, De la dictadura a la democracia, Ma-
drid, 1979.
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cion” — i suoi effetti politici ed istituzionali risultarono rilevan-
ti. La scelta del Presidente Suérez di istituire con successivi de-
creti legge forme di autonomia provvisoria consegui alcuni po-
sitivi risultati: per un verso, agevolo il dibattito costituente e re-
se di fatto obbligata I’opzione da favore di una regionalizzazio-
ne generalizzata; per un altro verso anticipo la mapa autondmi-
ca, favorendo una decentralizzazione consensuale e pacifica.
Inoltre, consenti di risolvere alcuni nodi politici suscettibili di
conflitto (come il riconoscimento delle Canarie e Baleari quali
comunita insulari, ovvero la distinzione tra Navarra e Paesi Ba-
schi) (*9).

Su di un altro versante, la funzione di direzione del processo
di costruzione dello Estado autonémico fu, invece, assunta dai
partiti politici — nuova linfa della rinata democrazia spagnola —.
Dall’intesa e dall’accordo tra le forze politiche nazionali nac-
quero i Pactos autonémicos (del 1981, del 1992, del 1996); 15
sempre a tale intesa va ascritta la rapidita con la quale, in pochi
anni, si é di passati da un secolare ordinamento centralizzato ad
una incisiva decentralizzazione delle competenze: basti consi-
derare che nel biennio 1979-1980 si ebbe I’approvazione delle
leggi organiche necessarie per il funzionamento del sistema
(LOFCA, L.O.T.C., L.O. de referendum), nel 1980 furono ap-
provati i primi Statuti di autonomia, nel periodo 1983-1985 si
ebbero i primi trasferimenti di funzioni e nel 1994 si ebbe la
prima riforma degli Statuti di autonomia.

Tale esperienza, se esaminata sotto il profilo teorico, pud
sembrare contraddittoria sia rispetto al principio di autonomia
che a quello dispositivo. Tuttavia la stessa, alla luce dei risultati
prodotti, va valutata in modo complessivamente positivo perché
ha consentito una pronta attuazione del dettato costituzionale ed
il formarsi di un regionalismo contrattato e condiviso. Un suo

(14) Vedi E. Aa, El Estado autonémico, Barcellona, 2003, p. 60 ss.; A. AREVALO
GUTIERREZ, Regionalizacion y conformacion del Estado autonémico, Asamblea, n.
8/2003, p. 51 ss.;

(15) Per una ricostruzione di tale processo si veda T. GRoppI, Il regionalismo spagno-
lo nella prima meta degli anni "90: il quadro normativo, in La riforma delle autono-
mie regionali, a cura di G. RoLLA, Torino, 1995, p. 143 ss.



Studi e ricerche 805

limite pud, semmai, essere individuato nel fatto che le intese
politiche nazionali — vincolanti per il sistema politico (per i par-
titi di maggioranza e di opposizione) e per il sistema istituzio-
nale (per il Governo, il Parlamento e le istituzioni regionali) —
hanno, da una lato, alimentato una visione piu politica che isti-
tuzionale della leale collaborazione e, dall’altro lato, favorito
I’affermarsi di un regionalismo omogeneo.

Va, tuttavia, considerato che siffatti esiti furono il frutto di
una “stagione” politica ed istituzionale del tutto particolare,in
quanto contraddistinta da una realta politica contrassegnata da
un pluripartitismo temperato, dall’esistenza di una forte disci-
plina di partito, unito attorno alle decisioni del leader e del por-
tavoce, dalla presenza nel Parlamento nazionale di partiti na-
zionalisti in posizione politicamente rilevante.

Il sistema spagnolo delle Comunita autonome, se analizzato
al termine dei 25 anni di vita della Costituzione democratica
appare chiaramente delineato nei suoi elementi essenziali: come
e stato autorevolmene riconosciuto, le possibili linee di evolu-
zione del sistema si diramano da un “punto comudn de partida,
el reconocimiento de que en el afio 2001 se culminé una impor-
tante fase del desarrollo del Estado autonémico. Los Estatudos
de Autonomia se habian reformado, las insittuciones autonémi-
cas estaban creadas y enraizada, se habia logrado la igualia-
cion sustancial de los titulos competenciales y se habia culmi-
nado un importantisimo proceso de traspasos” (*°).

Il modello, per quanto consolidato, non puo, tuttavia, consi-
derarsi concluso, anche se le previsioni in ordine alle sue pro-
spettive future non sembrano omogenee. Da un lato, i fautori di
un regionalismo piu spinto, richiedono il trasferimento di nuove
competenze e puntano a rendere assai piu incisiva la partecipa-
zione delle Comunita autonome ai processi politici nazionali e
comunitari, attraverso la riforma del Senato e la partecipazione
diretta di alcune Comunita all’organizzazione politica
dell’Unione europea. Dall’altro lato, i sostenitori di una visione

(16) Cfr. J. TorNoOs, Valoracion general, in Informe Comunidades Auténomas, 2002,
Barcellona, 2003, p. 15 ss.
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piu funzionale dell’autonomia regionale ritengono che il pro-
cesso di trasferimento delle competenze si sia esaurito, per cui
si propongono essenzialmente di migliorare le tecniche di coor-
dinamento, di collaborazione e di migliorare I’efficienza ammi-
nistrativa complessiva del sistema. Esula dai compiti del pre-
sente lavoro pronunciarsi sul futuro de lo Estado autonomico,
tuttavia, é difficile non notare che il regionalismo spagnolo, in-
dipendentemente dalla strada lungo la quale si incamminera,
debba misurarsi con quelli che — agli occhi di un osservatore
straniero — appaiono i suoi due principali punti deboli:
I’assenza di efficaci strumenti di cooperazione multilaterale, il
riconoscimento di un piu qualificato ruolo istituzionale degli
enti locali (*').

Per contro, la realizzazione ed il consolidamento del regio-
nalismo in Italia ha seguito un percorso assai differente: istitui-
te con grave ritardo rispetto alle previsioni costituzionali, le
Regioni hanno, prima, faticato ad occupare un ruolo piu chiaro
all’interno della organizzazione costituzionale della Repubblica
ed, oggi, sono sottoposte a processi di riforma dagli esiti al-
quanto incerti.

Se e vera I’affermazione che una Costituzione non intera-
mente attuata & una Costituzione differente (*°), si pud com-
prendere come il ritardo con il quale le Regioni ordinarie ven-
nero attivate condiziono loro evoluzione, determinando una
“deviazione” rispetto alle scelte originarie, a causa della pro-
fonda mutazione del contesto sociale, economico e politico (*°).

Alla base di tale ritardo vi furono motivazioni diverse, ma
concomitanti: il prevalere all’interno dei partiti di governo di
posizioni centraliste ed antipartecipative, I’azione frenante degli

(17) In ordine al primo profilo si veda, di recente, S. GARcIA Couso, La partecipa-
cion de las Cortes Generales en los Convenios y Acuerdos de cooperacion entre Co-
munidades Auténomas, Madrid, 2004.

Per quanto concerne,invece, la posizione istituzionale delle autonomie locali si rinvia
a F. GARCIA RuBIO, La segunda descentralizacion, Madrid, 2003.

(18) S. BARTOLE, Le Regioni, le Province, i Comuni, Commentario della Costituzio-
ne, Bologna, 1985, p. 17.

(19) F. BAssANINI, L’attuazione delle Regioni, Firenze, 1970; E. ROTELLI (a cura di),
Dal regionalismo alle Regioni, Bologna, 1973.
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apparati amministrativi preoccupati di perdere competenze e
quote importanti di potere, il timore politico che in alcune Re-
gioni si insediassero maggioranze contrarie al Governo nazio-
nale, la preoccupa2|one per un eccessivo costo della riforma re-
gionale (%°).

Il coagulo di questi elementi fece si che gli atti propedeutici
all’attivazione delle Regioni furono approvati con lentezza —
dopo aspri contrasti politici — e si |sp|rarono ad una interpreta-
zione riduttiva del testo della Costituzione (). Cionostante, la
scelta del momento del decollo della riforma regionale ebbe un
chiaro significato di innovazione istituzionale ed un significato
politico che consente di affermare che le Regioni nacquero agli
inizi degli anni ‘70 su motivazioni e per finalita differenti (an-
che se non antitetiche) da quelle che avevano ispirato i lavori
dell’assemblea costituente.

L’attenzione si incentro sul ruolo determinante che le Re-
gioni dovevano assumere nel processo di rinnovamento delle i-
stituzioni (%%): le Regioni vennero istituite sia per ridefinire i
rapporti tra societa civile e societa politica, sia per realizzare
una incisiva riforma dello Stato. Nel primo caso, si doveva fa-
vorire il pluralismo e la partecipazione; nel secondo, invece, si
dovevano ridefinire i procedimenti decisionali, riducendo il
ruolo degli apparati burocratici e sopprlmendo I diversi organi-
smi settoriali espressivi di interessi settoriali ().

A conferma di tale valutazione si pud richiamare la circo-
stanza che le Regioni presero corpo in una fase nella quale il
Parlamento approva altre significative leggi che intendono
promuovere la partecipazione ed il pluralismo, come la legge

(20) E. SANTARELLI, L’Italia delle Regioni, Roma, 1966.

(21) In particolare, la legge 62/1953 che dettava norme sugli organi e sul funziona-
mento delle Regioni, la legge 108/1968 di disciplina dell’elezione dei Consigli delle
Regioni a Statuto ordinario, la legge 281/1970 che dettava provvedimenti finanziari
per I’attuazione delle Regioni.

(22) F. BassANINI, L’attuazione delle Regioni, Firenze, 1970; D. SERRANI, Momento
costituente e Statuti, in Riv. trim. dir. pubbl., 1972, p. 600; G. GUARINO, Le Regioni
nell’evoluzione politica e costituzionale, in Studi parl. e di pol. cost., 1970, p. 5 ss.
(23) F. Levi, Regioni e pluralismo. Le Regioni tra Costituzione e realta politica, To-
rino, 1977, p. 15 ss.
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352/1970 sui referendum popolari e la legge 300/1970 a tutela
della liberta e dell’attivita sindacale nei luoghi di lavoro. Men-
tre il d.P.R. 616/1977 di trasferimento di funzioni amministra-
tive dallo Stato alle Regioni,alle Province ed ai Comuni preve-
de la soppressione di numerosi enti pubblici nazionali e locali
operanti nelle materie riservate alla competenza legislativa del-
le Regioni: si trattava dei cd. “enti inutili”, inutili non perche le
funzioni da essi esercitate non avessero una rilevanza, ma per-
ché le stesse potevano essere piu proficuamente svolte delle
Regioni, dai Comuni e dalle Province (**.

Alle vicende costituzionali del periodo 1970-1977 segui,
poi, un ampio periodo di stabilizzazione del sistema, nel corso
del quale non si ebbero ulteriori trasferimenti di funzioni a fa-
vore delle Regioni, mentre si assistette ad una sostanziale ridu-
zione del contenzioso giurisdizionale. Il che non significa, tut-
tavia, che il regionalismo vivesse una fase statica: infatti, si de-
finiscono meglio i rispettivi ruoli dello Stato e delle Regioni e
I’ordinamento é attraversato da un movimento sotterraneo, car-
sico di riforme in via legislativa, che preannunciavano modifi-
cazioni della Costituzione.

Successivamente, nel decennio 1990-2000, si e assistito ad
una legislazione ampia e complessa, che ha assegnato nuove
“missioni” all’ordinamento delle autonomie territoriali ed ha
definito il ruolo delle Regioni all’interno dello Stato su basi dif-
ferenti rispetto sia alle originarie intenzioni dei costituenti, sia
ai propositi degli artefici della cd. “fase costituente regionale”.
La differenza piu rilevante, al di Ia degli scostamenti dal dettato
costituzionale introdotti in via di prassi o sulla base della legi-
slazione ordinaria (*), consiste in una modificazione del “do-
ver essere” della Regione.

Rispetto alle scelte della Costituzione si trasforma il sistema
di relazioni interistituzionali passando da un regionalismo di ti-
po garantistico ad uno di natura collaborativa. A sua volta,

(24) AA.Vv., Le Regioni e la riforma dello Stato, Bologna, 1976; AA.Vv., Ordina-
mento regionale e riforma dello Stato, Bologna, 1997.

(25) A. D’ATENA, La vicenda del regionalismo italiano ed i problemi della transizio-
ne al federalismo, in Federalismo e regionalismo in Europa, cit., p. 208 ss.
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I’idea di Regione che aveva ispirato la fase di prima attuazione
delle Regioni a statuto ordinario — imperniata sulla Regione
quale ente politico e fattore di riforma dello Stato in senso plu-
ralistico e democratico — viene a poco a poco devitalizzata, an-
che in conseguenza delle vicende che hanno caratterizzato la vi-
ta politica italiana negli anni ‘80 e “90: prende, per contro, cor-
po una concezione del decentramento di tipo funzionale, quale
soluzione migliore per conferire efficacia ed efficienza alle po-
litiche pubbliche, per semplificare i processi di decisione politi-
ca. Tale evoluzione fu favorita da motivazioni economiche e di
natura politica: tra le prime, si possono annoverare le critiche
ad un’amministrazione poco efficiente, considerata un freno al-
le potenzialita di sviluppo dell’economia; tra le seconde, inve-
ce, una funzione importante fu svolta dai processi contro la cor-
ruzione politica e dalla conseguente crisi di legittimazione dei
partiti politici: il che fece optare il legislatore per forme di
“democrazia immediata” (di cui il segno piu evidente é
I’elezione diretta dei Sindaci e dei Presidenti ed il favore per si-
stemi elettorali di tipo maggioritario e la successiva estensione
del principio alle Regioni con I’approvazione della legge costi-
tuzionale 1/1999).

Tale evoluzione — che ha rappresentato uno sviamento
dall’alveo originariamente tracciato dai costituenti — non poteva
non alimentare la richiesta di una revisione delle parti che la
Costituzione dedica all’ordinamento regionale e locale: il che
avvenne — come € noto — con la legge costituzionale 1/1999 e la
legge costituzionale 3/2001. Due aspetti di tale procedimento di
revisione meritano, tuttavia, di essere sottolineati, dal momento
che rappresentarono un limite per la loro attuazione. La legge
costituzionale 1/1999 venne approvata sotto l’urgenza delle
imminenti elezioni regionali e fu condizionata nella sua formu-
lazione dalla pressione politica favorevole ad introdurre nella
forma di governo regionale I’istituto dell’elezione diretta del
Presidente della Giunta, cosi come era avvenuto nel 1993 per i
Comuni e le Province. A sua volta, la legge costituzionale
3/2001, approvata da una maggioranza parlamentare assai ri-
dotta e sulla scia di profonde divisioni politiche, rappresento il
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primo caso in cui una scelta relativa ai caratteri
dell’ordinamento regionale fu assunta in modo non condiviso
dalle forze politiche: inoltre, invece di conferire organicita e
stabilita al sistema che si e evoluto nel corso di trenta anni, ha
inteso perseguire un obiettivo piu ambizioso, consistente nel
superare contemporaneamente tanto I’originaria “idea” di Re-
gione tratteggiata dai nostri costituenti, quanto il concreto re-
gionalismo che si e evoluto nel tempo. Tuttavia, se tale obietti-
VO puo essere individuato “in negativo” nelle ragioni che ab-
biamo appena richiamato, appare assai arduo ricostruirlo “in
positivo”, dal momento che le diverse disposizioni del Titolo V
non sembrano riconducibili ad una visione unitaria, se non
scontando forzature interpretative che non si addicono ad un
giurista positivo ().

La non precisa costituzionalizzazione delle caratteristiche
della forma di Stato regionale non costituisce di per sé un limite
insuperabile alla realizzazione di un sistema regionale compiu-
to, come insegna I’esperienza delle Comunita autonome spa-
gnole realizzate in un contesto interamente decostituzionalizza-
to. L’ostacolo & rappresentato — per quanto concerne
I’esperienza italiana — dalla circostanza che a tale caratterizza-
zione si contrappone la mancata individuazione del percorso —
tanto istituzionale che piu propriamente politico — da seguire
per addivenire alla costruzione del nuovo sistema di autonomie
territoriali.

Non va, infatti, dimenticato che la positivita dell’esperienza
regionale spagnola fu determinata da due fondamentali fattori:
da un lato, la codificazione in Costituzione del processo di at-
tuazione, basato sull’idea di un regionalismo a piu velocita, sul
principio dispositivo e sulla centralita degli Statuti di autono-
mia; dall’altro lato, la realizzazione di un’intesa politica ferrea
circa le scelte da compiere tra tutti gli attori istituzionali (Go-
verno, partiti, organi delle Comunita autonome). E proprio que-
ste due circostanze sembrano non essere presenti nella realta i-

(26) Cfr. G. RoLLA, Incertezze relative al modello di regionalismo introdotto dalla
legge costituzionale 3/2001, in Quaderni regionali, 2004, p. 627 ss.
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taliana, ove non esiste, al momento, una comune valutazione
degli obiettivi da perseguire (e delle modalita attraverso le quali
perseguirli) da parte dei partiti politici e delle istituzioni, incerti
se optare per un processo di natura collaborativa ovvero abdica-
re a favore di una soluzione conflittuale che demandi alla giuri-
sdizione costituzionale il compito di dirimere le divergenze tra i
diversi livelli istituzionali (*').

3. 1l contenuto costituzionale del principio di autonomia

L’autonomia delle comunita territoriali trova nei due ordi-
namenti presi in considerazione un espresso riconoscimento
tanto nell’art. 2 Cost. spagnola, quanto nell’art. 114 Cost.
italiana e puo essere considerata un principio ordinamentale, un
criterio ispiratore I’organizzazione costituzionale dello Stato.

| caratteri essenziali dell’autonomia non sono definiti né pre-
supposti dalle Carte costituzionali, piuttosto scaturiscono dalla
disciplina concreta dei poteri, delle competenze e delle relazio-
ni interistituzionali compiute dalla Costituzione e dalle altre
fonti a cui espressamente rinvia. Il che, d’altra parte, pare com-
prensibile qualora si consideri che I’autonomia di una comunita
non puo essere determinata prescindendo dall’individuazione
dei rapporti concreti che regolano la sua attivita nei confronti
degli altri soggetti dell’ordinamento: quello di autonomia, ciog,
e un concetto di relazione (definibile soltanto sulla base della
concreta determinazione delle funzioni e del riparto delle com-
petenze) e dai contenuti non assoluti (variabili alla luce delle
limitazioni poste dalle diverse fonti). E evidente, poi, che
I’ampiezza e le caratteristiche dell’autonomia variano in ragio-
ne degli strumenti e degli istituti che I’ordinamento ha previsto

(28).

(27) L’incertezza del processo di attuazione della riforma costituzionale é ben sinte-
tizzata da A. CHIAPPETTI, Il rebus del “federalismo all’italiana”, Torino, 2004.

(28) Sulla nozione classica di autonomia si veda S. BARTOLE, L’autonomia regionale
come problema di diritto costituzionale, in Dir. e soc., 1973, p. 575 ss.; T. MARTINES,
Studio sull’autonomia politica delle Regioni, in Riv. trim. dir. pubbl., 1956, p. 101
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Cio non esclude, tuttavia, la necessita di definire i profili
dell’autonomia che costituiscono — per utilizzare quanto previ-
sto dagli artt. 53 Cost. spagnola e 19 Cost. tedesca in materia di
diritti fondamentali — il loro contenuto essenziale. Essi, a nostro
awviso, debbono essere ricondotti al fatto che I’autonomia, in
primo luogo, presuppone I’esistenza di effettivi poteri disposi-
tivi; in secondo luogo, €& partecipazione alla definizione delle
regole fondamentali dell’ordinamento generale e concorso alla
determinazione dei principi comuni su cui si fonda il carattere
unitario di un ordinamento; infine, presuppone I’esistenza di ef-
ficaci strumenti rivolti alla garanzia del proprio status costitu-
zionale.

Cercando di interpretare sinteticamente I’evoluzione del de-
centramento territoriale, si pud notare che il riconoscimento di
siffatti caratteri dell’autonomia e diversamente graduato, che la
loro garanzia si rivela di diversa intensita.

In Spagna, ad esempio, appare debole la specificazione del
principio partecipativo a causa, per un verso, del mancato coin-
volgimento delle comunita autonome nei procedimenti di revi-
sione costituzionale degli articoli relativi al Titolo VIII C.E.,
per un altro verso, dell’incompiuta organizzazione del Senato
come effettiva Camera di rappresentazione territoriale ai sensi
dell’art. 69.1 C.E., nonché per I’assenza di operanti strumenti di
collaborazione interistituzionale generale (*°).

ss.; C. EsposiTo, Autonomia locale e decentramento amministrativo, La Costituzione
italiana, Padova, 1954, p. 6 ss.; M.S. Giannini, Autonomia, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1951, p. 851 ss.; S. RoMANO, Autonomia, Frammenti di un dizionario giuridico, Mi-
lano, 1946, p. 15 ss.; G. ZANOBINI, Caratteri particolari dell’autonomia, in Studi di
diritto pubblico in onore di O. Raneletti, 11, Padova, 1931, p. 391.

Per un tentativo di evidenziare nuovi profili del principio di autonomia, G. ROLLA,
L’autonomia costituzionale delle comunita territoriali.Tendenze e problemi, Princi-
pio di autonomia e forma dello Stato, Torino, 1998, p. 3 ss.; M. ApARICIO, La Decen-
tralizacion y el Federalismo. Nuevos modelos de Autondmia Politica, Barcellona,
1999.

(29) In merito alla natura del Senato in Spagna si veda J. SOLOZABAL ECHAVERRIA,
Las bases constitucionales del Estado autondmico, cit., p. 2111 ss.; M. CARRILLO,
Considerazioni per una riforma del Senato in Spagna, in Principio di autonomia for-
ma dello Stato, a cura di T. GRoppI, Torino, 1998, p. 114 ss.

Sulle relazioni interistituzionali, si rinvia a E. AJA, El Estado autonémico, Barcello-
na, 2003, p. 208 ss.; S. GARCIA Couso, La partecipacion de las Cortes Generales en
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Piu significativa appare, invece, la capacita riconosciuta alle
Comunita autonome ed agli enti locali di difendere il nucleo es-
senziale della propria autonomia istituzionale anche nei con-
fronti del legislatore, a causa della variegata possibilita di ac-
cesso al giudizio del Tribunale Costituzionale offerta dall’art.
161.1 C.E., dalla Legge Organica n. 2/79 sul Tribunal Constitu-
cional, dalla Legge Organica n. 7/99 introduttiva del conflicto
en defensa de la autonomia local (*°). Mentre — come meglio si
dira in seguito — assai ampia si rivela I’articolazione del princi-
pio dispositivo.

Per quanto concerne, invece, I’esperienza italiana si puo evi-
denziare una maggior valorizzazione del principio parte-
cipativo, la propensione ad ampliare gli strumenti di garanzia
giurisdizionale estendendo I’accesso aIIa Corte costituzionale
anche al sistema delle autonomie locali (**), ma una minore at-
tenzione al principio dispositivo, che spesso cede dinanzi alla
pressione di spinte omogeneizzatrici.

A nostro avviso, un elemento imprescindibile della nozione
costituzionale di autonomia é costituito dalla costituzionalizza-
zione del principio dispositivo, che deve essere accolto secondo
una molteplicita di accezioni.

In primo luogo, il principio dispositivo implica la possibilita
di individuare la comunita di riferimento attraverso la compe-

los Convenios y Acuerdos de cooperacion entre Comunidades Auténomas, Madrid,
2004; A. PERez CALVoO (a cura di), La participacion de las Comunidades auténomas
en las decisiones del Estado, Tecnos, Madrid, 1997, E. CECCHERINI, Le relazioni tra
Governo centrale e Governi territoriali nell’esperienza spagnola, in Le Regioni,
1999, p. 893 ss.

(30) Cfr. J.M. PorrAS RAMIREZ, El conflicto en defensa de la autonomia local ante el
Tribunal Constitucional, Madrid, 2001; AA.Vv., Defensa de la autonomia local ante
el Tribunal Constitucional, Madrid, 1998; J. JIMeNEz CAMPO, Notas sobre la protec-
cion de la autonomia local frente al legislador en el Derecho espafiol, in Revista e-
spafiola de Derecho constitucional, 1998, p. 33 ss.; G. GOMEz BARRO, Posibilidades
de defensa de la autonomia local ante el Tribunal Constitucional por los Entes loca-
les, in Revista espafiola de derecho constitucional, 1999, p. 165 ss.; AA.Vv., El acce-
so de los entes locales al Tribunal Constitucional y la proteccion de la Autondémia
Local, Barcellona, 1997.

(31) Si veda, P. CosTANZO, La tutela delle autonomie locali davanti alle Corti costi-
tuzionali, cit.; T. GRoPPI, La garanzia dell’autonomia costituzionale degli enti locali,
in Le Regioni, 1998, p. 1021ss.
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tenza a determinare i confini del proprio territorio. Tale possibi-
lita possiede, a mio avviso, una particolare rilevanza, tanto dal
punto di vista istituzionale che simbolico, qualora si acceda
all’idea che I’autonomia non qualifica soltanto gli aspetti ge-
stionali ed organizzativi di un ente, ma costituisce un fattore i-
dentitario, culturale, di individuazione di una comunita territo-
riale fornita di una specifica identita e dotata di una rappresen-
tanza unitaria. L’autonomia, infatti, & un attributo del territorio,
della comunita prima ancora che dell’ente che lo rappresenta
(*3). Draltra parte, I’art. 143.1 Cost. spagnola & esplicito
nell’affermare che il diritto all’autonomia compete alle Provin-
ce limitrofe dotate di caratteristiche storiche, culturali ed eco-
nomiche comuni ovvero da territori insulari o storici ().

A questo proposito, non si pud non sottolineare la diversita
di approccio dei costituenti italiani, i quali, in primo luogo,
hanno direttamente provveduto ad individuare le Regioni (artt.
116 e 131 Cost. italiana), senza alcuna forma di coinvolgimento
da parte delle popolazioni interessate; inoltre, lo hanno fatto
utilizzando prevalentemente un criterio storico-statistico, il
quale faceva riferimento alle ripartizioni territoriali storicamen-
te utilizzate ai fini del censimento nazionale. Si trattava di un
parametro obsoleto, il quale non teneva conto del fatto che gli
ambiti territoriali di tali Regioni non coincidevano affatto con
quelli determinati dalle modificazioni economiche, culturali e
sociali nel frattempo intervenute.

Siffatto limite non sfuggi, invero, ai costituenti, al punto che
lo stesso relatore — I’on. Ambrosiani — affermo che bisognava
tener presente “la necessita che I’ente regione si istituisca in
modo da essere vitale e quindi potrebbe sorgere la necessita di
non seguire meccanicamente il criterio storico, ma di addiveni-
re a fusioni o cambiamenti consigliati dalla valutazione di par-
ticolari interessi”. Conseguentemente, la Costituzione (per le
Regioni) ed il decreto legislativo 267/2000 per gli enti locali
territoriali disciplinano la procedura attraverso la quale e possi-

(32) Cfr. B. BALDI, Stato e territorio. Federalismo e decentramento nelle democrazie
contemporanee, Bari, 2003.
(33) Dottrina sul principio dispositivo in Spagna per definire i territori delle Regioni.
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bile procedere alla modificazione degli ambiti territoriali degli
enti dotati di autonomia costituzionale (**).

Ancora piu debole &, nell’ordinamento costituzionale italia-
no, I’applicazione del principio dispositivo al sistema delle
competenze normative.

La Costituzione spagnola — come & noto — ha riconosciuto
ampiamente alle Comunita autonome la capacita di autodeter-
minare I’ampiezza delle proprie attribuzioni ed i settori mate-
riali di intervento sulla base dei concreti interessi delle comuni-
ta locali: per un verso, ritenendo che I’autonomia non possa es-
sere imposta dall’esterno — essendo un diritto, non gia un dove-
re — ha consentito di scegliere tra una via ordinaria ed una via
rinforzata alla decentralizzazione; per un altro verso, attraverso
la soluzione tecnica dell’art. 148 C.E. (Las Comunides Autono-
mas podran asuminr competencias en las seguentes materias),
ha demandato alle singole Comunita autonome la individuazio-
ne delle materie in cui intendono esercitare le proprie compe-
tenze,dando un significato concreto alla nozione di “autogo-
bierno” richiamata dall’art. 143 Cost. spagnola. Il principio di-
spositivo, infine, si € tradotto nella volonta dei costituenti di
non dar vita ad un sistema bloccato, ma dinamico, suscettibile
di evoluzione sulla base della concreta volonta delle comunita
territoriali e sulla scelta di procedere alla revisione degli Statuti
di autonomia.

Attraverso tali opzioni, la Costituzione spagnola ha fatto ri-
corso al principio dispositivo per tener conto della diversa pro-
pensione all’autonomia delle differenti comunita territoriali,
nella esatta consapevolezza che la spinta all’autonomia non ¢
necessariamente di eguale intensita su tutto il territorio naziona-
le. Si tratta di soluzioni istituzionali di grande interesse, che
tendono a rafforzare I’idea di fondo che autonomia é sinonimo
di differenziazione: e tale valutazione non pud essere messa in
ombra dalla circostanza che il processo di costruzione de lo E-
stado autonémico ha portato ad una omogeneizzazione sostan-

(34) Cfr. M. PEDRAZZA GORLERO, Le variazioni territoriali delle Regioni, Padova,
1979; G. RoLLA, T. Groppl, L’ordinamento dei Comuni e delle Province, Milano,
2000, p. 308 ss.



816 Le Istituzioni del Federalismo 5.2005

ziale e ad un innalzamento verso I’alto delle competenze di tut-
te le Comunita autonome.

Viceversa, in Italia, é la Costituzione — o le leggi costituzio-
nali, nel caso delle Regioni ad autonomia speciale — a prede-
terminare le materie di competenza legislativa delle Regioni,
che sono eguali per tutte e debbono da tutte essere esercitate. Se
si esclude la realta delle Regioni a Statuto speciale, la sola limi-
tata apertura verso il riconoscimento di un potere dispositivo in
ordine all’individuazione delle materie di propria competenza €
contenuta nella nuova formulazione dell’art. 116.3 Cost.,che ha
temperato il tradizionale criterio di simmetria giuridica, intro-
ducendo possibili, eventuali forme di regionalismo asimmetri-
co.

Le potenziali asimmetrie previste dall’ordinamento, tuttavia,
verranno difficilmente colte, in quanto nella nostra cultura isti-
tuzionale la omogeneita prevale sulle differenziazioni,
I’eguaglianza sulle diversita. Basti considerare, a titolo di e-
sempio, che le Regioni a Statuto speciale hanno progressiva-
mente sfumato la peculiarita della loro collocazione costituzio-
nale, al punto che con frequenza sempre maggiore la specialita
ha assunto piu il carattere di una deminutio di poteri che di
un’autonomia rafforzata, mentre appare difficoltoso ridetermi-
nare i contenuti e le ragioni della specialita regionale (**). Cosi
come la possibilita di valorizzare il principio dispositivo in or-
dine alla determinazione della forma di governo delle Regioni
offerta dall’ampliamento della potesta statutaria di cui all’art.
123 Cost. € risultata, nei fatti, se non vanificata sicuramente
molto attenuata dalle scelte compiute dalle Regioni all’atto di
approvare i nuovi Statuti (*°).

All’interno di siffatto contesto non si puo, infine, non evi-
denziare la preoccupazione con la quale é accolta la possibilita

(35) Cfr. A. FERRARA, G.M. SALERNO (a cura di), Le nuove specialita nella riforma
dell’ordinamento regionale, Milano, 2003; L. ANTONINI, Il regionalismo differenzia-
to, Milano, 2000.

(36) In merito alla nuova potesta statutaria delle Regioni si veda: M. OLIVETTI, Nuovi
Statuti e forma di governo delle Regioni, Bologna, 2002; A. D’ ATENA, L’ltalia verso
il federalismo. Taccuini di viaggio, Milano, 2001, p. 175 ss.
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di attribuire alle Regioni competenze legislative suscettibili di
introdurre sostanziali differenziazioni in ordine al godimento
dei 97iritti civili, sociali ed economici garantiti dalla Costituzio-
ne (*').

Se la lettura delle disposizioni costituzionali enfatizza una
diversita di attenzione nei confronti del principio dispositivo da
parte dell’ordinamento italiano e spagnolo, per contro,
un’analisi della dinamica dei due sistemi tende ad attenuare sif-
fatta impressione. Infattti, la traiettoria di entrambi i processi di
regionalizzazione sembra evidenziare il prevalere di una ten-
denza alla riduzione dei fatti differenziali. E tale osservazione
testimonia come il regionalismo o il federalismo non possano
essere interpretati staticamente attraverso I’interpretazione del
mero dato normativo, ma debbano essere considerati nel loro
divenire, come fenomeno dinamico.

In Spagna, il testo della Costituzione evidenzia una propen-
sione all’affermazione di un regionalismo differenziato, fonda-
to tanto sul dato storico e sul riconoscimento di alcuni “hechos
diferenciales”, quanto sul principio dispositivo: siffatta poten-
zialita, tuttavia, é stata progressivamente erosa dai contenuti dei
Pactos autondmicos — siglati centralmente — e dalle successive
revisioni degli Statuti di autonomi che hanno finito per delinea-

(37) Si veda per tutti S. GAMBINO, Regioni e diritti fondamentali. La riforma costitu-
zionale italiana nell’ottica comparatistica, Il “nuovo”ordinamento regionale, Mila-
no, 2002, p. 45 ss. Vedi anche L. CHIEFFI, Evoluzione dello Stato delle autonomie e
tutela dei diritti sociali, Padova, 2002; L. CHIEFFI (a cura di), | diritti sociali tra re-
gionalismo e prospettive federali, Padova, 1999; E. DE MARCO, P. BILANCIA (a cura
di), La tutela multilivello dei diritti, Milano, 2004.

Il tema é stato ampiamente affrontato anche dalla dottrina spagnola. Si veda, a titolo
di esempio, J. GARCIA ROCA, Asimetrias autonomicas y principio constitucional de
solidariedad, in Revista vasca de administracion publica, 1997, p. 45 ss.; E. ALVA-
REz CONDE, Solidariedad, in Diccionario del sistema politico espanol, Madrid, 1984,
p. 854 ss.; AJA, L’eguaglianza dei diritti in Spagna. Con particolare riferimento alla
competenza dello Stato di regolare le condizioni fondamentali che garantiscono la
eguaglianza dei cittadini, G. RoLLA, La definizione del principio unitario negli ordi-
namenti decentrati, Torino, 2003, p. 163 ss.; M.A. CABELLOS ESPIER-
Rez, Distribucion competencial, derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho
comunitario, Madrid, 2001; L. Diez Picazo, Diritti sociali e federalismo, in Pol. dir.,
1999, p. 173 ss.; J. PEMAN GAVIN, Igualdad de los ciudadanos y autonomias territo-
riales, Madrid, 1982.
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re un sistema sostanzialmente omogeneo. Mentre lo stesso di-
battito sugli “hechos diferenciales”, volto ad individuare le ra-
gioni che possono fondare trattamenti distinti a favore delle
singole Comunita autonome, ha progressivamente limitato la
sua portata ad un numero contenuto di materie, individuabili,
in ordine a singoli territori, nelle competenze linguistiche,
nell’insularita, nel diritto civile, nelle forme di finanziamento,
nell’organizzazione territoriale (*°).

Tuttavia, sembra che la dottrina non abbia valutato negati-
vamente I’affermazione di un regionalismo omogeneo, riscon-
trando in tale tendenza alcuni effetti positivi sintetizzabili, per
un verso, in una notevole semplificazione del sistema delle
competenze, che oramai si fonda essenzialmente sull’art. 149.1
e 3 C.E.; per un altro verso, in una maggior razionalizzazione
dell’organizzazione amministrativa dello Stato, che puo contare
in tal modo su una presenza egualmente distribuita sull’intero
territorio nazionale.

E indubbio che le ricorrenti pulsioni verso una differenzia-
zione tra le Regioni faticano ad affermarsi anche perché contra-
state dall’opposta tendenza all’uniformazione ed alla confor-
mazione. La prima attiene alla rivendicazione di eguale compe-
tenze, o meglio alla non disponibilita delle singole Regioni ad
accettare minori competenze delle altre. La seconda concerne il
tradizionale vizio di mimetismo, che, nonostante le possibilita
differenziatrici insite nel principio di autonomia, contraddistin-
gue I’organizzazione e I’attivita degli organi di governo e degli
apparati amministrativi.

(38) Cfr. R. BLANCO VALDES, Estado autonomico, asimetria politica y gobernabili-
dad, La democracia constitucional, Madrid, 2002, p. 1245 ss.; L. LOPEZ AGUILAR, Lo
Stato autonomico spagnolo. Stato composto asimmmetrico e fatti differenziali nella
Costituzione spagnola del 1978, Padova, 1999; E. FossAs, F. REQUEJO, Asimetria fe-
deral y estado plurinacional .El debate sobre la acomodacion de la diversidad en Ca-
nada, Belgica y Espana, Madrid, 1999; AA.Vv., Simetria y asimetria en el Estado de
las autonomias, in Revista vasca de administraccion publica, 1997, p. 47 ss.; A. SAIZ
ARNAIZ, Estado federal y estatuto particular. La posicion constitucional de la Pro-
vincia de Quebec en la federacion canadiense, Madrid, 1997, E. AJA, El Estado au-
tondmico, cit., p. 169 ss.



