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LE REGIONI TRA POTERI E SOCIETA

PERCORSI PARTECIPATIVI E CONTESTATIVI POSSIBILI

SINTESI

Crisi delle Regioni, crisi della cultura regionalista, proposte di riforma in senso con-
trario al disegno costituzionale. Questo il nodo dal quale lo studio prende le mosse. In
questa prospettiva — e in modo sintetico — quel che occorre non ¢ affrontare questioni
di dettaglio, ma porsi la domanda sulle ragioni profonde della crisi e valutare possibili
risposte.

La crisi delle Regioni presenta caratteristiche proprie. Tuttavia, pit profondamente, ri-
sente della crisi del ruolo delle autorita pubbliche nell’ordinamento neoliberale e nello
spostamento concreto del potere al di fuori delle istituzioni.

Assunta questa prospettiva, la possibilita per le Regioni di ritrovare la propria legitti-
mazione risiede nella ripresa dei propri elementi fondanti: autonomia, pluralismo, soli-
darieta e sussidiarieta. Posti questi quattro pilastri, appare chiaro che le Regioni hanno
bisogno di attivare strumenti con i quali creare spazi di soggettivita sociale autonoma —
e necessariamente contestativa, perché la democrazia si alimenta dal conflitto — e ren-
dersi funzionali al godimento di diritti fondamentali — perché contengono sempre una
dimensione collettiva e chi li agisce determina sempre un risultato di interesse generale
— nonché di esaltare la funzione amministrativa degli enti locali, applicando massiccia-
mente sussidiarieta, pluralismo e solidarietd, per riconquistare le ragioni
dell’autonomia.

ABSTRACT

The crisis of the Regions and of regionalist culture, proposals for reform contrary to the
constitutional design. This is the crux of the study.

From this perspective — and briefly — the paper is aimed to point out that isn’t time for detailed
issues, but to discuss about the underlying reasons for the crisis and evaluate possible responses
and proposal.

The crisis of the Re%ions has its own characteristics. However, more profoundly, it is affected
by the one of the role of public authorities in neoliberal order and the concrete shift of power
outside the public institutions.

From this persfpective, the possibility for the Regions to regain their legitimacy lies in the
revival of their founding elements: autonomy, pluralism, solidarity and subsidiarity.

Given these four pillars, it is clear that the Regions shall activate instruments with which to
create spaces for autonomous social subjectivity — necessarily contestatory, because democracy
feeds on conflict — and to make themselves functional to the fulfillment of what fundamental
rights demands — because fundamental rights always contain a collective dimension and those
who act on them always determine a result of general interest — as well as enhancing the
administrative function of local authorities, applying subsidiarity, pluralism and solidarity on a
massive scale, in order to regain the reasons for autonomy.

PAROLE CHIAVE: Regioni — Regionalismo — Pluralismo — Sussidiarietd — Eguaglianza,
Democrazia
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SEZIONE I

I.1. Ordine dei problemi

1.1. Le Regioni, per come pensate nel progetto costituzionale, non sem-
brano in grado di adempiervi senza una reale spinta regionalista; per semplifi-
care: non ¢ data una realta significativa delle Regioni senza regionalismo ().
Non si fatica ad affermare che le Regioni, dopo i primi decenni di innovazione
istituzionale e vivacita legislativa, hanno perso rilievo fin (almeno) dall’inizio
del secolo. Cosit il regionalismo.

Al tempo stesso, le iniziative che sono venute da alcune realta regionali —
o governative in sintonia con esse, come nel caso delle recenti riforme in mate-
ria di regionalismo differenziato (?) (fortunatamente infrantosi contro il banco
della Corte Costituzionale) (°) — si sono caratterizzate, pit che per il progresso
del disegno costituzionale in senso autonomista e pluralista, per la sua smentita
e la messa in discussione dell’eguaglianza nella garanzia dei diritti fondamentali.

Crisi delle Regioni, crisi del regionalismo e neo-regionalismi che mettono
in crisi il disegno costituzionale.

Non mette conto dimostrare queste affermazioni, che potranno certa-
mente trovare qualche opinione dissenziente e, tuttavia, sono molto largamente
ritenute (4).

Nemmeno sembra necessario affrontare la discussione circa gli esiti della

1 Owvio il riferimento a G. PASTORI, Le Regioni senza regionalismo, in 1] Mulino, 2, 1980, 204; si
puo vedere anche M. LUCIANI, U regionalismo senza modello, in Le Regioni, 1994, 1315.
2 Per il bilancio sulla riforma del Titolo V, G. FALCON, I/ regionalismo differenziato alla prova,

diciassette anni dopo la riforma costituzionale, in Le Regioni, 2017, 629.

3 Corte Costituzionale, 14 novembre 2024, n. 192.

4 Tra i molti, B. CARAVITA, I/ regionalismo italiano tra crisi e efficienza della amministrazione, in
Federalismi, 2018, 2, 1 (ma, anche, passim, 1D., La Costituzione dopo la riforma del titolo 1. Stato,
regioni ¢ autonomie fra Repubblica ¢ Unione Eurgpea, Torino, Giappicchelli, 2002); V. ONIDA, Le
canse profonde della crisi del regionalismo, in Le Regioni, 2012, 792; A. D’ATENA (a cura di),
Regionalismo in bilico. Tra attuazione e riforma della riforma, Milano, Giuffre, 2005; R. BIN, Primo
comandamento, non occuparsi delle competenze, ma delle politiche, in Le istituzioni del federalismo, 2009,
203; U. ALLEGRETTI, Presente ¢ futuro delle autonomie regionali in Italia ¢ in Eunrgpa, in Le Regioni,

2016, 12; F. MANGANARO, La Repubblica delle antonomie. Un mosaico da ricomporre, Napoli, ESI,
2023.
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riforma del Titolo V' (), sia perché ormai vigente da un quarto di secolo, sia
perché diffusa ¢ la disillusione degli interpreti — fino a far porre il problema, co-
me si dird, dell’utilita della stessa autonomia legislativa.

Piu in generale, nelle osservazioni che seguono ritengo necessario mante-
nere un andamento affermativo e non argomentativo. Non sembri si voglia fare
torto allo spessore dei temi, alle riflessioni preziose disponibili, al pensiero di
chi legge. Rinunziare a discutere gli argomenti che si propongono, a confron-
tarli adeguatamente con i dati di fatto e le riflessioni in argomento ¢ sempre do-
loroso per chi scrive, come per chi legge. Tuttavia, il quadro che si presenta
all’interprete — sempre che si condividano questi punti di partenza — richiede
un ragionamento critico che non si limiti a qualche messa a punto delle regole
e dinamiche istituzionali esistenti.

1.2. D’altro canto, salvo pagare il prezzo di fingere colpevole cecitd, non
si fatichera a cogliere un complessivo sviluppo dell’ordinamento generale nel
senso dell’alterazione profonda dei caratteri dello Stato-di-diritto (e dello Stato-
costituzionale-di-diritto), dell’affermazione dei paradigmi neo-liberali (%), della
proliferazione della deroga, dell’eccezione, della legge-provvedimento,
dell’espansione delle valutazioni discrezionali prive di parametri (se non 'evoca-
zione della sicurezza o dell'interesse nazionali, vale a dire di criteri cosi generici
da poter essere conosciuti solo ex pos?), della compressione delle autonomie e
dell’inattuazione del pluralismo e della sussidiarieta. Gli stessi diritti fondamen-
tali, nella loro porzione incomprimibile, hanno subito limitazioni impressio-
nanti (7).

L’involuzione autoritaria dei sistemi democratici (o che tali si qualifica-
no) dell’Occidente dall’inizio del secolo ¢ difficile da smentire.

Anche questi, naturalmente, sono punti di partenza opinabili, suscettibili
di dissenso e smentita. Tuttavia, non ¢ il nostro scopo fornirne qui una accura-
ta dimostrazione — essendovene di autorevoli e serie, ed avendo provato ad ar-

5 Basterebbe rinviare — anche per i profili comparatistici e I'inquadramento dei problemi — al
volume degli atti del convegno di Pavia del Gruppo di Pisa (E. BETTINELLI, F. RIGANO (a cura

di), La riforma del Titolo V" della Costituzione ¢ la ginrisprudenza costituzionale. Atti del seminario di
Pavia svoltosi il 6-7 gingno 2003, Torino, Giappicchelli, 2004); piu recentemente, A. D’ATENA,
Rileggendo L'art. 5 Costituzione, in Giur. Cost., 2024, 1619; R. BIN, F. FERRARI (a cura di), I/ futuro
delle Regioni, Napoli, ES, 2023; la raccolta di S. MANGIAMELL, 1/ regionalismo italiano. Tra limiti
della politica e prospettive di ripresa. Riflessioni dopo le crisi, Milano, Giuffre, 2022.

6 Sui suoi caratteri, in sintesi e per tutti, F. DENOZZA, Regole ¢ mercato nel diritto neoliberale, Aa.
Vv., Regole ¢ mercato, 11, Torino, Giappichelli, 2017; Q. SLOBODIAN, Globalists: The End of
Empire and the Birth of Neoliberalism, Cambridge, Harvard University Press, 2018; H.
BRABAZON (a cura di), Neoliberal 1egality: Understanding the Role of Law in the Neoliberal Project,
New York, Routledge, 2016; D. S. GREWAL, ], PURD, Introduction: Law and Neoliberalism, in
Law and Contemporary problems, 77 (2014), 15 W. BROWN, Neo-liberalism and the End of Liberal
Democracy, Johns Hopkins University Press, 2003 e, prima, ID., In the ruins of Neoliberalism. The
rise of Antidemocratic Politics in the West, Columbia University Press, 2019; S. VOGEL, Freer
markets, more rules, Cornell University Press, 1996.

7 Per alcune considerazioni L. R. PERFETTI, I/ governo dell'arbitrio. Riflessione sulla sovranita
popolare durante la XVTII legislatura repubblicana, Soveria Mannelli, Rubettino, 2021.
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gomentarla in altre occasioni.

1.3. Laddove questi due punti di partenza appaiano condivisibili — o, al-
meno, accettabili allo scopo di discuterne — emerge con chiarezza il punto cen-
trale della discussione che si intende proporre.

Democrazia, eguaglianza, liberta, sono impermanenti.

Non ¢ sufficiente che 'ordinamento le preveda e garantisca.

Occorre che, complessivamente, il processo sociale, 'esercizio concreto
delle liberta e dei poteri, la realta dell'ordinamento, ne determinino l'effettiva
attuazione. Ove cid non sia — e non ¢ — la dinamica autoritaria si presenta an-
che nel perimetro delle democrazie formali (%), come la storia insegna.

Volendosi porre il problema delle Regioni — alla confluenza dei tre per-
corsi della loro crisi, di quella del regionalismo e dei regionalismi anti-egualitari
— sembra proficuo verificare se — ed in che modo — esse possano ancora essere
elementi istituzionali in grado di realizzare autonomia e pluralismo.

In altri termini, essendo gli enti locali e le Regioni pensati come articola-

zioni della societa la cui autonomia ¢ «ziconoscinta» dalla Costituzione — e, quin-
di, resiste al dato costituito (che le, appunto, riconosce) —, in funzione di un or-
dinamento insieme plurale ed unificato dalle ragioni della solidarieta e attuazio-
ne dell'uguaglianza e dei diritti (tanto che le limitazioni di sovranita che am-
mette — inequivoco l'art. 11 Costituzione — sono ordinate a fini di giustizia e
solidarieta), di fronte alla loro crisi mi pare occorra porsi il problema della effet-
tiva possibilita di radicarsi ancora nel pluralismo sociale (°) e divenire espressio-
ne di quello istituzionale, evitando di mostrare la sola realta dell’amministrazio-
ne decentrata (secondo I’evidente distinzione di cui all’art. 5 Costituzione).

La domanda puo essere facilmente articolata in una coppia di interrogati-
vi, riguardanti le ragioni della crisi (rispetto a questa loro natura di espressione
di autonomia e pluralismo) e le possibilita di riradicamento, di ritracciamento,
alla ricerca di segmenti non disfatti di socialita.

Si anticipa che, quindi, la questione che mi sembra utile porre ¢ se le Re-
gioni possano essere luogo istituzionale di rappresentazione di interessi e di
autonomie sociali in grado di produrre soggettivita, di garanzia di spazi conte-
stativi, di produzione di decisioni pubbliche (indipendentemente s’esse siano di
rango legislativo o amministrativo) non risultanti solamente dagli organi rap-
presentativi ma derivanti dal decisivo contributo di autonomie e pluralismo
sociale.

Non serve eccepire che la mancanza di vivacita delle autonomie istituzio-
nali si confronta con uno stato forse ancor piu vegetativo di quelle sociali, con

8 Resta fondamentale, M. HORKHEIMER, T. W. ADORNO, Dialektik der Aufklirung, Fischer,
Frankfurt, 1969 (trad. it., Torino, Einaudi, 1975).

9 G. PASTORL, I/ pluralismo sociale dalla Costituzione repubblicana ad oggi: l'attuazione del pluralismo
sociale nel trentennio repubblicano, in I pluralismo sociale nello Stato democratico, Milano, 1980, ora in
Scritti scelts, cit., 275. Pit recentemente, A. SIMONCINI, La “rivolugione promessa: le regioni tra nunovi

diritti e pluralismo sociale, in U. De Siervo, N. Antonetti, Che fare delle regioni, Roma, Armando,
2014, 119.
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un popolo ridotto in gran parte a moltitudine; proprio per questo non penso
alla partecipazione organica — funzionale alla rappresentazione istituzionale di
societa organizzate come la nostra nei primi decenni della Repubblica, fino al-
meno a trent’anni orsono — o a quella procedimentale — neutra rispetto alla so-
stanza degli interessi e del loro radicamento sociale, perché necessariamente
uguale per tutti.

Sicché si dovra necessariamente pensare sia a spazi collaborativi che con-
testativi ed antagonisti, agiti dai (soli) segmenti attivi della societa e da potatori
di diritti fondamentali che intendano farsene carico. Ove, pero, si costruiscano
effettivi spazi per la loro espressione, si finira anche per contribuire al rafforza-
mento della societd, senza la quale diritti e pluralismo — i due reali spazi di rea-
zione all’autoritarismo ed al leaderismo — non saranno affatto in grado di con-
trastare la concentrazione dei poteri nei vertici dell’esecutivo e, per altro verso,
la loro dipendenza da altri esterni al circuito stesso della rappresentanza ed alla
sovranita popolare — che, a mio modo di vedere, comunque, non si esprime so-
lamente, né primariamente, nella rappresentanza ('°).

L’algebra di questo esercizio contiene molte posizioni discutibili e qual-
che incertezza.

Tuttavia, come anticipato, di fronte ai dati che emergono dall’ordina-
mento, non sembra utile muoversi intorno a dettagli, operare per manutenzioni
o limitate revisioni.

Anticipo fin d’ora che la chiave del ragionamento che si intende proporre

¢ la possibile interpretazione della «forma repubblicana» cui si riferisce 'art. 139
Costituzione, con il suo carattere di immodificabilita ().

I.2. Le Regioni nel sistema costituzionale

Non serve, ai fini del nostro discorso, ricostruire dettagliatamente il pro-
filo costituzionale delle Regioni nel nostro sistema. Sono disponibili studi pit
che affidabili ed autorevoli (anche nella manualistica), cui conviene rinviare.

Ai nostri fini, bastera ricordare solo alcuni tratti caratterizzanti.

Le Regioni, si inseriscono pienamente — attraverso la relazione tra il rico-
noscimento dell’autonomia, di cui all’art. 5 Costituzione e la previsione che si
legge all’art. 114 («La Repubblica é costituita») — nel disegno autonomistico in sen-
so pluralista; essendo chiaro che il pluralismo non riguarda solo la dimensione
istituzionale («...dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni ¢
dallo Stato»), ma anche quella sociale. Il pluralismo autonomistico ¢ il tratto de-
cisivo della definizione della Regione in quanto istituzione concorrente («cost-
tuita») alla Repubblica.

10 Sia consentito, solo per i primi riferimenti, rinviare a L. R. Perfetti, Lamministrazione

Repubblicana. Un percorso di ricerca attraverso potere pubblico, sovranitd, diritti fondamentali, Cedam,
Padova, 2025.

11 Ibidem.
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Proprio questo carattere fonda la capacita di autogoverno delle comunita
locali, assicurando alla Regione autonomia politica, statutaria, legislativa, finan-
ziaria ed amministrativa e di concorrere alla vita della collettivita nazionale
(artt. 75 e 138; 83; 118).

Pluralismo (sociale e istituzionale), autonomia (riconosciuta, come rico-
nosciuti sono i diritti fondamentali) e sussidiarieta. Anche in questo caso, sia
verticale — con lattribuzione, in gran parte inattuata, delle funzioni ammini-

strative ai Comuni («salvo che, per assicurarne l'esercizio unitario» ed in base ai «prin-
capi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza» non sia necessario assegnarle
allente di piu larga competenza territoriale) ed il riconoscimento di funzioni
proprie e delegate — che orizzontale, con la possibilita che «/autonoma iniziativa
dei cittadini» possa determinare «/o svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base

del principio di sussidiarieta».
I.3. Autonomie, pluralismo, sussidiarieta, solidarieta

Naturalmente, la costruzione pluralista (ed autonomista) si iscrive non
solo nello schema dell’art. 5 Costituzione, ma pill ancora in quello dell’art. 2. 11
pluralismo sociale non puo che iscriversi a pieno titolo nelle «nelle formazioni so-
cialiv nelle quali la persona — qualsiasi persona — «swolge la sua personalitar, e ri-
chiede «/adenpimento dei doveri inderogabili di solidarieta». Se non per il richiamo,
per me necessario, al criterio di cui all’art. 11 Costituzione — quanto ai portanti
della “piramide rovesciata” —, non servirebbe altro per definire i connotati es-
senziali perché listituzione regionale possa dirsi tale.

Nel perimetro del dover essere, la Regione esiste in quanto sia luogo di
autonomia che si radica nelle formazioni sociali, nel pluralismo, che assicuri la sog-
gettivita sociale autonoma, che esprime la sussidiarieta e svolga I'intera sua attivi-
ta perché questo circuito di liberta, soggettivita, autonomia e poteri assicuri so/-
darieta.

La crisi del sistema nella sua complessitd mostra con chiarezza come la
contraddizione aperta di questi quattro elementi essenziali determini la crisi
delle Regioni, quella del regionalismo, provochi “regionalismi” (ancorché si du-
biti profondamente che tali possano essere qualificati) (1) contrastanti con la
solidarieta.

Poiché la crisi della quale si sta per dire ha radici profonde, determina
mutamenti strutturali e non limitati alla nostra realta nazionale, ha destruttura-
to la societa e alterato profondamente le istituzioni ed i loro modi di azione,
nella parte finale di queste brevi riflessioni non si potra che guardare alla realta
partendo dagli elementi fondamentali appena indicati, correndo il rischio di
svolgere considerazioni giudicate estreme. A limitarsi nel perimetro dell’esisten-

12 Sul punto, G. FERRARA, Eguaglianza ¢ federalismo (ovvero del federalismo virtnoso ¢ di quello
perverso), in luris vincula. Studi in onore di Mario Talamanca, Napoli, Jovene, 2001, 157.

22



PA PERSONA E AMMINISTRAZIONE
Ricerche Giuridiche sull’ Amministragione e I'Economia

te non si potra che constatare che le Regioni non corrispondono piu alla loro
natura — osservazione non difficile e singolarmente inutile.

SEZIONE II

I1.1. Crisi del sistema istituzionale in quanto tale e sue ragioni

Se il nostro sistema istituzionale ¢ costruito secondo le direttrici che si so-
no appena richiamate — e che possono presumersi note —, non ci si pud nascon-
dere che la sua evoluzione, almeno dall’inizio di questo secolo, sia andata in di-
rezione largamente difforme. Né si tratta di un fenomeno patologico nazionale,
perché i fattori di trasformazione operano a livello globale e gli effetti negli altri
ordinamenti occidentali non sono troppo diversi.

Sono ormai largamente disponibili e diffusi studi che dimostrano con do-
vizia di dati le ragioni della trasformazione. Pertanto, anche per questa parte
della trattazione, mi permetterd di operare piu per affermazioni che per
dimostrazioni.

In primo luogo, si ¢ determinato il superamento del pluralismo democra-
tico () ad opera del neoliberismo tecnocratico ('4) — vale a dire della concen-
trazione tra finanza globalizzata, disponibilita di conoscenze e tecnologie, do-
minio sulla teoria dell’organizzazione politica oltre gli Stati (*°).

Si tratta di una concentrazione — realizzata in dimensioni di potere e ri-
strettezza di tempi senza pari — di risorse di conoscenza, disponibilita tecnologi-
che, ricchezza finanziaria, controllo di debito pubblico, influenza sul sistema
della comunicazione, della ricerca (incluse universita, fondazioni e hink tank),
sintesi del liberalismo economico della destra (1) e di quello culturale e sociale
della sinistra politiche ('), basato sull’arbitraggio tra i sistemi legislativi nazio-

13 Per una critica d'insieme, M. LINDT, The new class war. Saving Democracy form the

Metropolitan Elite, London, Atlantic Books, 2020.
14 Per le radici dell’affermazione del neoliberismo tecnocratico, resta da esaminare, Q.

SLOBODIAN, Globalists: The End of Empire and the Birth of Neoliberalism, Harvard University
Press, Cambridge, 2018. Ulteriori riferimenti circa la saldatura con le tecnoscienze in M.

YLONEN, L. PELLIZZONI, Neoliberalism and Technoscience, New York, Rutlege, 2012.

Successivamente, soprattutto J. E. STIGLITZ, The Price of Inequality: How Today’s Divided Society
Endangers Onr Future, New York, W.W. Norton, 2012. Una diversa prospettiva in R. Kuttner,
Can democracy survive global capitalism?, New York, Norton, 2018. Per un profilo di particolare
interesse, S. ZUBOFF, The Age of Surveillance Capitalism: The Fight for a Human Future at the New
Frontier of Power, New York, PublicAffairs, 2019 (sul quale G. TROPEA, Recensione a S. Zuboff
(con una postilla su Privacy e Covid-19), in questa Rivista, 2020, 479.

Piti recentemente, I. SANCHEZ-CUENCA, Neoliberal technocracy. The challenge to democratic self-
government, New York, Rutledge, 2020.

15 D. RODRIK, The Globalization Paradox: Democracy And The Future Of The World Economy,
New York, Norton, 2012.

16 Per I'approccio anarco-liberista, N. MURRAY, Power and market: government and the economy,
Kansas City, Sheed Andrews and McMeel, 1977.

17 Ancora M. LINDT, The new class war. Saving Democracy form the Metropolitan Elite, cit.
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nali (*®) — con loro armonizzazione (volutamente) solo settoriale ('?) —, di tassa-
zione (%), del costo del lavoro (*'), quando non anche dell'immigrazione (*).

Una concentrazione in grado di destrutturare la societa (e, particolarmen-
te, le sue organizzazioni del pluralismo, come partiti e sindacati, superando la
composizione interclassista dei gruppi di pressione (*%)), dominare il processo
politico, mettere in crisi le democrazie, ottenere il ritrarsi delle politiche pubbli-
che del lavoro — e in misura minore, dei servizi —, originare privatizzazioni (*%) e
liberalizzazioni (*°), ottenere regolazione indipendente dal processo politico rap-
presentativo (*) — con il risultato di produrre margini inauditi fino a qualche
decennio prima (¥) e concentrare ancora di piu ricchezza e potere di influenza.

Questi processi — dal punto di vista giuridico — si sono compiuti per lo
pill in ambito sovrannazionale (%), sia attraverso accordi e trattati, sia per mez-
zo dell’affermazione di standard, nonché con l'influenza sia sui luoghi di pro-
duzione del pensiero — con affermazione di idee che sono poi proliferate, anche
attraverso il controllo degli organi di informazione, nel dibattito pubblico.

Per la loro, non piccola, porzione domestica, non si pu6 non rilevare che

18 H. BRABAZON (a cura di), Neoliberal 1.egality: Understanding the Role of Law in the Neoliberal
Prgject, New York, Routledge, 2016.

19 Emblematico il caso dei brevetti nel settore farmaceutico, in relazione a tempi e costi per
la ricerca come elementi in conflitto con I'accessibilita dei farmaci; sul tema, J. NIELSEN, Reach-
Through Rights in Biomedical Patent Licensing: A Comparative Analysis of their Anti-Competitive Reach,
in Federal Law Review, 32(2), 2004, 169.

20 Per un quadro comprensivo, M. HEARSON, T. N. TUCKER, An Unacceptable Surrender of
Fiscal Sovereignty: The Neoliberal Turn to International Tax Arbitration, Cambridge University Press,
2021, disponibile in open access: “An Unacceptable Surrender of Fiscal Sovereignty”: The Neoliberal
Turn to International Tax Arbitration | Perspectives on Politics | Cambridge Core.

21 Q. SLOBODIAN, Globalists: The End of Empire and the Birth of Neoliberalism, cit.
22 Per un’analisi delle scelte in materia come strumento di politica economica ed effetto sulle

organizzazioni dei lavoratori, si veda P. MARTIN, Importing Poverty? Immigration and Changing face
of Rural America, new Haven, Yale University Press, 2009.

23 M. LIND, op. uit. cit., da 75.
24 DPer il caso emblematico delle imprese incaricate di pubblico servizio, si possono vedere,

C. De Vincenti, A. Vigneri (a cura di), Le virtn della concorrenza. Regolazione e mercato nei servizi di
pubblica utilita Bologna, Il Mulino, 2006 e, sempre nella prospettiva del mercato concorrenziale
G. NAPOLITANO, Regole ¢ mercato nei servizi pubblici, Bologna, Il Mulino, 2005.

Per una prospettiva molto differente sia consentito rinviare a L. R. PERFETTI, Contributo ad
una teoria dei pubblici servizi, Padova, Cedam, 2001.

25 Per i riferimenti, R. CAFFERATA, M. MARTELLINL, D. VELO (a cura di), Liberalizzazioni,
impresa pubblica, impresa d'interesse generale nellUnione eunropea, Bologna, il Mulino, 2007 e A.
COLAVECCHIO, La liberalizzazione del settore elettrico nel guadro del diritto comunitario: alla ricerca di un
giusto bilanciamento fra regole di concorrenza ed esigenze di servizio pubblico, Bari, Cacucci, 2001

26 Naturalmente, il dibattito sulla regolazione indipendente e la sua funzionalizzazione al
diritto neoliberale ¢ molto vasto, sicché non mette conto riferirne qui e discuterlo;
recentemente, comunque, J. B. BAKER, The Antitrust Pardigm. Restoring a Competitive Economy,
Cambridge [Mass.], Harvard University Press, 2019.

27 Tra i mold, per i dati empirici, M. LINDT, The new class war. Saving Democracy form the
Metropolitan Elite, cit.

28 In argomento, S. CASSESE, O/tre lo Stato, Roma — Bari, Laterza, 2000.
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i legislatori nazionali hanno improntato la loro produzione normativa ai carat-
teri del diritto neoliberale: (7) proliferazione delle norme primarie con discipline
ad hoe per singolo segmento o settore economico, quando non relative a specifi-
che operazioni (¥) — attraverso, soprattutto, le leggi-provvedimento (*°), che as-
sicurano una ridotta critica giurisdizionale (*'), I'applicazione di una disciplina
specifica; (#) enfasi delle clausole generali — sicurezza, interesse nazionale, ve/ si-
milia — consegnando a scelte discrezionali (sostanzialmente insindacabili) del
potere esecutivo segmenti molto significativi del processo economico, compri-
mendo diritti fondamentali o la tutela di beni e interessi costituzionalmente
protetti ogni volta che fosse utile — tutto cid quando non si ¢ semplicemente
delegificato e consegnata capacita di deroga alla legge a favore di agenzie ammi-
nistrative (*2) o ai poteri impliciti di quelle indipendenti (**); (#7) frequente ri-

29 Per una piu ampia dimostrazione, sia consentito il rinvio a L. R. PERFETTI, Bigpo/itica e
diritto pubblico. Discorso franco e necessario, in G. Tropea, L. Buffoni (a cura di), Bigpolitica e
diritto pubblico: un binomio impossibile?, Napoli, Editoriale Scientifica, 2025, 135

30 Amplins, L. R. PERFETTI, Massnabmevorschriften and Emergency powers in contemporary
Public Law, in The Lawyer Quarterly, X (2020), 23 — e, successivamente, 1D., Bigpolitica ¢
diritto pubblico. Discorso franco e necessario, cit.

31 Per maggiori considerazioni, sia consentito il rinvio a L. R. PERFETTI, Crisi di impresa ed
interesse pubblico tra amministrazione e giurisdizione, in Rivista di diritto bancario, 2023, 223 e ID.,
Public interest and Bankruptey between Administration and Jurisdiction, in The Lawyers Quarterly, 2023,
209.

32 Basterebbe pensare all’Agenzia per la cybersicurezza nazionale, che nella sostanza ¢ un
organismo governativo privo di indipendenza, posto sotto 'alta direzione del Presidente del
Consiglio dei Ministri (d.l. 14 giugno 2021, n. 82, art. 2) che presiede il Comitato
interministeriale per la cybersicurezza (d.l. 14 giugno 2021, n. 82, art. 4), il cui regolamento di
funzionamento ¢ adottato anche in deroga all’art. 17 della 1. 400/1988 (d.l. 14 giugno 2021, n.
82, art. 4); poiché si puo valere della deroga appena richiamata, il risultato ¢ che provvedimenti
amministrativi dell’agenzia possono assumere il rango di regolamento indipendente, sicché — ad
esempio — il DPCM 14 aprile 2021, n. 81 (un atto amministrativo) ha dettato — ad esempio
allart. 7 — le disposizioni relative alle misure di sicurezza con il rinvio ad una tabella in
appendice, suscettibile di essere di tempo in tempo modificata con altri semplici DPCM, per
fissare il livello di sicurezza cibernetica delle informazioni attinenti dati personali come quelli
sanitari — con il risultato che un atto amministrativo, senza alcuna relazione con la legge,
assume valore di regolamento indipendente (vale a dire quelli di cui alla lettera ¢) del co. I,
dell’art. 17) nel disciplinare materie che attengono direttamente a diritti fondamentali — e che
possono conformare I'assetto economico degli operatori del settore, modificando i livelli di
sicurezza e, quindi, la capacita di essere forniti da operatori dei due diversi mercati del pubiic o
private cloud.

33  Si tratta di un profilo particolarmente critico, anche in ragione di una sostanziale
legittimazione che viene dalla giurisprudenza — in ordine alla quale piu di una critica potrebbe
essere argomentata, pur non essendo questa la sede. Resta comunque importante 'opera di
prima sistemazione del problema che si legge nei contributi di N. BASSI, Principio di legalita e
poteri amministrativi impliciti, Milano, Giuffre, 2001; F. MERUSI, [ sentieri interrotti della legalita, in
Qunad. cost., 2006, 276; G. MORBIDELLL, I/ principio di legalita ¢ i cd. poteri impliciti, in Dir. Anmm.,
2007, 703.
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corso alla deroga, all’eccezione (*), all’evocazione della sicurezza (%), alla nor-
mazione tecnica (*°), alla disapplicazione di tutte le norme dell’ordinamento ge-
nerale a fronte di emergenze (vere o presunte) (¥) o priorita indicate dalla sin-
gola decisione governativa (*) trasformata in legge da un Parlamento sempre
pit dipendente dalla sorte dell’Esecutivo; (7) trasferimento di decisioni strate-
giche dal legislatore alla giurisdizione (*’) 0 a corpi amministrativi — se del caso
composti da magistrati — in grado di agire in modo indipendente dal potere po-
litico (%°).

Indebolita la societa nelle sue strutture di base, la reazione non ¢ stata
quella del pluralismo democratico, ma del populismo — con i suoi effetti
sull’organizzazione amministrativa (') — che, tuttavia, non puo essere letto co-
me uno schema di strutturazione della societa, dell’economia, della politica,
della cultura e del sistema istituzionale, quanto piuttosto come una confusa rea-
zione, contraddittoria al suo interno.

I1.2. Crisi del regionalismo come parte della crisi complessiva del
sistema e ...

In questo contesto complessivo, il regionalismo mostra ragioni di crisi
che derivano direttamente da quella del sistema.

In primo luogo, la scala dei problemi che i poteri pubblici si trovano ad af-
frontare trova nello Stato nazionale un’entita fin troppo piccola per essere ade-
guata. La dimensione delle questioni rilevanti e la competizione tra sistemi ¢
globale, sicché la stessa autorita centrale si trova costretta a rinunziare ad ambiti

34 Si vedano, particolarmente, i capitoli conclusive di A. ONG, Neoliberalism as Exception:
Mutations in Citizenship and Sovereignty, Duke University Press, 2006; per maggiori considerazioni
L. R. PERFETTI, Diafora della buona fede. Aggiornamenti dal diritto dell'economia, in questa Rivista, X1
(2/2022), 227.

35 Sul punto ¢ sempre utile F. ROTA, Sicurezza, Ordine pubblico e Polizie. Evoluzione dei concetti ¢
riorganizzazione del sistema per la tutela della liberta sullo sfondo della “nuova® amministrazione, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2012; per pit recenti osservazioni sia consentito anche il rinvio a L. R.
PERFETTI, I/ governo dell'arbitrio. Riflessione sulla sovranita popolare durante la XV'II legislatura
repubblicana, cit., € ID., L'amministrazione repubblicana, cit.

36 F. FISCHER, Technocracy and the politics of expertise, London, Sage, 1990; ma serve sempre
esaminare il risalente ragionamento di C. SCHMITT, L’poca delle neutralizzazioni e delle
spoliticizzaziont, in ID., Le categorie del politico, Bologna, 1998, 11 Mulino, 178

37 Sullemergenza, di recente, con ampia illustrazione degli istituti nel diritto positivo
italiano — sia pure cui si aggiunge l'idea di costruire 'emergenza come generale fonte del potere,
cosa su cui si conservano delle perplessita — si veda il contributo di G. MANCINI PALAMONI,
DPotere ammuinistrativo d'emergenza, Napoli, ES, 2023.

38 Basterebbe anche solo riferirsi alla recente L. 13 giugno 2025, n. 89, frutto di un ddl
governativo, attraverso la quale si subordina qualsiasi attivitd “in materia di economia dello spazio”
ad un’autorizzazione governativa il cui unico parametro ¢ linteresse nazionale per come
valutato dal Governo stesso — in modo sostanzialmente insindacabile.

39 R. HIRSCHL, Towards Juristocracy: The Collapse and revival of American Community,
Cambridge, Harward University Press, 2004.

40 Emblematico, C. SUNSTEIN, How Change Happens, Cambridge, MIT Press, 2019.

41 Sulla questione A. BARONE, Su/ populismo amministrative, in questa Rivista, 2023, 327.
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di competenza a favore di soggetti continentali — come I'Unione Europea per
noi — o di natura privata. Ovvio che la dimensione istituzionale delle Regioni
sia ancora pit inadeguata.

In secondo luogo, proprio le caratteristiche del diritto neoliberale determi-
nano una concentrazione senza precedenti al livello governativo centrale.
L’enfasi dell’emergenza — quando non circostanze davvero straordinarie, come
di recente eventi bellici — determina lo spostamento al livello del governo cen-
trale di decisioni — spesso di rango legislativo, puntualmente convertite in legge
da un Parlamento debolissimo — che non di rado appartengono alla Regione o,
almeno, avrebbero richiesto il suo concorso. In questo senso, ¢ interessante la
frequentissima nomina di commissari straordinari (“2), non solo per eventi cala-
mitosi, per la localizzazione di impianti energetici, la soluzione di crisi indu-
striali con importanti risvolti sulla salute pubblica, la realizzazione di eventi,
sempre con potere di derogare a norme di legge (anche regionale) dettate in set-
tori di sicura competenza delle Regioni.

Piu in generale, in erz0 luogo, 'evoluzione delle culture e rappresentanze
politiche — a fronte di una storica debolezza di quelle regionali () — e la de-
strutturazione della societd, hanno fatto si che I'elezione delle rappresentanze
regionali avvenisse frequentemente in ragione di un dibattito pubblico concen-
trato su questioni nazionali o sovranazionali, quando non ¢ accaduto che la
stessa proposta dei candidati regionali riguardasse ambiti estranei alle compe-
tenze della Regione (%4).

I1.3. (segue) sue ragioni specifiche — relativamente: alla relazione con gli
enti locali; al potere legislativo; al presidenzialismo spinto ed al
funzionamento dell’assemblea; alle esternalizzazioni; alle
rappresentanze politiche; alle politiche regionali sulle competenze
proprie; ai sistemi di spesa

Non mancano, peraltro, fattori specifici di indebolimento del disegno re-
gionalista che derivano dall’evoluzione delle istituzioni regionali.

Innanzitutto, dal punto di vista istituzionale e del coordinamento con gli
enti autonomi, non ¢ difficile reperire opinioni dottrinali che consentono di
mettere in luce cause ed effetti di una sorta di centralismo regionale a danno
dei Comuni (*); nello stesso senso, la previsione di cui all’art. 123 Costituzione

42 Per I'analisi di dettaglio, G. MANCINI PALAMONI, Potere amministrativo d’emergenza, cit.

43 Tra i mold, R. BIN, Regioni ¢ partiti politici, in  Le Regioni, 2014, 317; per alcune
considerazioni circa questo profilo della debolezza del regionalismo nel pensiero di Pastori, G.
SCIULLO, Giorgio Pastori: regionalismo e regioni, in La Regione del Veneto. 1] futuro estratto dai fatti
1970-2020, Venezia, Marsilio, 2020.

44  Significativo ¢ il caso delle ultime elezioni nella Regione Toscana, nelle quali il
programma del candidato poi eletto presidente prevedeva leliminazione basi NATO dal
territorio regionale.

45 Sul punto, G.C. DE MARTIN, La funzione amministrativa tra Regioni ed enti locali, in Diritto
pubblico, 2005, 982 e F. MERLONL, I/ paradosso italiano: federalismo ostentato e centralismo rafforzato, in
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relativa al Consiglio delle autonomie locali (organo di consultazione fra la Re-
gione e gli enti locali) non ha soddisfatto le aspettative (“°). L’idea complessiva
della Regione come ente di programmazione e coordinamento che, nel rispetto
del principio di sussidiarieta verticale, conservi in capo ai Comuni competenze,
risorse e azione amministrativa, manifesta segni di grande difficolta ().

In secondo luogo, esaminando la legislazione regionale — la cui sostanza ¢
pitt quella di atti amministrativi generali cui si assicura la forza di legge e con
scarsa capacita di sperimentare — si coglie immediatamente il decadimento ri-
spetto alla stagione degli inizi della vicenda regionale.

Sul piano istituzionale, in 730 luogo, non si puo non rilevare che ele-
zione diretta del Presidente della Regione determini una concentrazione nel
vertice dell’esecutivo senza pari e renda il funzionamento del Consiglio Regio-
nale funzionale alla prosecuzione del suo mandato, senza una reale autonomia
dell’assemblea elettiva (“%). In alcune Regioni, in guarto luogo, questa situazione
¢ esacerbata dall’esternalizzazione — prevalentemente in societa di capitali a con-
trollo regionale — di intere funzioni; giacché 'espressione della volonta del socio
(Ia Regione) ¢ prerogativa dell’esecutivo, il Presidente dispone di una leva signi-
ficativa per svuotare di competenze gli stessi dicasteri regionali.

In guinto luogo, proprio perché non si € mai costituita un’organizzazione
politica regionale — se non nelle Regioni o Provincie autonome dotate di auto-
nomia speciale —, nel quadro della destrutturazione della societa e dell’indebo-
lirsi delle sue rappresentanze elettive, il personale politico regionale non ha bril-
lato per capacita innovativa sia sul versante delle competenze legislative che di
quelle programmatorie. Infine, pur disponendo di competenze proprie in mate-
rie di sicuro rilievo sociale (basti pensare alla sanita), le politiche regionali — sal-
va la prosecuzione di alcune esperienze iniziate nel Novecento — non hanno
presentato in questi ultimi due decenni significative innovazioni o sperimenta-
zioni, sicché la spesa (specie quella sanitaria), pur ingente, ¢ stata sostanzial-
mente amministrata come vincolata (*°), senza esprimere politiche originali o
profittarne per aprire spazi — ad esempio, attraverso il ricorso alla sussidiarieta
orizzontale (°°) — di ricomposizione della societa.

Le regioni, 2005, 469.

46 L. BUFFONI, A. CARDONE, La rappresentanga politica delle istitngioni ferritoriali della
Repubblica, in Le istituzioni del fedem/z'smo, 2016, 47.

47  Per lordine del sistema, G. PASTORI, La funzione amministrativa nell'odierno quadro
costituzionale, in 1/ diritto dell’economia, 2002, 475.

48 C. PINELLI, La crisi dei Consigli regionali e i circuits fra Stato e Regioni, in Scritti in onore di Michele
Scudiero, 111, Napoli, Jovene, 2008, 1778.

49 Sempre utile &€ G. PASTORI, La nuova specialita, in Le Regioni, 2001, 487.

50 In tema, G. PASTORI, Sussidiarieta e diritto alla salute, in Diritto Pubblico, 2002, 15. In
termini generali (e con diversita di approccio), P. RESCIGNO, Principio di sussidiarieta orizzontale e
diritti sociali, Torino 2008 e Q. CAMERLENGO, art. 118 Cost., in R. Bifulco, A. Celotto, M.
Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, Giappicchelli, 2006, vol. 1II, 2333.
Sul principio in quanto tale, P. DURET, Status activae civitatis. Nuovi origzonti della sussidiarieta
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SEZIONE III
III.1. Autonomia e pluralismo (sociale e istituzionale)

La struttura portante della Repubblica — della «forma repubblicana» — consi-
ste nel coordinarsi dei diritti della persona (in fondo, autonomie personali), del
pluralismo sociale e di quello istituzionale. L’insieme di queste autonomie sono
«riconoscinter dal testo costituzionale, dall’atto costituente. Quindi, senza ricorre-
re a finzioni mitiche o a supposti diritti naturali, c’¢ un dato di diritto positivo
difficilmente eludibile in ragione del quale I'insieme di queste autonomie si
trattiene permanentemente, quanto almeno al loro contenuto essenziale, nella
sovranitd, nel costituente. Il tratto immancabile delle Regioni ¢ il pluralismo
autonomista.

Ne derivano tre conseguenze: la prima, scontata, ¢ che il dato costituito
non potra contrastarvi (finisce per essere poco altro che il principio della prefe-

renza della Costituzione nella teoria delle fonti); la seconda, meno consueta, &
che l'intero sistema dei poteri costituiti ¢ funzionalizzato a cio che si trattiene
nella dimensione sovrana — sicché, stante che solo una parte della sovranita ¢
esercitata attraverso la legittimazione degli organi elettivi, amministrazione e

giurisdizione non sono funzione della politica, ma della societd; la #erza, ancor
meno diffusa tra i giuristi — che hanno un’indole fondazionista, sicché una vol-
ta fondate (si vorrebbe, permanentemente) le istituzioni su qualche regola, mito
o finzione, le si vorrebbero funzionanti senza doversi pill confrontare con la le-
gittimazione popolare del momento costituente —, ¢ che il complesso istituzio-
nale ¢ impermanente, perché ad essere permanente ¢ cio che si trattiene nel co-
stituente; tuttavia, nel suo permanere nella sovranita — funzionalizzando 'insie-
me dei poteri costituti — in essa, altrettanto permanetemente, muta € si trasfor-
ma con I'emergere di nuove dimensioni dei diritti o espressioni pluraliste di so-
cialita, sicché la sua permanenza ¢ di efficacia rispetto al sistema costituito e
non di contenuti.

La «forma repubblicana», pero, non ¢ data solo dall’insieme delle autonomie
personali, sociali e locali (°'). Rileva anche il loro coordinamento. Nello schema
della “piramide rovesciata” (dalla persona, vertice posto in basso, all’ordina-
mento internazionale, base che si trova in alto), che spiega I'art. 2 Costituzione,

non basta I'apertura a «/velli di socialita progressiva» (°%), occorre anche dare ragio-

orizzontale nel community empowerment, Napoli, Editoriale Scientifica, 2023.

51 Restano fondamentali G. BERTI, Caratteri dell' amministrazione comunale e provinciale, Padova,
Cedam, 1969, passim, ¢ G. PASTORI, G/ enti comunitari. Profili generali, in Archivio ISAP 1962,
Milano, Giuffre, 1962, ora anche in Scritsi Scelts, 1, Napoli, Jovene, 2010, 1.

52 E. CHELI, Costituzione ¢ sviluppo delle istituzioni in Italia, 11 Mulino, Bologna, 1978, 32, che
ricostruisce la genesi della proposta (di Aldo Moro al presidente Ruini in un gruppo ristretto)

della forma geometrica della piramide rovesciata da dare alla Costituzione, «un profilo di piramide
rovesciata, secondo il criterio della socialitd progressiva».
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ne dei criteri di coordinamento tra questi stessi livelli (*%).

Da questo punto di vista, proprio la forma verbale dell” «aprirsi» a livelli
di socialita progressiva, afferma con chiarezza che il coordinamento ¢ alimenta-
to da sussidiarieta, solidarieta ed eguaglianza.

La sussidiarietd (orizzontale e verticale) & il criterio distributivo delle
competenze. La solidarieta ¢ la ragione dell’apertura, il criterio in ragione del
quale si muove al livello piu allargato della piramide (di nuovo, il riferimento
necessario ¢ all’art. 11 Costituzione ed alle ragioni per le limitazioni della sovra-
nitd nazionale). ’eguaglianza ¢ il criterio sia di predeterminazione dei compiti
e dei poteri (che dovendo assicurare 'eguaglianza, nascono limitati (>¥) -), che
di conseguimento degli obiettivi (che non potranno smentirla) (*).

Del resto, tutto cid ¢ coerente con la fondazione dell’edificio sulla persona
umana. Proprio perché si tratta di un concetto centrale e fondativo, non ¢
consentita alcuna ambiguitd o imprecisione intorno ad esso. Si tratta della
persona cui allude l'art. 2 Cost., dell’essere umano nella sua complessa realta
storica, della persona reale, concreta, vivente; e dei suoi continui cambiamenti e
con essi, quelli della sua soggettivita sociale e della societa nella sua complessita.
Non ¢ una nozione astratta, non si allude all’individuo ideale della tradizione
liberale, ma della creatura vivente, materiale. Si tratta dell’ente che la filosofia
tedesca, in reazione all’idealismo, ha iniziato a riscoprire nella sua storicita e

materialita (°%). E pur vero che la «nozione di persona (o nell'insieme di quelli che sono i
beni attinenti alla persona) certo nella Costituzione e pii sottesa che specificata, ed é tutta da
costruire (secondo anche possibili diverse concezioni)» e, tuttavia, essa «resta sempre ['unico
centro unitario cui riferirsi» (*). Anzi, per quanto presupposta, la finalita ultima
dell'organizzazione ¢ quella «de/ rispetto della dignita e della liberta della persona

53 Intendo riferirmi all'intervento di Aldo Moro in Assemblea Costituente del 74 marzo
1947, quando afferma — come da resoconto stenografico agli atti dell’Assemblea — «io insisto,
onorevoli colleghi, su questo punto: quello dei raccordi da stabilire, perché, guando noi parliamo di autonomia
della persona numana, evidentemente non pensiamo alla persona isolata nel suo egoismo e chinsa nel suo mondo.
Non intendiamo — ritorneremo su questo fra qualche giorno, studiando gli argomenti della famiglia e della
scuola — non intendiamo di attribuire ad esse un'antonomia che rappresenti uno splendido isolamento.
Vogliamo dei collegaments, vogliamo che queste realta convergano, pur nel reciproco rispetto, nella necessaria
solidarietd sociale».

54 U. ALLEGRETTI, L'imparialita amministrativa, Padova, Cedam, 1965.

55 G. PASTORI, Attivita amministrativa e tutela ginrisdizionale nella legge 241/ 1990 riformata, in L.
R. PERFETTI (a cura di), Le riforme della I. 7 agosto 1990, n. 241 tra garanzia della legalita ed
amministrazione di risultato, Padova, Cedam, 2008, 3.

56 Si allude, principalmente, a L. WITTGENSTEIN, Logisch-philosophische Abbandlung, Tractatus
logico-philosophicus, Frankfurt am Main, Kritische Edition, 1918 (trad. it., Roma-Milano, Fratelli
Bocca, 1954); M. HEIDEGGER, Was ist Metaphysik?, Frankfurt am Main, Klostermann, 1929
(trad. it. Milano, Adelphi 2006) e ID., Sein und Zeit, Frankfurt am Main, Klostermann, 1927
(trad. it., Roma-Milano, Fratelli Bocca, 1953); M. STIRNER, Der Eingige und sein Eigentum,
Wigand, Leipzig 1845 (trad. It., Milano, Bompiani, 2018).

57 G. PASTORI, Diritti ¢ servizi oltre la crisi dello Stato sociale in Scritti in onore di 1. Ottaviano, vol.
I, Milano, Giuffre, 1993, 1082 — ora anche in Seritti Scelts, 11, Napoli, Jovene, 2010, 511.
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umana»(®8).

Si inverte, quindi, la relazione classica tra Stato e societd — e la loro stessa
linea di separazione. Relazione tra societa e potere: «non ¢ solo che la societa debba
calarsi nelle istituzioni, ma le istituzioni vengono inversamente inserite nella societa come
parte di guesta» (%); la nostra Costituzione smentisce non solo la separazione tra
societd e Stato nei termini che ci sono stati consegnati dalla tradizione — e,
quindi, sarebbe da aggiungere tra pubblico e privato, tra autorita e volonta, tra
interessi pubblici e degli individui, categorie tutte da rileggere (%) — ma,
propriamente, esclude che il potere costituito abbia funzione di governo della
societd, giacché «uella Costituzione (..) la societa non ha uno Stato che la governa, non ¢
neppure una societd che conquisti democraticamente lo Stato che a sua volta la governi, ma
una societa invece che si fa Stato, che si organiza cioé per governarsi» (°1).

Il trattenersi della sovranita nei diritti e nel pluralismo (%), rende i poteri
funzione diretta della sovranita popolare () — e limita il compito dei poteri
costituiti al bilanciamento tra le dimensioni non essenziali delle pretese
corrispondenti a diritti ed alla promozione della pienezza ed eguaglianza nel
loro godimento (*).

In questi termini, con una certa crudezza, si potra dire che la Regione o ¢
funzione diretta dei diritti della persona e del pluralismo sociale, o ¢ estranea al
riconoscimento costituzionale dell’autonomia locale.

Per dirla diversamente, o ¢ espressione del circuito delle autonomie
personali, sociali e locali che sono «riconosciuter in Costituzione — e come tali
permanentemente trattenute, quanto almeno all’autonomia, nella sovranita
costituente — o semplicemente ¢ — in ragione della distinzione di cui all’art. 5
Costituzione — un ente di decentramento (sicché vien da chiedersi perché
debba disporre di cosi significativi poteri).

Poste cosi le cose, se la Regione intende esprimere autonomia, deve essere la
risultante di quelle personali e sociali (ed ¢ evidente che la prassi di questi
venticinque anni nega che lo sia stata) (%).

58 G. PASTORI, Diritti della persona e interesse della collettivita nel Servigio sanitario nagionale, in atti
del Convegno nazionale sulla riforma sanitaria, Fasano, Grafischena, 1978, 35, ora in Scritti
scelti, cit., 219.

59 G. PASTORI, Stato ¢ societa in Italia dal 1948 ad oggi, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia,
Milano, Vita e pensiero, 1981, ora in Seristi scelti, cit., 299 — la citazione ¢ a 301.

60 L. R. PERFETTI, L amministrazione repubblicana, cit., passin.

61 G. PASTORI, Stato e societa in Italia dal 1948 ad oggi, cit., 303.

62 V. ANGIOLINI, Costituente e costituito nell Italia repubblicana, .

63 G. BERTI, Amministrazione ¢ Costitnzione, .

64 L. R. PERFETTI, L amministrazione repubblicana, cit., passin.
65 La democraticita dei poteri pubblici diviene dall’essere funzione della societd ed, anzi,

applicazione del principio democratico consegue dall’attenzione all’ «ordinamento democratico

della societa stessa» (G. PASTORI, Societa e Stato in lialia... , cit., 300).
E proprio la politica, la dinamica della rappresentanza, a passare da fondamento a funzione,

per via del primato della societa: «/e funzioni politiche e quelle pubbliche in genere concorrono a formare il
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Queste affermazioni, pero, lasciano in ombra un pezzo del problema: non
solo le Regioni sono apparse poco pit di un’articolazione di decentramento; s’¢
gia osservato che la stessa societa si ¢ disarticolata ().

Sarebbe facile osservare (con un pensiero un po’ superficiale, per vero) che le
Regioni sono deludenti tanto quanto le societa delle quali sono espressione.
Troppo superficiale.

Non tutti i portatori dei diritti li agiscono. Non tutte le forme del
pluralismo sociale generano soggettivitd autonoma.

Il fatto che la societa sia disarticolata, in ripiegamento come organizzazione
della liberta, non equivale a dire che non esistano realta significative. Tracce di
autonomia e pluralismo. Frequentemente espressi nella dimensione antagonista
al potere. E in questi luoghi che la Regione deve cercare la sua legittimazione, la
sua potenzialitd di innovazione e cambiamento, la capacita di esprimersi come
autonomia.

Se l'autonomia e il pluralismo istituzionale trovano origine nei diritti
fondamentali e nel pluralismo delle formazioni sociali, la Regione deve
primariamente assicurare spazi — organizzativi, procedimentali, politici — a
quelle porzioni della societd che si esprimono agendo diritti e soggettivita
sociale. In un contesto come quello che sopra si ¢ riassunto, nel quale le stesse
istituzioni sono rese spesso funzionali agli interessi della concentrazione di
potere esterno ad esse, ¢ agevole osservare che cio che si richiede perché la
Regione sia sorretta da un rinnovato regionalismo ¢ che questimpegno venga
rivolto verso le porzioni della societd che si esprimono agendo gli spazi
costituzionalmente garantiti, anche in modo contestativo ed oppositivo
all’indirizzo politico dell’istituzione locale.

Non ¢ agevole pensare, soprattutto in un contesto come 'attuale, nel quale
il modello politico regionale ¢ nettamente maggioritario, sicché sono
estremamente ridotti gli spazi per le minoranze e lo stesso dibattito interno
all’istituzione ¢ fragile, ad un’istituzione che ricerchi la sua legittimazione nelle
aree della societa che effettivamente agiscono pluralismo e diritti fondamentali
e, quindi, che con ogni probabilitd operano in contrasto con |'orientamento
dell’istituzione o della maggioranza politica che la guida. Tuttavia, senza
questo lavoro di apertura, ben difficilmente la Regione ritrovera il suo statuto
fondamentale. Altrimenti, nell’ambivalenza tra autonomia e decentramento le
Regioni rischiano di sprofondare definitivamente nella seconda (e
politicamente irrilevante) dimensione (%7).

tessuto delle funzioni in cui si comporne Uintera organizzazione della societa» (ivi, 301), sicché la politica,
lautorita, 'organizzazione amministrativa, sono democratizzate non dalla legittimazione e dalla
rappresentanza, ma per ragione d’essere divenute funzioni della societa, servizio ai suoi bisogni.

66 Su queste questioni, sia consentito rinviare a L. R. PERFETTI, Persona, societa e
amministrazione pubblica, in Amministrare, 2019, 199.
67 Per tutti, G. PASTORI, L'amministrazione regionale in evoluzione, in Le trasformazioni dello Stato

regionale ttaliano. In ricordo di Gianfranco Mor, Milano, Giuffre, 2000, ora in Seritti sceld, cit., 11,
777.
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ITI1.2. Sussidiarieta e solidarieta

Se questo vale — a mio modo di vedere — per I'essere delle Regioni, occor-
re dire dell’agire. Perché vi sia una riaffermazione di senso quanto all’istituzione
regionale, serve la radicale applicazione di sussidiarieta e solidarietd — che sem-
brano, invece, largamente smentite dall’azione regionale di questi decenni.

Sussidiarieta, anzitutto. Agevole osservare che il modello costituzionale di
amministrazione si regge sull’idea che si tratti di un ente di programmazione e
indirizzo generale, devolvendosi — sulla base del chiaro testo dell’art. 118 Costi-
tuzione — i compiti di amministrazione agli enti locali. Solo a fronte dell’inade-
guatezza degli enti locali sara possibile I'esercizio delle funzioni a livello piu lar-
go, per garantirne 'adeguatezza.

La misura dell’applicazione della sussidiarieta (verticale), quindi, ¢ solo
quella della capacita effettiva d’adempiere al compito che la funzione contiene.
Sicché sara possibile far ascendere la competenza solo nella misura del neces-
sario a che diritti fondamentali — con la loro pretesa di soddisfazione quanto al-
le prestazioni di cui necessitano per essere goduti con pienezza ed eguaglianza —
e pluralismo sociale siano soddisfatti. Che questo corrisponda a fare della Re-
gione solo un ente di programmazione, indirizzo e coordinamento non si fatica
a capire. Una volta programmati cémpiti, risultati e risorse, ¢ davvero difficile
ritenere che non si possa conseguire con lassociazione o il coordinamento
dell’azione degli enti territoriali cid che si pretende di agire direttamente da
parte dell’ente regionale.

E pit che owvio il risultato politico di quest’opzione: I'esercizio da parte
dei Comuni — da sé o in cooperazione tra loro (%), secondo le diverse forme
previste dalla legge e quelle che devono ritenersi ammesse sulla base della natu-
ra generale della possibilita di accordi tra loro — comporta sia la vicinanza al
pluralismo sociale che esprime i bisogni, sia I'esercizio plurale della funzione
(essendo ovvio che gli enti locali esprimeranno diversita di rappresentanze poli-
tiche, non necessariamente omogenee alle maggioranze regionali). L’attivazione
della dialettica sociale e di quella istituzionale circa il concreto dell’agire ammi-
nistrativo in relazione ai bisogni contraddice platealmente il centralismo regio-
nale quanto all’organizzazione amministrativa delle funzioni; ed afferma, inve-
ce, la necessita che la Regione sia soggetto regolatore — quanto a contenuti mi-
nimi, qualita, accessibilitd, programmazione delle risorse — delle prestazioni am-
ministrative rese dalle amministrazioni locali.

Ancora pil evidente la conseguenza delle previsioni di cui all’art. 118
Costituzione quanto alla dimensione orizzontale dell’amministrare (program-
mare, eseguire, controllare). La sussidiarieta orizzontale appare — nella realta —
ancora sostanzialmente un sistema di supplenza dell’azione della societa rispetto
alle insufficienze dell’amministrazione. Non ¢ ancora, adeguatamente, un mo-

68 Per tutti, P. FORTE, .Aggregagioni pubbliche locali. Forme associative nel governo e
nell amministrazione tra autonomsia politica, territorialita e governance, Milano, F. Angeli, 2011.
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dello di rappresentazione dei bisogni e di loro soddisfazione direttamente da
parte del pluralismo sociale; solo nel caso di insufficienza della risposta sociale
ai bisogni della societa si dovra intervenire con il sostegno all’iniziativa sociale
mettendo a disposizione risorse; e solo nel caso estremo in cui, anche cosi, non
si abbia una risposta adeguata, si dara il caso di attivita diretta degli enti pubbli-
ci. In questi termini, sia la comprensione dei bisogni che la programmazione
delle risposte devono intervenire sulla base delle possibilita della societa di am-
ministrare sé stessa. E di farlo in ragione di un’impostazione radicalmente plu-
ralista, sicché I'appropriazione da parte della societa sia dell’espressione dei bi-
sogni, che dei sistemi di risposta, determina il radicarsi di una soggettivita so-
ciale pluralista, adeguata ad un presente fatto di culture e controculture, di dif-
ferenti gruppi etnici, plurale quanto al vivere e rappresentarlo.

Il coordinamento delle diversita e I'esaltazione della loro capacita di rap-
presentazione pubblica ed assolvimento dei cémpiti necessari per la soddisfazio-
ne dei bisogni dovrebbe essere la funzione prioritaria di un ente di programma-
zione, indirizzo e controllo. L'uso delle risorse ne consegue, nel senso che la lo-
ro messa a disposizione (siano esse economiche, logistiche, di conoscenza o per-
sonale) in misura adeguata ed imparziale, dovrebbe essere il principale strumen-
to di amministrazione.

Chiunque abbia fatto I'esperienza di analizzare la spesa delle Regioni ri-
spetto al sostegno di iniziative sociali avra colto facilmente la radicale smentita
di quanto s’¢ appena detto: si tratta, per lo piu, di contribuzioni a pioggia di
istituzioni locali (pro loco, bande cittadine, sagre o iniziative turistiche minori)
nelle quali sono evidenti sia 'interesse elettorale che la totale mancanza di va-
lutazione del bisogno. Non meno rilevante ¢ I'analisi della spesa sociale e sani-
taria; quanto alla prima, ¢ piuttosto evidente la mancata analisi dei bisogni, del-
le possibili forme di risposta diretta del mutualismo sociale, delle forme di coo-
perazione sociale o di innovazione, preferendosi modelli omogenei che si reggo-
no sulla spesa storica senza comprensione dei bisogni — perpetuando, peraltro,
discriminazioni tra gli operatori e negandosi possibilita alla fioritura di espe-
rienze sociali e plurali quanto agli orientamenti; quanto alla spesa sanitaria, in-
vece, ¢ piuttosto chiara 'incapacita di rendere un servizio realmente universale,
creando inaccettabili diseguaglianze sociali in ordine all’accesso alle prestazioni
— stanti i tempi di attesa delle prestazioni del servizio sanitario ed i costi di
quelle che possono essere conseguite privatamente —, scaricando costi pubblici
sulle prestazioni di servizio sanitario regionale cui sono ammessi i soggetti ac-
creditati, che tuttavia le finanziano agevolmente grazie ai notevoli margini con-
seguiti con le prestazioni rese privatamente a pagamento. La mancata ricogni-
zione dei bisogni, programmazione della spesa ed attuazione adeguata della sus-
sidiarieta determina il risultato di una spesa (pur inferiore a Paesi confrontabili,
come Francia e Germania) notevolissima ed inefficace.

Il che pone, chiaramente, il problema dell’altra direzione di azione, vale a
dire quello della solidarieta. Non serve molto per dire del fatto che le iniziative
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delle Regioni (soprattutto del Nord del Paese) di questi anni si sono sempre
orientate nella direzione del compromettere il livello di soddisfazione dei livelli
essenziali di prestazioni che corrispondono a diritti, attraverso proposte di rifor-
ma che avevano — in sintesi — la logica di ridurre i livelli di ridistribuzione soli-
daristica del gettito fiscale. D’altro canto, pur in misura maggiore nell’ltalia
centro-meridionale, 'inefficienza della spesa rispetto alla soddisfazione di biso-
gni delle persone e delle collettivita ¢ altrettanto evidente.

Tuttavia, la solidarietd non puo essere ridotta a criterio di distribuzione
delle risorse. Si tratta, piuttosto, del criterio di orientamento dell’amministra-
zione tutta intera, perché il conseguimento del risultato della soddisfazione del-
le pretese che corrispondono al godimento dei diritti e dell’esercizio del plurali-
smo sociale si possono ottenere (art. 3 Costituzione) solo assicurando la «pari di-
gnitd socialer, rimuovendo «g/i ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fat-
to la liberta e 'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e
Ueffettiva partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale
del Paese».

In altri termini, la solidarieta non ¢ il criterio di distribuzione territoriale
delle risorse economiche, ma — piuttosto — di orientamento della funzione pub-
blica in quanto tale, nelle sue dimensioni programmatorie, procedimentali, or-
ganizzative, decisionali, di prestazione.

ITI.3. Regionalismo possibile. Ipotesi

Se questi presupposti possono sembrare validi, resta da dire di quali ini-
ziative — soprattutto statutarie, al netto dell’utilita della funzione legislativa (¢%)
— sembrano possibili o auspicabili.

Immodificabile la «forma repubblicana», parte di essa le autonomie persona-
li, sociali e locali, non si pud che ragionare partendo dai punti fermi dei diritti
fondamentali e del pluralismo.

In quest’osservazione, tuttavia, non si puod non considerare che la scala
dei problemi che si presenta oggi richiede una dimensione sensibilmente piu ri-
dotta di quella della Regione — se si vuole con sincerita intercettare la possibilita
di un pluralismo autentico, che si accompagna con una soggettivita sociale e
politica che si produce necessariamente su dimensioni sulle quali si ¢ in grado
di conoscere ed agire — oppure significativamente superiore. In questa dimen-
sione, quindi, sembra necessario ragionare lungo due direttrici, I'una ascenden-
te e l'altra discendente.

Sul versante discendente, sembra anzitutto imperativo — agendo sul versante
del pluralismo istituzionale e non necessariamente sociale — che trovi adempi-

69 Per alcuni dubbi circa la necessita (o perfino utilitd) del permanere della funzione
legislativa in capo alle Regioni, R. BIN, La crisi delle Regioni. Che fare?, in Le Regioni, 2012, 735 e,
poi, in Seritts in onore di Antonio D' Atena, Milano, Giuffre, 2015 e, successivamente, ID., Regioni,
democrazia, legislazione, in Le Regioni, 2024, 247.
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mento il precetto per il quale (L4) le funzioni amministrative siano assegnate al-
le dimensioni comunali — singole (e se di grandi dimensioni, a loro volta, spet-
terd ai Comuni decentrare) o associate. Solo cosi si potra avere pluralismo isti-
tuzionale ed attivazione sociale intorno a temi conoscibili e decidibili in sede
locale. Soluzioni di questo tipo ridarebbero agli enti locali uno specifico peso
istituzionale, eroso negli anni dal centralismo regionale e statale, dalla carenza
di competenze e risorse.

Primariamente, pero, (B) occorrerd consegnare queste funzioni, nel ri-
spetto della sussidiarieta orizzontale, alle realta nelle quali si esprime soggettivi-
ta sociale organizzata, con particolare cura alla loro dimensione antagonista e
conflittuale. La democrazia, infatti, richiede conflitto, confronto e mediazione.
L’attuale dimensione plebiscitaria non ne ¢ se non la negazione. Occorre un
massiccio trasferimento di funzioni alle autonomie sociali, sottraendole alle isti-
tuzioni — che dovrebbero conservare solo un ruolo di verifica dell’adeguatezza
delle prestazioni, di rendicontazione se si accompagnano al trasferimento di be-
ni o risorse. Non sembra possibile la rilegittimazione dell’istituzione senza una
preliminare esaltazione dell’autonomia della societa che la esprime. Peraltro, in
un contesto multiculturale come il nostro, 'omogeneita burocratica sembra del
tutto inadatta. L'unico limite alla libera organizzazione della risposta sociale ai
bisogni resta quello dell’'uguaglianza, sicché al ritrarsi dell’organizzazione sog-
gettivamente amministrativa dovra corrispondere una messa a disposizione di
risorse finanziarie, materiali, di conoscenza, in condizioni — appunto — di egua-
glianza rispetto alle diverse culture e controculture che attivano la sussidiarieta
in funzione pluralista.

Poiché non sembra possibile decidere senza conoscere e partecipare alla
predeterminazione che avviene nella fase della ricognizione dei bisogni e pro-

grammazione della risposta amministrativa, occorre prevedere una fase ascenden-

fe. Non resta che pensare di introdurre organi collettivi — non rappresentativi —
dedicati rispettivamente alle autonomie sociali ed a quelle istituzionali, aperti
alla partecipazione spontanea (e, quindi, non elettivi o rappresentativi).

Si dovrebbe pensare che l'intera fase istruttoria e decisionale degli atti di
programmazione (incluso il bilancio) siano oggetto di dibattito pubblico in
queste sedi (espressamente prevedendo la legittimazione processuale dei parteci-
panti che esprimano dissensi); naturalmente, lo stesso andrebbe previsto per la
legislazione regionale — finché si avverta I'esigenza della conservazione di questo
potere in capo alle Regioni.

Infine, soprattutto in relazione all’attivazione diretta dei diritti fonda-
mentali — che sempre contengono una dimensione sociale, sicché se fatti valere
da uno valgono per tutti — e (non solo) del pluralismo sociale, serve pensare
all’attivazione di spazi processuali adeguati.
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