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“Ella esta en el horizonte [....].

Me acerco dos pasos,

ella se aleja dos pasos. Camino diez pasos y
el horizonte se corre diez pasos mas alla.
Por muchio que yo camine,

nunca la alcanzaré.

¢Para que sirve la utopia?

Para eso sireve: para caminar”

E. GALEANO

Las palabras andantes
(Mexico, 1993)
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“Desatar las voces, desensofiar los suefios:

escribo queriendo revelar lo real maravilloso, y

descubro lo real maravilloso en el exacto centro

de lo real horroroso [...]

Cada promesa es una amenaza;

cada pérdida, un encuentro.

De los miedos nacen los corajes; y de las dudas, las certezas.
Los suefios anuncian otra realidad posible y los delirios,
otra razon.

Al fin e al cabo,

somos lo que hacemos para cambiar lo que somos.

La identidad no es una pieza de museo,

quietecita en la vetrina,

sino

la siempre asombrosa sintesis de las contradiciones nuestras
de cada dia”

E. GALEANO

El libro de los abrazos
(Mexico, 1989)



INTRODUZIONE

“Este libro trata de una perplejidad. [...] Es cierto, claro, que tal
perplejidad, y la sorpresa que suele llevar aparejada, han sido indispensables para
gue comenzarémos a percibir que algo extrafio debia haber en esa voracidad
perentoria e insaciable™.

Partendo dal titolo della nostra ricerca — “Regionalismo relazionale-
asimmetrico europeo : la dinamica regionale italiana e spagnola in una prospettiva
‘multi-level’” — risulta facilmente intuibile quante tematiche e problematiche
risiedano dietro a ciascuno dei concetti menzionati, ancor piu se posti su un piano
di interconnessione e interazione dove le cause divengono effetti e gli effetti
fattori causali di ulteriori fenomeni. Una complessita, dunque, inevitabile che
riflette la natura pluridimensionale dell’oggetto e delle dimensioni di ricerca.

L’interesse per questa specifica tematica nasce da una ‘curiosita’
sviluppatasi a partire dalle innovative intuizioni che piu di dieci anni fa Valerio
Onida presentava in un brevissimo saggio. “Il processo di sviluppo dell’Europa
comunitaria e quello di regionalizzazione [...] sono andati per trent’anni
svolgendosi in modo parallelo, ma secondo logiche e linee distinte e
reciprocamente estranee, o addirittura talvolta potenziante rdinamenta o
percepite come tali”?. Si iniziava a studiare il ruolo delle Regioni in Europa
mettendo in rapporto i processi di ‘regionalizzazione’ ed ‘europeizzazione’ come
“fenomeni alla cui radice pare esservi molto piu che semplici coincidenze
storiche” per cui “non solo le spinte alla regionalizzazione non sono, per lo piu, in
contraddizione con quella all’unita europea, ma al contrario esse appaiono istanze
complementari e tali da sostenersi reciprocamente”, per cui “la reciproca
indipendenza ed ‘impermeabilitd’” * degli ordinamenti giuridici coinvolti non
sarebbe stato altro che una fictio juris non piu rispondente alla realta di fatto
‘relazionale’ che andava intessendosi.

Ed oggi cosa e successo a quindici anni da tali riflessioni? Come si sono
evoluti o si stanno evolvendo i due processi di regionalizzazione e integrazione
europea?

Sono questi gli interrogativi e i postulati generali da cui si prendono le
mosse.

! Cosi, R. BLANCO VALDES, Nacionalidades Historicas y Regiones sin historia. A propdsito de la
obsesion ruritania, Madrid, 2005, p. 17.

2 Cfr. V.. ONIDA, “Il ruolo delle Regioni nel sistema comunitario”, in Le Regioni, n. 1, 1991, p. 7.

% Ibidem, p. 8.



Da un lato, le realta statauali si dotano di un nuovo ‘contenuto di senso’
non piu corrispondente ai meri confini nazionali, divenendo parti della ‘multilevel
structure of governanment’ in cui “I’interazione tra livelli (e la distribuzione di
sovranita tra essi) & piu flessibile e meno chiaramente e costituzionalmente
definita di quanto accada in un sistema federale™.

Dall’altro le intense trasformazioni subite dall’iniziale progetto di
costruzione europea da originaria organizzazione di mera natura
internazionalistica di stampo economico ad organizzazione giuridico-politica
“meta-statale” — dall’“Europa dei mercati” all’“Europa dei diritti”® - ci portano a
riformulare i rapporti tra gli ordinamenti in termini nuovi poiché al considerevole
restringimento del ruolo monopolistico dello Stato si affianca la presenza sempre
piu forte delle entita infrastatali.

Dunque, ricercare il nesso esistente tra riforme costituzionali — ‘implicite’
o formalmente tali — orientate tendenzialmente da processi crescenti di
federalizzazione e la dimensione dell’europeizzazione delle Regioni diventa
fondamentale per capire le reali trasformazioni in atto nel sistema giuridico ‘multi-
level’ in cui siamo immersi.

| processi di globalizzazione e la crescente insofferenza per un
“interventismo” dello Stato nella vita della societa civile sarebbero alla base delle
richieste “di piu 0 meno intensa federalizzazione dei sistemi unitari e, nel seno di
stati gia federali”, dell’arresto “della precedente rincorsa alla centralizzazione [...]
e di una inversione di rotta’. Non si tratta di una diffusione a tutto campo della
forma statuale federale, ma, piuttosto, dello sviluppo di “modelli federali di
governo” ovvero tali da coniugare, secondo forme estremamente differenziate,
“un certo qual livello di unitarieta con un significativo grado di autonomia dei

* Cfr. S. LucARELLI, “La polis europea. Un’introduzione”, in S. LUCARELLI (a cura di), La polis
europea. L’Unione europea oltre I’euro, Trieste, 2003, pp. 27-28.

> Definire I’Unione Europea come una organizzazione giuridico-politica “meta-statale” significa
coniare una sorta di “nuova” categoria giuridica capace di armonizzare il duplice carattere di
organizzazione internazionale e statale, anche se non si tratta di uno “Stato” nel senso classico del
termine, come rileva Grimm «si ejerce poderes soberanos como los que tradicionalmente solo
ostentaban los Estados». D. GRIMM, “; Necesita Europa una Constitucion ”, in Debats n. 55, marzo
1996, p. 8.

® In riferimento al “transito simbolico dell’integrazione attraverso il mercato a quella attraverso i
diritti” si vedano S. GluBBoNI, “I diritti sociali fondamentali nell’ordinamento comunitario. Una
rilettura alla luce della Carta di Nizza”, in 1l diritto dell’UE, n. 2/3, 2003; AA.VV. (A. MANZELLA,
P. MELOGRANI, E. PACIOTTI, S. RODOTA a cura di), Riscrivere i diritti in Europa, Bologna, 2001;
L. AzzeNA, L’integrazione attraverso i diritti. Dal cittadino italiano ai mercati comunitari,
Torino, 1988.

’ G. BOGNETTI, Federalismo, ad vocem, in Dig. IV ed., Aggiornamento, Torino, 1999, p. 280 e ss.



livelli substatali e intermedi di governo™. Siamo convinti, infatti, che “il
federalismo non deve essere cercato in un particolare insieme di istituzioni, ma
nella istituzionalizzazione di una particolare relazione fra governi”® .

Proprio questo € il trend che sembrano seguire ordinamenti in origine
‘regionali’ come I’ltalia o la Spagna.

Regionalismo, dunque, europeo come °‘categoria’ sui generis entro cui
ricomprendere la duplicitd del fenomeno: regionalizzazione dell’Europa ed
europeizzazione delle Regioni.

Un regionalismo che decliniamo in senso ‘relazionale’ ed ‘asimmetrico’:
due dimensioni di natura ‘bifronte’ a cavallo tra diritto e politica che se da un lato
rendono manifesta la ‘relativizzazione euristica’ delle concezioni tradizionali in
merito alla analisi degli ordinamenti composti, dall’altro rafforzano lo statuto
stesso del diritto costituzionale che lungi dall’abbandonare il piano normativo
come carattere specifico dell’oggetto di studio, si ‘contamina’ e si “arricchisce’ in
virtu di una apertura a spazi ed ambiti paralleli da cui riceve stimoli e domande e
sui quali, tuttavia, esercita anch’esso influenza'®. Si tratta, infatti, “no sélo de
formas, conceptos y sistemas; se habla antes de nada, de retos y reformas, de
problemas en suma, no de un orden esistente en el plano del deber ser o de la
razén” ma di ordinamenti reali, quali quelli spagnolo, italiano ed europeo “con su
aciertos, quiebras y dificultades efectivas™'!. Relazionalita e asimmetria, dunque,
costituiscono I’atto formale di reciproca ‘contaminazione’, due dimensioni ma
anche due dinamiche attraverso cui poter capire e connettere la regionalizzazione
progressiva all’interno del quadro europeo e il perdurare della costante
differenziale di ciascun ordinamento. Ad uno sviluppo sempre piu crescente
dell’integrazione ‘orizzontale’ europea non si accompagna necessariamente una
uniformizzazione dei modelli di organizzazione territoriale dello Stato poiché il
‘federalizing process’ che dirige le logiche riformistiche interne rappresenta una
‘risposta’ ad esigenze diverse e ai caratteri peculiari di ciascun ordinamento
quand’anche siano condivise le motivazioni alla base dei processi di
valorizzazione del livello infrastatale. Slancio e promozione della componente
cooperazionistica e funzionale permanenza, se non incremento, della dimensione
asimmetrica, coordinate impregnate di ‘fattori europeizzanti’ che si intersecano
nei rispettivi piani interni dando vita a logiche ‘differenziate’ tutt’altro che

8 Cfr. B. CARAVITA, “Federalismo, Federalismi, Stato federale”, su federalismi.it, n. 21/2005.

% Cfr. D. ELAZAR, Exploring Federalism, Tuscaloosa, 1987, p. 11.

10 Cfr. J.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA, Las bases constitucionales del Estado Auténomico, Madrid,
1998, p. XVII.

1 Ibidem, p. XVIIL.



uniformabili. D’altra parte, “I’accentuata asimmetria del grande edificio politico-
giuridico, del quale non sappiamo ancora niente, garantira forse pace e solidarieta
fra i ceti sociali e gruppi territoriali meglio di quanto non abbiano fatto gli edifici
del passato dei quali sappiamo fin troppo™?, una reale evidenza che postula
un’ipotesi di partenza: “se si crede che non vi sia incompatibilita fra i soggetti
della modernizzazione, quali sono le istituzioni sovrastatali, e i soggetti della
tradizione, quali sono le regioni d’Europa™.

Facendo proprie le parole di Palermo questo studio rappresenta un po’
“una sorta di traduzione costituzionale della storia di Pollicino nella fiaba di
Charles Perrault. | sassolini lasciati lungo la pericolosa ma affascinante strada
percorsa sono i concetti dogmatici tradizionali, primo fra tutti la forma di Stato.
Servono per non smarrire la via del ritorno. Ma anche per trovare il coraggio di

andare avanti”**,

2 Cfr. M. CAcIAGLI, Regioni d’Europa. Devoluzioni, regionalismi, integrazione europea,
Bologna, 2003, p. 211.

'3 Ibidem.

14 Cfr. F. PALERMO, La forma di Stato dell’Unione europea. Per una teoria costituzionale
dell’integrazione sovranazionale, Padova, 2005, p. XII.






“Poiché una diversita tanto grande
richiede un ordine altrettanto grande,

e un ordine tanto grande

richiede una diversita altrettanto grande.
Nessun ordine si ritrova infatti

dove non esiste alcuna diversita .

GIORDANO BRUNO

Le ombre delle idee



CarPiTOLO |

OGGETTO DELL’ANALISI E METODO DELLA
RICERCA

SOMMARIO: 1. L’OGGETTO DI RICERCA NELLE COORDINATE ‘SPAZIO-
TEMPORALI’. — 2. IL ‘CAMPO DI INDAGINE’. — 2.1. La dimensione
‘micro’; il ‘federo-regionalismo’ italiano e spagnolo. — 2.2. Le ‘ragioni’ della
cooperazione e della differenziazione. — 2.3. La dimensione ‘macro’: il
regionalismo europeo. — 2.3.1. Una breve puntualizzazione. — 3. METODO E
PROBLEMATICHE = METODOLOGICHE. - 3.1. Il metodo

rdinamentali .- 3.2. Uso e limiti delle categorie classiche.

1. L’OGGETTO DI RICERCA NELLE COORDINATE ‘SPAZIO-
TEMPORALI’

“L’evoluzione rappresenta una condizione di vitalita e di funzionamento dei
sistemi costituzionali: le Costituzioni sono degli organismi vivi che crescono, si
adattano, si modellano a seconda delle insorgenti circostanze, rinnovando il
proprio legame con il popolo™>. L’evoluzione dei sistemi costituzionali,
fisiologicamente deputata ad ampliare il grado di adattabilita delle norme
costituzionale al variare della storia, ha prodotto nell’ultimo decennio una
vigorosa accelerazione del fenomeno della codificazione costituzionale'®
incidendo tanto sulla forma di governo quanto sul modello di Stato. Lo stesso
concetto di ‘potere costituente’ sembra assumere una nuova connotazione

dinamica trasfigurando la tradizionale valenza giuridica di fonte sulla produzione

1> Cfr. G. RoLLA, “Il principio unitario nei sistemi costituzionali a piu livelli, in Le Regioni, n.
5/2003, p. 703.

16 per un’analisi specifica del fenomeno si veda E. CECCHERINI, La codificazione dei diritti nelle
recenti costituzioni, Milano, 2002.



ab origine, esauribile nella emanazione del documento costituzionale, in una
dimensione processuale costantemente in itinere assumendo I’habitus della
“transizione costituzionale™"’.

L’esigenza di rinnovare il quadro costituzionale risponde, in un certo senso,
alla innegabile constatazione dell’indebolimento della capacita di governo degli
Stati rispetto al quale si e inteso procedere rivalutando il ruolo che possono
giocare i livelli inferiori di governo, in particolare quello regionale. In un contesto
dominato dalla competizione internazionale e dalle progressive cessioni di
sovranita statale sia verso il ‘basso’ che verso I’*alto’ sembra delinearsi uno
‘spazio politico’ per I’ente regionale.“Spazio non chiuso alle influenze esterne, ma
tale da consentire all’istituzione regionale una propria capacita di governo e un
ruolo di mobilitazione e aggregazione delle risorse locali”*®. 1l momento attuale,
infatti, €& caratterizzato dallo sviluppo contemporaneo di due processi
apparentemente dicotomici, ovvero la federo-regionalizzazione interna agli Stati e
I’integrazione sovranazionale europea, due aspetti di un unico fenomeno
consistente nella riconsiderazione dello Stato sovrano come forma definitiva di
unitd politica’®. Sebbene il protagonismo del fattore regionale non sia un
fenomeno totalmente nuovo, il rinnovato interesse prestato nei confronti di tale
tema nella maggior parte degli Stati ha coinciso con la simultanea attenzione da
parte delle istituzioni comunitarie all’interno del processo di integrazione
europea”.

Il lavoro di ricerca si colloca, infatti, in una particolare fase storica del
regionalismo non solo italiano ma europeo. I livelli di governo infranazionali — in
specie le entita regionali — si trovano a dover rispondere a sfide politiche di
carattere generale che si riflettono in un ripensamento del loro ruolo come sfera
specifica di azione pubblica e sulle stesse modalita di funzionamento all’interno di
quello che viene comunemente definito ‘multilevel governance system’. La natura
di tali sfide, se e come incidono nella trasformazione dei livelli regionali ed infine
come si riflettono nell’ambito europeo, sono solo alcune delle domande che ci si
pone volendo esaminare il ruolo del regionalismo all’interno di un multilevel

7 Si veda G. MORBIDELLI, Lezioni di diritto pubblico comparato. Costituzioni e costituzionalismo,
Modena, 2000.

18 Cfr. V. E. PARSsI (a cura di), Lo spazio politico della regione. Cittadinanza, azione di governo e
politiche pubbliche, 2004.

19°Sj veda V. CONSTANTINESCO, “Comunidades Europeas, Estados, Regiones: el impacto de las
estructuras descentralizadas o federales del Estado en la construccion comunitaria”, in Revista de
Instituciones Europeas, n. 1, vol. 16, 1989, p. 12.

20 A tal proposito si veda G. MAMMARELLA e P. CACACE, Le sfide all’Europa. Attualita e prospettive
dell’integrazione, Bari, 1999, p. 79 e ss.



government system strutturato in una molteplicita di livelli graficamente
raffigurabili con I’*immagine’ della rete, ‘figura’ costante del nostro percorso di
ricerca.

La mondializzazione, con il conseguente cambiamento di scala, la de-
territorializzazione, la de-gerarchizzazione con lo sviluppo di nuovi strumenti e
modalita di governance e I’europeizzazione sono fenomeni che coinvolgono
ampiamente i livelli infrastatali, protagonisti all’interno del complesso reticolo
delle interdipendenze.

Il trend seguito dai legislatori costituzionali si sviluppa secondo una ‘linea
discendente’ volta a rimarcare I’autonomia decisionale delle comunita territoriali a
prescindere dalla peculiare forma regiminis del proprio ordinamento. In
particolare questa tendenza si registra nei sistemi — Italia e Spagna — dove
I’autonomia “non coinvolge soltanto la trama delle relazioni tra lo Stato centrale e
le Regioni, ma attiene anche, sul versante delle competenze amministrative, alla
distribuzione territoriale delle competenze tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali
territoriali”®*. Proprio questi ordinamenti costituiscono il ‘terreno fertile’ dei
nuovi processi di “multilevel constitutionalism®? che, come rileva Rolla,
favoriscono la creazione di un “sistema integrato di autonomie”, ossia “un sistema
istituzionale a piu livelli, costituito da una pluralita di ordinamenti giuridici che
interagiscono reciprocamente, al fine di assumere decisioni vincolanti per I’intero
sistema”?. In tal senso Stato, Regioni ed Enti Locali si integrano in un sistema
istituzionale costituito da «ordinamenti reciprocamente autonomi, ma tra loro
coordinati e comunicanti»?*.

21 Cfr. G. ROLLA, “Il principio unitario...”, cit., p. 704.

22 Si veda tra gli altri, M. MARLOK, Il diritto costituzionale nel sistema europeo a piul livelli, Relazione al
Seminario sull’Europa, organizzato dall’Osservatorio costituzionale, 2000, sul sito www.luiss.it.

2 Cosi G. ROLLA, “Il principio unitario...”, cit., p. 708.

?* Cfr. Corte Costituzionale, Sent. n. 389 del 1989.
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2. IL “CAMPO DI INDAGINE’

2.1. LA DIMENSIONE ‘MICRO’: IL ‘FEDERO-REGIONALISMO’ ITALIANO E
SPAGNOLO

Il campo di indagine é costituito — in una dimensione ‘micro’ — dallo studio
di due ordinamenti giuridici: il sistema regionale italiano ed il sistema
autonomistico spagnolo, due quadri istituzionali caratterizzati da una
organizzazione e distribuzione territoriale dei poteri fortemente decentrata che
percorre trasversalmente la sottile linea tra il regionalismo e il federalismo
assumendo una configurazione che da conto delle peculiarita non solo istituzionali
e costituzionali di ciascun sistema ma, soprattutto, del diverso ‘substrato’ o
‘cultura politico-costituzionale’ che ne sta a fondamento. ‘Entreremo’ all’interno
di questi due sistemi avendo, come ‘bussola’ di riferimento, il piu ampio contesto
europeo. La comparazione del sistema italiano con quello autonomico spagnolo,
risponde all’esigenza di analizzare, in primis, la possibile convivenza tra le sfide
che si aprono in questa fase all’ordinamento italiano, in un sistema che coniuga,
perlomeno sul piano formale, i due diversi principi — eguaglianza ed autonomia —
in un quadro unitario ma funzionalmente caratterizzato da un regionalismo forte e
differenziato. Da qui la scelta di prendere in esame una ‘esperienze pilota’® che
agisca da traino in un contesto — ictu oculis quello dell’integrazione europea —
caratterizzato da una profonda interdipendenza, ‘Giano bifronte’ per un maggiore
sviluppo cooperativo a livello subnazionale o, viceversa, per un maggior
incremento del livello di competitivita, interno ed esterno, regionale.

L’analisi comparatistica € indirizzata alla ricerca degli spazi e,
contemporaneamente, dei confini che tratteggiano il quadro relazionale e
asimmetrico entro cui agiscono i diversi livelli  rdinament di governo.

Il regionalismo italiano sta vivendo un peculiare momento di trasformazione
caratterizzato da un processo riformatore che dal ‘federalismo amministrativo’
sembra approdare, oggi, ad un orientamento quasi ‘federalista’ dell’intero sistema
regionale. Tale indirizzo, a torto o a ragione, si pone come ‘risposta’ ad una crisi
ormai decennale del livello governativo appositamente ‘creato’ come canale
comunicativo preferenziale tra societa territoriali e governo centrale. Le recenti
novelle costituzionali — I. cost. 22 novembre 1999 n. 1, |. cost. 31 gennaio 2001 n.

% Sull’*interesse’ suscitato dall’ordinamento spagnolo si veda O. LANZA — F. RANIOLO, Una
democrazia di successo? La Spagna dalla transizione democratica al governo Zapatero, Soveria
Mannelli, 2006.
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2 e l. cost. 18 ottobre 2001 n. 3 — insieme agli interventi legislativi di natura
‘ordinaria’ — soprattutto la I. 15 giugno 2003 n. 131 e la I. 4 febbraio 2005 n. 11 -
rappresentano un primo tentativo di ripensamento in radice della struttura
regionale per il cui sviluppo sono chiamati a rispondere tutti gli attori istituzionali,
politici, sociali ed economici. Le significative innovazioni apportate incidono in
profondita da un lato sulla natura qualitativa del rapporto che intercorre fra lo
Stato e gli altri enti a base territoriale e, dall’altro, determinando una
rimodulazione degli ambiti di intervento riservati, rispettivamente, ai soggetti
pubblici e alla cd. societa civile. Per individuare il nuovo tipo di sistema regionale
verso cui e diretto I’ordinamento italiano e necessario chiedersi prima di tutto ‘da
dove veniamo’, ovvero partire dallo specifico modus essendi organizzativo della
relazione tra gli organismi periferici — rappresentanti le molteplici unita territoriali
costitutive del sistema — e gli organismi centrali — rappresentanti il sistema nella
sua globalita — contenuto nella Costituzione. Il modulo regionale delineato dal
Costituente italiano, tipizzabile sotto la categoria di ‘regionalismo accentrato’, era
imperniato sulla forte egemonia politica, amministrativa ed economica delle
istituzioni centrali rispetto quelle periferiche. Si trattava di un modello dalle forti
potenzialita autonomistiche, per altro riconosciute dallo stesso testo costituzionale
(art. 5 Cost.), la cui attuazione differita nel tempo aveva prodotto una separazione
sempre piu evidente tra il piano formale e quello sostanziale, con inevitabili
ripercussioni di segno negativo sulla partecipazione democratica dei cittadini alle
dinamiche della ‘quotidianita civica’.

Non é tanto il modello costituzionale a presentare le maggiori disfunzioni,
guanto I’esperienza derivata dalla sua attuazione o, meglio, inattuazione
perpetuatasi con alterne vicende fino ad oggi. E indiscutibile che la deformazione
dell’esperienza dipenda anche dal ‘modello’ che si &€ dimostrato incapace di
frenare le non poche torsioni subite al momento della sua implementazione e di
recepire le nuove tendenze emerse in questo particolare momento storico.
L’inattuazione di parti fondamentali del Documento costituzionale, supplite, piu
spesso, da modificazioni tacite e con prassi non conformi alla stessa, ha creato
crepe profonde nel primigenio e basilare tessuto democratico. L’imperiosa
crescita del Paese, in termini di modernizzazione, ha messo in rilievo anche una
sua inevitabile carenza: la corrispondenza tra le riforme istituzionali ed una realta
sociale mutata, tra la societa politica e la societa civile. E necessario, allora,
decifrare con lente critica i ‘segni’ di un percorso non ancora concluso che sembra
essere giunto, in questa peculiare fase, dinanzi ad un crocevia particolarmente
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ramificato. Ci troviamo — come di sovente viene rilevato®® — in presenza di un
intreccio e di contraddizioni irrisolte tra esigenze di funzionalismo — generalmente
orientato ai criteri ‘aziendalistici’ di efficienza — e logiche di sussidiarieta. A cio si
aggiunga la potenziale contraddizione tra un rinnovato e forte desiderio, quasi un
‘diritto-dovere’, di riconoscere e valorizzare le peculiarita, le radici locali della
comunita territoriale ‘micro-statale’ e le ‘macro’ scelte imposte dalla
globalizzazione e dalla ‘europeizzazione’?’.

Dinanzi a questo quadro la Costituzione si apre a nuovi significati,
“filtrando’ e ‘metabolizzando’ quelle esperienze che si rivelano compatibili con il
fondamento assiologico che emerge dal quadro costituzionale. Da qui il tentativo
di articolare la Costituzione in senso ‘federalista’®® attraverso un’opera di
revisione che procede ‘dal basso’, ossia da dove si sono accumulati gli ostacoli
maggiormente responsabili nel deformare la cornice democratica entro cui
operano i soggetti istituzionali e civili. Dall’alterato rapporto tra sistema politico e
regionalismo @ scaturito una sorta di “regionalismo senza regioni”?, i cui ‘nodi’
istituzionali hanno iniziato ad uscire allo *scoperto’ sul banco di quella che a buon
ragione puo essere definita la “battaglia delle riforme’ (ancora in itinere) condotta
sotto il vessillo del federalismo. La spinta verso il decentramento politico
rappresenta una risposta istituzionale al fine di riorganizzare gli apparati
amministrativi centrali in direzione di una struttura amministrativa territoriale
maggiormente articolata e di una piu intensa razionalizzazione del sistema
amministrativo, passaggio obbligato nella fase attuale fortemente caratterizzata da
interazioni e interdipendenze economico-politiche di ogni Stato con altri sistemi
economico-nazionali.

Anche lo Stato ‘autonomico’ spagnolo e soggetto a processi di profonda
trasformazione nell’assetto organizzativo territoriale, tuttavia, non si tratta in

%6 Cfr. N. Novacco, in Quaderni di Informazioni Svimez, n. 4 , Roma, 2000.

2’ Come avremo modo di analizzare nel corso dei capitoli successivi il processo di
‘europeizzazione’ procede non solo in direzione ‘centralistico-ascendente’ ma anche sul versante
“‘periferico-discendente’, orientata ad un ‘manifesto’ declinabile come “Europa delle Regioni” (o
“Europa con le Regioni”) a testimonianza del nuovo ed importante ruolo delle unita infra-nazionali
nel processo di costruzione e di rafforzamento dei canali democratici e partecipativi europei. Si
veda AA.VV., Il rafforzamento della democrazia regionale e locale nell’Unione europea, Studi
del Comitato delle Regioni, Bruxelles, 2004.

%8 Se intendiamo il “federalismo’ non come un modello istituzionale rigido, bensi come un
approccio istituzionale flessibile, allora risulta chiaro la preferenza di siffatto modulo
organizzativo dal momento che la sua razionalita di funzionamento consiste proprio nella
combinazione di unita ed autonomia. Cfr. M. WALZER, Che cosa significa essere americani,
Venezia, 1992, pp. 15-46.

2 Cfr. G. FALCON, “Introduzione”, in AA.VV., (G. FALCON a cura di), Lo Stato autonomista,
Bologna, 1998.
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questo caso di una riforma costituzionale ‘esplicita’, ovvero approvata secondo le
procedure formali di revisione costituzionale, ma‘latente’. Sono, infatti, i soggetti
territoriali dotati di autonomia politica — le Comunidades Auténomas — ad aver
prodotto un cambiamento progressivo e costante della struttura statale attraverso
I’approvazione, in primis, e le successive riforme, in seguito, della norma
statutaria. Si trattera, quindi, di prendere in considerazione nell’analisi i processi
di riforma statutaria con tutti i “fattori’ che ne stanno a fondamento, ovvero la
rilevanza che riveste il carattere asimmetrico, in senso generale, e i c.d. hechos
diferenciales, che hanno contribuito a ‘vivificare’ costantemente I’‘apertura’ del
modello. Lo Stato autonomico, infatti, & caratterizzato da una dinamica peculiare.
Se da un lato dota gli enti infrastatali di un livello di autogoverno molto ampio,
che segue un trend positivo in termini di continuita e progresso istituzionale,
dall’altro é costantemente ‘sotto esame’ — ovvero “criticato’ — proprio dai soggetti
politici territoriali di natura nazionalistica presenti in specifiche aree regionali che
producano una sorta di “‘delegittimazione’ del sistema. Si tratta di una dinamica
paradossale, se pensiamo che proprio i partiti promotori dell’autonomia siano,
oggi, i principali “critici’ del sistema e proprio questi sono quelli che beneficiano
in misura prevalente delle istituzioni esistenti. Con cio producendosi una distanza
sempre maggiore tra realta istituzionale e progetti politico-ideologici. La
spiegazione di questo paradosso — non attribuibile al solo fattore partitico —
richiede un’analisi della evoluzione del sistema, dei processi di federalizzazione
che hanno caratterizzato lo Stato autonomico e dei ‘difetti’ accumulati durante
questo ‘cammino’ senza ricevere soluzioni adeguate.

“La domanda generale che si pone il giuspubblicista rispetto al ‘processo
federalista’ attualmente in atto (sia nelle forme di rango costituzionale che
amministrativo) riguarda, cosi, I’evoluzione attuale (o almeno quella tendenziale)
della tradizionale organizzazione ““giacobina”, centralistica, dei pubblici poteri
(e delle relative forme di legittimazione), come configurata dalla nozione di forma
di Stato costituzionalmente definita Stato federale, Stato regionale accentrato”.
Rispetto a tale quesito, “probabilmente non risolvibile e percio
metodologicamente utile™, i percorsi della ricerca seguono tre direzioni:

a) verificare in che misura le attuali riforme costituzionali
rappresentino un superamento della tradizionale organizzazione centralistica dei

%0 Cfr. S. GAMBINO, “Regionalismo, federalismo e diritti fondamentali”, in Atti del Convegno
Federalismo e Regioni in Italia e in Europa, Universita degli Studi “Roma Tre”, 8-9 dicembre
2000.
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pubblici poteri e, conseguentemente, ipotizzare quale possa essere il ‘modello’
organizzativo verso cui si e diretti e/o risulti maggiormente funzionale nella fase
attuale;

b) analizzare le ‘tendenze’ alla differenziazione, una dimensione
‘irriducibile’ dei sistemi ‘unitario-composti’ in cui I'unita medesima diventa
‘unita differenziata’, ovvero orientata all’integrazione delle differenze e, in quanto
tale, direttamene connessa all’autonomia;

C) esaminare i ‘germi’ di relazionalita presenti nel sistema che ci
consentono di capire la strutturazione dei rapporti tra lo Stato e le entita regionali,
ovvero il quadro in cui nascono forme di governance subnazionale di tipo
cooperativo all’interno di quadri regionali differenziati.

Si tratta di tre direzioni che, pur riguardando il regionalismo interno,
rappresentano, ipso tempore, il ‘punto di partenza’ di un’analisi volta a
considerare le Regioni all’interno di un quadro ‘relazionale’ e ‘asimmetrico’ piu
ampio, OVVero europeo.

Il quadro costituzionale segna “il passaggio da un autonomismo derivato di
tipo gerarchico e piramidale ad uno relazionale, tra I’ordinamento che esprime
I’unita del sistema e gli altri che danno vita alle differenze” *!. Di conseguenza la
“costruzione di un sistema «a rete», influisce sulle relazioni interistituzionali
valorizzando gli strumenti di coordinamento e di collaborazione™ Non ci
troviamo piu dinanzi ai due pilastri, ormai obsoleti, Stato unitario-Stato
decentrato, ma ad un sistema istituzionale multilevel costituito da una pluralita di
ordinamenti al contempo autonomi ed interdipendenti. Siamo dinanzi ad un
“sistema speculare, in base al quale le relazioni tra ordinamenti statali ed
ordinamento comunitario, da un alto, e quelle tra ordinamento repubblicano ed
ordinamenti locali, dall’altro lato, sono scandite dalle medesime regole:
armonizzazione delle normative, leale collaborazione nei processi decisionali,
coordinamento per assicurare la soddisfazione di esigenze unitarie, sussidiarieta in
ordine all’allocazione delle competenze™?. Sembra prendere forma un nuovo tipo

31 Sj veda G. ROLLA, “Evolucién del sistema constitucional de las autonomias territoriales y
nuevas relaciones entre los niveles constitucionales”, in Revista de estudios de la Administracion
local, 2001.

% Ibidem.

3 Cfr. G. RoLLA, “Il principio unitario...”, cit.; A. RUGGERI, “La ricomposizione delle fonti in
sistema nella Repubblica delle autonomie, e le nuove frontiere della normazione”, in A. RUGGERI,
«lItinerari» di una ricerca sul sistema delle fonti, Torino, 2005; R. TONIATTI, “Il regionalismo
relazionale e il governo delle reti: primi spunti ricostruttivi”, in S. Gambino (a cura di), 1l “nuovo’
ordinamento regionale. Competenze e diritti, Milano, 2003.
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di regionalismo che esula dalle categorie giuridiche classiche dello Stato federale
o regionale, aggettivabile come ‘relazionale’ perché alla base non vi & una
relazione di tipo gerarchico-verticale ma, al contrario, risulta preminente la
dimensione orizzontale, e, contemporaneamente ‘asimmetrico’ perché la
differenziazione diventa ‘strumento’ di garanzia e di riconoscimento
dell’autonomia, entrando, dunque, a far parte dello status dei principi
‘fondamentali’ di funzionamento del sistema.

2.2. LE ‘RAGIONI’ DELLA COOPERAZIONE E DELLA DIFFERENZAZIONE

Perché la cooperazione costituisce il retroterra fondamentale e
imprescindibile nello sviluppo dei processi di regionalizzazione europea?

Si tratta di un interrogativo da cui non € possibile prescindere se si intende
analizzare il “fenomeno’ regionale all’interno dell’ambito europeo.

1. La cooperazione e strettamente connessa alla costruzione della
‘mappa relazionale’ in particolar modo negli ordinamenti composti che
presentano una forma di decentramento di tipo asimmetrico. In tali sistemi lo
‘strumento  cooperativo®  rappresenta  “I’unico meccanismo introducibile
giuridicamente che pemette di superare le possibili disuguaglianze che la
asimmetria pué comportare quando questa e utilizzata con fini rivendicativi di una
maggiore presenza sul piano istituzionale e decisionale™*. La cooperazione
risulta, in un certo senso, I’unica ‘via’ percorribile attraverso cui articolare un
sistema ‘complesso’ non solo secondo i parametri dell’efficacia e dell’efficienza,
ma, soprattutto, in grado di valorizzare le peculiarita di ciascun elemento®. Tale
dimensione viene utilizzata nella nostra analisi come “indicatore degli elementi
asimmetrici e degli elementi omogenei di uno Stato”* in quanto dotata di alcuni
peculiari caratteri che ne spiegano la ‘connaturalita’ rispetto alle strutture
organizzative territoriali composte. Se il ‘modulo cooperativo’ e gli strumenti ad
esso ‘serventi’ rispondono alle esigenze di razionalizzazione ‘imposte’ dai sistemi
economici  sovranazionali nonché dalla complessita e dalla capillare
territorializzazione del sistema sociale, I’elemento che ne fonda il suo statuto e,

34 Cfr., J. LozANO MIRALLES, “La cooperazione in uno Stato asimmetrico”, in D. DOMINICI, G.
FALZEA, G. MOSCHELLA (a cura di), Il regionalismo differenziato, Milano, 2004, p. 423.

% Cfr. L. ZARRALUQUI ORTIGOSA, “La partecipacion desde la dptica de las CCAA: la perspectiva
sectorial”, in A. PEREz CALVO (coord.), La partecipacion de las CCAA en las decisiones del
Estado, Madrid, 1997.

% Cfr. J. LozANO MIRALLES, “La cooperazione in uno Stato asimmetrico”, cit., p. 423.
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sicuramente, la ‘relazionalita bidirezionale™'.

La cooperazione costituisce il
‘nesso’ funzionale tra due concetti apparentemente opposti — unita del sistema e
autonomia delle sue parti —, svolgendo una funzione di ‘armonico bilanciamento’
e integrazione della “diversita’ “non come un «polo» in contrappostone dialettica
rispetto all’unita” bensi come “elemento intimamente connesso con I’unita stessa
e da questo inscindibile”, sancendo una sorta di “binomio non scomponibile”®®
D’altra parte la cooperazione svolge, in un certo senso, una funzione similare alla
coordinazione — sebbene se ne differenzi quanto alle modalita d’azione — a tutela
dal rischio di“esquizofrenia juridico-administrativa” derivante “del independiente
ejercicio por cada ente u érgano de sus propias competencias™® su uno stesso
territorio. La cooperazione ¢, inoltre, funzionale alla interdipendenza sempre piu
‘densa’ tra le diverse ‘reti di governo’, dal livello regionale a quello europeo e
internazionale coerentemente alla strutturazione del multilevel governance system.

Per capire come la cooperazione possa divenire uno strumento funzionale e
soprattutto possa costituire il ‘motore” di sviluppo per le entita infranazionali €
necessario esaminare la natura ed il funzionamento delle strutture e dei moduli
cooperativi esistenti nei due diversi ordinamenti giuridici, spagnolo ed italiano.
Cio al fine di rilevare le debolezze e i punti “di forza’ di un sistema relazionale
che si ipotizza costituisca I’unica alternativa percorribile e, conseguentemente, lo
‘spazio vitale’ da dover necessariamente strutturare e rinnovare in connessione
alla caratterizzazione asimmetrica del sistema che, come nel caso spagnolo, ne

condiziona I’orientamento.

2.3. LA DIMENSIONE ‘MACRO’: IL REGIONALISMO EUROPEO

Dal momento che “le evoluzioni della forma di Stato sono fortemente legate
con i processi di integrazione europea e sono comunque strettamente connesse
con la gestione dello sviluppo economico in ambito locale e regionale™, risulta
necessario allargare i confini dell’indagine all’ordinamento che dovrebbe
costituire la ‘panacea’ giuridica dei differenziati sistemi statali, ossia al sistema

¥ Ibidem.

%8 Cfr. P. BILANCIA, F.G. P1zzETTI, Aspetti e problemi del costituzionalismo multilivello, Milano,
2004, p. 42.

% Cfr. JJ. LAVILLA RUBIRA, voce “Colaboracion”, nell’ Enciclopedia jurica basica, Madrid,
1995, Tomo I, p. 1093.

0 Cfr. B. CARAVITA € L. CASSETTI, “Introduzione”, in AA.VV., Il rafforzamento della democrazia
regionale e locale..., cit..
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europeo. In tal senso I’integrazione europea ha favorito il dialogo tra entita
infrastatali innescando una spirale relazionale che coinvolge non solo I’ambito
economico ma anche quello giuridico e sociale. Il processo di integrazione
europea fu sin dal principio monopolio esclusivo dei governi centrali degli Stati
membri. Furono questi a fissare i pilastri del progetto originale trasfuso nel
Trattato di Roma, ugualmente a tali attori si deve la fissazione di regole e principi
su cui avrebbe dovuto basarsi il funzionamento e il progressivo sviluppo. Di
conseguenza le chiavi interpretative del processo di integrazione
(intergovernalismo  versus  sovranazionalismo®™) si  sono incentrate,
principalmente, sul ruolo centrale dei governi statali. Una visione ‘dualistica’ dei
rapporti tra i due ordinamenti che e andata cedendo il passo, a seguito dei processi
evolutivi in cui entrambi sono ‘immersi’, ad una strutturazione plurilivello che da
conto della integrazione tra una molteplicita di soggetti all’interno di un unico e
medesimo ‘spazio rdinamen’.

Il riflesso di tale “inversione di rotta’ — di cui & espressione, ad esempio,
I’adozione del Libro bianco sulla governance — ha determinato, da un lato, che gli
‘attori’ regionali abbiano conseguito un protagonismo crescente nel processo di
integrazione europea e, dall’altro, che il processo di europeizzazione delle proprie
politiche abbia avuto importanti conseguenze anche sulle proprie azioni e strategie
interne. In tale direzione e andato costruendosi una sorta di ‘regionalismo
europeo’ inteso come categoria sui generis entro cui ricomprendere la duplicita
del fenomeno: regionalizzazione dell’Europa (protagonismo crescente delle
Regioni-integrazione regionale) ed europeizzazione delle Regioni, e che
decliniamo in senso ‘relazionale’ ed ‘asimmetrico’, due dimensioni ma anche due
dinamiche attraverso cui potere interpretare e connettere:

- la regionalizzazione progressiva all’interno del quadro europeo che
comporta un aumento della complessita sistemica degli ordinamenti e, di
conseguenza, pone in primo piano il problema della relazione tra i diversi centri di
potere, tra i diversi livelli di governo;

- il perdurare della costante differenziale di ciascun ordinamento (art. 1-5
TCE: «L’Unione rispetta l’uguaglianza degli Stati membri davanti alla
Costituzione e la loro identita nazionale insita nella loro struttura fondamentale,
politica e costituzionale, compreso il sistema delle autonomie locali e regionali»)
che riceve un forte impulso in quegli ordinamenti caratterizzati da una struttura
asimmetrica.

*L Cfr. N. MARSICAL, Teorias Politicas de la Integracion Europea, Madrid, 2003.

18



L’oggetto specifico della ricerca & costituito, dunque, dall’analisi del
contesto europeo su un duplice piano:
- relazionale: non solo perché fornisce inputs in grado di ‘stimolare’ lo sviluppo
di strutture di cooperazione interterritoriale interna, ma, soprattutto, in quanto
supporta, sia da un punto di vista formale che sostanziale, la progettualita
relazionale tra autonomie regionali appartenenti a realta istituzionali diverse per la
promozione, lo sviluppo e la ‘visibilitd” di proprie risorse interne, umane e
territoriali;
- asimmetrico: la differenziazione costituisce “un principio generale, ispiratore
delle scelte fondamentali dell’ordinamento” poiché “I’ordinamento europeo si
amplia e si sviluppa non solo imponendo uniformazione — come almeno in parte
richiede la preservazione dell’acquis comunitario — ma anche incorporando
differenze in misura sinora sconosciuta negli ordinamenti contemporanei”*.

Rispetto a tale area di analisi I’ipotesi da cui muove la ricerca e la seguente:
in base alle sue specifiche caratteristiche istituzionali il processo di integrazione
europea genera un sistema di interdipendenze funzionali e territoriali all’interno
delle quali le Regioni, soprattutto quelle legittimate democraticamente e dotate di
competenze legislative, ‘giocano’ un ruolo fondamentale in quanto interfaccia tra i
diversi livelli di governo. In tal senso si procede ad un’analisi del processo di
integrazione europea a partire da una prospettiva di ‘secondo grado’, ossia
‘infrastatale’ o di tipo ‘bottom up’ o, ancora, ‘orizzontale’ per capire I’an e il
quomodo non tanto della interdipendenza tra i due paralleli processi di
‘europeizzazione’ e di ‘regionalizzazione’, la cui connessione € ormai attestata,
ma I’orientamento ‘relazionale’ e *asimmetrico’, ovvero le reciproche influenze in
termini di ‘relazionalita’ e ‘differenziazione’ tra i due processi menzionati.

L’ipotesi principale quindi, consiste nella connessione che si presume
esistere tra una strutturazione multi-level dell’ordinamento europeo, in una
prospettiva di multilevel constitutionalism, e i processi di decentramento interno
agli ordinamenti statali — in particolare Spagna e Italia —, ovvero un ‘regionalismo
europeo’ che influisca sui processi di regionalismo interni caratterizzandoli e
orientandoli in senso ‘relazionale’ e ‘asimmetrico’ nella convinzione che “I’unita
non coincide con I’uniformita, ma si assicura con un insieme di principi e
strumento di governo delle differenze™*®,

Da cio discendono due “sotto-ipotesi’ o interrogativi:

2 L. TorcHIA, Il governo delle differenze. Il principio di equivalenza nell’ordinamento europeo,
Bologna, 2006, pp. 13-15.

* Ibidem, p. 18. In tal senso si veda anche V.J. SHAw, “Flexibility in a «reorganized» and
«simplified» Treaty”, in Common Market Law Review, 2, 2003, p. 279.
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1) la ‘presenza europea’ delle autonomie territoriali sotto il profilo
dell’“integrazione orizzontale’ — ovvero della cooperazione interregionale —
puo dare contenuto concreto al manifesto “Europa delle Regioni” attraverso le
forme di interconnessione incentivate dal sistema europeo;

2) I’orientamento ‘relazionale’, ‘asimmetrico’ ed europeo dei processi di
regionalizzazione puo rappresentare un canale dinamico di sviluppo o di
aumento del gap interregionale in termini di ‘esclusione’ dalla rete. Una
ipotesi derivante dalla constatazione che lo spostamento del benchmarking
regionale sul piano europeo produce una situazione di ‘competitivita’
infraregionale che si riflette sul piano interno incrementando gli elementi
asimmetrici ‘endogeni’ e i relativi processi di differenziazione.

Negli ultimi anni si é assistito ad una imperiosa crescita quanto a nuove
forme di relazione tra gli attori, concretamente nella forma di partenerships, di
diversa natura coinvolgendo differenti livelli di partecipazione. La globalizzazione
e la interdipendenza sono fenomeni che hanno prodotto un nuovo contesto per le
attivita delle autorita infrastatali incrementando I’attivismo dei governi regionali e
locali nell’arena internazionale. Di conseguenza, cosi come i governi centrali
degli Stati, i governi infrastatalii hanno dovuto adattare i loro comportamenti in
consonanza alle reti interne e internazionali. In concreto due aspetti dalla
globalizzazione e dell’interdipendenza hanno determinato in modo specifico una
esternalizzazione dell’attivita dei governi regionali e locali, ossia: la
diversificazione dell’agenda internazionale e la scomparsa della divisione assoluta
tra politica interna e politica esterna. La ‘sovrapposzione’ tra gli ambititi
competenziali verificatasi nel quadro europeo ha prodotto una maggiore
intensificazione dei rapporti dei soggetti infrastatali con I’esterno. Per altro verso
bisogna prendere in considerazione le conseguenze di un contesto mondiale
caratterizzato da una competitivita internazionale intensificata, tendenza che si
riflette empiricamente nell’interesse delle autorita politiche a sviluppare strategie
attive nella promozione della competitivita dei propri territori, favorendo lo
sviluppo di vincoli ‘transnazionali’ tra autorita regionali e locali.Come risultato
dei processi di integrazione europea e di decentramento territoriale dello Stato si
assiste ad una sorta di ‘des-nazionalizzazione dello Stato’, che si manifesta nel
processo di ‘hollowing out’ dell’apparato statale e nella riorganizzazione
territoriale e funzionale delle vecchie e nuove competenze tra i livelli sovrastatale,
statale e infrastatali; nella perdita graduale del potere dello Stato ‘verso I’alto’ e
‘verso il basso’, che produce un rafforzamento rispettivamente del livello
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sovrastatale e infrastatale di governo. Come risultato, nel contesto dell’Europa
occidentale, si € assistito, da un lato, ad una perdita parziale di sovranita da parte
dei governi centrali degli Stati membri dell’lUE su alcuni poteri che sono stati
trasferiti alle istituzioni comunitarie; e dall’altro lato, al decentramento territoriale
dell’autorita politica all’interno dei propri Stati. Dalla combinazione di questa
riorganizzazione del potere tra i livelli e del rafforzamento sovrastatale e
infrastatale, si & prodotto lo sviluppo di meccanismi di cooperazione a carattere
multilevel tra gli enti regionali su una base transnazionale.

In tale contesto si inserisce la creazione dello slogan “Europa delle
Regioni”, coniato come risultato delle domande federaliste, in opposizione all’
“Europa degli Stati” proprio degli anni "60 e *70, con il quale si immaginava una
Europa caratterizzata da un maggior ruolo delle regioni consequenziale al
restringimento del ruolo degli Stati nazione. E indiscutibile che le autorita
regionali e locali abbiano aumentato la loro partecipazione nel policy-making
comunitario, sfuggendo spesso al controllo degli esecutivi statali, anche se risulta
difficilmente condivisibile I’idea che le Regioni ritagliano, in misura
incrementale, il loro ruolo in Europa in conseguenza alla progressiva contrazione
dello spazio statale. Al contrario, bisogna sottolineare il fatto che lo Stato €
oggetto di trasformazione ed & progressivamente permeato dall’influenza dei
processi di integrazione sovrastatale e di federalizzazione infrastatale; e in questo
senso che la mobilitazione infrastatale non e erosiva ma complementare al ruolo
agglutinante degli Stati.

Cosi a partire dalla ipotesi che riconosce la creazione di una struttura di
governance europea multilevel, nella quale il livello infrastatale si € visto
rafforzato, deve comunque rilevarsi la necessaria fissazione di vincoli orizzontali
tra gli attori substatali i quali devono essere studiati non solo in quanto strumenti
di accesso del livello infrastatale ai processi politici comunitari, ma, e soprattutto,
come manifestazione di una ‘integrazione orizzontale’ a partire dalla quale
contribuire alla creazione di un foro infrastatale europeo. In tal prospettiva la
creazione di accordi interregionali produce un impatto su due fronti. A livello
interno, nelle Regioni, con I’'aumento del capitale competenziale e con la
possibilita di acquisire direttamente informazioni sullo svolgimento delle attivita
da parte degli altri soggetti. In secondo luogo, riguarda la stessa configurazione
della politica europea, dal momento che, attraverso la creazione di accordi
interregionali, le Regioni stabiliscono vincoli tra le stesse ed elaborano una densa
rete di interazioni e di apprendimento reciproco su scala europea, contribuendo, in
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tal modo, alla creazione e al progressivo sviluppo di un nuovo e alternativo spazio
di azione comune europea.

La scelta di utilizzare una dimensione d’analisi multilevel (‘governance
multi-level’, ‘constitutionalism multi-level’) risponde al fatto che tale modulo in
sistemi giuridici caratterizzati da asimmetrie normative e istituzionali, rappresenta
il piu efficace strumento di istituzionalizzazione/stabilizzazione degli elementi di
disomogeneita (economici, etnico-culturali, storico-linguistici, territoriali) i quali
riassumono gli emblematici cleavages che attraversano — da nord a sud e da est a
ovest — la societd civile contemporanea®. Se si assume una prospettiva
comparativa, risulta con immediata evidenza che nell’ambito dell’ordinamento
statale coesistono una pluralita di componenti territoriali che stabiliscono con il
potere centrale multiformi relazioni che superano sovente i limiti tracciati dai
principi del decentramento meramente amministrativo-funzionale per accostarsi a
forme-tipo pre-federali, proto-federali, se non di federalismo apparente, ma
comunque rientranti nella categoria del decentramento di tipo istituzionale-
territoriale.

2.3.1. UNA BREVE PUNTUALIZZAZIONE

Prima di procede nell’analisi € opportuno operare delle puntualizzazioni.

Con I’espressione multilevel governance si fa riferimento alla divisione dei
poteri autoritativi e all’influenza sul processo di policy-making da parte dei livelli
subnazionale, sopranazionale e nazionale®. Sebbene il concetto possa essere
applicato in maniera estensiva, esso € stato utilizzato per lo piu in due ambiti: gli
stati federali e I’'UE. Proprio con riferimento all’UE tale concetto descrive un
modello relazionale esistente tra il livello subnazionale di governo degli Stati
membri e le istituzioni europee. Questo perché il processo di integrazione europea
non riguarda soltanto i governi nazionali ma anche i livelli governativi
infranazionali con la conseguente determinazione di un policy-making decentrato
in cui una pluralita di livelli governativi di “terzo grado” interagiscono con le
istituzioni europee®®. Lo sviluppo di una tale dinamica si & riflessa principalmente
nella crescente perdita di sovranita da parte degli Stati membri non solo a causa

*Y. MENY, Istituzioni e Politica, Rimini, 1995, pp. 5 e ss.

*® Si veda L. CAsseTTI, “Il regionalismo italiano e la multilevel governance dopo le recenti riforme
costituzionali”, in Le Istituzioni del Federalismo, n.1/2004.

“¢ L. BoBBlI0, | governi locali nelle democrazie contemporanee, Roma-Bari, Laterza, 2002.
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del progressivo incremento competenziale a livello di istituzioni europee, ma
anche per il maggiore dinamismo subnazionale nel contesto internazionale. In tal
senso il livello infranazionale sembra aver ormai acquisito la dignita di “terzo
livello™*’ di governance nell’ambito del processo integrativo europeo.

Sia in Italia che in Spagna si registra una dinamica incrementale
dell’attivismo regionale sia con riferimento alla dimensione territoriale, mediante
accordi di cooperazione con altre entita locali e regionali di altri Stati membri, sia
alla dimensione verticale, con la proliferazione di uffici di rappresentanza a
Bruxelles®. La possibile e criticata espressione “Europa delle Regioni” oggi, alla
luce delle riforme costituzionali, assume nuovi significati poiché deve dar conto
della nuova trama di rapporti esistenti tra Regioni e governo locale, improntata
alla sussidiarieta ed al coordinamento tanto a livello europeo come ‘infra-
ordinamentale’.

Parimenti il concetto di relazioni intergovernative fa riferimento ad un
congiunto, straordinariamente vario, di attivita e interrelazioni tra unita di governo
di tutti i tipi e di differenti ambiti territoriali. Pur se il quadro giuridico-normativo
e di fondamentale importanza per determinare le condizioni dell’esercizio del
potere e la distribuzione di competenze, difficilmente si comprende il modello di
relazioni intergovernative vigente in qualsiasi paese se non si ammette che gran
parte delle interrelazioni si producono al margine dei limiti formali o, per lo
meno, all’interno dell’esercizio degli spazi di autonomia che la legislazione
permette. Spesso la letteratura ha dato un’immagine semplificata di tali relazioni
accentuandone I’aspetto formale e la dimensione verticale, ma generalmente
ciascun livello governativo ¢ frammentato e le relazioni seguono un quadro
geometrico fatto di diagonali e tangenti*®. Sia negli Stati federali che accentrati si
sono prodotti straordinari cambiamenti a seguito dello sviluppo delle politiche di
welfare e della organizzazione delle prestazioni di servizio, insieme al processo di
decentramento e political devolution orientati a rafforzare le capacita strategiche
dei livelli intermedi, creando situazioni di interdipendenza con la crescente
necessita di meccanismi di coordinazione™. Le relazioni intergovernative hanno

4 Cfr. A. D’ATENA, “II doppio intreccio federale: le Regioni dell’Unione europea”, in Le Regioni,
1998.

*8 Con riferimento a questo specifico aspetto si veda L. BADIELLO, “Ruolo e funzionamento degli
uffici regionali a Bruxelles”, in Le Istituzioni del Federalismo, n. 1/2000.

* A. NorToN, International Handbook of Local and Regional Government. A Comparative
Analysis of Advanced Democracies, Aldershot: Edward Elgar Limited, 1994.

%0|.J. SHARPE, Decentralist Trends in Western Democracies, London: Sage, 1979.
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avuto un grande sviluppo su cui ha inciso una serie di fattori che Meny e Wright
hanno indicato in:

1) le fratture del paese;

2) la storia dei processi di integrazione politica e le esperienze recenti
(fascismo in Italia, il regime franchista nel caso spagnolo);

3) il quadro giuridico costituzionale;

4) la struttura e la cultura politica (sistema di partiti, sistema
elettorale, reti clientelari...);

5) la natura del sistema economico;

6) le elite politiche e i rispettivi sistemi valoriali;

7) le strutture organizzative e il modello di amministrazione pubblica;

8) le forze opposte alle richieste delle unita di governo di secondo e

terzo livello™.

L’evoluzione delle forme statuali comporta, quindi, I’adozione di categorie
e dimensioni d’analisi che siano in grado di ricostruire in maniera organica
procedure e modalita d’azioni dal carattere ‘de-gerarchizzato’ e ‘de-
territorializzato’, rispetto alle quali sembra invece essere funzionale il modello di
‘governo a rete’. La mancanza strutturale di barriere di chiusura tra le reti, con la
conseguente circolarita — versus ‘piramidalita’ — delle relazioni tra gli attori, e la
partecipazione simultanea degli stessi attori ad una molteplicita di reticoli,
determinano una espansione dei caratteri della governance comunitaria in diversi
settori di attivita all’interno del contesto europeo. In particolare, una delle
modalita di diffusione della ‘governance di rete’ negli Stati membri, &
rappresentata dal processo di apprendimento/apprendistato connesso alla
partecipazione a programmi europei. A tal guisa riveste particolare interesse per
I’analisi I’esame di programmi di cooperazione europea al quale prendano parte
attori istituzionali infrastatali italiani e spagnoli. L obiettivo & quello di verificare
la permeabilita dei sistemi ‘a rete’, ossia rilevare come il contesto europeo giochi
un ruolo fondamentale nello sviluppo della logica della relazionalita e della
cooperazione contribuendo a rafforzare I’ipotesi di un regionalismo relazionale sul
piano interno e, contemporaneamente, come cio influenzi e spinga verso una
‘cittadinanza europea’ delle Regioni, ovvero verso un regionalismo europeo,
anche’esso relazionalmente connotato, che, se pur privo delle ‘qualita’ e dei tratti

L Cfr. 1. MENY y V. WRIGHT, Center-periphery Relations in Western Europe, London: George
Allen & Unwin, 1985.

2. Si veda C. KNILL e D. LEHMKUHL, “How Europe Matters? Different Mechanisms of
Europeanization”, in European Integration online Papers, vol. 3, 1999.
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specifici che la dottrina classica ci insegna, svolge un importante ruolo nella
modulazione multi-level del sistema ‘costituzionale” europeo.

Le ipotesi di ricerca formulate, gli interrogativi e gli obiettivi che tale studio
vuole realizzare nascono dalla originaria constatazione di due importanti ‘dati’,
ovvero lo scarto esistente tra funzionamento reale degli Stati rispetto ai modelli
teorici che le norme e la dottrina hanno elaborato e la conseguente insoddisfazione
prodotta dagli attuali modelli formali nel dar conto dell’effettivo ruolo delle
diverse parti territoriali che integrano una organizzazione statale. In riferimento a
cio, I’obiettivo di analizzare questo specifico ‘modello’ di regionalismo europeo
fondato su moduli cooperativi e di governance, presenta un triplice interesse:

1)

2)

3)

dogmatico: il primo obiettivo & quello di dotare di un ‘corpo’
scientifico e strutturato il concetto di regionalismo europeo e
relazionale e asimmetrico;

metodologico: il piano politologico rappresenta la substancia sul
quale agisce il piano giuridico, dal momento che la natura
dell’oggetto non consente di operare per “astrazioni generali’;

funzionale: lo studio non si pone una finalita, per cosi dire,
‘didattica’, ma si ha la pretesa che una conoscenza approfondita
della tematica e la configurazione di una sorta di ‘mappa del
sistema relazionale’ possa contribuire ad ampliare la lente
interpretativo-categoriale attraverso I’adozione di una prospettiva
multidimensionale che dia conto delle trasformazioni dello “‘spazio
giuridico’, ovvero che sia in grado di riportare nell’*alveo’ del
diritto processi e dinamiche di natura e origine ‘extra-giuridica’.
Non dimenticando, infatti, che il diritto costituzionale, nella sua
funzione di regolazione, e chiamato a “calare nel sistema giuridico
(con strumenti e categorie giuridiche) le evoluzioni sociali”®.

53 Cfr. F. PALERMO, |l potere estero delle Regioni. Ricostruzione in chiave comparata di un potere
interno alla Costituzione italiana, Padova, 1999, p. 2
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3. METODO E ‘PROBLEMATICHE’ METODOLOGICHE

3.1. IL METODO COMPARATISTICO

Partendo dal realistico assunto che il quadro giuridico entro cui operiamo €
oggetto di un progressivo processo di trasformazione ancora in itinere,
I’orientamento analitico piu adeguato non & certamente quello di adottare
atteggiamenti concettuali diretti a ‘riportare in vita’ la ‘linearita’ e logica
semplicita degli ordinamenti stato- centrici. Si rivela insufficiente sul piano della
ricerca un mero adattamento di categorie concettuali classiche, ormai logore, a
forme di organizzazione giuridica> che, se pur unitarie, risultano fortemente
articolate e complesse. Piu congrua, invece, una visione analitica orientata ad
individuare nuove angolature interpretative dell’attuale pluralismo rdinamentali,
istituzionale e politico.

In relazione all’oggetto d’analisi il metodo di indagine che risulta piu
appropriato sembra essere quello rdinamentali  che si basa su un’analisi volta
ad individuare non solo le analogie e le differenze tra due sistemi giuridico-
politici, ma soprattutto ad indagare le linee dinamico-evolutive emergenti dai
sistemi in cambiamento. Tale metodo, infatti, consente di rilevare problematiche e
criticita che potrebbero sorgere al momento dell’implementazione di nuovi
modelli, aiutandoci nella comprensione dell’indirizzo che i processi riformatori in
atto dovrebbero seguire per realizzare una reale evoluzione del sistema. In dottrina
si e piu volte sottolineato il ruolo crescente della comparazione pubblicistica nelle
analisi interordinamentali®® soprattutto nel contesto europeo odiernamente
caratterizzato da un processo costituzionale tendenzialmente unificante®®. Tale

> Tale precisazione si deve al fatto che ancora oggi sono presenti in dottrina griglie interpretative
che pretendono di leggere con le vecchie e deformanti tipologie concettuali il rinnovato quadro
ordinamentale, cid nonostante “& implausibile pensare che siano i concetti giuridici, pit 0 meno
consolidati, a fermare i processi in atto, pena rinunciare a quell’“intransigente realismo” di cui
sempre il giurista deve dar prova”. Cosi L. VIOLINI, “Prime considerazioni sul concetto di
«Costituzione europea alla luce dei contenuti delle vigenti carte costituzionali”, in Rivista di diritto
pubblico comunitario, 1996, p. 1226.

> Sj veda P. HABERLE, “Elementos teoricos de un modelo general de recepcion juridica”, in A.E.
PeErRez LUNoO (a cura di ), Derechos humanos y constitucionalismo ante el tercer milenio, Madrid,
1996, pp.151 ss.; A. P1IzzoRUsSO, Sistemi giuridici comparati, 22 ed., Milano, 1998, pp. 117 ss.; F.
RuBio LLORENTE, “El constitucionalismo de los Estados integrados de Europa”, in F. RuBiO
LLORENTE, M. DARANAS PELAEZ (a cura di ), Constituciones de los Estados de la Unién europea,
Barcellona, 1997, pp. XI ss.

% Cfr. L. VIOLINI, “Prime considerazioni..., cit., pp. 1240 e ss. Si veda, inoltre, S. GAMBINO,
“Verso la formazione di un diritto comune europeo: metodo comparatistico e ricerca
costituzionale”, in Politica del diritto, 2001, pp. 39 ss.
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metodo, pero, deve subire le necessarie ‘flessibilizzazioni’ “per la necessita di
tenere dietro non solo all’ordinaria circolazione di modelli tra sistemi statali, ma
ad una circolazione, per cosi dire verticale di principi, istituti e disposizioni
normative, tra livelli diversi, con meccanismi ascendenti e discendenti, in un
dinamismo interrelazionale senza precedenti (...)”*".1l fine di un’analisi
comparatistica, infatti, € unicamente quello di “suggerire spunti e soluzioni che
possono ben spesso venire utilizzati con successo anche al di fuori degli stati in
cui hanno preso inizialmente consistenza e rilievo™® con le dovute precauzioni.
L’ approccio metodologico, sia di tipo giuridico che politologico, pacificamente
riconosciuto dalla ricerca comparatistica, pone in chiara evidenza come le
soluzioni istituzionali adottate nei diversi ordinamenti descrivono assetti e
tipologie fortemente debitrici alle culture, alle ideologie ed alle tradizioni proprie
di ciascun paese da cui, quindi, la ricerca comparatistica non pud prescindere™.
Gli “ideal-tipi” — per usare un’espressione weberiana — scaturiti dal processo di
razionalizzazione comparatistica “non troveranno praticamente mai un totale e
perfetto riscontro nelle singole fattispecie storiche di ordinamenti che pure,
nell’insieme, alle varie figure sono rapportabili”®®. Di conseguenza risulterebbe
illogico se non ‘pericoloso’ ‘copiare’ passivamente o importare dall’esterno un
modello senza attribuire adeguata importanza alle variabili proprie dello specifico
contesto in cui il modello nasce. L’applicazione in termini ‘assolutistici’ del
modello rischia, infatti, di produrre effetti di gran lunga peggiori rispetto alle
problematiche che con esso si intendono risolvere, e, d’altra parte, non puo essere
completamente espunta I’ipotesi di un’eventuale ‘distorsione’ del modello
medesimo a causa dell’inevitabile influenza della realta contingente in cui trova

>’ Cosi G.F. FERRARI, | diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza. Il costituzionalismo dei diritti,
Milano, 2002, p. 2.

58 Cosi P. BISCARETTI DI RUFFIA nella “Introduzione” a “La regionalizzazione in Europa
occidentale”, in AA.VV., La regionalizzazione, Milano, 1983, p. 1701.

% Sul metodo comparatistico utilizzato si veda soprattutto G. LOMBARDI. L’A. sottolinea che
I’analisi comparata non puod basarsi solo ed esclusivamente sull’analogia o differenziazione tra le
norme costituzionali, bensi deve prendere in considerazione i precedenti storici, poiché “crittotipi
locali possono trovare singolari riferimenti a tipi normativi di altri paesi ma nella loro applicazione
rivelano invece la loro derivazione da climi istituzionali diversi”. Cfr. G. LOMBARDI, Premesse al
corso di diritto pubblico comparato. Problemi di metodo, Milano, 1986, p. 70. Anche A.
P1zzorusso rileva I’importanza dell’osservazione di esperienze storiche determinate, necessarie
per la costruzione dei “tipi” sulla base dei quali vengono successivamente valutate le diverse realta
Cfr. A. PizzoRrusso, Sistemi giuridici comparati, cit., p. 170.

%0 Cfr. G. BoGNETTI, Introduzione al diritto costituzionale comparato, Torino, 1994, p. 171.
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attuazione®. Non si pud prescindere, infatti,dalla considerazione che ogni forma
regiminis e il risultato di fattori tanto giuridico-istituzionali che politico-culturali
presenti in primis nella fase costituente nel contesto territoriale che la norma
fondamentale si propone di organizzare. Esistono, infatti, degli elementi
funzionali e dinamici — di natura “extra-giuridica’®® — che incidono profondamente
sulla struttura organizzativa, sia territoriale che costituzionale, di un determinato
sistema statale orientandone il funzionamento in senso pit 0 meno federalista o
‘centralista’. Cosi nel caso degli ordinamenti oggetto d’analisi — regionalismo
italiano e spagnolo — dove [I’incisiva influenza esercitata dalle ‘variabili
extraistituzionali’ ha trasformato lo stesso ‘capitale’ istituzionale iniziale in un
assetto a tendenza piu marcatamente federalistica nell’esperienza spagnola.
L’esame dei soli elementi giudici  rdinam sensu non ci consente, infatti, di capire
le diversita intercorrenti tra due sistemi appartenenti ad uno stesso genus.

Si e scelto di operare attraverso una impostazione ed una metodologia
propria del diritto costituzionale comparato perché tale disciplina si pone, in un
certo senso,‘a caballo’ tra la scienza giuridica classica dogmaticamente orientata e
le scienze socio-politologiche, utilizzando la teorica ed i concetti classici della
prima e il metodo dell’*osservazione partecipante’ delle seconde. Una ‘mezica’
necessaria , dunque, dovuta al fatto che “la complessita della vita sociale moderna
e tale che & spesso necessario servirsi di diversi metodi per I’osservazione di un
medesimo oggetto”, sicché “il giurista, come lo storico, deve fare appello alla
scienza politica”, se vuole comprendere il “rendimento politico delle
istituzioni™®. La griglia giuridico-concettuale costituisce il punto di partenza
dell’analisi, la “‘materia prima’ da plasmare sotto I’effetto di una metodologia che
si spinge oltre le ‘colonne d’Ercole’ delle ‘regole’ meramente formali®.

La vexata questio relativa all’autonomia e all’indipendenza del diritto
costituzionale rispetto alle altre discipline emerge in tutta la sua problematicita in

51 In tal senso M. VoLpI, “Le forme di governo contemporanee tra modelli teorici ed esperienze
reali”, in S. GAMBINO (a cura di), Democrazia e forma di governo. Modelli stranieri e riforma
costituzionale, Rimini, 1997, pp. 37-65.

62 Si veda in proposito L. ELIA, “Governo (forme di)”, in Enciclopedia del diritto, XIX, Milano,
1970, che sottolinea la necessita di prendere in considerazione anche gli elementi extra-giuridici
per analizzare i sistemi di governo dei Paesi che si intende studiare al fine di comprenderne le
peculiarita e il reale funzionamento.

%3 Si veda B. MIRKINE-GUETZEVITCH, Le Costituzioni europee, Milano, 1954, pp. 3-12.

84 Come lucidamente sottolineato da B. MIRKINE-GUETZEVITCH, “gli studi di diritto costituzionale
comparato rivelano la relativita dei testi, delle formule, dei dogmi”. La grande innovazione
determinata da tale metodo, infatti, & I’idea secondo cui “i testi non creano le democrazie, ma i veri
fattori determinanti di un regime sono gli uomini e le idee, i partiti e i principi, le mistiche e le
affermazioni, i costumi e le tradizioni”. Cfr. ID, op. ult. cit., pp. 11-12.
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ambito  rdinamentali  per il peculiare carattere di quest’ultimo, fondato “sul
dato positivo, ma anche settore di frontiera del mondo giuridico, confinante con
altre aree della conoscenza”. Una caratteristica da cui discende una maggiore
attenzione e capacita, rispetto ad altri ambiti del diritto, “a cogliere i mutamenti
complessivi”®. Di conseguenza le discipline politologiche, sociologiche e storiche
svolgono una funzione “ausiliaria’ rispetto al diritto costituzionale comparato®®

La scelta di operare una comparazione tra diversi ordinamenti giuridici
risponde, quindi, non soltanto ad una mera verifica di ipotesi e formulazioni
generali — in quanto “elemento di controllo”®’ —, ma, soprattutto, alla necessita di
acquisire “nuove conoscenze™® essenziali per rimodulare le categorie giuridiche
classiche, si da poter comprendere e “filtrare’ i cambiamenti in atto. Il “tertium
comparationis”® utilizzato ha un carattere ‘mobile’ non avendo come specifico
riferimento un ‘modello’ staticamente inteso, bensi una quadro variegato di
organizzazione statuali all’interno dell’unitario quadro europeo che insieme a
quest’ultimo fungono di volta in volta da ‘metro’ di comparazione rispetto agli
ordinamenti spagnolo e italiano. La linea-guida della ricerca é orientata ad un uso
‘dinamico’ delle classiche categorie utilizzate dalla dottrina giuspubblicistica
‘contaminate’ con concetti non propriamente giuridici ma ‘giuridicizzabili’ -
quali ‘rete’ e *asimmetria’ — utili ad individuare fenomeni difficilmente percepibili
con le ‘tradizionali lenti’ di lettura. Dunque, un rinnovamento dello ‘strumentario’
d’analisi che e imposto dalla costituzionalizzazione del diritto europeo;
operazione che ripropone “una nueva edicion de la clasica tension dialéctica que
ha girado sempre en torno al eje realidad-normatividad constitucionales”, con una
novita: “ahora la integracion del positivismo en un contexto socioeconémico que
traspasa las fronteras del rdinam nacional exige probablemente la adaptacién de
los tradicionales contenidos del constitucionalismo” ma “sin renegar por ello de
los valores y principios que forjaron en su dia esa disciplina juridica”™. Si tratta

% Cosi F. PALERMO, Il potere estero delle Regioni, cit., p. 2.

% Cfr. G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, V ed., Padova, 1999.

%7 Sulla funzione di ‘controllo’ della comparazione si veda H. A. SCHWARZ-LIEBERMANN VON
WAHLENDORF, Droit comparé, Théorie générale et principes, Paris, 1978, p. 205 e ss.

% Cosi G. DE VERGOTTINI, op. ult. cit., p. 5.

% Gran parte della dottrina ha accolto I’idea di individuare un “tertium comparationis”, ovvero un
parametro di riferimento — inizialmente proposta da G. RADBRUCH, “Ueber die Methode der
Rechtvergleichung”, in Monatsschrift fiir Kriminalpsychologie und Strafrechtsreform, 1905-1906,
p. 423 e ss. Di contro si veda L.J. CONSTANTINESCO, Traité de droit comparé, Il ed., Paris, 1974,
pp. 36 e ss.

% Cfr. G. Ruiz-Rico Ruiz, “El proceso de «europeizacién» del derecho constitucional: un nuevo
reto metodoldgico para el siglo XXI ”, in Revista de Estudios Politicos, nim. 117, 2002, pp. 122-
123.
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cioé di abbandonare il ‘dogmatismo’ e di assumere la ‘complementarieta’ delle
diverse prospettive in chiave di ‘arricchimento’ della ‘visuale’, ponendoci
nell’atteggiamento di “observar cada vez mas los acontecimientos futuros” al fine
di “adoptar las disposiciones con las que el orden constitucional pueda hacer
frente a nuevas situaciones” e “buscar vias que hagan posible bajo condiciones

distintas una existencia libre y digna”"*.

32.USO E LIMITI DELLE CATEGORIE CLASSICHE

La seconda annotazione di carattere metodologico riguarda I’utilizzo delle
categorie classiche della teoria statuale che oggi, alla luce dei processi in atto sul
versante interno — decentramento territoriale — e sul versante esterno -
integrazione comunitaria —, hanno perso la loro funzionalita concettuale. La
classificazione delle forme di Stato rappresenta un tema topico del diritto
costituzionale comparato’® consistente nella elencazione di caratteri generali
rinvenibili in esperienze concrete e storicamente determinat