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*

ANTONELLO Lo CALZO*, GIULIANO SERGES"", CECILIA SICCARDI

I contributi raccolti all’interno di questo fascicolo monografico — che rappresenta
il secondo Quaderno della Rivista — costituiscono una rielaborazione degli interventi
che si sono tenuti in occasione della Giornata di Studi di diritto comparato sul tema
«Autonomie territoriali e forme di differenziazione. Ordinamenti a confronto».
L’incontro — dedicato, come d’altronde questo stesso Quaderno, alla memoria del
compianto prof. Paolo Carrozza, ad un anno dalla sua scomparsa — ¢ stato organizzato
dall’ Associazione di studi sul diritto e la giustizia costituzionale «Gruppo di Pisa» e si ¢
svolto, sotto forma di “seminario virtuale” (o webinar), il 12 giugno 2020, presso
I’Universita degli Studi di Milano.

L’organizzazione della Giornata di Studi — alla quale i curatori di questo fascicolo
hanno collaborato in qualita di “Comitato organizzatore” — prende le mosse da una
lodevole (e per molti aspetti “pionieristica”) iniziativa dell’Associazione, volta a
valorizzare il ruolo dei piu giovani studiosi all’interno della vita accademica, da un lato,
ed a favorire un allargamento degli “orizzonti” delle tematiche affrontate al di fuori
della comunita scientifica italiana, dall’altro.

Di qui, I’idea di far precedere il convegno da un invito pubblico a partecipare
(sotto forma di call for conference papers), tradotto in tre lingue (inglese, francese e
spagnolo) e rivolto esclusivamente a giovani studiosi di ogni nazionalita, dei cui
contributi si compone, quasi integralmente, la seconda parte di questo Quaderno.

* Dottore di ricerca in Giustizia costituzionale e diritti fondamentali nell’Universita di Pisa.
" Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale nell’Universita degli Studi «Roma Tre».
“* Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale nell’Universita degli Studi di Milano.
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Occorre peraltro segnalare, a tal riguardo, come a tutti sia stato concesso di potersi
esprimere — sia per iscritto che all’orale — nella lingua di loro preferenza tra italiano,
inglese, francese e spagnolo (con il che si spiega la presenza, all’interno di questo
fascicolo, di contributi in lingua straniera), nella convinzione che la “chiave” per
rivolgersi ad un pubblico internazionale e giovane (la famosa “generazione Erasmus’),
fosse proprio quella del multilinguismo.

La risposta alla call ¢ stata davvero straordinaria: sono pervenute richieste di
partecipazione non solo da ogni parte d’Italia, ma anche da numerosi Paesi stranieri
(Spagna e Francia in primis). L’accurata selezione delle proposte che ¢ stata poi
compiuta, ha consentito al Seminario — e, di riflesso, a questo fascicolo (i cui contributi
sono comunque stati sottoposti ad un’ulteriore procedura di valutazione, ai sensi
dell’articolo 5 del Regolamento della Rivista) — di comporsi esclusivamente di lavori di
alto livello, provenienti tanto da studiosi affermati quanto, soprattutto, da giovani talenti
di diversi Paesi, lingua e formazione giuridica. Il Quaderno s’¢ poi arricchito del
contributo di coloro che, nel corso del Seminario, hanno voluto intervenire, alimentando
il dibattito con osservazioni mai banali e, anzi, sempre decisamente significative.

Per quanto riguarda, invece, la struttura del fascicolo, essa riprende quella del
Seminario, che si ¢ articolato in due distinte sessioni, cui corrispondono le due “parti” di
cui si compone il Quaderno:

a) La prima parte del volume raccoglie la maggior parte le relazioni che si sono
tenute nella sessione mattutina, che s’¢ simbolicamente aperta con taluni toccanti ricordi
del prof. Paolo Carrozza — affidati al prof. Roberto Romboli e alla ricca relazione
introduttiva del prof. Rolando Tarchi — e che ha visto I’illustrazione, da parte di affermati
studiosi del diritto costituzionale e comparato, del quadro del sistema delle autonomie in
alcuni dei principali ordinamenti europei. In particolare, sono pubblicate le riflessioni
della prof.ssa Aileen McHarg (Durham University), del Prof. Joacquin Urias
(Universidad de Sevilla), nonché la relazione di sintesi della Prof.ssa Lorenza Violini
(Universita degli Studi di Milano). Delle relazioni per le quali non ¢’¢ (o non c¢’¢ ancora)
una versione scritta, s’¢ comunque ritenuto opportuno indicare dei /ink dai quali accedere
alle registrazioni audio dei relativi interventi, atteso I’innegabile interesse scientifico di
questi ultimi;

b) La seconda parte, riservata alla pubblicazione degli interventi selezionati tramite
la call for conference papers e ai contributi di coloro che sono spontaneamente
intervenuti nel dibattito, ¢ divisa in tre sezioni, che corrispondono agli Ateliers
pomeridiani: Sezione I «Autonomie territoriali, citta e aree vaste»; Sezione II
«Autonomie territoriali e integrazione europea»; Sezione IIl «La decentralizzazione
territoriale nelle “crisi”». A conclusione di ognuna delle tre Parti sono pubblicate le
relazioni dei coordinatori — Prof. Miryam lacometti (Universita degli Studi di Milano),
Prof. Claudio Martinelli (Universita degli Studi di Milano Bicocca) e Prof. Guido
Rivosecchi (Universita degli Studi di Padova) — che hanno presieduto gli Ateliers,
arricchendo con le loro riflessioni il dibattito scientifico e i singoli lavori di ricerca dei
giovani intervenuti.

In conclusione, con la presente raccolta il Direttivo dell’associazione ha dunque
inteso “lasciare traccia” di un evento scientifico di rilevanza nazionale e europea che si
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inserisce in quel percorso, descritto nella presentazione al Quaderno curata dalla
Presidente D’Amico, volto a rafforzare il profilo internazionale dell’ Associazione e a
valorizzare il ruolo dei giovani all’interno della vita associativa.

Di tutto cid non possiamo che nuovamente ringraziare, da un lato, tutti gli Autori
che hanno consentito, con i loro contributi, la pubblicazione di un Quaderno di
altissimo valore scientifico e dall’altro, il Consiglio direttivo dell’ Associazione e il
Comitato di direzione della Rivista che hanno dimostrato, una volta di pil, una sincera
attenzione nella valorizzazione delle competenze di giovani studiosi.

Antonello Lo CALZO

Giuliano SERGES
Cecilia SICCARDI
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PRESENTAZIONE

MARILISA D’ AMICO*

Il Quaderno raccoglie le relazioni tenutesi al Seminario «Autonomie territoriali e
forme di differenziazione. Ordinamenti a confronto», organizzato dall’Associazione
«Gruppo di Pisa» il 12 giugno 2020, in memoria del Prof. Paolo Carrozza.

In questa mia breve presentazione del fascicolo, gia denso di profonde riflessioni
scientifiche, tengo ad illustrare le ragioni che hanno indotto il Direttivo
dell’Associazione - che ho I’onore di presiedere dal giugno 2019 - ad inserire nel
calendario, di per sé molto ricco, degli eventi annuali dell’Associazione (Convegno
annuale, Seminario, Seminario dei dottorandi) una iniziativa dedicata a tematiche di
diritto comparato.

Anzitutto, nell’idea del Direttivo, il Seminario di diritto comparato deve precedere
e trattare le medesime questioni oggetto del canonico Convegno annuale, con lo scopo
di offrire spunti di riflessione provenienti da altri ordinamenti, arricchendo il dibattito
scientifico della nostra Associazione.

Il primo Seminario di diritto comparato ¢ stato cosi dedicato al tema del
regionalismo e delle forme di differenziazione, gia individuato quale oggetto di studio
del Convegno annuale organizzato per 1’edizione del 2020 dall’Universita di Trento. Pit
nello specifico, nella sessione mattutina del Seminario di diritto comparato sono stati
oggetto di analisi il regionalismo e il sistema autonomico in Francia, Germania, Spagna
e UK.

Inoltre, 1’organizzazione del Seminario di diritto comparato risponde ad un
duplice obiettivo, che il Direttivo dell’ Associazione si € prefissato sin dalla sua entrata

* Presidente dell’Associazione «Gruppo di Pisa» e Professoressa ordinaria di Diritto costituzionale
presso I’Universita degli studi di Milano.

Rivista del Gruppo di Pisa 1 ISSN 2039-8026



in carica: potenziare le azioni volte all’internazionalizzazione dell’ Associazione, nonché
quelle volte ad un maggior coinvolgimento attivo dei giovani studiosi e ricercatori.

Riguardo all’internazionalizzazione, il Direttivo ha ritenuto centrale implementare
le azioni volte ad “aprire” ancora di piu I’ Associazione verso le comunita scientifiche di
altri paesi, come peraltro previsto all’art. 1 dello Statuto che ricorda come lo scopo
primario del «Gruppo di Pisa» ¢ quello di “favorire il dibattito fra studiosi ed operatori
in ambito nazionale ed internazionale”.

L’organizzazione di un’iniziativa annuale di diritto comparato deve divenire
I’occasione privilegiata per coinvolgere studiosi di fama internazionale, rafforzando e
ampliando ancora di pil la nostra rete a livello europeo e internazionale.

Cosi ¢ avvenuto riguardo alla prima edizione del Convegno che ha visto studiosi
provenienti dalle pit importanti Universita europee (Aileen McHarg - Durham
University, Otto Pfersmann - Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Karl-Peter
Sommermann - Universitit Speyer, Joacquin Urias - Universidad de Sevilla),
confrontarsi con 1 nostri piu illustri studiosi di diritto comparato e regionalismo
(Miryam Iacometti! — Universita degli Studi di Milano, Claudio Martinelli — Universita
degli Studi di Milano Bicocca, Guido Rivosecchi — Universita degli Studi di Padova,
Roberto Romboli — Universita degli Studi di Pisa, Rolando Tarchi — Universita degli
Studi di Pisa, Lorenza Violini — Universita degli Studi di Milano).

Per quanto attiene al coinvolgimento dei giovani ricercatori, il Direttivo ha
ritenuto di potenziare ulteriormente quanto gia brillantemente messo a punto dal lavoro
dei Direttivi precedenti, grazie ai quali il Seminario dei dottorandi e il Premio per la tesi
dottorale sono divenuti dei punti di riferimento nazionali per 1 giovani costituzionalisti.

Questa esigenza si ¢ palesata quando, all’inizio del mandato, alcuni giovani
studiosi hanno domandato al Direttivo la possibilita di organizzare una call for
conference papers di rilevanza europea rivolta a studiosi under 35.

L’idea ¢ parsa sin da subito del tutto coerente con lo spirito con cui il «Gruppo di
Pisa» ¢ nato grazie all’intuizione dei Prof. Roberto Romboli e Antonio Ruggeri nel
1990: dar voce ai giovani studiosi di diritto costituzionale.

Con questo spirito il Direttivo ha dato mandato a tre giovani studiosi (Antonello
Lo Calzo - Dottore di ricerca in Giustizia costituzionale e diritti fondamentali
nell’Universita di Pisa, Giuliano Serges - Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale
nell’Universita degli Studi Roma Tre, Cecilia Siccardi - Assegnista di ricerca in Diritto
costituzionale nell’Universita degli Studi di Milano) di procedere all’ideazione della
call for conference papers nell’ambito dell’organizzazione del Seminario di Diritto
comparato.

La call for conference papers sul tema del regionalismo, descritta nel dettaglio
nella nota dei curatori di questo volume, ha condotto a risultati che non esito a definire
eccellenti, portando alla selezione di oltre trenta giovani studiosi provenienti da
numerosi Atenei italiani e stranieri. Gli interventi selezionati sono stati presentati negli

! La Prof.ssa Miryam Iacometti, di cui siamo onorati di pubblicare una relazione nella seconda sezione
di questo volume, avrebbe dovuto coordinare I’Atelier n° 1 «Autonomie territoriali, cittd e aree vaste:
profili generali» al Convegno previsto per il 13 marzo, poi sospeso a causa dell’emergenza sanitaria.
Nell’ambito del webinar del 12 giugno lo stesso Atelier ¢ stato coordinato dalla Prof.ssa Lorenza Violini.
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Ateliers pomeridiani del Convegno del 12 giugno, intitolate piut specificamente
«Autonomie territoriali, citta e aree vaste: profili generali», «Autonomie territoriali e
integrazione europea», «La decentralizzazione territoriale nelle “crisi”».

Ripenso con grande piacere e soddisfazione all’entusiasmo con cui dottorandi,
assegnisti e ricercatori hanno aderito alla call della nostra Associazione, nonostante le
difficolta prodotte dalla diffusione del virus Covid-19.

Devo ricordare infatti che il Convegno avrebbe dovuto tenersi in presenza
all’Universita degli Studi di Milano il 13 marzo scorso ed & stato sospeso proprio a
causa del dilagare del virus. Questa sospensione, nonostante la grave incertezza che ha
contraddistinto le fasi iniziali della pandemia, non ¢ sfociata nell’annullamento
dell’iniziativa; anzi, il Direttivo ha fortemente creduto nella riprogrammazione on line
del Seminario, al fine di valorizzare prima di tutto il lavoro dei selezionati tramite la call
for conference papers.

Ringrazio tutti i componenti del Direttivo e coloro che, anche in questa situazione,
che ha cosi fortemente inciso sul lavoro accademico, hanno reso possibile la buona
riuscita dell’iniziativa e la pubblicazione del fascicolo che oggi sono felice di
presentare.

In conclusione, il mio pensiero e quello di tutto il Direttivo, ad un anno dalla sua
scomparsa, va al Professor Paolo Carrozza cui ¢ stata dedicata I’iniziativa e questo
volume.

Paola Carrozza: 1’*“amico” della nostra Associazione, come ricordato dalle parole
commoventi di Roberto Romboli; lo studioso, come valorizzato dai contributi degli
illustri relatori qui di seguito pubblicati; il professore profondamente stimato come
dimostrano le ampie citazioni dei giovani ricercatori: sono certa che I’insegnamento di
Paolo Carrozza rappresentera una preziosa e solida guida per i loro studi futuri.

Marilisa D’ AMICO
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SOMMARIO: 1. Gli anni con Paolo. — 2. La creazione del Gruppo di Pisa. — 3. La
partecipazione agli “Aggiornamenti in tema di processo costituzionale”. — 4. L’esperienza
del dottorato in giustizia costituzionale. — 5. Le ricerche della scuola pisana di diritto
costituzionale. — 6. Il Corso di Alta formazione in giustizia costituzionale e tutela
giurisdizionale dei diritti. — 7. I rapporti con il Maestro.

1. Gli anni con Paolo

Ringrazio il direttivo e la presidente del Gruppo di Pisa per aver deciso di
dedicare questi seminari di diritto comparato alla memoria di Paolo Carrozza e per
avermi voluto incaricare di svolgere un breve ricordo dell’amico, a me quasi coetaneo.

Paolo infatti si era laureato con Alessandro Pizzorusso pochi anni dopo di me e ci
siamo quindi trovati molto spesso a lavorare insieme, essendo gli unici due allievi del
Professore, il quale aveva da non molti anni iniziato la sua attivita accademica.

Molti 1 ricordi di quegli anni, per molti aspetti anche faticosi ma certamente
vissuti con entusiasmo, molte le cose curiose accaduteci e le occasioni di vita in comune
a Pisa, come all’estero, in occasione di incontri o convegni.

Ricordo quando, poco dopo esserci laureati, Pizzorusso aveva invitato Dian
Schefold in occasione della presentazione di un libro ed aveva pregato noi due di
andarlo ad attendere alla stazione ferroviaria, portarlo a cena e quindi in albergo.

* Professore ordinario di Diritto costituzionale presso 1’Universita di Pisa.
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Entrambi perd non avevamo mai incontrato Schefold e non sapevamo che aspetto
avesse, oggi certo sarebbe tutto pit facile con i cellulari, internet ed altro, ma allora
eravamo agli inizi degli anni Ottanta del secolo scorso. L’ospite ci aveva scritto che
sarebbe stato assai facile riconoscerlo in quanto sarebbe sceso dal treno tenendo in
mano una copia delle Istituzioni di diritto pubblico di Costantino Mortati.

Andammo quindi al binario di arrivo, disponendoci uno da un lato ed uno
dall’altro e non ricordo chi lo incontrd per primo, ma il risultato fu che lo trovammo e
quindi andammo a cenare insieme.

Sui molti nostri viaggi all’estero, ricordo quelli in Spagna, dove Paolo — data la
indicazione ricevuta dal Professore a seguire particolarmente il diritto comparato - era
approdato prima di me e mi fece quindi in tante occasioni da apripista, ad esempio per
la stipula degli accordi Erasmus ad esempio con le Universita di Madrid, Barcellona,
Jerez de la Frontera.

Tra le diverse esperienze internazionali, ricordo quella, assai interessante, della
partecipazione a Gerusalemme ad un incontro sul tema di una costituzione per la
Palestina, nel quale ognuno di noi doveva parlare di una parte della costituzione dando
indicazioni ai nostri ospiti. In quella occasione vi fu anche una vicenda, per alcuni versi
inquietante, della visita nel pieno della notte alla salma di Arafat e del sequestro per
alcune ore dei nostri passaporti alla frontiera tra Betlemme e Gerusalemme, poi
terminata per fortuna solo con un poco di apprensione.

Con Paolo ho pure condiviso negli anni del post Tangentopoli una breve
esperienza politica al comune di Pisa in un consiglio comunale che, per composizione,
era assai piu simile ad un consiglio di facolta o ad un senato accademico che non ad
organo politico.

Ci candidammo nella stessa lista, poi Paolo ebbe I’incarico di vicesindaco, per lui
assai impegnativo, anche in considerazione del fatto che il sindaco era un esperto di
letteratura italiana ed in particolare di Giacomo Leopardi, mentre io ebbi I’incarico di
presidente della commissione statuto.

L’anima tradizionale del Gruppo di Pisa ¢, come a tutti noto, la giustizia
costituzionale ed ¢ per questo che vorrei ricordare Paolo attraverso sei suoi interventi in
materia, 1 quali perd non tendono tanto a segnalare la loro importanza per la figura di
studioso dell’amico — ben altri, come sappiamo, sono i suoi lavori anche monografici —
ma a segnare momenti particolari e importanti del nostro percorso scientifico ed umano
durato per quaranta anni.

Questi i momenti: a) la costituzione di quello che poi sara il Gruppo di Pisa; b) la
partecipazione agli “Aggiornamenti in tema di processo costituzionale”; ¢) le attivita del
dottorato in giustizia costituzionale; d) le ricerche svolte dalla scuola pisana; e) il Corso
di Alta formazione in giustizia costituzionale e tutela dei diritti fondamentali (Caf); f) 1
nostri rapporti con il Maestro.
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2. La creazione del Gruppo di Pisa

L’idea di organizzare a Pisa un incontro per discutere di una iniziativa che era
stata appena portata a termine, nasce dai nostri incontri e dalle nostre discussioni.

Si era trattato della ricostruzione degli aspetti processuali di quella alluvione di
decisioni del nostro Giudice costituzionale con cui la Corte Saja ottenne 1’insperato
risultato di eliminare, negli anni 1987-1989, I’intero carico pendente.

Era la prima edizione degli Aggiornamenti, le cui bozze furono inviate ad alcuni
colleghi, pit 0 meno della nostra generazione, per aprire una discussione ed avere
osservazioni sul lavoro realizzato.

Fu la prima riunione di quelli che ci chiamammo in quella occasione “giovani
costituzionalisti”, poi Gruppo di Pisa, caratterizzato quindi da un taglio generazionale e
dal riflettere sulla giustizia costituzionale e sul futuro della stessa, specie a seguito della
eliminazione dell’arretrato.

Paolo partecipo alla organizzazione ed alla discussione, presentando, anche per gli
atti, un intervento che ebbe come titolo “il processo costituzionale come processo”, dal
quale emergeva I’esperienza “spagnola” dell’autore, con un evidente richiamo al noto
scritto di Garcia de Enterria che Pizzorusso ci aveva fatto leggere: “el derecho
constitucional como derecho”.

Paolo coglie con chiarezza lo spirito dell’iniziativa, che in diversa misura aveva
caratterizzato gli scritti monografici di molti dei “giovani costituzionalisti”: Angiolini,
Caravita, Costanzo, D’Orazio, Grassi, Luciani, Pegoraro, Ruggeri, oltre ovviamente a
noi due. Egli infatti sottolinea come I’attenzione al processo costituzionale non fosse
certamente una novita, essendo anzi una caratteristica dei primi studi sulla giustizia
costituzionale, ma il fatto nuovo consisteva nel legare 1’esame delle regole processuali
alla collocazione della Corte nella forma di governo ed alla sua legittimazione nel
sistema costituzionale.

Scrive Paolo, cio che emerge ¢: “la consapevolezza che oggi non sia possibile
affrontare le questioni di ‘ruolo’ o di ‘legittimazione’ senza tenere in debito conto anche
dell’esame del processo costituzionale come processo, come insieme di tecniche e
regole processuali il cui assestamento e la cui evoluzione sono indice dell’effettiva
legittimazione raggiunta dalla giustizia costituzionale in un determinato ordinamento”.

Nel breve, ma denso saggio viene inoltre sottolineato un aspetto, che poi tornera
spesso e sotto varie forme negli scritti successivi, ossia quello del rapporto che esiste tra
le norme processuali e le norme sostanziali. In particolare viene segnalato, in un’ottica
comparatistica, la situazione di “preoccupante arretratezza” della nostra dottrina e della
nostra giurisprudenza, come riflesso di una minore maturita dell’intero sistema politico-
istituzionale, richiamando a dimostrazione di cio la disciplina del contradditorio nel
processo costituzionale, ritenuta una delle piu arretrate.

L’esigenza del rispetto delle regole processuali, a giudizio di Paolo, non puo
essere superata richiamandosi alla natura politica delle competenze (specie di alcune) e
delle attivita della Corte costituzionale o alla necessaria valutazione dell’impatto sociale
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delle proprie decisioni, perché questo condurrebbe pericolosamente al rischio di un
appiattimento della giustizia costituzionale sul sistema politico.

Nel suo saggio Paolo esprime 1’augurio che 1’esperienza degli Aggiornamenti
abbia un seguito e che possa divenire un osservatorio sulle regolarita o rotture della
giurisprudenza costituzionale in tema di processo.

3. La partecipazione agli “Aggiornamenti in tema di processo costituzionale”

Questo, come qualcuno sa, ¢ poi in effetti avvenuto e questo ¢ il secondo
momento che vorrei sottolineare: nella seconda edizione, relativa agli anni 1990-1992,
infatti Paolo partecipa alla ricerca.

A proposito della presenza di Paolo tra i1 collaboratori degli Aggiornamenti
pubblicati nel 1993, vorrei sottolineare un aspetto che esula dallo specifico per indicare
una delle caratteristiche emersa in varie occasioni (e chiaramente sono state molte) in
cui si ¢ trattato di suddividere tra noi i compiti da svolgere nell’ambito di un’attivita
congiunta (scelta di temi, di esperienze da trattare e quanto altro). In questi casi ognuno
di noi si affrettava ad indicare quello preferito, perché lo riteneva piu facile o piu
interessante o pill vicino ai suoi interessi, mentre Paolo era sempre pronto a trattare
qualsiasi argomento, dal momento che era in grado di svolgere al meglio qualsiasi tema
e quindi accettava di buon grado il tema che gli veniva proposto.

Anche nel caso degli Aggiornamenti nessuno nell’occasione si era detto
disponibile a trattare il giudizio di ammissibilita del referendum abrogativo, chiesi
quindi a Paolo che accetto di buon grado, pur dicendomi di non essersi mai occupato
specificamente del tema.

Il suo saggio contiene alcune riflessioni ed intuizioni che saranno poi
successivamente riprese ed approfondite dalla dottrina sul tema.

Innanzi tutto egli rivolse al mio solito suggerimento di affrontare negli scritti
solamente gli aspetti processuali emergenti dalla giurisprudenza costituzionale del
triennio, una risposta critica, sostenendo che per questa competenza della Corte, il
rapporto tra i1 profili sostanziali del giudizio e gli aspetti processuali ¢ davvero
inestricabile e non ¢ possibile trattare il tema senza tenere in conto la relazione tra il
referendum abrogativo ed il sistema politico ed in particolare I'utilizzo che dello
strumento referendario hanno fatto i partiti politici, distinguendo cosi i c.d. referendum
di stimolo da quelli c.d. di rottura. Il referendum, a suo giudizio, diviene, anche contro
la volonta dei promotori, un gioco politico tra i partiti di maggioranza e quelli di
opposizione.

Riguardo alla giurisprudenza costituzionale ed alla introduzione, da parte della
Corte, di limiti impliciti alla ammissibilita del referendum Paolo sottolinea il ruolo
“paternalistico” assunto dal Giudice costituzionale a difesa di un uso distorto dello
strumento referendario, con il forte rischio di sconfinare in una valutazione del
referendum nella forma di governo, che poco ha a che vedere con il controllo di
ammissibilita attribuito alla Corte.
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Nell’esaminare i giudizi di ammissibilita dei referendum elettorali del 1991 e
1993, Paolo rileva come la Corte “chiude forse un capitolo della storia del controllo di
ammissibilita” e, riprendendo una frase di Guido Neppi Modona, afferma che “il popolo
ritorna bambino”.

Piu in particolare viene sottolineata la posizione contraddittoria della Corte a
proposito delle leggi costituzionalmente necessarie, come tali non sottoponibili a
referendum abrogativo ed il divieto di quesiti a carattere manipolativo, dal momento che
la sottoponibilita a referendum delle prime (nella specie leggi elettorali) non puo
avvenire se non attraverso referendum di tipo manipolativo, la cui normativa di risulta
sia immediatamente applicabile. Paolo sostiene infatti che la Corte si trova prigioniera
di categorie i cui effetti non ¢ piu in grado di controllare adeguatamente, se non
sconfessando il proprio passato.

Un’altra acuta osservazione contenuta nel saggio riguarda il limite implicito,
creato dalla Corte, della “chiarezza, univocita ed omogeneita” del quesito che, in
conseguenza della sua indeterminatezza rischia di spostare il controllo sulla normativa
di risulta, realizzando una sorta di controllo di costituzionalita della legge, in via
preventiva. La genericita del limite serve a coprire e spiegare le oscillazioni della
giurisprudenza costituzionale e mostra il fortissimo margine di discrezionalita nel
giudizio della Corte.

In considerazione di cid Paolo avanza I’ipotesi di una trasformazione del giudizio
di ammissibilita, fondato su criteri esattamente definiti, in un giudizio di ragionevolezza
della richiesta referendaria, ponendo cosi un interessante parallelo con 1’utilizzo della
ragionevolezza nel giudizio sulle leggi in via incidentale, una ragionevolezza come
bilanciamento fra i diversi valori costituzionali.

4. L’esperienza del dottorato in giustizia costituzionale

Il terzo momento che vorrei sottolineare riguarda invece la presenza di Paolo in
una delle nostre iniziative forse piu riuscita, mi riferisco al dottorato di ricerca in
giustizia costituzionale che, sotto la guida del professore, abbiamo attivato a partire
dall’anno accademico 1991-1992.

Il dottorato, al di la di tutto il resto facilmente comprensibile, con i suoi incontri
mensili nella “sala rossa” della Sapienza ¢ stato una preziosa occasione per incontrarci,
confrontarci sui diversi temi, parlare con Pizzorusso, anche non solo di diritto
costituzionale, ma anche di altro (per esempio di calcio: essendo tutti e tre, come poi
Rolando Tarchi e Lele Rossi, tifosi della medesima squadra).

Il dottorato ¢ stato (e continua ad essere) pertanto una stupenda opportunita di
crescita per ognuno di noi e di “crescita insieme”, tale da creare un rapporto che poi ¢
sempre rimasto nel tempo, anche con quanti dal dottorato sono poi passati a fare con noi
ricerca, come Panizza, Malfatti, Paolo Bianchi, Dal Canto, Pertici, Passaglia,
Famiglietti, Campanelli, Pignatelli, Napoli, Brancati.
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Le attivita del dottorato sono sempre state di diversa natura: presentazione di libri,
lezioni magistrali, commento di sentenze, nonché incontri di pit ampia portata ai quali
dedicavamo un’intera giornata o anche due, con inviti a colleghi di altre facolta e
successivo dibattito.

A segnare il momento della comune partecipazione alle attivita del dottorato,
ricordo una delle iniziative dell’ultimo tipo dedicata alle norme integrative per i giudizi
davanti alla Corte costituzionale, che si svolse il 26 ottobre 2001.

In quella occasione Paolo, riferendosi esplicitamente alla tesi da me sostenuta a
favore di norme processuali puntuali e specifiche, sostenne al contrario quella della
“necessaria flessibilita” delle stesse. Ricordd in proposito una metafora: alla Corte c’¢
una cancelleria aperta nell’orario di ufficio, ognuno dovrebbe poter presentare le proprie
osservazioni nella forma che crede, sara poi la Corte a valutare se ed in che limiti farne
uso. Quindi massima flessibilita ed assenza di regole.

Nel giustificare la sua tesi si richiamo alla nota ricostruzione elaborata da Carlo
Mezzanotte secondo cui la indeterminatezza delle regole processuali sarebbe lo
specchio della indeterminatezza della collocazione della Corte costituzionale nella
nostra forma di governo.

Paolo ando oltre, riprendendo il riferimento, a lui caro, del collegamento tra
norme processuali € norme sostanziali e individuando quale campo di verifica quello
degli istituti processuali relativi al contraddittorio.

In proposito sottolined come le soluzioni seguite nel processo civile, in quello
penale, tributario, amministrativo siano il necessario riflesso delle norme sostanziali che
regolano 1 rapporti dei quali si discute in ciascun tipo di giudizio. Per il processo
costituzionale, le norme sostanziali sono perlopiu vaghe, per cui, di conseguenza, le
norme processuali non possono che essere elastiche.

Le stesse ragioni lo conducono alla conclusione per cui, a suo giudizio, le norme
processuali non possono essere le stesse per qualsiasi competenza della Corte, ma
dovrebbero essere dotate di maggiore indeterminatezza per i giudizi sui conflitti e sul
giudizio in via principale ed al contrario essere pill puntuali per il giudizio in via
incidentale.

Anticipando un tema oggi di grande attualita, a seguito dell’avvenuta modifica ad
inizio anno delle norme integrative, parla, richiamandosi ad Haberle, di “apertura” del
processo costituzionale ad apporti provenienti dai liberi interpreti della Costituzione e
della possibile introduzione dell’istituto dell’“amicus curiae”, sul presupposto che una
procedura aperta realizza il principio di imparzialita, in quanto consente meglio di
rappresentare tutti gli interessi coinvolti.

Egli infatti conclude nel senso che “la ‘necessaria flessibilita’ mirerebbe a lasciare
libera la Corte di accogliere o meno le suggestioni sulla questione che sta esaminando
che provenissero da tutti i possibili interventori”.

La discussione in merito al carattere puntuale o flessibile delle norme processuali
¢ poi proseguita “fuori dall’aula” tra me e Paolo in varie occasioni e circostanze,
nessuna delle quali in qualche modo formalizzata, in cui gli proponevo, tra 1’altro, di
cambiare il banco di prova (il contraddittorio) per applicare la sua tesi ad altri aspetti
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delle regole del processo costituzionale e vedere se poteva funzionare anche in quei
casi.

5. Le ricerche della scuola pisana di diritto costituzionale

I1 quarto momento che vorrei ricordare ¢ quello delle ricerche che, nel corso degli
anni, hanno coinvolto tutta la scuola pisana di diritto costituzionale e che, di norma,
erano ideate e coordinate dal nostro Maestro.

La scelta del saggio per segnare questo tipo di attivita che ci ha visto collaborare
nel tentativo di dare un apporto o almeno svolgere un approfondimento della materia
trattata, ¢ quello svolto in occasione di una ricerca che, su incarico della Associazione
italiana dei costituzionalisti, ebbi I’incarico di coordinare in occasione dei cinquanta
anni della Corte costituzionale.

Il tema che scelsi fu quello dell’accesso alla giustizia costituzionale, con la
intenzione di indicarne i caratteri, 1 limiti e soprattutto le prospettive di riforma.

Siamo nel 2006, quindi sono ormai passati diversi anni da quando ci siamo
laureati e siamo stati avviati alla ricerca da Alessandro Pizzorusso, la cui scuola ¢
andata ampliandosi ed arricchendosi. Per questo decisi di suddividere i vari temi da
trattare tra i “piu giovani”, mentre agli “anziani” riservai il compito di un saggio
conclusivo sui limiti all’accesso e le prospettive di un loro superamento, suddividendo il
tema fra il giudizio in via incidentale, il giudizio da conflitti, 1 rapporti stato-regione e
gli aspetti di diritto comparato, questi ultimi affidati ovviamente a Paolo.

Al momento poi di scrivere e consegnare 1 nostri lavori, Paolo ritenne che una
parte distinta e dedicata alla comparazione avrebbe, di necessita, appesantito il lavoro e
comportato una inutile ripetizione di cose gia scritte nelle altre parti ed in particolare in
quella a me assegnata (giudizio in via incidentale). Da qui la decisione di intervenire sul
mio saggio, inserendo sui singoli aspetti trattati i riferimenti comparatistici o i problemi
che si erano posti a livello comparato, che valeva la pena di menzionare.

Ne risultd un lavoro originale e, per quanto possa valere il mio giudizio, ben
riuscito.

In specifico, a proposito delle modalita di accesso, Paolo ripropone un
interrogativo gia posto in altre occasioni: ¢ necessario pensare a nuove vie di accesso
oppure ¢ preferibile modificare 1’attuale processo a favore di un giudizio pil aperto e
trasparente?

A questa domanda ne aggiunge un’altra: davvero per avere una giustizia
costituzionale pil efficiente occorre ampliare le vie di accesso? In questo caso rileva
come il diritto comparato potrebbe essere utile per individuare le vie di accesso previste
nelle diverse esperienze: basterebbe quindi metterle tutte insieme ed avremmo il
Giudice costituzionale e la giustizia costituzionale piu efficiente e “completa”. Si tratta
all’evidenza di una soluzione espressa in termini provocatori, dal momento che subito
dopo ricorda come il rafforzamento della Corte suprema americana € avvenuto non
ampliando, bensi restringendo 1’accesso.
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Nel mio saggio avevo indicato le diverse “stagioni” attraversate dalla giustizia
costituzionale in Italia, le quali Paolo ha ritenuto di dover integrare con 1’esposizione
delle “stagioni” della giustizia costituzionale a livello piu generale e di diritto comparato
(quella in cui ha avuto la preferenza la via dei ricorsi diretti; quella in cui ha prevalso la
via incidentale, quella della c.d. “diffusione” del controllo di costituzionalita ed infine
quella della tutela multilivello e del dialogo tra le Corti.

Per le soluzioni prospettate allo scopo di superare strettoie o zone franche della
esperienza italiana, Paolo ha svolto un esame, a livello comparato, relativamente alla
questione delle leggi elettorali, dell’oggetto (con particolare riguardo ai regolamenti
amministrativi), del requisito della rilevanza, del parametro, del contraddittorio, del
potere cautelare e sospensivo del Giudice costituzionale.

La conclusione ¢ nel senso che i riferimenti comparatistici non risultano essere di
grande utilita per la risoluzione dei problemi che si sono posti nella esperienza di
giustizia costituzionale in Italia,

6. Il Corso di Alta formazione in giustizia costituzionale e tutela giurisdizionale
dei diritti

Una delle piu recenti attivita che ha coinvolto la scuola pisana ¢ stata quella
relativa al Corso di Alta formazione in Giustizia costituzionale e tutela dei diritti
fondamentali che, a partire dal 2012, viene organizzata nel mese di gennaio e che in
questi anni ha portato a Pisa circa un migliaio di giuristi, principalmente provenienti
dall’ America latina.

Anche in questo caso, vorrei segnare la partecipazione di Paolo attraverso un suo
saggio, pubblicato in portoghese, ed avente ad oggetto la funzione arbitrale del Giudice
costituzionale nella risoluzione di conflitti di attribuzione.

La situazione ¢ analoga a quella che ho ricordato per gli Aggiornamenti: il tema
dei conflitti e della funzione arbitrale a livello comparato era abbastanza difficile da
attribuire, ma quando ho chiesto a Paolo, egli ha immediatamente accettato.

Nel saggio il tema viene inserito nel quadro piu generale della tradizione europea
dei conflitti tra poteri, del costituzionalismo del XIX secolo e quindi in quello del primo
dopoguerra con I’affermazione della giustizia costituzionale.

Con riguardo al nostro ordinamento, egli esamina i decisivi apporti alla nozione di
conflitto derivanti dalla elaborazione della giurisprudenza costituzionale e pone il
problema se si debba parlare di un unico modello di conflitto oppure di due distinti
modelli, a proposito del conflitto tra poteri e di quello tra stato e regioni.

L’esperienza del Corso di Alta formazione ¢ per me legato anche ad alcuni
momenti tristi del mio rapporto con Paolo. Non posso certamente dimenticare che fu in
occasione di una delle prime edizioni che, pranzando insieme al “Vecchio teatro” alla
fine di una lezione al Corso tenuta con Pablo Perez Tremps, ci informo di aver avuto da
pochi giorni la notizia della sua malattia e lo fece comunque mostrando grande serenita
e la certezza che tutto sarebbe stato comunque superato.
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In occasione poi della edizione del 2019 avevo previsto una sessione dedicata a
“comparazione e giustizia costituzionale”, assegnando la parte piu teorica a Paolo e
quella piu concreta a Pablo Perez Tremps, al quale era legato da grande amicizia.

Dovevamo cenare insieme la sera prima della lezione, ma ricevetti una sua
telefonata pochi minuti prima dell’ora fissata con la quale mi comunicava di essere
stanco e di preferire quindi di riposare per essere poi in migliore forma la mattina
seguente.

La lezione era fissata per le nove e pochi minuti prima ricevetti una nuova
telefonata da Paolo il quale mi pregava di scusarlo, in quanto purtroppo non si sentiva
nelle condizioni di poter tenere la lezione.

Il suo comportamento in questa occasione esprime una caratteristica che ha
sempre contraddistinto Paolo: la assoluta e completa disponibilita ad assumere incarichi,
dare un aiuto, sobbarcarsi anche delle cose meno gradevoli del nostro lavoro.

Anche in questo caso la sua estrema generosita lo aveva portato a credere fino
all’ultimo che sarebbe venuto con noi a cena e che il mattino seguente avrebbe potuto
tenere la lezione, perché Paolo ha sempre lottato con forza contro la malattia.

Quella relazione sulla comparazione e giustizia costituzionale non tenuta, fu per
me il segno che Paolo stava veramente molto male.

7. I rapporti con il Maestro

L’ultimo momento e quindi I’ultimo saggio che voglio ricordare, ¢ quello dedicato
ai rapporti che insieme abbiamo avuto con il nostro comune Maestro, il quale aveva
indirizzato Paolo piu verso la comparazione, mentre a me aveva chiesto di studiare il
diritto costituzionale nazionale, specie magistratura e giustizia costituzionale.

Paolo ¢ stato con Pizzorusso diversi anni all’Universita di Firenze, quando il
Professore fu chiamato

a dirigere I’istituto di diritto comparato in sostituzione di Mauro Cappelletti.

I nostri rapporti non sono stati mai di rivalita, nonostante fossimo quasi coetanei,
anche grazie al compartimento ed agli insegnamenti, teorici e pratici, di Pizzorusso, al
quale siamo da sempre stati legati da profonda stima, ma pure da sincero affetto.

A partire soprattutto dal suo pensionamento iniziammo una bella tradizione,
quella di festeggiare 1’11 novembre il compleanno del Professore, trovandoci quindi
insieme, dapprima a qualche ristorante, poi a casa di uno di noi.

Pizzorusso era, come noto, assai schivo, e difficilmente avrebbe accettato un
invito espresso a festeggiare il suo compleanno, per questo organizzavamo un
seminario, una lettura, un incontro di dottorato “casualmente” per 1’11 novembre, poi
alla cena spuntava un dolce (senza candeline) unito agli auguri da parte dei suoi allievi.

Dopo la scomparsa del Professore lo abbiamo ricordato con alcuni incontri e il
saggio di Paolo che intendo ricordare per ultimo ¢ il suo intervento al secondo di questi
incontri, che si tenne nel 2017 e che fu dedicato alla Corte costituzionale di fronte alle
sfide del futuro.
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L’intervento ebbe ad oggetto il rapporto tra gli aspetti processuali e sostanziali del
giudizio costituzionale in riferimento al tema della autorevolezza della Corte, ribadendo
che, a suo giudizio, un giudice ¢ tanto piu autorevole quanto piu le sue decisioni
diventano oggetto di discussione ed anche di critica. In maniera retorica egli si chiede, a
fronte della indubbia autorita della Corte, se I’autorevolezza non sia legata anche al tipo
di strumenti e strategie processuali e sostanziali utilizzati.

Richiamandosi quindi agli scritti del Maestro, Paolo esamina il tema del
precedente giudiziario, come strumento che deve mostrare e dare prova di una
continuita che dovrebbe rassicurare 1 destinatari delle decisioni ed offrire certezze nella
regolarita e rispetto delle regole.

Al proposito egli sottolinea come non possa ritenersi sufficiente allo scopo il
richiamo a “qualche numero”: “nessun giudice inglese tollererebbe il ricorso ai
precedenti nel modo in cui essi vengono utilizzati dalla nostra Corte e da altre corti
continentali, anche sovranazionali” e denuncia quindi 1’assenza di una illustrazione sulla
distinzione dei casi o di una verifica dei requisiti indispensabili per considerare il
precedente utile alla decisione del caso concreto.

Ricorda la tesi della elasticita delle regole processuali, ma stavolta sostiene che
cid non deve valere per il processo costituzionale: “proprio perché i parametri di
riferimento della legittimita delle leggi sono spesso costituiti da principi generali,
I’applicazione e I’interpretazione delle regole processuali dovrebbe assicurare quella
regolarita ed in qualche modo prevedibilita del processo che spesso non pud essere
assicurata dai riferimenti sostanziali”. La parziale rettifica della tesi esposta in occasione
del ricordato incontro sulle norme integrative, voglio illudermi che sia anche il risultato
delle nostre successive discussioni.

Per concludere su questo aspetto e nel ricordo di Paolo, non sta certamente a me
esprimere un giudizio sul valore ed il livello scientifico della scuola di diritto
costituzionale che il Professore ha creato a Pisa, mentre vorrei sottolineare come
insieme ed accanto alla scuola, Pizzorusso € riuscito a creare un clima davvero
familiare, con persone che, al di la ed oltre i rapporti accademici, sono e restano legati
da vero e sincero affetto.

Per questo la scomparsa del padre ci ha profondamente addolorati e forse resi
ancora pill uniti, pur rientrando purtroppo I’evento nella naturalita delle cose.

La scomparsa di uno dei fratelli ¢ stata per me, piu anziano di lui, un dolore
ancora maggiore ed un qualcosa che ancora adesso non sono riuscito ad accettare.

Grazie ancora per la bella iniziativa e auguri di buon lavoro.
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1. Introduction

The United Kingdom’s (UK) constitutional self-image is one of steady and
(largely) peaceful evolution from ancient roots. Its central constitutional institutions —
the Crown and the UK Parliament — trace their origins back to the Middle Ages, and the
fundaments of the contemporary constitutional order — the supremacy of Parliament
over the Crown — date from the late 17" century.1 Yet, a focus on the territorial
constitution reveals a somewhat different picture. Like most other states, the UK’s
territory has expanded and contracted over time. The UK as a state has existed for just
over 300 years— formed by the union of Scotland with England and Wales in 1707 — but
its current territorial boundaries are less than 100 years old. These date from 1922, when
the Irish War of Independence culminated in the secession of most of the island of
Ireland to form the Irish Free State. Moreover, territorial governance has long been a
source of constitutional complexity and instability. Constitutional politics in the late 19
and early 20" century were dominated by the question of home rule for Ireland,

* Professor of Public Law and Human Rights, University of Durham.
I Bill of Rights 1688; Claim of Right 1689.
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resulting in the establishment of a devolved legislature and government for the six
counties of Northern Ireland in 1921.2 The Irish question forced itself back onto the
political stage in the late 1960s, with the eruption of inter-community violence
(euphemistically referred to as “the Troubles”) between nationalist (pro-Irish
reunification) and unionist (pro-UK) factions in Northern Ireland, largely divided on
religious lines, as a result of which devolution was suspended in 1972 and direct rule
from London restored. Around the same time, separatist nationalist movements began to
make political headway in Scotland, and to a lesser extent in Wales, creating pressures
for devolution in those territories as well.?

The UK’s model of territorial governance was significantly reformed — and
complicated — in 1999, with the restoration of devolution in Northern Ireland,* and the
creation of directly-elected devolved institutions for Scotland® and Wales.® However,
territorial governance remains a source of considerable instability and tension.
Devolution has failed to resolve competing pressures for territorial autonomy and unity;
indeed, both the contemporary constitutional significance of devolution and its ultimate
constitutional destination remain highly contested matters. The past 21 years have thus
been marked by periodic changes to devolved institutions and competences, and by
heightened separatist pressures — particularly in Scotland, where an unsuccessful
referendum on independence was held in 2014. More recently, territorial tension has
been significantly exacerbated by the UK’s withdrawal from the European Union (EU)
(“Brexit”) and by the handling of the Covid-19 pandemic.

In this article, I attempt to account for territorial instability and tension by locating
it in two key features of the UK’s territorial constitution: its deep-rooted asymmetry;
and the persistence of the sovereignty of the UK Parliament as the fundamental rule of
the constitution. I also outline the specific points of tension that have been highlighted
by recent political developments.

2. Key Features of the UK’s Territorial Constitution
2.1. Asymmetry

The most striking feature of the UK’s territorial constitution is its asymmetry. The
UK is a composite state, with four distinct national or territorial units. By far the largest
is England, with around 54 per cent of the total landmass and around 84 per cent of the
total population. It is also the strongest part of the UK economically, although this
conceals considerable regional variation. Next largest is Scotland, with around 32 per

2 Government of Ireland Act 1920.

3 See Report of the Royal Commission on the Constitution 196973, Cmnd 5460, London, 1973 (the
Kilbrandon Report).

* Northern Ireland Act 1998.

3 Scotland Act 1998.

® Government of Wales Act 1998, since repealed and replaced by the Government of Wales Act 2006
(as heavily amended).
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cent of the landmass, but just 8 per cent of the population. Wales accounts for around 9
per cent of the geographical area and 5 per cent of the population. Finally, Northern
Ireland is both the smallest part of the UK, with only 6 per cent of the total territory and
less than 3 per cent of the total population, and the economically weakest.

The UK is the product of a series of more-or-less consensual unions between
previously autonomous or quasi-autonomous units. The earliest was the amalgamation
of England and Wales, formalised in the sixteenth century by the Laws in Wales Acts of
1535 and 1542. Although referred to as a “union”,’ this was essentially the annexation
of Wales by England, which was assimilated within the English legal and administrative
system. Next came the union with Scotland — a fully independent state for nearly 400
years — in 1707, and finally union with Ireland in 1801,° although England had been in
a position of overlordship over Ireland since the 12® century.!® This process of state
formation has left a legacy of distinct national identities, alongside but not subsumed by
a British national identity. For this reason, Keating refers to the UK as a “plurinational”
(rather than multi-national) state.!!

The UK also has a long history of distinct — and asymmetrical — territorial
governance. This is most marked in Scotland, where the Union legislation provided
guarantees for the preservation of Scotland’s civilian-influenced legal system, for the
Presbyterian Church of Scotland as the established church, and for its distinct system of
local government. The Irish Acts of Union also preserved Ireland’s separate legal
system and established church, although the protections were rather less extensive than
for Scotland. As the modern state began to develop in the 19" century, institutions were
often established on a territorial basis.!> This was formalised into a system of
administrative devolution, via separate territorial departments within the UK
Government, for Scotland from 1885 and for Wales from 1964.1° As already noted,
Northern Ireland had a system of legislative devolution from 1921 until 1972, hence
much of the development of state functions during the 20" century took place on a
separate basis, albeit often with a desire to achieve equivalence in substance.'*

The introduction of the current system of devolution in 1999 was in one sense a
clear evolution from, and drew some of its justification from, these pre-existing
differences in territorial governance, by superimposing new systems of democratic
representation and political accountability upon existing legal and administrative
structures. Nevertheless, it represented a significant increase in territorial asymmetry in
two important respects.

First, there are important differences both in the nature of the devolved
institutions established in Scotland, Wales and Northern Ireland, and in the legal powers

7 See, e.g., Government of Wales Act 2006, sch 7A, para 1(b).

8 Union with Scotland Act 1706; Union with England Act 1707.

° Union with Ireland Act 1800; Act of Union (Ireland) 1800.

10 N.b., the unions of 1707 and 1801 were parliamentary unions. The Crowns of England and Ireland
had been in personal union since 1541, and the Crowns of England and Scotland since 1603.

' M. KEATING, Plurinational Democracy: Stateless Nations in a Post-Sovereignty Era, Oxford, 2001.

12 See, e.g., L. PATERSON, The Autonomy of Modern Scotland, Edinburgh, 1994,

13 See J. MITCHELL, Devolution in the UK, Manchester, 2009, chs 2 and 3.

14 Ibid, ch 4.
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that they enjoy.!® For instance, the Welsh Assembly (recently renamed the Senedd, or
Welsh Parliament), initially had no primary legislative powers, and had no separate
representative and executive institutions. A process of reform began in 2006, with the
creation of a legally separate Welsh Government,'® and in 2011, the Welsh Assembly
gained primary legislative powers. However, it was not until the enactment of the Wales
Act 2017 that its legislative competence was reformed to follow the same “reserved
powers” model as the Scottish Parliament and Northern Ireland Assembly.!” Even so, its
legislative competence and fiscal powers are still weaker than the other two devolved
legislatures, especially the Scottish Parliament which, after two rounds of legislative
reform in 2012 and 2016,'8 is claimed to be one of the world’s most powerful sub-state
legislatures.!” The Northern Ireland Assembly differs again, not only in its range of
legislative competences (in some respects more extensive, but in other respects less
extensive than those of the Scottish Parliament), but also in its distinctive institutional
model. Reflecting the legacy of the Troubles, the Northern Ireland Executive is
constituted on a consociational model, dividing power between the parties represented
in the Assembly, rather than upon a Westminster-style government and opposition
basis, and the Assembly also requires cross-community, rather than simple majority,
consent for certain types of decision. Again reflecting the legacy of the Troubles,
devolution in Northern Ireland has been much less stable than in either Scotland or
Wales, with the institutions being formally suspended or in abeyance for extended
periods since 1999.

Secondly, the most glaring asymmetry of all is that there are no separate devolved
institutions for England. In 1999, a directly-elected Assembly with executive powers
was established for Greater London,?® and there were plans to establish similar regional
assemblies elsewhere in England if approved by regional referendums.?! However, this
was essentially an enhanced form of local government, rather than a dispersal of central
government powers as in Scotland, Wales and Northern Ireland, and the programme
was in any case abandoned following a heavy defeat in the first referendum held in the
North East in 2004.2> The absence of devolution for England or the English regions
reflects the absence of strong popular demand for it, in turn reflecting an historically

15 See, e.g., B. DICKSON, Devolution in Northern Ireland, A. MCHARG, Devolution in Scotland, R.
RAWLINGS, The Welsh Way, all in J. JOWELL and C. O’CINNEIDE (eds), The Changing Constitution,
Oxford, 9™ edn, 2019.

16 Government of Wales Act 2006.

17 This means that it has plenary power to make legislation subject to specific exclusions. Previously,
the Welsh Assembly worked on a “conferred powers” model, whereby it could only legislate on certain
enumerated topics.

18 Scotland Act 2012; Scotland Act 2016.

19 For an assessment of this claim, see N. MCEWEN, A Constitution in Flux: the Dynamics of
Constitutional Change After the Referendum, in A. MCHARG et al (eds), The Scottish Independence
Referendum: Constitutional and Political Implications, Oxford, 2016, pp 234-40.

20 Greater London Authority Act 1999.

21 Regional Assemblies (Preparations) Act 2003; Office of Deputy Prime Minister, Draft Regional

Assemblies Bill, Cm 6285, London, 2004.

22 More recently, a so-called ‘City Devolution’ programme has been pursued in England — Cities and
Local Government Devolution Act 2016. Again, however, this is essentially a reform of local
government, and it involves no new representative institutions.
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weak sense of English national or regional identity separate from British identity (albeit
English national identity has seen a resurgence in recent years, associated in part with
resentment at the perceived beneficial effects of devolution for Scotland, Wales and
Northern Ireland).”* Nevertheless, the 1999 devolution programme has significantly
increased the divergence in territorial governance as between England, on the one hand,
and Scotland, Wales and Northern Ireland on the other. This has had two important
consequences for the UK’s territorial constitution.

On the one hand, it means that the UK Parliament and Government combine the
roles as institutions for the whole of the UK in certain policy areas, such as defence and
foreign affairs, but as domestic institutions for England only in other areas, such as
health or education, which are devolved to Scotland, Wales and Northern Ireland. Given
the variations in the three devolution settlements, they sometimes operate on an England
and Wales, England, Wales and Scotland, or England, Wales and Northern Ireland basis
as well. In 2015, a procedure known as English Votes for English Laws was introduced
into the legislative process in the House of Commons, which requires legislation
affecting England only and on a devolved subject matter to be approved by a majority
of English MPs, as well as by a majority of all MPs. However, this is effectively only a
limited veto power, to address the so-called “West Lothian Question” — the (remote)
possibility that legislation might be imposed on England which is not supported by a
majority of its representatives. It is not supplemented by any more systematic
institutional recognition of the distinction between English and UK business within the
UK Parliament or Government.

On the other hand, the absence of English institutions means that devolution in the
UK context essentially operates as a form of national minority protection, designed to
prevent the interests or wishes of voters in the smaller nations on matters of particular
local concern being overridden by the overwhelming dominance of England within UK-
wide representative institutions. It does not signify any broader commitment to a
principle of subsidiarity or territorial decentralisation.

2.2. Parliamentary Sovereignty

The second distinguishing feature of the UK’s territorial constitution is that the
creation of devolved legislatures for Scotland, Wales and Northern Ireland has not
affected the sovereignty of UK Parliament. Parliamentary Sovereignty is still regarded
as the fundamental principle of the UK constitution, and — in its orthodox understanding
— means (a) that there are no legal limits on the legislative competence of the UK
Parliament and (b) that the courts are not permitted to strike down Acts of the UK
t.2* The constitutional dominance of Parliamentary Sovereignty means that all
other constitutional principles operate in its shadow — at best, as principles of

Parliamen

2 See R. WYN JONES et al, England and its Two Unions: The Anatomy of a Nation and its
Discontents, London, 2013.

24 For the classic statement of the doctrine, see A. V. DICEY, Introduction to the Study of the Law of
the Constitution, London, 10™ edn, 1959, Pt 1.
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interpretation, or more generally as political constraints on the exercise of legislative
power. Parliamentary Sovereignty is expressly preserved by the devolution statutes.?
But even without these provisions, as a matter of principle, no parliament is capable of
binding a future parliament by transferring legislative power to a rival legislature, since
sovereignty is understood as continuing.?®

The persistence of Parliamentary Sovereignty has had three major implications for
the UK’s model of territorial decentralisation.

The first is that there are no binding constitutional principles to guide, or
constrain, the development of devolution. The UK Parliament is free to create — or not —
devolved institutions and to allocate — or not — particular powers to them depending
only upon its assessment of what is politically desirable or expedient. A good example
is Parliament’s response to the Buick case,?’ which arose in the context of the prolonged
absence of a functioning Northern Ireland Executive due to the collapse of power
sharing in January 2017 and the failure of members of the Northern Ireland Assembly to
agree to form a government following the ensuing general election in March 2017.2% In
Buick, the Northern Ireland Court of Appeal held that it was unlawful for civil servants
to take decisions in respect of matters which had been vested in Northern Ireland
ministers. This decision was in line with standard constitutional understandings about
the politically-neutral and constitutionally-subordinate role of civil servants, and the
importance of democratic accountability. Nevertheless, rather than take steps either to
end the political impasse in Northern Ireland by holding another Assembly general
election, or to suspend devolution and resume direct rule over Northern Ireland by
politically accountable ministers in the UK Government, Parliament instead enacted the
Northern Ireland (Executive Formation and Exercise of Functions) Act 2018, which
temporarily empowered civil servants to act in place of ministers.

The ad hoc approach that tends to result from the absence of strong constitutional
constraints exacerbates the asymmetry of devolution insofar as it results in some hard-
to-justify differences in the detail of the three devolution settlements. But more
fundamentally, Mitchell argues, it means that the development of devolution has
followed a political rather than a constitutional logic.? In other words, in place of an
overarching vision for the territorial constitution, or a set of uniform guiding principles,
there have essentially been three different devolution processes, each responding to
different political pressures and following different constitutional trajectories.

Thus in Scotland, devolution was essentially a reaction to the growing political
importance of nationalist sentiment, and was developed in response to strong local

25 See Scotland Act 1998, s.28(7); Northern Ireland Act 1998, 5.5(6); Government of Wales Act 2006,
s.107(5).

26 This aspect of the doctrine was put under some pressure by the UK’s membership of the EU, since
the UK courts did, in practice, accept the supremacy of EU law — see R v Secretary of State for Transport
ex p Factortame Ltd (No. 2) [1991] 1 All ER 70 (HL). However, the courts went to some lengths to
emphasise in subsequently cases that this made only limited inroads into the classic account of
Pariamentary Sovereignty, maintaining that Parliament retained the right to override EU law expressly —
see, in particular, Thoburn v Sunderland City Council [2003] QB 151.

2" In re Buick [2018] NICA 26.

28 A new executive was eventually formed in January 2020.

2 Above nl3, pp 220-2
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demand, with extensive civil society input.** The devolution arrangements eventually

enacted in the Scotland Act 1998 closely followed a blueprint developed by the Scottish
Constitutional Convention — an informal body set up in 1989 by opposition political
parties and civic institutions in Scotland to advance the case for devolution in the face
of intransigence from the then Conservative Government. Whereas for many of its
supporters, the hope was that devolution would grant sufficient local self-government to
appease nationalist sentiment, the trend since 1999 has in fact been towards greater
autonomy, and ultimately perhaps even independence (see further section 3.5, below).
In Northern Ireland, by contrast, the restoration of devolution in 1999 was a
compromise to bring an end to the Troubles, brokered, and underpinned, by an
international agreement between the British and Irish governments — the Belfast/Good
Friday Agreement 1998.3! This political context explains the consociational aspects of
devolution in Northern Ireland, as well as various other features intended to give mutual
reassurance to nationalist and unionist communities, such as “north-south” and “east-
west” forums for intergovernmental co-operation, the ability to choose either or both
British and Irish identities and citizenship, and acceptance of the right of the majority to
determine whether Northern Ireland remains part of the UK, or reunites with the
Republic of Ireland. Finally, devolution in Wales has been a much more cautious and
gradual process of decentralisation, aimed at improving the responsiveness and
accountability of Welsh governance within the UK.3? The limited nature of the original
devolution arrangements reflected relatively weak popular support for devolution: a
scant 50.3 per cent of voters, on a 50 per cent turn out, voted in favour of devolution in
the 1997 Welsh referendum. However, the subsequent strengthening of Welsh
devolution has tracked growing support for Welsh autonomy, albeit the overwhelming
majority of Welsh voters remain committed to the Union.*

The second implication of Parliamentary Sovereignty is that the existence and
powers of the devolved institutions are not legally entrenched. They were created by
ordinary Acts of Parliament, which can be freely amended, or even repealed by
subsequent Acts of Parliament — as evidenced by the abolition of the first Parliament of
Northern Ireland in 1973.%* In addition, while there are hard legal limits on the
legislative competences of the devolved legislatures, subject to extensive political and
judicial enforcement mechanisms,* which prevent them encroaching upon policy
matters reserved to the UK Parliament, there are no equivalent legal constraints on the

30 See MITCHELL, above n13, ch 6; MCHARG, above nl15.

31 See MITCHELL, above n13, ch 8; DICKSON, above nl5.

32 See MITCHELL, above n13, ch 7; RAWLINGS, above nl5.

3 For instance, the most recent Welsh Political Barometer poll, found that 60% of voters supported
either the status quo or greater autonomy for Wales, as against only 25% who supported no or weaker
devolution. Support for Welsh independence stood at 25% - the highest recorded figure, but substantially
below support for secession in Scotland or Northern Ireland. See R. AWAN-SCULLY, Attitudes to
Devolution and Welsh Independence, Elections in Wales Blog, 5 June 2020, available at
https://blogs.cardiff.ac.uk/electionsinwales/2020/06/05/attitudes-to-devolution-and-welsh-independence/.

34 Northern Ireland Constitution Act 1973.

35 See C. MCCORKINDALE and J. HIEBERT, Vetting Bills in the Scottish Parliament for Legislative
Competence (2017) 21 Edinburgh Law Review 319; C. MCCORKINDALE et al, The Courts, Devolution
and Constitutional Review’ (2017) 35 University of Queensland Law Journal 289.
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legislative competence of the UK Parliament, to prevent it encroaching upon devolved
matters.

This means that the protections for devolved autonomy are also political rather
than legal. The creation of the current institutions was preceded by the holding of
referendums in Scotland and Wales in 1997, and in Northern Ireland in 1998, the aim of
which was not only to guage popular support for devolution, but also to give them a
degree of political entrenchment. In addition, devolution was accompanied by the
announcement of the so-called Sewel (or Legislative Consent) Convention — a rule of
constitutional practice which provides that the UK Parliament will not normally
legislate in relation to devolved matters without the consent of the relevant devolved
legislature. In practice, this means that devolved consent is sought not only for UK
legislation affecting currently devolved matters, but also for Bills affecting the scope of
devolved legislative or executive competence.>®

Following the 2014 independence referendum, as part of a promised strengthening
of devolution, the Sewel Convention was placed on a statutory footing for Scotland,
along with a guarantee that the Scottish Parliament and Scottish Government were
permanent parts of the UK’s constitutional arrangements, which would not be abolished
except with the consent of the Scottish people in a further referendum.?’ Similar
provisions were enacted for Wales in the Wales Act 2017. However, in R (Miller) v
Secretary of State for Exiting the European Union,*® the Supreme Court held that
statutory recognition had had no effect on the legal status of the Sewel Convention; the
Court considered that the intention of Parliament had been to entrench the rule as a
convention, and not to convert it into a legally justiciable rule.** As a consequence, the
court refused to rule on a dispute between the devolved and UK Governments as to
whether the Convention was engaged by legislation triggering the UK’s withdrawal
from the EU. On an orthodox understanding of Parliamentary Sovereignty, the
referendum guarantees are likely to be regarded as similarly unenforceable and
therefore of symbolic importance only.*

The position is slightly different in Northern Ireland, insofar as the existence of
the devolved institutions is underpinned by the Belfast/Good Friday Agreement, which
is binding on the UK Government as a matter of international law. However,
Parliamentary Sovereignty means that international treaties are not directly enforceable
before the domestic courts, and the Supreme Court in Miller also refused to derive from
the Agreement any broad principle of consent to changes in the constitutional position

36 At least in Scotland and Wales; in Northern Ireland consent practice seems to be confined to the
first arm of the convention. For discussion of the development and operation of the Convention, see A.
MCHARG, Constitutional Change and Territorial Consent, in M. ELLIOTT et al (eds), The UK
Constitution After Miller: Brexit and Beyond, Oxford, 2018, pp 159 — 67.

37 Scotland Act 1998, ss. 1 and 2.

3812017] UKSC 5.

39 For a critique of this decision, see MCHARG, above n36, pp 168-77.

40 The referendum guarantees could be regarded as a “manner and form” entrenchment, and there is
some academic and judicial support for the idea that such provisions are capable of binding a future
Parliament — see in particular M. GORDON, Parliamentary Sovereignty in the UK Constitution: Process,
Politics and Democracy, Oxford, 2015. However, this is a minority view, and in any case, it is not clear
that the language of the statutory provisions would be read as being intended to bind future parliaments.
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of Northern Ireland which would constrain the ability of the UK Parliament to authorise
Brexit.*!

The fact that Parliamentary Sovereignty leaves so much space for politics in both
the development and defence of territorial decentralisation gives rise to a third
implication, namely that it allows for competing interpretations of the nature of the
territorial constitution. On one view, the UK is a unitary state, with a single source of
both legal and political sovereignty residing in the UK Parliament. On this view, the
creation of decentralised forms of government, including devolved legislatures, is a
limited, top-down and revocable concession to local autonomy, and sub-national tiers of
government are clearly subordinate to the UK level. During the 1997 Scottish
devolution referendum campaign, for instance, the then Prime Minister, Tony Blair
(in)famously compared the proposed Scottish Parliament to an English parish council.*?
On another view, though, devolution is evidence of a more pluralistic constitutional
order — variously a “Union State”,* a “State of Unions”,** or a quasi-federal state — in
which local self-government is understood as the (bottom-up) product of the exercise of
popular sovereignty in the devolved nations. On this view, legislative devolution gives
rise to a constrained constitutional order, in which governance competences are shared
between the UK and devolved levels, on the basis of parity of esteem.*’

Which interpretation of the territorial constitution is preferred tends to vary with
the perspective of the observer. It may, for instance, differ depending on whether
emphasis is given to legal or political factors in understanding the origins and operation
of devolution. It may also depend on geographical position: the unitary state perspective
tends to be more commonly expressed in England (where, as already noted, the
governance system remains essentially unitary) and in the UK level institutions,
whereas more pluralistic constitutional interpretations are more popular in the devolved
nations. Finally, constitutional understandings may be influenced by political values.
Nationalist politicians — unsurprisingly — very strongly assert local autonomy, whereas
many in the Conservative party — which opposed devolution — tend to downplay its
constitutional significance. Indeed, as will be discussed in the next section, there has
been a resurgence of a particularly muscular and centralising form of unionism within

the Conservative party over the past few years.*®

41 Above n38, para 135. For discussion, see G. ANTHONY, Sovereignty, Consent and Constitutions: the
Northern Ireland References, in ELLIOTT et al (eds), above n36.

42 The Scotsman, 4 April 1997.

43 See S. ROKKAN and D. URWIN, Introduction: Centres and Peripheries in Western Europe, in S.
ROKKAN and D. URWIN (eds), The Politics of Territorial Identity, London, 1992.

4 MITCHELL, above n13.

45 See A. MCHARG, Unity and Diversity in the United Kingdom's Territorial Constitution, in M.
ELLIOTT et al (eds), The Unity of Public Law, Oxford, 2018.

4 See M. KENNY and J. SHELDON, When Planets Collide: the British Conservative Party and the
Discordant Goals of Delivering Brexit and Preserving the Domestic Union, 2016 — 2019, (2020) 68
Political Studies 1.
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3. Problems and Tensions in the Territorial Constitution

The complexity and contested nature of the UK’s territorial constitution is
particularly prone to the creation of territorial tensions and resentments. Of course, in
any system of multi-level governance there are inevitable boundary disputes arising
from intersecting policy competences and spillover effects, but in the UK context these
are exacerbated by territorial asymmetry and the lack of constitutional entrenchment of
devolution. Despite devolution, there is still a risk that the interests and wishes of the
minority nations may be overridden by the English majority. Equally, though, as already
noted, devolution may give rise to a perception that the minority nations are being
unduly privileged, either by being accorded an influence disproportionate to their
population share, or because they are able to articulate and defend their own territorial
interests in ways that the English regions cannot.

Territorial tensions were muted in the early years of devolution by the fact that the
same political party — Labour — was in power both at the UK level and in Scotland and
Wales (either as minority governments or in coalition with the Liberal Democrats).
Northern Ireland has always had its own party system, but the political significance of
this was limited given both the very small size of the territory and the historical
tendency to see it as — politically as well as geographically — “a place apart”. However,
serious problems began to emerge in 2007, when the pro-independence Scottish
National Party (SNP) took office in Scotland, initially and currently as a minority
government, but between 2011 and 2016 as a majority government. Neither of these
things was supposed to happen: devolution was, in the words of Labour MP George
Robertson in 1997, supposed to “kill nationalism stone dead”; and the Additional
Member Electoral system used for Scottish Parliament elections was supposed to
prevent single-party majority government. However, the SNP has come to dominate
Scottish politics, currently holding 48 out of 56 Scottish seats in the UK Parliament, and
expected to win a fourth term of office — and possibly a second overall majority — at the
May 2021 Scottish Parliament election.

Even more problematically, the Labour Party lost power at UK level in 2010,
replaced initially by a Conservative/Liberal Democrat coalition, and since 2015 by
single party majority or minority Conservative governments. Since the December 2019
General Election, the Conservative party enjoys an 80-seat majority in the House of
Commons. Given that Labour remains the dominant party of government in Wales, this
means that all four governments in the UK are currently under different political
control. More importantly, however, it means that the Conservative party is increasingly
perceived to be an English party, although it governs in important policy areas for the
whole of the UK. While senior Conservative politicians still strongly profess their
commitment to the Union,*” the party has sometimes struggled to reconcile the need to
appeal to its English electoral base with the promotion of territorial harmony. For
example, during the 2015 General Election campaign, the party successfully exploited
English voters’ dislike of the SNP by suggesting that the Labour party would have to

47 See ibid.

Rivista del Gruppo di Pisa 30 ISSN 2039-8026



enter into a coalition with, and be held to ransom by, the SNP if it were to emerge as the
largest party.*® Similarly, following the 2017 General Election, the Conservatives
entered into a confidence and supply agreement with Northern Ireland’s Democratic
Unionist Party, thus undermining its ability to act as an “honest broker” during a period
of great political instability in Northern Ireland.

However, by far the most problematic issue in recent years has been the
Conservative Governments’ pursuit of Brexit. The decision to hold a referendum on EU
membership in 2016 was taken by the then Prime Minister, David Cameron, not
because he believed that the UK should leave the EU, but purely to appease Eurosceptic
Conservative backbenchers and to see off the electoral threat from the UK
Independence Party. As Henderson er al have argued, Brexit was a policy “made in
England”, both in the sense that the vote in England was decisive in determining the
outcome of the referendum — a narrow, 52 per cent majority in favour of Leave, despite
decisive majorities for Remain in Scotland and Northern Ireland — and because there
was a strong correlation between Euroscepticism and English nationalism.** Although
the decision to withdraw from the EU was technically a matter reserved to the UK level,
it has nevertheless had significant implications for the territorial constitution. Brexit has
direct consequences for the devolved institutions because of the way in which EU
decision-making, and the constraining effect of EU law, cut across the boundary
between reserved and devolved competences. But more generally, it has had a
destabilising effect on the devolution settlements, particularly in Northern Ireland where
it has undermined the careful balance between relations with the Republic of Ireland
and the rest of the UK (rUK) struck by the Belfast/Good Friday Agreement. As will be
discussed below, Brexit has unleashed competing pressures, on the one hand, for further
territorial divergence and, on the other hand, for recentralisation, significantly polarising
and worsening relations between the UK and devolved governments.

More recently, the handling of the Covid-19 pandemic — another issues engaging
intersecting policy competences — has created further important tensions. While the
desirability of a consistent response to a common problem which does not respect
jurisdictional boundaries, and the practical constraints on both devolved and UK
decision making caused by mutual policy interdependencies, have militated strongly in
favour of a co-ordinated approach to the crisis, the scope for differing political choices
about how to balance the competing public health, economic and other effects of the
pandemic has produced pressures for divergence. Again, this has been particularly
important in Northern Ireland, where co-ordination across the Irish border is at least as
important as co-ordination with the rUK. Once again, we have seen highly polarised
understandings of how, in constitutional terms, the crisis ought to be managed and,
coming on top of Brexit, the survival of the UK seems more in doubt than ever.

Tensions have been played out in relation to five main aspects of the territorial
constitution.

8 See R. HAYTON, British Conservatism After the Vote for Brexit: the Ideological Legacy of David
Cameron, (2018) 20 British Journal of Politics and International Relations 223, pp 229-30.

4 A. HENDERSON et al, How Brexit Was Made in England, (2017) 19 British Journal of Politics and
International Relations 631.
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3.1. Protecting Devolved Autonomy

Prior to Brexit, the Sewel Convention had worked well as a means of protecting
devolved autonomy, while promoting co-operation between the UK and devolved
governments in areas of intersecting competence.’® In practice, the Convention had
operated not so much as to prevent UK legislation on devolved matters, but as a means
of enabling the devolved legislatures to consent to the UK Parliament legislating on
their behalf, promoting prior consultation and negotiation on UK Bills affecting
devolved matters. In the few cases in which consent could not be secured, Bills had
been amended, or devolved matters removed from their scope. As already noted, the
Convention had been extended in practice to require consent to adjustments to the scope
of devolved competence, as well as to Bills affecting existing devolved competences,
and it had become well institutionalised at devolved level, with procedures for
parliamentary scrutiny and approval of Legislative Consent Memorandums prepared by
the devolved governments. Statutory recognition of the Convention in the Scotland Act
2016 and Wales Act 2017 reflected its fundamental importance to the practice of
devolution.

However, the Convention has been put under severe strain by Brexit. The process
of deciding whether and how to withdraw from the EU has been punctuated by a
number of major disputes over devolved consent. As noted above, the first of these
concerned whether devolved consent was required over legislation to trigger the UK’s
withdrawal from the EU. The devolved governments considered that the Convention
was engaged because removal of the obligation to comply with EU law would affect the
future scope of devolved competences. The UK government, by contrast, insisted that
devolved consent was not required because deciding to leave the EU was a matter of
international relations, which was reserved. The Supreme Court’s refusal to rule on this
matter in the Miller case meant that the UK Government was able to maintain its
position, with the devolved governments unable to do anything other than protest. The
European Union (Notification of Withdrawal) Act 2017 was thus enacted without
devolved consent being sought.>!

The next major Brexit Bill to be introduced was the European Union
(Withdrawal) Bill (now the European Union (Withdrawal) Act 2018), which provided
for the repeal of the European Communities Act 1972 and for continuity of effect of EU
law in domestic law post-Brexit. The Bill also provided for the adjustment of devolved
competences once the obligation to comply with EU law had been lifted, and for the
allocation of powers returning from the EU as between the UK and devolved levels.>* It
was recognised from the outset that this Bill did require devolved consent. However, in

30 See MCHARG, above n36, pp 159-62.

1 See A. MCHARG and J. MITCHELL, Brexit and Scotland (2017) 19 British Journal of Politics and
International Relations 512.

52 For fuller discussion of the European Union (Withdrawal) Bill, see T. MULLEN, Brexit and the
Territorial Governance of the United Kingdom (2019) 14 Contemporary Social Science 276, pp 283-6.
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a break from usual practice, the devolved governments were not consulted over the
contents of the Bill, and as originally drafted, both the Welsh and Scottish Governments
were unable to recommend consent.”> Amongst other objections, the Bill proposed that
all returning EU competences would be allocated to the UK level in the first place, even
in policy areas, such as agriculture or fisheries that are otherwise devolved, with a vague
commitment that an unspecified number of powers would be transferred to the devolved
level at some unspecified point in the future. The Scottish and Welsh Governments
regarded this as an illegitimate “power grab”. Following prolonged negotiations, the
Bill was extensively amended to restore the presumption that returning EU competences
in devolved areas would fall to the devolved level, subject to a (time-limited) power to
freeze devolved decision-making in areas where UK-wide common frameworks were
considered to be necessary (see further section 3.2). This was enough to enable the
Welsh Government to recommend consent. However, the Scottish Parliament voted
overwhelming to withhold consent. Nevertheless, for the first time ever, the Bill was
enacted anyway without further amendment.

What is particularly important about this saga is the way in which the decision to
override the Scottish Parliament’s refusal of consent was justified. The wording of the
Sewel Convention provides that the UK Parliament will not normally legislate in
relation to devolved matters without consent. The UK Government took the view that
Brexit was an abnormal situation justifying departure from usual practice. However, it
made no attempt to articulate in constitutional terms why it was necessary or
appropriate to proceed without consent. Rather, it seemed to recast — and weaken — the
Convention as a rule requiring that devolved consent be sought, but not necessarily
requiring it to be gained, if the UK Government considers that consent is being
unreasonably withheld.>* This interpretation is confirmed by a third Brexit statute — the
European Union (Withdrawal Agreement) Act 2020. Again, the UK Government
accepted that the Sewel Convention was engaged by the Bill. However, the decision by
all three devolved legislatures to refuse consent was effectively ignored; noted as a
matter of regret, but not as any serious constitutional impediment to the passage of the
Bill.*

Two further aspects of the EU (Withdrawal) Act saga are also worthy of mention.
First, the Scottish Government’s ongoing objection to the legislation was based on the
fact that, in its amended form, it permitted UK government ministers, as distinct from
the UK Parliament, acting through delegated legislation to alter the scope of devolved
competence. Although hedged about with restrictions (including a requirement to seek —
but again not necessarily to secure — devolved consent), the Scottish Government
regarded this as being objectionable in principle. These ministerial freezing powers have
not yet been used, but their existence establishes a precedent which further weakens the
constitutional status of devolution.

33 N.b., there was no functioning Northern Ireland Executive during this period.
4 See, e.g., D. MUNDELL MP, H.C. Deb., 14 June 2018, Vol. 642, col. 1122.
35 See Lord CALLANAN, H.L. Deb., 21 January 2020, Vol. 801, cols. 1091-2.
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Secondly, in order to put pressure on the UK Government to amend the EU
(Withdrawal) Bill, the Scottish and Welsh Governments had introduced their own so-
called “Continuity Bills” to provide for the continuity of effect of EU law in devolved
areas.”® When the Welsh Assembly agreed to the EU (Withdrawal) Bill, it also agreed to
repeal its own legislation. However, in the case of the Scottish Continuity Bill, the UK
Government for the first time used its power under the Scotland Act 1998 (s.33) to refer
the Bill to the Supreme Court for a ruling on whether it was within the powers of the
Scottish Parliament to enact it.>” Although, the Supreme Court rejected most of the
grounds on which the Bill had been referred, the effect of making the reference was to
prevent it being presented for Royal Assent until after the case had been decided. In the
meantime, the EU (Withdrawal) Act had been enacted, subject to a late amendment
which provided that the Act itself would become a “protected statute” which the
devolved legislatures were not permitted to modify, which change took effect
immediately upon its enactment. The Supreme Court ruled that the competence of the
Continuity Bill was to be judged at the point at which it would receive Royal Assent,
rather than at the point at which it was passed by the Parliament. Accordingly, while the
Court held that all but one provision of the Continuity Bill had been within devolved
competence at the time it was passed, this meant that, by the time it would be enacted, it
would largely be outwith competence to the extent that it was inconsistent with the
provisions of the EU (Withdrawal) Act. Again, this sets what from the point of view of
the devolved institutions is a very dangerous precedent, allowing the UK Government to
win any dispute over the boundary between reserved and devolved competence simply
by stopping the legislative clock and amending the relevant devolution statute.

The cumulative effect of these events has been a major breakdown of trust
between the devolved and UK governments, and a loss of faith in the Sewel Convention
as a mechanism for protecting devolved autonomy. At the time of writing, further
disputes over Brexit-related legislation are looming, and it possible that there will be
further resort to the courts. However, the legal arena is one in which the odds are
heavily stacked against the devolved institutions.

3.2. Limiting Devolved Autonomy

The history of devolution since 1999 has been one of increasing local autonomy
over time. In the wake of the 2014 independence referendum, and the subsequent

36 See C. MCCORKINDALE and A. MCHARG, Continuity and Confusion: Legislating for Brexit in
Scotland and Wales, Part I and Part II, UK Constitutional Law Blog, 6 and 7 March 2018, available at:
https://ukconstitutionallaw.org/2018/03/06/christopher-mccorkindale-and-aileen-mcharg-continuity-and-
confusion-legislating-for-brexit-in-scotland-and-wales-part-i/ and
https://ukconstitutionallaw.org/2018/03/07/christopher-mccorkindale-and-aileen-mcharg-continuity-and-
confusion-legislating-for-brexit-in-scotland-and-wales-part-ii/.

7 The UK Withdrawal from the European Union (Legal Continuity) (Scotland) Bill — a Reference by
the Attorney General and the Advocate General for Scotland [2018] UKSC 64. For discussion, see A.
MCHARG and C. MCCORKINDALE, The Supreme Court and Devolution: the Scottish Continuity Bill
Reference (2019) Juridical Review 190.
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substantial increase in the powers of the Scottish Parliament, concern had begun to be
expressed about the centrifugal effects of devolution and the need to set limits to
devolved autonomy in order to bolster the unity and integrity of the state.’® As has been
discussed above, powers have been devolved in an essentially ad hoc manner, driven by
path dependency and local demand, without much concern for the impact on the
maintenance of common standards or the conditions of national unity. For example,
devolution of powers over welfare, voting rights, and human rights law has led to
divergence between the four parts of the UK in ways which might potentially
undermine common civic and social citizenship.

Brexit has, however, significantly increased the political salience of the issue of
common standards by removing one of the few integrative forces in the territorial
constitution, i.e., the need for all four governments and legislatures to comply with the
common external constraints provided by EU law. The removal of those constraints
post-Brexit has raised concerns about the impact of potential policy divergence on the
efficiency and integrity of the UK’s own internal market (for which there are few extant
legal supports), as well as about the ability of the UK Government to enter into new
trade deals affecting both reserved and devolved matters. These concerns explain the
UK Government’s initial power-hoarding approach to the repatriation of EU
competences. However, while the devolved governments agree with the general aim of
avoiding undue distortions to internal trade and mobility, they are also concerned about
the potential impact of new legal constraints on their policy-making freedom.

The approach so far has been to try to agree new common frameworks on an ad
hoc basis, which has been reasonably successful. Nevertheless, reaching agreement in
certain areas has proved to be more difficult, and a sectoral approach also carries risks
of distortions to competition arising in areas not covered by common frameworks.
Hence, in July 2020, the UK Government published a White Paper proposing a new,
generally applicable “Market Access Commitment”, which will be put on a statutory
footing in time for the ending of the Brexit transition period at the end of 2020, along
with a new subsidy control regime to replace EU state aid law.® Although the precise
details of these proposals remain unclear, the Market Access Commitment will consist
of principles of mutual recognition and non-discrimination that are intended to provide
a baseline level of regulatory coherence across a wide range of sectors, thereby
imposing significant new constraints on devolved decision-making.

In the context of already poor relations, these proposals are certain to provoke
another major row between the UK and devolved governments. While it is easy to agree
on the principle of limits to devolved autonomy, matters are complicated in practice by
a number of factors.

3% See, e.g., HOUSE OF COMMONS POLITICAL AND CONSTITUTIONAL REFORM COMMITTEE, Do We
Need a Constitutional Convention for the United Kingdom?, 4™ Report 2012-13, H.C. 371; WALES
GOVERNANCE CENTRE, The UK'’s Changing Union: Towards a New Union, Cardiff, 2015; BINGHAM
CENTRE FOR THE RULE OF LAW, A Constitutional Crossroads: Ways Forward for the United Kingdom,
London, 2015; CONSTITUTION REFORM GROUP, Act of Union Bill, London, 2016; and for discussion of
such proposals, see MCHARG, above n45.

> DEPARTMENT FOR BUSINESS, ENERGY AND INDUSTRIAL STRATEGY, UK Internal Market, CP278,
London, 2020.
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The first is that what should be the subject of common frameworks, and what the
content of common standards should be, are highly political questions on which the
various governments do not agree, particularly in relation to matters such as food
standards and environmental protection. While the White Paper makes much of the
highly integrated nature of the UK internal market, dating back to the Acts of Union of
1706/7 and 1800, it also acknowledges that some sectors (such as legal services) have
always been outside the internal market. It is also unclear how far the Market Access
Commitment will extend into public services like higher education or the National
Health Service, and in what circumstances the devolved governments will be able to
derogate from internal market principles.

Second, given the principle of Parliamentary Sovereignty, any new constraints
will operate asymmetrically. In other words, in contrast to EU law, they will be binding
on the devolved institutions, but not — ultimately — on the UK Parliament. This is
important because, as has been seen, the UK Parliament is also de facto the English
Parliament. Thus, there will be greater freedom to set regulatory standards for England
than in other parts of the UK; the White Paper makes commitments to the maintenance
of high regulatory standards, but such promises are unenforceable. Moreover, under a
system of mutual recognition, because of the overwhelming economic dominance of
England, standards set for England are likely to exert significant regulatory pull. The
White Paper also makes clear that matters reserved to the UK level will not be subject to
internal market constraints. This is a significant further asymmetry because, as Brexit
itself demonstrates, common standards can be undermined by policy decisions at the
centre as well as at the peripheries.

Finally, the history of asymmetrical territorial governance also makes common
standards harder to achieve. Indeed the Brexit process itself has produced additional
asymmetry in the form of the Northern Ireland Protocol to the Withdrawal Agreement,
which provides for close regulatory alignment between Northern Ireland and the EU
internal market. The Protocol was agreed in order to prevent the re-imposition of a hard
border between Northern Ireland and the Republic of Ireland, which might have become
the focus of renewed violence. However, it has come at the price of border controls
between Northern Ireland and the rUK. How exactly regulatory alignment between
Northern Ireland and the EU is to be reconciled with participation in the UK internal
market remains to be seen. However, while Conservative MPs were initially concerned
about the impact of the Northern Ireland Protocol on the integrity of the UK, and voted
against the first version of the Withdrawal Agreement negotiated by Theresa May’s
Government for that reason, they were ultimately prepared to swallow these concerns
when it became clear that Brexit itself might be under threat if no deal were to be
secured.®

60 See KENNY and SHELDON, above n46, pp 13-5.
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3.3. Intergovernmental Relations and Shared Rule

It is accepted amongst scholars of multi-level governance that institutions of self-
rule need to be balanced by mechanisms for shared rule.®! In other words, machinery for
intergovernmental relations is required to allow for consultation and information-
sharing in respect of potential spillover effects, co-ordination in areas of overlapping
competence, and resolution of disputes. The intricacy of the various reserved/devolved
boundaries, and the complexity of devolution finance arrangements (see further section
3.4, below), make such mechanisms particularly important in the UK context.

Arrangements for intergovernmental working at both official and ministerial level
were put in place to accompany devolution. However, with the exception of the British-
Irish Council required by the Belfast/Good Friday Agreement and implemented under
the Northern Ireland Act 1998, these are non-statutory mechanisms, governed by
intergovernmental Concordats and Memorandums of Understanding.®> Moreover, the
intergovernmental arrangements have been repeatedly criticised.%®> Problems include a
preference for informal relations over the official machinery of Joint Ministerial
Councils (JMCs); the JMCs fell into abeyance in the early years of devolution, and there
have been extended periods since during which they have not met. The system is also
dominated by the UK Government: JMCs meet at the discretion of, and their agendas
are set by, the relevant UK ministers, who, as already noted, combine roles as both UK
and English representatives. There is no independent mechanism for dispute resolution:
dispute panels are also chaired by UK ministers. And the system is generally lacking in
transparency.

These problems have been fully in evidence during both Brexit and the Covid-19
pandemic. As far as Brexit is concerned, the then Prime Minister, Theresa May, initially
promised that the devolved governments would be fully involved in the decision-
making process, and a new JMC (EU Negotiations) (JMC (EN)) was established in
2016 to give them a voice in Brexit discussions. In practice, though, the new body
“[q]uite clearly ... failed to live up to its remit”.** There have been lengthy periods
during which JMC (EN) failed to meet; devolved ministers have repeatedly complained
about lack of meaningful engagement; key decisions have been taken without devolved
agreement, and with minimal prior consultation; and attempts by the devolved
governments to influence both the substance of the UK’s future relationship with the
EU and the withdrawal process have been summarily rebuffed.

In relation to the Covid-19 pandemic, the four governments initially worked
closely together, but outside the formal intergovernmental machinery via emergency
arrangements. However, as the crisis progressed, devolved ministers again complained

61 See MCEWEN, above n19, pp 227-33.

62 For an overview of the current arrangements, see D. TORRANCE, Intergovernmental Relations in the
United Kingdom, House of Commons Library Briefing Paper CBP-8371, 2018.

% For a review, see N. MCEWEN et al, Intergovernmental Relations in the UK: Time for a Radical
Overhaul?, (2020) Political Quarterly 1.

% N MCEWEN, Brexit Negotiations: the Devolution Dimension, Centre on Constitutional Change

Blog, 29 June 2020, available at: https://www.centreonconstitutionalchange.ac.uk/news-and-
opinion/brexit-negotiations-devolution-dimension.
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about the disbanding of ministerial implementation groups, and the failure of COBRA —
the UK Government’s emergency planning committee — to meet regularly.®> The
muscular unionism in evidence throughout the Brexit process has also been evident in
relation to the handling of the pandemic. The UK Government appears to have expected
to lead a common UK-wide response to the crisis and ministers have expressed
frustration at the insistence by the devolved governments on making their own
decisions. At times, this has descended into absurdity — such as when the Prime
Minister, Boris Johnson, denied the existence of a border between Scotland and
England.® For their part, devolved ministers have been frustrated by the failure of UK
Ministers to clearly distinguish between their responsibilities for England and for the
whole of the UK, for instance, by announcing policy measures for England as if they
applied to the whole of the UK, by failing to take adequate account of territorial
divergence in making UK-wide decisions, or by failing to consult the devolved
governments on English policies with spillover effects.

In response to criticism, a review of intergovernmental relations arrangements led
by the UK Cabinet Office was instituted in March 2018, and a second independent
review of the UK Government’s “union capability”®’ led by Lord Dunlop was launched
in July 2019. The Internal Market White Paper also acknowledges the need for
expansion of intergovernmental arrangements. However, no concrete reform proposals
have yet been published, and it is hard to detect much enthusiasm from the current UK
Government for significantly improving mechanisms of shared rule. Instead, it prefers
to demonstrate the benefits of the Union through assertive central government action,
even if this involves encroaching on the responsibilities of the devolved governments.®

3.4. Financing Devolution

Finance is an area in which tensions between local autonomy and national
cohesion are often strongly felt. Without financial autonomy, policy freedom for sub-
state governments may be significantly curtailed, as well as effective accountability
undermined. However, fiscal transfers may be necessary to ensure a degree of equity in
public spending. In turn, these have the potential to generate territorial resentments if
financial allocations and/or differential spending patterns are perceived to be unfair. In
the UK, political divergence between the UK and devolved governments coincided with
a period of financial austerity following the 2008 financial crash, thus increasing the
potential for conflict over territorial funding.

65 See evidence of J. FREEMAN MSP to the House of Commons Scottish Affairs Committee, 11 June
2020, available at: https://parliamentlive.tv/Event/Index/ea7f7cde-7d1{-4405-b802-77e54333dbec.

6 Prime Minister’s Questions, 1 July 2020, H.C. Deb. Vol. 678, col. 320.

%7 Le., “To consider whether UK Government structures are configured in such a way as to strengthen
the working of the Union, and to recommend changes where appropriate.” CABINET OFFICE, Review of
UK Government Union Capability: Terms of Reference, 4 July 2019, available at:
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/814759
/ToRs_for_independent_review.pdf.

% KENNY and SHELDON, above n46, pp 6-8.
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The arrangements for financial devolution in the UK are complex.® Initially,
devolved budgets consisted overwhelmingly of centrally-allocated block grants,”
determined according to the so-called “Barnett formula”. This arrangement predates
devolution, and determines the block grant for each devolved nation as a percentage of
the equivalent spending on devolved public services in England (e.g., health, education,
policing, etc). This means that the amount of funding available to the devolved
governments fluctuates with increases or decreases in public spending in England
(although they are free to determine their own spending priorities within the block
grant). The funding formula nevertheless ensures relatively generous per capita funding
in the devolved nations, particularly in Scotland and Northern Ireland, which cannot be
justified wholly by reference to greater need, since, on average, both Scotland and
Northern Ireland are wealthier than either Wales or the North of England.”' As per
capita tax revenue is also higher in England,” this has given rise to claims that the
devolved nations are being unfairly subsidised at the expense of England.

Since 20135, there have been moves towards fiscal autonomy for all three devolved
territories. This has gone furthest in Scotland, where Income Tax has been almost
entirely devolved since 2017 along with a range of smaller taxes, and it is least
advanced in Northern Ireland, although corporation tax has been devolved in Northern
Ireland, but not in Scotland or Wales. Even so, the percentage of government spending
raised through devolved taxation is still significantly lower even in Scotland than the
percentage of public expenditure managed or overseen by the devolved governments.’?
Accordingly, the block grant remains the major source of devolved finance.

The interaction between devolved taxation and the block grant is complicated, and
is determined via non-statutory “Fiscal Frameworks” negotiated between the UK
Treasury and the relevant devolved government. Like the intergovernmental
arrangements more generally, these financial arrangements lack transparency. The
absence of an independent dispute resolution mechanism is also particularly
problematic, for example when disagreements arise over whether UK government
spending generates ‘“Barnett consequentials™ (i.e., consequential increases in devolved
funding). Accordingly, it is essentially at the discretion of the UK Government whether
spending is counted towards the calculation of the block grant or not.”*

Weak borrowing powers also remain a problem. The Scottish Government was
granted borrowing powers under the Scotland Act 2012, and these were strengthened by
the Scotland Act 2016. Similar powers were extended to Wales by the Wales Act 2017.
However, the powers are limited, and subject to Treasury agreement. This again

% For an overview, see INSTITUTE FOR GOVERNMENT, Devolution at 20, London, 2019, ch 4;
NATIONAL AUDIT OFFICE, Investigation into Devolved Funding, H.C. 1990, Session 2017-19.

70 Local taxation was devolved in all three jurisdictions, and the Scottish Parliament had a power
(which it never used) to vary the basic rate of Income Tax by 3 percentage points. The devolved
administrations also received direct EU funding.

"L INSTITUTE FOR GOVERNMENT, above n69, pp 45-6; MULLEN, above n52, p 241.

72 Albeit with significant regional variations, and prior to 2014 per capita tax revenues were highest in
Scotland, due to receipts from North Sea oil production — see INSTITUTE FOR GOVERNMENT, above n69, p
46.

73 See ibid, p 50.

74 See NATIONAL AUDIT OFFICE, above n69.
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restricts the freedom of the devolved governments, for example in responding to the
economic problems caused by the Covid-19 crisis, which in turn may inhibit divergent
use of their public health powers.

In addition, devolved finance will be affected by Brexit, as EU funding schemes,
from which the devolved governments disproportionately benefitted, will have to be
replaced by new domestic funding streams. This has raised concerns not only about
future funding levels and the possible imposition of new funding conditionalities, but
also that the UK Government might try to bypass the devolved governments in the
allocation of funds in favour of central control.”” In fact, there has been a growing
tendency for the UK Government to spend directly in devolved areas, in order to raise
the profile of the Union and its practical benefits. This has been a further source of
tension, insofar as central spending may distort devolved governments’ spending
priorities (for instance where they have been put under pressure to match UK
Government funding for so-called “City Deals”, although local government and local
government finance is a devolved matter), or even override local political choices.”®

3.5. Secession Rights

A major point of contention in the classification of the UK as a unitary state or a
Union State concerns the question of secession. Whereas, on the unitary state account,
the UK Parliament in exercise of its sovereignty may choose to grant independence to
part of the territory under its jurisdiction, on a Union State account, the right of self-
determination resides in the component parts of the state. As noted in the introduction,
the UK faces significant secessionist pressures. The formation of the Irish Free State in
1922 left the status of Northern Ireland a matter of contestation between unionist and
nationalist communities, and the subject of competing constitutional claims; indeed,
until 1999, Article 2 of the Irish constitution claimed the whole of the island of Ireland
as its national territory. Similarly, the 2014 independence referendum failed to settle the
issue of Scotland’s constitutional future. The relative closeness of the result (44.7 per
cent of the Scottish electorate voted Yes, on an 84.6 per cent turnout), plus the
subsequent surge in electoral support for the SNP have kept the independence question
at the forefront of Scottish political debate.

In both territories, secessionist pressures have been given significant added
impetus by Brexit and again by Covid-19. In Northern Ireland, Brexit has re-
emphasised the political salience of borders which had been successfully de-emphasised
by the Belfast/Good Friday Agreement in the context of the UK and Ireland’s common

75 INSTITUTE FOR GOVERNMENT, above n69, pp 56-7.

76 E.g., the UK Government has suggested that it might fund directly the extension of the M4
motorway in Wales, although the project was cancelled by the Welsh Government on environmental
grounds — see Boris Johnson Told He Has “No Say” on the M4 Relief Road, BBC Website, 8 July 2020,
available at: https://www.bbc.co.uk/news/uk-wales-politics-53336549.
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membership of the EU.”” The requirement to choose between a hard border with the
Republic of Ireland or with the rUK has meant that Irish re-unification is now being
discussed on both sides of the Irish border as a serious possibility.”®

In Scotland, the Scottish Government made clear that it regarded the UK’s
withdrawal from the EU without majority consent as constituting a material change in
the circumstances in which the 2014 independence referendum had been decided, and
hence as constituting grounds for a second independence referendum. It has twice — in
March 2017 and December 2019 — made a formal request to the UK Government for
co-operation in securing a lawful referendum, albeit its plans have been put on hold
during the Covid-19 crisis. Although Brexit appears to have had a smaller than
anticipated impact on public support for independence — the effect of Remain voters
switching from No to Yes has been to some extent counter-acted by Leave voters
switching from Yes to No — seven out of nine opinion polls conducted in 2020 have
shown support for independence at 50 per cent or above.” The Scottish Government’s
perceived greater competence than the UK Government in handling the pandemic seems
to have been a tipping point. Moreover, the concrete effects of Brexit are yet to be felt,
and may shift public opinion further in favour of independence.

There is no right of secession as such recognised in UK law. However, in relation
to Northern Ireland, the principle that the people of Northern Ireland have the right to
decide whether to remain part of the UK or to bring about a united Ireland (the
“principle of consent”) is recognised in the Belfast/Good Friday Agreement. This is
manifested in the Northern Ireland Act 1998% as a duty on the Secretary of State for
Northern Ireland to organise a so-called “border poll” “if at any time it appears likely to
him that a majority of those voting would express a wish that Northern Ireland should
cease to be part of the United Kingdom and form part of a united Ireland” (and at no
less than seven year intervals).®! If a majority votes for reunification, “the Secretary of
State shall lay before Parliament such proposals to give effect to that wish as may be
agreed between Her Majesty’s Government in the United Kingdom and the Government
of Ireland”, albeit there is no obligation on the UK Parliament as a matter of domestic
law to agree to such proposals. Nevertheless, there is uncertainty over the precise
circumstances in which, and conditions under which, a border poll might be held. Given
the current political salience of the border question, a recent legal action attempted to
force the UK Government to set out its policy on these issues. However, the case was

rejected by the Northern Ireland Court of Appeal.®

77 C. GORMLEY-HEENAN and A. AUGHEY, Northern Ireland and Brexit: Three Effects on “the Border
in the Mind”, (2017) 19 British Journal of Politics and International Relations 1.

8 See e.g. C.R.G. MURRAY and A. O’DONOGHUE, Life after Brexit: Operationalising the
Belfast/Good Friday Agreement’s Principle of Consent, forthcoming Dublin University Law Journal.

» See https://whatscotlandthinks.org/questions/how-would-you-vote-in-the-in-a-scottish-
independence-referendum-if-held-now-ask/?removed.

80 5.1 and Sch 1.

81 A border poll was last held in 1973.

82 Re McCord’s Application for Judicial Review [2020] NICA 23.
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In relation to Scotland and Wales, the continuation of the Union is a reserved
matter under the respective devolution statutes.®> However, in relation to Scotland, it
has been accepted by successive UK Governments since the 1970s that it could become
independent if a majority of voters chose to do so. Following the 2011 Scottish
Parliament General Election, the UK Government recognised that the SNP, by winning
an overall majority on a manifesto commitment to hold an independence referendum,
had secured a mandate to do so. Hence the UK Government was prepared to co-operate
with the Scottish Government to ensure that such a referendum was “legal, fair and
decisive”®* and, following agreement over the terms of the referendum,®® the Scotland
Act 1998 was temporarily amended to make clear that the reservation of the Union did
not preclude the Scottish Parliament from legislating for a (one-off) referendum on
independence.°

The SNP’s subsequent requests to hold a second referendum have, however, been
flatly refused by the UK Government. In relation to the March 2017 request, the then
Prime Minister Theresa May responded simply that “now is not the time” for a second
referendum; in relation to the December 2019 request, Boris Johnson claimed that the
2014 referendum had been a “once in a generation” vote and stated that he would not
agree to the holding of a second referendum. Again, there is litigation currently before
the Scottish courts seeking to establish whether the UK Government’s co-operation is
actually necessary to hold a referendum, or whether legislation authorising a referendum
would be lawful within the current terms of the Scotland Act®” — a point on which there
was considerable academic disagreement prior to the 2014 referendum.®® But even if
this litigation is successful, it is clear that an effective secession would be difficult to
achieve without the co-operation of the UK Government.>

If, as is currently expected, the 2021 Scottish Parliament general election returns
another overall majority for the SNP (or for a coalition of pro-independence parties),
pressure for a second referendum will intensify. In the context of competing
constitutional understandings of the legitimacy of secession claims, the UK
Government’s continued refusal to co-operate in the organisation of a vote in an
assertion of muscular unionism is likely to provoke a severe constitutional crisis. In
both Scotland and Northern Ireland, much more careful constitutional statecraft than has
been in evidence in recent years is likely to be required in order to contain and dampen

8 Scotland Act 1998, Sch 5, para 1(b); Government of Wales Act 2006, Sch 7A, para 1(b).

8 Secretary of State for Scotland, Scotland’s Constitutional Future, Cm 8203, London, 2012.

85 The so-called “Edinburgh Agreement”, October 2012, available at:
https://www2.gov.scot/Resource/0040/00404789.pdf.

8 The Scotland Act 1998 (Modification of Schedule 5) Order 2014, SI 2014/1559.

87 See https://www.crowdjustice.com/case/the-scottish-people-vs-the-uk/.

8 For discussion, see, e.g., A. TICKELL, The Technical Jekyll and the Political Hyde: The
Constitutional Law and Politics of Scotland’s Independence Neverendum, in MCHARG et al (eds), above
nl9.

8 See C. MCCORKINDALE and A. MCHARG, Constitutional Pathways to a Second Scottish
Independence Referendum, UK Constitutional Law Blog, 13 January 2020, available at:

https://ukconstitutionallaw.org/2020/01/13/chris-mccorkindale-and-aileen-mcharg-constitutional-
pathways-to-a-second-scottish-independence-referendum/.
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secessionist pressures, rather than simply attempting to preserve the territorial integrity
of the UK by legal fiat.

4. Conclusion

The UK’s system of territorial governance is highly unstable, facing competing
disintegrative and recentralising pressures. While territorial tension has been
exacerbated by Brexit and the Covid-19 pandemic, these are symptoms not causes of a
dysfunctional territorial constitution. Other issues have the potential to provoke similar
problems. For instance, continuing threats by the UK Government to reform the Human
Rights Act 1998, which incorporates the European Convention of Human Rights into
domestic law, is likely to be another territorial flashpoint, given the way in which
Convention rights are integrated into, and underpin, the devolution settlements.”’

There is quite widespread acceptance of the problems with the current system and
no shortage of ambitious reform proposals.” However, radical reform of the territorial
constitution faces formidable obstacles.””> There are three problems in particular. First,
meaningful reform would have to address the asymmetry of the current arrangements,
and especially the lack of devolved government for England. However, there are very
real challenges in superimposing a symmetrical governance model on a state in which
asymmetry is so deeply rooted. Secondly, there is strong attachment to the
constitutional principle of Parliamentary Sovereignty, which precludes any properly-
entrenched division of territorial power. Membership of the EU appeared to be eroding
the traditional understanding of Parliamentary Sovereignty in a way which might have
been more accommodating of a more federal understanding of the constitution.
However, the traditional constitutional centrality of the UK Parliament has been
reasserted in the light of Brexit, not only in the political rhetoric of “taking back
control”, but also in the way in which the UK Supreme Court has approached disputes
over the location of constitutional authority in relation to decision-making about EU
withdrawal.”® Finally, there is a lack of political will at both devolved and UK levels.
While the UK Government repeatedly proclaims its commitment to strengthening the
Union, there is no indication that it is interested in fundamental constitutional reform;
certainly not reform that would weaken the constitutional authority of the centre.
Conversely, large proportions of political opinion in both Scotland and Northern Ireland
are more interested in breaking up the UK than making it work better. Only the Welsh

% See, e.g., C. O’CINNEIDE, Human Rights, Devolution and the Constrained Authority of the
Westminster  Parliament, UK Constitutional Law Blog, 4 March 2013, available at:
https://ukconstitutionallaw.org/2013/03/04/colm-ocinneide-human-rights-devolution-and-the-constrained-
authority-of-the-westminster-parliament/.

91 See MCHARG, above n90.

92 See further A. MCHARG, The Future of the United Kingdom’s Territorial Constitution: Can the
Union Survive?, in A. LOPEZ-BASAGUREN and L. ESCAJEDO SAN-EPIFANIO (eds), Claims for Secession
and Federalism: a Comparative Study with a Special Focus on Spain, Heidelberg, 2019.

%3 See R (Miller) v Secretary of State for Exiting the European Union, above n38; R (Miller) v Prime
Minister/Cherry v Advocate General for Scotland [2019] UKSC 41.
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Government is committed to a reformed, more-federal UK.** However, it has little
influence, particularly given that so much political attention has been taken up by Brexit
and the pandemic. In these circumstances, therefore, the break-up of the UK seems
more likely than major reform of its territorial governance.

9 See WELSH GOVERNMENT, Reforming Our Union: Shared Governance in the UK, Cardiff, 2019,

available at: https://gov.wales/sites/default/files/publications/2019-10/reforming-our-union-shared-
governance-in-the-uk.pdf.
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1. Una Constitucion que no resuelve el problema territorial

Si algo caracteriza al sistema espafiol de distribucién territorial del poder es su
falta de definicion constitucional. En los debates y el texto de la Constitucién de 1978 la
cuestion territorial estd muy presente; de hecho, la articulacion de los distintos
territorios en el seno del Estado ha sido uno de los problemas centrales en la
construccion estatal de Espafna desde su inicio. Sin embargo, la normal fundamental
finalmente aprobada no regula de manera definitiva ningin modelo de articulacion
territorial; se limita a esbozar unos principios bdsicos; notablemente que debe haber
ciertos espacios de autogobierno politico para, al menos, algunos territorios. La
concrecion del sistema parece aplazarse.

Esta indefinicion de la Constitucién no se debid a ningin problema técnico. Es,
tan sélo, el reflejo de la imposibilidad de llegar a un acuerdo -siquiera de principios-
entre los constituyentes. El texto se discute en un contexto de auténtica explosion

* Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universidad de Sevilla (Espafia).
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autonomista en los territorios periféricos, como respuesta a la experiencia franquista que
impuso de manera autoritaria un modelo unitario basado en un fuerte nacionalismo
espaiol. Asi, en la Espafia de 1977 frente a las reivindicaciones centralistas de los
herederos del régimen franquista, hay poderosas pulsiones identitarias en muchos de los
territorios que integran el pais. Son bien conocidos los casos de Cataluiia, el Pais Vasco
o Navarra donde existia una larga tradicién nacionalista con amplio arraigo social y que
se habfa desarrollado enormemente en el periodo anterior a la guerra civil y el
advenimiento de la dictadura. Sin embargo las reivindicaciones identitarias se extendian
también practicamente por todos los territorios de la periferia espafiola. A modo de
ejemplo baste sefialar las masivas manifestaciones en favor de la autonomia que
tuvieron lugar por toda Andalucia el 4 de diciembre de 1977 o el auge de diversos
movimientos nacionalistas en Galicia o en las Islas Canarias cuyo exponente mas
tragico llegé incluso a poner en préctica procedimientos de lucha armada’.

En este contexto, no era realista imaginar un modelo en el que, al menos los
territorios periféricos, fueran a renunciar a reclamar su autogobierno. En los estudios
constitucionales espafioles es un clasico referirse al principio dispositivo, considerado
una de las m4s originales aportaciones del sistema de 19782 en esencia se trata de que
son los territorios los que deciden, tras la entrada en vigor de la Constitucién, si se
quieren convertir en comunidades auténomas y -de hacerlo- cudles serdn las
competencias que asumen. Sin embargo, el valor efectivo del principio dispositivo no
radicaba tanto en el acceso o no a la autonomia como en la posibilidad de que fueran
diferentes las competencias asumidas por cada territorio.

En efecto, antes de la entrada en vigor de la Constitucion hasta doce territorios
contaban ya con un régimen preautonomico de autogobierno. La Generalitat de
Catalufia fue restablecida mediante Decreto-Ley en septiembre de 19777, abriendo de
ese modo una puerta adecuada para canalizar las reivindicaciones de autogobierno de
multitud de territorios. En marzo de 1978 se crean los regimenes preautonémicos de
Galicia, Aragén, Canarias y Valencia. En abril el de Andalucia. En junio, Extremadura
y Castilla-Leon. En septiembre Asturias y Murcia. En octubre, Castilla-La Mancha. Asi,
a pesar del tenor literal del art. 2 CE, lo cierto es que la extension de la Espafia
autonomica era una realidad antes incluso de la entrada en vigor de la Constitucion. La
Espafia descentralizada habia nacido antes de su plasmacion en la Carta Magna, por lo
que era un proceso irreversible. Sin embargo, las reivindicaciones identitarias tenian
muy distinta intensidad en los diferentes territorios. La idea dispositiva parecia entonces
abrir la puerta a un modelo diferenciado en el que no todas las Comunidades

! En Galicia, en los afios setenta organizaciones como la Unién do Povo Galego o Loita Armada
Revolucionaria optaron por la lucha armada, cometiendo diversas acciones sin causar ninguna muerte. En
Canarias entre 1976 y 1979 se produjeron diversos atentados con bomba, uno de los cuales causé la
muerte a un agente de policia. Fueron reivindicados por las Fuerzas Armadas Guanches, integradas en el
Movimiento por la Autodeterminacién e Independencia del Archipiélago Canario.

2 Vid. E. FossAS ESPADALER, El principio dispositivo en el Estado autondmico, en Revista de
Derecho Politico, N° 71-72, 2008, 151-173.

3 Vid., por todos, el Real Decreto-ley 41/1977, de 29 septiembre, sobre restablecimiento provisional
de la Generalidad de Cataluiia.
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Auténomas tuvieran el mismo régimen ni la misma intensidad de descentralizacion,
pero ni siquiera eso era evidente.

El modelo exacto de descentralizaciéon nunca estuvo claro; en Espafia no hay un
acuerdo constituyente sobre la distribucion territorial del poder. La Constitucién no
define un sistema capaz de armonizar las aspiraciones territoriales y las unitarias. En
vez de ello, a menudo se limita a recoger solapadamente ambas tendencias sin disefiar
un sistema que las articule. La muestra mas evidente de la falta total de consenso es el
tenor del art. 2 CE, auténtico ejemplo de esquizofrenia normativa. El precepto insiste en
su primer parrafo en la “indisoluble unidad” de la nacion espafiola como patria
“indivisible”. En el segundo, sin embargo, reconoce que el pais estd integrado por
regiones y “nacionalidades”, neologismo con el que se alude a los territorios que se
perciben como una realidad nacional. Ademds se reconoce el derecho de todos estos
territorios a la “autonomia”, que solo puede ser entendida como capacidad de dictar sus
normas propias.

La pretension de diversificar la autonomia entre unos y otros territorios, insinuada
en la distincion entre regiones y nacionalidades, intent6 plasmarse en la Disposicion
Transitoria segunda que incluye una regla que permitia el acceso directo a un sistema
pleno de asuncién de competencias para las comunidades auténomas conocidas como
histéricas. Lo que formalmente se presentaba como dos vias de acceso a la autonomia
plena, una directa y otra postergada cinco afios, buscaba en realidad facilitar que hubiera
territorios con un sistema de autogobierno auténticamente federal y otros con un
régimen de mera descentralizacion administrativa. Esta posibilidad nunca se explicitd
claramente, ni se previo la fuerza de los movimientos identitarios surgidos en otros
territorios ademads de los historicos. Como resultado, en ultima instancia, la disposicion
transitoria no sirvié mds que para atrasar lo inevitable: el acceso a un nivel homogéneo
de competencias en todos las comunidades auténomas. Los acuerdos autondémicos
alcanzados tras el referéndum andaluz y plasmados en la Ley Orgédnica de
Armonizacién del Proceso Autonémico* y la Ley del Fondo de Compensacién
Interterritorial llevaban ya a la homogenizacion del sistema. A partir de los pactos
autonomicos de 1992 parece claro que todas las comunidades autonomas han pasado a
tener el mismo nivel competencial salvo pequefios matices.

Posiblemente esta uniformidad esté en el origen de muchos de los problemas
actuales del modelo territorial espanol. La sustancial igualdad juridica del régimen
autonomico de todos los territorios contrasta, sin duda, con la diversa intensidad de los
sentimientos identitarios en ellos. El rasgo mds definitorio de la construccidn territorial
de Espafa es que conviven en un mismo Estado territorios con un fuerte sentimiento
nacional propio y otros en los que ese tipo de identificacién no se da entre la poblacién.
A esa diferencia evidente se le quiso dar respuesta con mecanismos que permitian una
heterogeneidad de autogobiernos pero no funciond. El problema de la actual
homogeneidad va mds alld de la frustracion de quien quiere ser reconocido como
diferente: implica sobre todo grados de satisfaccion con el sistema territorial muy

4 Sobre ella, vid. la trascendental STC 76/1983, de 5 de agosto.
3 E. AJA, Estado autonémico y reforma federal, Madrid 2014, 67.
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diferentes, lo que en ultima instancia lleva al bloqueo de cualquier propuesta de
reforma.

La valoracion del estado autonémico no puede ser igual para quienes identifican
la democracia con cierta capacidad propia de la poblacién de un territorio para
determinar juridicamente su destino, que para quienes parten de la uniformidad del
pueblo espaiiol como sujeto dnico de la soberania legitimado para la toma de decisiones
trascendentales. Sin embargo, en Espafia se confronta la evaluacién del sistema
autonémico que se realiza desde territorios en los que la administracion autonémica es y
aspira a ser s6lo una delegacién administrativa con la que se genera en otros territorios
en los que la posibilidad de autogobierno politico se percibe como imprescindible para
la idea democréatica. Asi, mientras que desde el centro peninsular se abre paso en la
sociedad la idea de reducir el Estado autondmico -al que se considera progresivamente
inutil- desde la periferia identitaria surgen ideas soberanistas a partir del andlisis de la
insuficiencia politica de ese mismo Estado.

Si el sistema espafiol estd indeterminado constitucionalmente, su desarrollo
posterior mediante estatutos de autonomia, leyes orgdnicas y decisiones
jurisprudenciales no es menos confuso. La falta de claridad no s6lo plantea problemas
doctrinales sino que estd en el origen de un fracaso constitucional cada vez mads
evidente.

2. Un sistema con posibilidades federalizantes

Resulta imposible encasillar el sistema espafiol de distribucion territorial de
competencias entre alguno de los sistemas cldsicos y quizds tampoco sea necesario
hacerlo. Lo cierto es que el término federal fue excluido de las deliberaciones por
razones esencialmente emocionales, del mismo modo que los territorios con mayor peso
identitario se negaron a la denominacién de regiones®. Se recurre por tanto a hablar de
‘sistema autondémico’ lo que no deja de ser una locucion tan obvia como vacia de
contenido.

Mis alld del nombre, lo unico interesante de cualquier clasificacion es la
posibilidad de sintetizar la esencia del sistema. Desde ese punto de vista, simplificando
en extremo, lo que caracteriza a los sistemas federales es que en ellos los territorios
disponen de competencias politicas del médximo rango que se traducen en leyes
territoriales que no estdn sometidas jerdrquicamente a ninguna norma estatal que no sea
la Constitucién y las normas constitucionales. Esa supremacia de las decisiones
territoriales se da, en razon del grado de descentralizacion, en algunos de los dmbitos
asignados a su competencia. El conjunto de competencias en los que la normativa
territorial es autonoma determina el espacio politico en el que los legisladores
territoriales concretan la voluntad de su ciudadania sin ningun tipo de dependencia de
los 6rganos comunes del Estado, dando lugar a distintos grados de federalismo. Asi, la

6 Vid. F. FERNANDEZ-MIRANDA ALONSO, Los problemas de la distribucion territorial del poder en
Espaiia. La reforma del Senado, en Revista de Derecho Politico, n° 34, 1964, 71-121.
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libre decision politica de los territorios marca la diferencia con los sistemas unitarios
descentralizados. En ellos la descentralizacion se realiza esencialmente por delegacion y
las normas territoriales estin siempre sometida jerdrquicamente a las Estatales. No
conviven ordenamientos juridicos paralelos sino que todas las decisiones territoriales
pueden reconducirse a una norma estatal legitimadora y superior, de modo que en
ocasiones puede hablarse con propiedad de auténtica descentralizacién administrativa.

La discusion acerca de si un sistema es unitario o federal cobra trascendencia en la
medida en que de lo que se trata es de dilucidar si los territorios tienen capacidad
politica propia para determinar por si mismas, y s6lo por ellas, algunas de sus normas
juridicas sometidas exclusivamente a la Constitucién. En definitiva, si los territorios
tienen o no una voluntad propia que se manifiesta autbnomamente y a la que no se le
imponen decisiones estatales.

Desde ese punto de vista, no hay duda de que el sistema pergefiado por la
Constitucion espafiola de 1978 apunta a un sistema federal, con las matizaciones que se
quieran introducir. De hecho, ante la resistencia a usar el término federal, gran parte de
la doctrina opta por la denominacion de Estado compuesto, que no deja de remitirse a
los principios clasicos del federalismo conviviendo varios sistemas juridicos paralelos -
territoriales y estatales- cuya relacién no es jerdrquica sino de competencia. Esta
constatacion formal ignora sin embargo la cuestion de la calidad de las competencias.
Se ha acufiado la expresion “Estados federales unitarios” para referirse a los modelos en
los que las decisiones de trascendencia se suelen adoptar a través de la legislacion
estatal en la que, sin embargo, participan los territorios’.

De una u otra forma, durante afios ha habido consenso en que el modelo espafiol
de descentralizacion se acercaba més a un federalismo, aunque atenuado, que a un mero
regionalismo. Asi se ha visto tanto desde la doctrina extranjera como desde distintos
puntos de vista de los estudios realizados aqui®, aunque se trata a menudo de una
perspectiva basada antes en las normas juridicas existentes que en su interpretacion y
adaptacion por parte del juez constitucional.

Sin embargo la indeterminacién constitucional ha tenido dos consecuencias
esenciales. De una parte, la financiacion autonémica ha quedado sometida a la constante
negociacion entre el estado central y las comunidades auténomas, introduciendo un
factor de inestabilidad en todo el sistema. De otra parte, la falta de definicion del
modelo ha llevado a que la concrecion de las competencias propias de las Comunidades
Auténomas quede en manos del Tribunal Constitucional, que adquiere un papel
protagonista y cotidiano en la configuracion final del modelo.

7 Cfr. P. CRUZ VILLALON, La estructura del estado o la curiosidad del Jjurista persa, 392, citando a K.
Hesse.

8 Vid. A. LA PEGOLA, Federalismo y regionalismo, en G. Trujillo (coord.) Federalismo vy
regionalismo, Madrid 1979, 165-196.
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3. La cuestion abierta sobre las competencias autonomicas y el papel del
Tribunal Constitucional

El sistema que establece la Constitucion espafiola para determinar las
competencias autondmicas se base, como es sabido, en el sistema de doble lista con la
complicacién afiadida de que cada territorio, al constituirse en comunidad auténoma o
mediante sucesivas reformas de su estatuto de autonomia

La concrecion de las competencias autondmicas viene lastrada por los términos
ambiguos utilizados en el articulo 149.1 CE, que deja en el aire grandes cuestiones. De
una parte, la relacion entre el Estado y los territorios se articula en diversas materias a
partir de la distincion entre normas bésicas y legislacion de desarrollo. El concepto de lo
basico ha resultado controvertido desde el principio. En una de sus primeras sentencias,
el Tribunal Constitucional ya advertia de que “no sera siempre facil la determinacion de
qué es lo que haya de entenderse por regulacion de las condiciones bdésicas o
establecimiento de las bases del régimen juridico, y parece imposible la definicion
precisa y aprioristica de ese concepto”. Como solucién, abogaba por su propia
competencia sefialando que “en caso necesario sera este Tribunal el competente para
decirlo, en su calidad de intérprete supremo de la Constitucion™. De esta forma, el
Tribunal asumia la competencia de ir determinando en cada momento el grado de
autonomia que podian disfrutar las comunidades auténomas.

El papel central del Tribunal Constitucional lo coloca en una posicion de
constituyente continuo aumentada por la ausencia de contrapesos. Si habitualmente su
posiciéon de supremacia casa mal con la idea de la separacién de poderes y sélo se
sostiene por una delicada aplicacion del principio de self-restraint, en materia
autondmica la ausencia de regulaciones constitucionales exagera definitivamente sus
facultades. Todo esto ha venido exacerbado a partir de la Sentencia 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia. El estatuto catalan de 2006 buscaba esencialmente
introducir estabilidad en el sistema mediante una definicibon mds clara de las
competencias que redujera la situacion de permanente conflictividad e indefinicion. En
palabras de un insigne profesor y magistrado apartado de la decision, “la sentencia del
Tribunal Constitucional que rechazo el Estatuto en muchos de sus extremos significaba
lisa y llanamente negar el encaje constitucional de la férmula ofrecida desde
Catalufia”'®. Para ello, el argumento central de la decisién es que corresponde al
Tribunal Constitucional y no al legislador estatutario -en el que concurren las
voluntades de un parlamento autonémico, del cuerpo electoral de la comunidad
autbnoma y de las Cortes Generales- determinar en ausencia de regulacidn
constitucional el contenido efectivo de las competencias que corresponden al Estado
central y a los territorios. Asi, el estatuto de autonomia, en cuanto norma del poder
constituido, no puede interpretar de forma general la Constitucion ni incidir en la
delimitaciéon de las competencias interpretando el alcance del articulo 149.1 CE. Los

9 STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5

10 Cfr. P. PEREZ TREMPS, ;Qué reforma de la Constitucion y quién la reforma?, en BEZ, 10 de
diciembre de 2015  (https://www.bez.es/413870309/Que-reforma-de-la-Constitucion-y-quien-la-
reforma.html).
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estatutos no pueden incluir la definicién de categorias constitucionales. El Tribunal se
reserva esta tarea para si, sin ninguna vinculacién externa ni siquiera a su propia
jurisprudencia'!.

Asi, cuando aborda la cuestion de la legislacion bdsica, el tribunal rechaza que el
nuevo estatuto cataldn establezca que las bases son “principios 0 minimo comun
normativo en normas con rango de ley”. De una parte, porque no corresponde al estatuto
fijar ni la definicién material ni la formal de bases. De otra, porque aunque a veces la
jurisprudencia las habia definido de manera coincidente con el nuevo texto legal, en
otras el tribunal habia sido mucho més laxo esencialmente con los requisitos formales.

En definitiva, el juez constitucional espafiol cierra la puerta a cualquier
concrecidn de la indefinicion constitucional que pueda recortar su propio papel central
en esta tarea. Definitivamente, la articulacion entre el principio de unidad del Estado y
el principio de autogobierno de los territorios se deja permanentemente en manos del
Juez constitucional, que es el responsable no ya de construir el Estado autonémico, sino
de ir adaptando continuamente su contenido en un proceso interminable. El grado de
federalismo del sistema espafiol de distribucion territorial del poder es variable en cada
momento y depende esencialmente de la visién que tenga en cada momento el Tribunal
Constitucional. Por mds que se insista en que este Tribunal no puede ocupar el papel del
poder constituyente, lo cierto es que ante una constitucion abierta y en ausencia de
reformas constitucionales, las sentencias interpretativas de nuestro juez constitucional

van continuamente mudando el sistema constitucional de organizacién territorial'2.

4. La falta de articulacion institucional del Estado autonomico

La cuestion competencial permanece abierta. Eso significa que gran parte del
sistema es variable y estd en manos de la interpretacion que en cada momento histérico
haga el juez constitucional. Aun asi el sistema hubiera necesitado de reformas
institucionales adicionales para configurarse definitivamente con un sistema de
inspiracion federal viable y con cierta estabilidad en el tiempo. Esa construccion
institucional, que habria facilitado la participacion de las comunidades auténomas en la
formacion de la voluntad estatal al tiempo que reforzaba la solidaridad entre territorios,
seria la unica manera de articular con vocacion de permanencia la integracién en un
unico Estado plural de territorios con aspiracion y capacidad de autogobierno politico.
El fracaso en la construccién de mecanismos institucionales estd seguramente muy
relacionado con la actual sensacioén de incapacidad del sistema para articular un Estado
plural .

' Cfr. J. TORNOS MAS, La sentencia del Tribunal Costitucional espafiol 31/2010 sobre el Estatuto de
Autonomia de Cataluiia, en Istituzioni del federalismo: rivista di studi giuridici e politici, N°. 1, 2011, 37
sS.

12 Cfr. J. GARCIA ROCA, El intérprete supremo de la Constitucion abierta y la funcién bilateral de los
Estatutos, o la insoportable levedad del poder de reforma constitucional, en Revista Catalana de Dret
Public, nim. 43, 2011, 105 ss.
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Estas insuficiencias venian ya anunciadas en la configuracion constitucional del
Senado. La absoluta inadecuacion de esta Camara, tanto por sus funciones como por su
composicién, para servir como mecanismo de participacién autondémica en la
legislacion estatal ha sido puesta de manifiesto por la doctrina desde los primeros
tiempos de la Constitucion'>. Adicionalmente, se ha insistido luego mucho en la falta de
mecanismos estables para facilitar las relaciones integubernamentales tanto de manera
bilateral como conjunta'®.

En este plano institucional resulta ain mds disfuncional la cuestiéon de la
financiacién autonémica. La Constitucion no disefia ningiin mecanismo de financiacién
autonémica mads alld de sentar el principio de que debe ser suficiente. Esto ha dejado la
financiacién de las comunidades autonomas al albor de la discusién y la negociacion
politica, introduciendo un elemento distorsionador en cuanto a la valoracién de la
capacidad de autogobierno de los territorios. Las comunidades auténomas dependen
casi en exclusiva de la financiacidn estatal. De hecho, el Tribunal Constitucional
también ha recortado ampliamente la capacidad de las comunidades de crear tributos
propios, cerrando asf la puerta a vias adicionales y sostenibles de financiacién propia'® y
haciéndolas depender de la “generosidad” del ejecutivo central. Por otro lado, es cierto
que el porcentaje de presupuesto del Estado espafiol que se ejecuta por las comunidades
autébnomas es significativamente alto. Sin embargo, la mayor parte de estos fondos
cedidos por el Estado corresponde a transferencias para la ejecuciéon de materias y
cuestiones reguladas en el nivel estatal y sobre las que los territorios no tienen una
capacidad politica propia.

La financiacion, en definitiva, coloca al poder central en una posicion jerarquica y
orbital que le permite determinar la capacidad de autogobierno de las comunidades
autébnomas, cuya posicion politica no estd financieramente asegurada.

5. Una interpretacion (cada vez mds) centralista de la Constitucion

En los dltimos afios del siglo XX pareci6 asentarse la idea -no exenta de criticas-
de que el sistema territorial espafiol se habia asentado ya como un modelo netamente
federal, aunque con claro predominio del poder central. Sin embargo, los andlisis sobre
el sistema autondmico realizados en el primer cuarto de siglo de vigencia de la
Constitucién espafiola han dejado de servir para explicar la situacién actual. En los
primeros afios del nuevo siglo se han producido modificaciones trascendentes que han
llevado a una actual crisis del sistema. El factor politico ha sido, sin duda, determinante.
Los cambios en las alianzas politicas y la propia situacién personal de algunos lideres

13 Por todos, vid. los estudios incluidos en el libro colectivo, J.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA (ed.),
Repensar el Senado. Estudios sobre su reforma, Madrid 2008. También, por ejemplo, E. ALBERTI
ROVIRA, Senado y representacion territorial, en Constitucion, Estado de las Autonomias y Justicia
Constitucional, Valencia 2005, 841 y ss

14 Por todos, vid. M.J. GARCIA MORALES, J.A. MONTILLA y X. ARBOS, Las relaciones
intergubernamentales en el Estado autonomico, Madrid 2006.

15 Cfr. F. CAAMANO, ;Del Estado autonémico al Estado federal? La ilusién de volar con las alas
cortadas, en Teoria y derecho, N° 19, 2016, 62-76, 70 ss.
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tradicionales envueltos en casos judiciales contribuyeron evidentemente a aumentar la
sensacion de insatisfaccion con el sistema autondmico.

Sin embargo, ha sido la respuesta estatal a esas pulsiones periféricas la que ha
venido a descompensar definitivamente el mecanismo. La fragilidad de un reparto
competencial que depende de la visién politica que tenga en cada momento la mayoria
de magistrados del Tribunal Constitucional se ha puesto de evidencia cuando desde un
posicionamiento claramente centralizador se ha recortado casi hasta su desaparicion la
facultad de las Comunidades Auténomas para decidir legislativamente la direccion
politica de sus territorios. La laminacién de las competencias autonémicas se ha visto
acompanada de decisiones que reducen el papel politico de las asambleas legislativas
territoriales hasta llegar a lo que puede verse como una auténtica mutacion del sistema
de distribucion territorial del poder.

Una primera linea de expansion de las competencias estatales se ha producido a
partir de la idea tradicional de que en numerosas materias (algunas tan relevantes como
sanidad o ensefianza) hay una concurrencia de funciones entre el Estado y las
comunidades autdbnomas que se manifiesta en la mencionada competencia estatal para
dictar normas bdsicas comunes para toda Espafia. La determinacién concreta de qué es
lo basico en cada una de estas materias ha suscitado numerosas controversias nunca
resueltas del todo. En principio la jurisprudencia estableci6 un requisito formal para las
bases: que vinieran determinadas en una norma con rango de ley parlamentaria. Sin
embargo, se trata de una garantia que se ha ido debilitando progresivamente y en la
actualidad parece aceptarse sin mdas problema la posibilidad de bases estatales
establecidas en reglamentos gubernamentales, incluso sin una previa habilitacion legal
para ello. En ocasiones se llega a aceptar hasta la posibilidad de bases que vinculan a las
comunidades auténomas determinadas en meros actos de aplicacién y ya sélo puede
hablarse de una preferencia -que no obligacion- de que las bases vengan determinadas
en una ley.

Sin garantia formal para evitar excesos estatales, el Tribunal Constitucional se
reserva la potestad de decidir caso por caso qué es lo bésico y, en consecuencia, hasta
donde puede llegar la competencia estatal. Desde su perspectiva unitaria, era de prever
que esta determinacion se hiciera de manera generosa con el Estado central, y asi ha
sucedido. Progresivamente, se va reduciendo la capacidad normativa de las
comunidades autonomas desde una vision expansiva en la que incluso los detalles de la
regulacion de esas materias supuestamente concurrentes pueden considerarse basicos si
el poder central asi lo quiere.

Un ejemplo reciente de ello estd en la decision dictada cuando Castilla La Mancha
aprueba una norma con rango de ley que estable una jornada ordinaria de trabajo para
los funcionarios publicos dependientes de la comunidad autéonoma de 35 horas
semanales, que fue impugnada por el Estado'®. Conforme al art. 149.1.18* CE, el Estado
sOlo es competente para establecer la regulacion bdsica del régimen estatutario de los
funcionarios publicos. Pues bien, el Tribunal Constitucional no tiene ningin problema
en determinar que en esa materia lo basico incluye los deberes y derechos de los

16 STC 158/2016, de 22 de septiembre, FJ 3.
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funcionarios y que la fijacién de la duraciéon minima de la jornada de trabajo forma
parte de esos derechos. En realidad, todo el régimen funcionarial afecta a sus derechos,
de ese modo, se extiende la idea de lo bdsico de tal manera que las comunidades
auténomas pierden casi toda posibilidad de dictar normas en materia de funcionarios'’.
Lo que era una competencia compartida se convierte en una competencia estatal en la
que los territorios apenas tienen ningln espacio de decision. Si la Comunidad
Auténoma no puede diferenciarse politicamente del Estado ni siquiera para regular las
horas semanales de trabajo de sus propios funcionarios, lo cierto es que su capacidad
legislativa se reduce a la mera aplicacion de las decisiones centrales.

La tendencia es similar en otras materias. La razén estd en que conceptos tan
abiertos como “lo basico” sélo pueden resolverse desde una precomprension del modelo
territorial de distribucion del poder. En ausencia de previsiones constitucionales claras
incluso sobre los principios esenciales del modelo espafiol, la idea que se tiene sobre el
modelo es necesariamente ideoldgica. Es a partir de esa imagen ideoldgica de cudl debe
ser el papel del Estado central desde donde se construye la argumentacion del Tribunal
Constitucional sobre qué debe ser bésico y, por consiguiente, idéntico para toda Espaiia.
La jurisprudencia demuestra asi que la visiéon de nuestro maximo 6rgano jurisdiccional
asume que casi la totalidad de las decisiones de calado politico han de residenciarse en
el poder central, marginando el autonémico.

6. La expansion de las competencias transversales del Estado

Otro de los instrumentos tradicionalmente utilizados por el Tribunal
Constitucional en su tarea de recentralizacién es la ampliacién del contenido asignado a
determinadas competencias estatales que, por su cardcter abierto, pueden servir como
titulo que legitime una intervencion sobre cualquier competencia autondmica.

Histéricamente, el ejemplo mds evidente era el de la competencia para la
regulacion de las condiciones bésicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de sus derechos (art. 149.1.1* CE). Recientemente se utiliza, por ejemplo,
para legitimar la norma del Gobierno central que regula para toda Espafia las
condiciones en que puede obtenerse la tarjeta que permite a las personas con
discapacidad aparcar sus vehiculos en lugares reservados. Cuando el gobierno vasco la
impugna invocando su competencia exclusiva en materia de asistencia social, el
Tribunal Constitucional entiende que la decision acerca de quiénes pueden acceder a
una tarjeta para aparcar en los espacios reservados a personas con discapacidad, el
minimo de plazas de aparcamiento que se les debe reservar o los trdmites para conseguir
dicha tarjeta constituyen regulacion de las “condiciones basicas de igualdad” que
corresponde al Estado'8. Con dicha interpretacién, viene a desaparecer la competencia
exclusiva autondémica en materia de asistencia social, pues la prictica totalidad de

'7 La anulacién de jornadas laborales inferiores a la prevista por el Estado se ha extendido también a
normas andaluzas en las SSTC 142/2017, de 12 de diciembre y 78/2018, de 5 de julio.
18 STC 18/2017, de 2 de febrero, FJ 5.
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situaciones susceptibles de ser reguladas en su aplicacion afectardn de un modo u otro al
derecho a la igualdad. El resultado es que, también en esta materia, las competencias
autonOmicas pasan a ser meras competencias de desarrollo y aplicacién de normas
estatales.

Del mismo modo, el Tribunal Constitucional esta estirando otros titulos
competenciales estatales para socavar las competencias autondmicas. El ejemplo maés
claro es el de la competencia para la coordinacién de la planificacién general de la
actividad econdémica (art. 149.1.13* CE). Asi, una reciente jurisprudencia ha venido a
anular las normas autondémicas andaluzas que establecia la posibilidad de expropiar
temporalmente viviendas vacias, propiedad de entidades bancarias, para atender
situaciones de emergencia de personas sin vivienda con motivo de la crisis econdmica.
En la STC 93/2015 y otras siguientes, el Tribunal Constitucional reconoce que la
ordenacion de la vivienda es una materia exclusiva de las comunidades auténomas (art.
148.1.3° CE) pero cree que la medida de expropiacion temporal de viviendas debe ser
encuadrada en la competencia estatal de planificacion general de la economia. De esa
manera, establece que la regulacion del mercado hipotecario para atender las
necesidades de vivienda derivadas de la crisis es una competencia estatal. Y una vez que
el Estado ha establecido una serie de medidas (una prérroga en los desahucios) las
Comunidades Auténomas no pueden por si solas establecer medidas diferentes. El
resultado es lo que algin magistrado del propio Tribunal Constitucional ha denominado
“expropiacion” de las competencias autondmicas sobre vivienda. Es so6lo un ejemplo,
quizds el mas significativo, de la utilizacion de este tipo de competencias transversales
para bloquear cualquier tipo de competencia, incluso sectorial, de los territorios en
materias que les habian sido asignadas por la Constitucion.

Las competencias del Estado central tienden a interpretarse con una fuerza
expansiva tal que impiden a las comunidades auténomas legislar de manera auténoma
en, practicamente, todas las materias. Con frecuencia, no es ya s6lo que las normas
autonémicas deban someterse a reglas estatales genéricas que pueden desarrollar
libremente, sino que incluso se limita esta capacidad de desarrollo estableciendo que los
territorios no pueden crear normas paralelas con una orientacion diferente a la adoptada
por el Estado. En definitiva, la legislacion autondémica no es sdlo legislacion de
desarrollo sino con frecuencia tiene limitado su alcance a la mera aplicacion de
decisiones estatales.

Frente a ello, las Comunidades Auténomas han encontrado un espacio de cierta
capacidad politica en la elaboracién de leyes administrativas que, ain solapandose con
las estatales, establecen un marco propio en materias como la transparencia, la memoria
histérica, la violencia contra la mujer o la transexualidad. Se trata de crear, entre otras
cosas, procedimientos y sanciones administrativas propios para la vigilancia y gestion
publica en cuestiones sensibles politicamente. Ello permite pronunciamientos politicos
de cierta entidad en cuestiones sociales y de buena gobernanza. Sin embargo, més alld
de eso, la elaboracion de normas juridicas propias para la ordenacién de la vida en su
territorio encuentra poco espacio para realizarse de manera auténoma, sin una
dependencia de las decisiones politico-legislativas del parlamento estatal.
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7. El impacto de la doctrina sobre el proceso secesionista cataldn

En los afios que siguieron a la decision de 2010 sobre el Estatuto de Autonomia de
Catalufia, en este territorio crecid extraordinariamente el apoyo social a las ideas
nacionalistas y, sobre todo, secesionistas. A partir de 2014 las instituciones catalanas
empiezan a adoptar decisiones, inicialmente de cardcter meramente declarativo,
destinadas a impulsar lo que denominan el “derecho a decidir” sobre la relacion entre
Catalufia y Espafia. Frente a ello, el Gobierno de la Nacidén opta por impugnar estas
decisiones ante el Tribunal Constitucional. Se trata de una eleccién juridicamente
arriesgada en la medida en que los actos controvertidos eran decisiones sin valor de ley
del Parlamento de Catalufa. Por mds que resulte evidente que un territorio integrado en
el Estado espafol no puede unilateralmente alterar el orden constitucional vigente ni, en
consecuencia, aprobar normas tendentes a regular una nueva entidad politica
desvinculada de la Constitucion espafiola, la opcion de utilizar los recursos
jurisdiccionales previstos para asegurar la regularidad constitucional de las normas
juridicas a pronunciamientos politicos sin valor juridico vinculante implica riesgos
notables para la supervivencia de todo el sistema.

Las decisiones del Tribunal cCnstitucional tendentes a anular, como si fueran
auténticas normas juridicas, tomas de posicion politicas han ido més alld del papel
asignado a un juez constitucional. Al anular declaraciones politicas sin valor juridico el
Tribunal se sitia a si mismo como juez del pensamiento politico y defensor de
determinados valores constitucionales, notablemente el de la unidad de Espafia. Cuando
la nulidad de estas declaraciones se quiere convertir en prohibicién de que se vuelvan a
manifestar se da un paso que sélo es comprensible desde una visiéon que desprecia el
valor de los parlamentos autonémicos.

El primer asunto de este tipo fue el resuelto mediante la Sentencia 42/2014. Es en
ella donde se abre la puerta a la impugnacidén de declaraciones politicas de caricter
general, disociando lo juridico de lo vinculante'®, con todas las implicaciones que ello
supone sobre el control jurisdiccional de la politica. En cuanto al fondo, la resolucion
construye el rechazo de las pretensiones soberanistas en torno al concepto de soberania,
desechando otras construcciones posibles de rechazo que habrian dado mas relevancia
al modelo autonémico o incluso al federalismo. Asi, acepta la posibilidad de un
“derecho a decidir” de la ciudadania catalana pero sélo en la medida en que no se
entienda como un ejercicio de la soberania; seria, esencialmente, un derecho a presentar
iniciativas de reforma constitucional en el marco de los procedimientos previstos en la
Constitucion. Este reconocimiento, que pese a sus limitaciones abria una cierta puerta a
las pretensiones soberanistas catalanas, desaparecerd muy pronto. Poco tiempo después,

19 Bsta idea, sintetizada en la afirmacion de la Sentencia de que “lo juridico no se agota en lo
vinculante”, ha sido ampliamente criticada por la doctrina. Por todos, vid. E. FOSSAS ESPADALER,
Interpretar la politica. Comentario a la STC 42/2014, de 25 de marzo, sobre la Declaracion de soberania
y el derecho a decidir del pueblo de Catalufia, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim.

101, 2014, 282 ss.
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la STC 138/2015 aborda no ya la legitimidad de plantear una consulta popular sino la de
formular en ella determinadas preguntas. A ese respecto recuerda que hay cuestiones
resueltas con el proceso constituyente que estdn sustraidas de las decisiones del poder
constituido. Sobre ellas no se puede plantear un referéndum o consulta, en la medida en
que siempre versard sobre una materia que no es competencia del érgano que propone el
referéndum. El parecer de la ciudadania sobre tales cuestiones ha de encauzarse
exclusivamente a través de los procedimientos de reforma previstos en la Constitucion.
Estos solo prevén un pronunciamiento popular en la fase final del procedimiento: para
ratificar o no la propuesta de reforma constitucional elaborada por el parlamento. Asi,
parece que se cierra la puerta a someter consultivamente al cuerpo electoral cuestiones
relativas a la reforma de la Constitucion. Es posible abrir un debate social, deliberativo,
sobre posibles reformas de la Constitucidén pero parece que no es posible consultar la
opinién de todo o una fraccion del cuerpo electoral sobre ello.

En este contexto se llega a la STC 259/2015, en la que nuevamente se juzga una
declaracion politica aprobada en el Parlamento de Catalufia. En este caso instaba al
Gobierno y la sociedad catalanas a iniciar un proceso constituyente para convertirse en
el futuro en una republica independendiente. En ella, tras recordar que la Constitucién
es el fruto de la determinacion de la nacién soberana por medio de un sujeto unitario, el
Tribunal impone a los cargos publicos un deber de comprometerse a acatar la
Constitucién. Como no podia ser de otra manera, declara que la resolucién vulnera la
Constitucion por infringir los articulos que estipulan como debe procederse a su
reforma. Una vez aceptada la prictica de juzgar meras declaraciones, se trata de una
decision coherente frente al desafio secesionista. Y sin embargo, esta sentencia se ha
convertido en la préctica en una auténtica prohibicion de que el parlamento aborde de
ninguna manera la discusion sobre una hipotética secesion de su territorio.

En efecto, a partir de esta Sentencia la Abogacia del Estado y el Tribunal
Constitucional deciden enfrentar los sucesivos desafios del parlamento cataldn por la via
de la ejecucion de sentencias. De hecho, la estrategia se verd reforzada por una reforma
legislativa de las potestades de ejecucion del Tribunal Constitucional que aumentara sus
facultades desorbitadamente®. No obstante, su principal plasmacién es doble: de una
parte, la tramitacion de sucesivas impugnaciones como un incidente en el que se
reclama la correcta ejecucion de la STC 259/2015; de otra, la imputacion por un delito
de desobediencia contra actores politicos que participan en la tramitacion parlamentaria
de iniciativas politicas o juridicas relacionadas con el deseo de independencia.

Asi, cuando este parlamento crea una ‘comision de estudios sobre el proceso
constituyente’, el Tribunal Constitucional entiende que, con independencia de los
resultados de esta comision y del tramite que se les dé, el mero hecho de crearla supone

20 La reforma se operé mediante la Ley Orgdnica 15/2015, de 16 de octubre, “para la ejecucién de las
resoluciones del Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho”. La Comisién de Venecia
del Consejo de Europa emitié opinién muy critica en su sesion plenaria de 10y 11 de marzo de 2017. Sin
embargo, fue ratificada por el propio Tribunal Constitucional mediante las SSTC 185/2016 de 3 de
noviembre y 215/2016, de 15 de diciembre. Sobre este tema, vid. I. VILLAVERDE MENENDEZ, Cumplir o
ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma, en Teoria y
Realidad Constitucional, n°. 38, 2016, 643-682.
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una desobediencia a la sentencia’!. Cuando se le someten después las conclusiones de la
comision, no sélo las anula sino que insta directamente al parlamento a no realizar ese
tipo de pronunciamientos e incluso informa a la fiscalia de que se ha producido un
incumplimiento, dando lugar a la persecucion penal de los parlamentarios. De ese modo
el Tribunal Constitucional asume una facultad restrictiva del debate politico?
desconocida hasta el momento.

El resultado préctico es que se prohibe con cardcter general cualquier iniciativa
parlamentaria tendente a provocar un pronunciamiento politico sobre la cuestion de la
posible independencia de Catalufia. Asi lo afirma el ATC 24/2017, que considera que
prohibicién se extiende a cualquier actividad parlamentaria que se dirija a dar soporte al
objetivo de “la apertura de un proceso constituyente en Catalufia encaminado a la
creacion de la futura constitucién catalana y del Estado cataldn independiente en forma
de republica” (FJ 8). No se trata de una prohibicién genérica, bajo amenaza de
declaracion de inconstitucionalidad sino de un mandato directo que convierte en delito
de desobediencia el mero hecho de formular, admitir a tramite o votar favorablemente
cualquier acto parlamentario que pueda terminar con un pronunciamiento politico
favorable a iniciar un proceso para que Catalufia pueda llegar a ser independiente. Es
decir, una auténtica restricciéon del debate politico formulada, ademds, con efectos
preventivos.

La restriccion al debate por la via de ejecucion continda indefinidamente en el
tiempo. Cinco afios después de la Sentencia de referencia, el Tribunal anula la admision
a tramite para su discusion de una declaracion politica que reitera “la defensa del
derecho a la autodeterminacion y la reivindicacion de la soberania del pueblo de
Catalufia para decidir su futuro politico”® y de otra declaracién en la que el parlamento
-si se aprobase- declararia su “voluntad de ejercer de forma concreta el derecho a la
autodeterminacién y de respetar la voluntad del pueblo cataldan”®*. No permite que se
sometan a votacion porque entiende que desobedecen su prohibicién de cualquier
discusién meramente politica sobre la autodeterminacion.

Mis alld de los efectos que este tipo de decisiones tenga sobre la propia posicion
del Tribunal Constitucional, lo cierto es que vienen a recortar el espacio de autonomia
politica de los parlamentos autondmicos y denota cierta perspectiva desvalorizadora de
los mismos.

Es una tendencia que se ratifica en decisiones posteriores entre las que se puede
destacar la prohibicién al parlamento cataldn de censurar politicamente el discurso que
dirigi6 el Jefe de Estado a la nacién para hablar precisamente de Catalufia. Se trata de
una resolucion politica por la que el parlamento cataldn “rechaza y condena el
posicionamiento del rey Felipe VI, su intervenciéon en el conflicto cataldin y su

125

justificacion de la violencia”. El Tribunal Constitucional™ analiza el contenido de la

2L AATC 141/2016 y 170/2016.

22 Cfr. E. ROIG I MOLES, Procés sobiranista i Tribunal Constitucional. Andlisi d 'un impacte reciproc,
en Revista Catalana de Dret Public, n° 54,2017, 42.

23 ATC 9/2020, de 28 de enero.

24 ATC 16/2020, de 11 de febrero.

2 STC 98/2019, de 17 de julio.
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resolucién y concluye que le atribuye al monarca “una responsabilidad que es
incompatible con su funcidn constitucional”. La declara inconstitucional, al igual que la
consecuente declaracion contra el sistema mondrquico. De ese modo, se priva al
parlamento autonémico de reaccionar frente a una intervencion televisiva del monarca
en la que, precisamente, criticaba posicionamientos politicos de algunos diputados
catalanes. Al mismo tiempo, el Tribunal se abriga definitivamente la facultad de
examinar y valorar el contenido de declaraciones politicas, anuldndolas si le parecen
incongruentes. Todo ello contribuye al deterioro de la capacidad de debate politico en
esa sede.

En enero de 2020 el Tribunal Constitucional anulé la tramitacion de otra
declaracion politica en la que el Parlamento de Catalufa se limitaba a indicar su
“reprobacion de la monarquia”. Entendié que el mero hecho de admitir una resolucion
asi suponia una desobediencia a la Sentencia 98/2019. Asi, no sélo deduce testimonio
para que los miembros de la Mesa del Parlamento pueda ser juzgada por desobediencia,
sino que viene a ratificar que la prohibicién de discusidon no sélo abarca posibles
condenas al Rey actual, sino incluso las dirigidas al sistema mondrquico mismo?®.

En todas estas decisiones que -bajo la excusa de frenar el independentismo
politico- degradan la capacidad politica de las comunidades auténomas, puede
identificarse una concepcion centralista del Estado espafiol que empieza a casar mal con
cualquier tipo de federalismo. Cristaliza posteriormente en una redefinicién de los
mecanismos excepcionales de intervencion estatal sobre la comunidades autonomas.

El articulo 155 de la Constitucion espafiola, permite que en caso de desobediencia
constitucional grave o de peligro para el interés general el ejecutivo central, con la
autorizacion del Senado, asuma temporalmente competencias de las Comunidades
Auténomas. Eso fue lo que hizo a raiz de la confusa aprobacién por algunos diputados
catalanes de una declaracién que parecia proclamar la independencia de Catalufia pero
que jamds se aplic6 de ningiin modo. Cuando el asunto fue impugnado ante el Tribunal
Constitucional, éste entendié que se daban las circunstancias exigidas por la
Constituciéon “en cuanto se discutid la preservacion misma del Estado espafiol,
intentando cuestionar su unidad e integridad territorial y constitucional”. A su modo de
ver se trata de una manifestacion del principio de unidad de pais. En su sentencia el
Tribunal extiende de manera amplia las facultades que este articulo otorga al Gobierno
central. En primer lugar atribuye al Gobierno central un amplio margen de apreciacion
acerca de si se dan las circunstancias de atentado contra el interés general y de si la
Comunidad Auténoma acepta o no solucionarlo por si misma. Adicionalmente autoriza
al Gobierno central para sustituir a todas las autoridades autondémicas, alterar la
estructura institucional de la comunidad auténoma y en general adoptar todas las
medidas que considere necesarias sin sometimiento al principio de proporcionalidad.
Entre las medidas adecuadas, el Tribunal destaca la de que el presidente del Gobierno
central asuma la facultad de disolver en el momento que considere politicamente
oportuno el parlamento autondmico. De ese modo autoriza para decidir por razones de
mera oportunidad politica el momento en que se celebrardn nuevas elecciones,

26 ATC 11/2020, de 28 de enero.
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rompiendo con ello la legitimidad propia de la comunidad auténoma. Una cosa seria
que el Senado disolviera autométicamente un parlamento desobediente y otra es dar esa
facultad al ejecutivo central. Esta ultima solucién desvaloriza la legitimidad
democrética de los ejecutivos autondmicos. De esta manera, el Tribunal Constitucional
contribuye decisivamente a la desvalorizacion politica de los parlamentos autonémicos.

Es cierto que la mayoria de los sistemas federales introducen algin elemento de
coercion estatal sobre los territorios, destinados precisamente a evitar intentos
secesionistas o de rebeldia a la aplicacién de las normas estatales. Lo que destaca de la
decision espainola es la amplitud con la que se disefian estas medidas, hasta el modo de
configurar un sistema en el que la relaciéon entre el Estado central y los entes
territoriales es cada vez menos de competencia y puede llegar a ser de jerarquia. La
posibilidad de que el Gobierno central utilice su amplia capacidad coercitiva se
convierte en una amenaza que se suma a las amplias prohibiciones de que los
parlamentos autondémicos aborden siquiera en sus discusiones determinados
posicionamientos politicos.

En definitiva, al recorte de las competencias se suma un trascendente recorte del
peso politico de las asambleas legislativas autondmicas.

8. Alguna conclusiones

A la vista de la evolucidén de los ultimos anos, cada vez se hace mas dificil
mantener que el sistema espafiol sea una modalidad limitada de federalismo en la que,
de algin modo, conviven ordenamientos paralelos en los territorios y el conjunto del
Estado. Por el contra, los rasgos que definen el modelo de distribucion territorial del
poder en Espafa se parecen cada vez mds a de un Estado unitario con mera
descentralizacion administrativa.

La pérdida de la capacidad normativa y politica de las comunidades auténomas
aproxima su naturaleza a la de entes regionales descentralizados, no muy diferentes de
los municipios. Su capacidad normativa va quedando reducida al desarrollo de normas
estatales y la ejecucion de decisiones adoptadas en el nivel estatal. En la practica en
Espana las leyes autonOmicas estdn casi siempre jerarquicamente sometidas a las
estatales. El reparto constitucional de competencias s6lo se aplica contra el Estado
central en ocasiones, exclusivamente para vetar que entre en un detalle excesivo en la
regulacion de determinadas materias. Sin embargo, no hay pricticamente materias en
las que las decisiones de los territorios sean realmente auténomas. A ello se suma la
devaluacion del papel de los parlamentos autonémicos como espacios de decision
politica, con la creciente imposicion de temas y dreas en las que tienen vetada incluso la
mera discusion deliberativa.

Esta construccion institucional en la que las decisiones se toman en el dmbito
estatal y se desarrollan en el autondmico rompe, sin duda, las expectativas creadas por
el texto de 1978. Que el sistema autondmico quedase abierto, no implica que la
Constitucion no hiciera ningtin pronunciamiento sobre ello. Del texto constitucional se
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desprende una vision casi federal que ha desaparecido en la préctica en un proceso al
que algunos llaman de “mutacidon constitucional” porque se ha realizado a golpe de
sentencia del Tribunal Constitucional, pero que desde el punto de vista politico y social
puede calificarse de auténtico fraude de Constitucion.

Las tensiones y los desafios surgidos especialmente en Catalufia, mucho mads
virulentos que los que se dieron anteriormente en el Pais Vasco pueden haber jugado un
papel relevante en este fracaso del sistema autonémico. Han contribuido a tensionar un
sistema que, en ausencia de reglas juridicas claras, permanecia siempre en el limbo de la
voluntad politica y jurisdiccional de descentralizacién. Sin embargo, mas alla del
esfuerzo causado por las reivindicaciones nacionalistas catalanas la responsabilidad del
movimiento recentralizador estd en un Tribunal Constitucional que, con el innegable
apoyo de parte de la clase politica nunca ha sabido aceptar la realidad compleja e
indudablemente plurinacional del Estado espafiol.

La idea de que solo las Cortes Generales ejercen la soberania y so6lo él tiene
legitimidad para actuar como representacion de cualquier fraccion del pueblo espafiol
aparece en muchos detras de muchas de las argumentaciones del juez constitucional que
parece convencido que, por definicion, el legislador y el ejecutivo estatal defienden el
interés general mejor de lo que lo hacen sus homodlogos autondémicos. Entiende el
autogobierno que prometia la Constitucién méds como una capacidad de gestién que de
decision politica auténoma.

La frustracion del ideal territorial constitucional corre el riesgo de ahondar en los
problemas territoriales que no se supieron resolver entonces. La brecha entre quienes
perciben las comunidades autbnomas como un mero ente administrativo que incluso
provoca la duplicidad de servicios y los que las ven como el recuerdo de una promesa
incumplida de autogobierno crece cada dia. Posiblemente cualquier solucién légica
exigirfa una reforma constitucional que diera capacidad de autogobierno politico
especialmente a los territorios en los que existe una reivindicacion identitaria de ello. La
satanizacion de las aspiraciones de tales territorios por parte de un Tribunal
Constitucional cada vez menos ecudnime no parece que ayude a encontrar la necesaria
solucion de consenso.
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SOMMARIO: 1. Eguaglianza e diseguaglianza: I’insegnamento di Paolo Carrozza. — 2. Lo
stato dell’arte nel nostro Paese alla luce del dibattito condotto fino alla pandemia... —3... e
durante le diverse fasi della pandemia. — 4. Alcune riflessioni su quanto appreso nell’ambito
del presente convegno. — 4.1. Le spinte di natura identitaria delle richieste di
differenziazione (Regno Unito e Spagna). — 4.2. Differenziare per tramite della legislazione
ordinaria (Francia e Regno Unito) e il valore degli accordi intergovernativi per il buon
funzionamento del processo di differenziazione. — 4.3. Un approfondimento sulla natura e
sull’importanza degli accordi negli Stati compositi: 1’esperienza della Germania. — 5. Le
parole da trattenere per “leggere” il nostro regionalismo e la differenziazione: identita,
cooperazione, sperimentazione, valutazione.

1. Eguaglianza e diseguaglianza: ’insegnamento di Paolo Carrozza

E quanto mai opportuno — come hanno fatto gli organizzatori di questo convegno
— accostare alla riflessione sul tema del federalismo asimmetrico (o del regionalismo
differenziato, se si adotta la prospettiva italiana) il ricordo di Paolo Carrozza, la cui
visione olistica del diritto, ricca degli apporti delle diverse scienze sociali e soprattutto
sempre attenta alla comparazione, permette di porre nella giusta luce un dibattitto che,
se confinato dentro gli stretti ambiti della politica e della analisi giuridica nazionale,
rischia di dare del fenomeno una visione fuorviante o, quantomeno, parziale. Se si
adotta una visione a piu largo raggio, invece, il tema assume connotati assai meno

* Professoressa ordinaria di Diritto costituzionale nell’Universita degli Studi di Milano.
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divisivi, orientando I’analisi nell’ambito del complesso tema — tipico non solo della
differenziazione tra territori ma anche della differenziazione nell’ambito della tutela dei
diritti — del rapporto tra eguaglianza e diversita, tra garanzie di uniformita e tutela delle
specificita culturali o funzionali di singoli e di gruppi, su cui il pensiero di Paolo ha dato
apporti di grande profondita. Egli si ¢ a lungo esercitato, infatti, nella ricerca di un
contemperamento tra la differenziazione e I’eguaglianza/omologazione con I’intento di
pervenire ad una visione dell’eguaglianza in senso proprio, che ¢ pieno equilibrio tra
fattori unificanti di un determinato contesto giuridico e spazi di liberta/differenziazione,
inevitabili se si vuole pervenire all’affermazione e alla realizzazione dell’autonomia. Si
legge cosi in uno dei suoi testi piu significativi che il tentativo di affermare un primato
su cosa sia fondamentale/eguale per tutti non avrebbe senso perché «anche i diritti si
sono differenziati paese per paese sulla base di circostanze storiche, credenze morali e
religiose, condizioni economiche e sociali. Cio che ¢ fondamentale per un europeo
potrebbe esserlo meno per un indiano; cio che ¢ fondamentale per un indiano o per un
cinese potrebbe esserlo meno per un europeo» ..

Ci0 che Paolo ci ha detto sui diritti ¢ puntualmente verificabile anche nel contesto
delle politiche regionali e locali ed ¢ fondamentale per interrogarsi sul guantum di
disomogeneita che pud essere messo in atto nel progettare e costruire la
differenziazione, sia sul piano della realizzazione costituzionale — ove essa sia prevista,
come lo ¢ nel nostro Paese — sia sul piano della attuazione legislativa, come gli esempi
di altri Paesi ci insegnano.

2. Lo stato dell’arte nel nostro Paese alla luce del dibattito condotto fino alla
pandemia ...

Vi sono alcuni elementi del discorso sulla differenziazione, avviatosi nel 2017
tramite le procedure referendarie attivate da Lombardia e Veneto, che sono ormai
acquisiti dalla dottrina prevalente. Il primo riguarda la necessita della differenziazione
come elemento intrinsecamente indispensabile per dare corpo e forma all’autonomia?;
senza che le singole realta locali possano articolare i1 loro ordinamenti e le loro prassi
secondo proprie visioni, I’autonomia — soprattutto se costituzionalmente garantita — non
avrebbe ragione di essere. D’altro canto, ¢ assodato che, in presenza di discrepanze di
natura extragiuridica (geografica, sociale, economica, di tessuto produttivo ecc...)
relative ai territori occorre dotare i relativi organi di governo di poteri differenziati, in
grado di “produrre” un certo grado di omogeneita, quel grado che ¢ fondamentale per
determinare e rafforzare la comune appartenenza ad un corpo unitario — lo Stato — ma

' P. CARROZZA, Diritti degli stranieri e politiche regionali e locali, in C. PANZERA, A. RAUTI, C.
SALAZAR, A. SPADARO (a cura di), Metamorfosi della cittadinanza e diritti degli stranieri, Napoli 2016,
104, citato da G. CERRINA FERONI, Diritto costituzionale e societa multiculturale, in Rivista AIC, 1, 2017,
21.

2 V. R. BIN, Del federalismo asimmetrico all’italiana e di altri mostri della fantasia costituente, in Le
Regioni, 2-3, 1997, 228 ma, soprattutto, L. ANTONINI, /! regionalismo differenziato, Milano 2000,
passim; analogamente, nell’esperienza spagnola, vedi J. URIAS, La transformacion del sistema espaiiol de
distribucion territorial del poder: una valoracion, in questo Quaderno.
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composito, in cui diversi soggetti si muovano con strumenti differenziati ma con
I’intento comune di produrre benessere per i consociati.

Su questo presupposto teorico condiviso si innesta, nel nostro Paese, una
discussione sull’art. 116, III comma, Cost. il quale prevede, come ¢ noto, la possibilita
per le Regioni di accedere a ulteriori funzioni per tramite di una intesa e di una legge
che ne recepisca i contenuti. Tale discussione non ha mancato di mettere in luce le
problematiche procedurali e sostanziali che circondano I’implementazione di detto
articolo fino a giungere alla affermazione della necessita di porre in essere una legge di
attuazione della disposizione in esame, legge che il governo in carica ha predisposto
prima che il Paese venisse attaccato dall’emergenza sanitaria. Tale articolato ¢ stato
elaborato al fine di spianare la strada alle molteplici posizioni critiche avanzate da
studiosi e da rappresentanti del mondo politico, critiche tutte finalizzate a mettere in
luce come fosse preliminare alla attuazione dell’art. 116, III comma aprire una
discussione non sulla differenziazione in quanto tale ma sui presupposti che ne
consentirebbero 1’attuazione, vale a dire gli elementi di omogeneita su cui poi innestare
la concessione di poteri (e forse anche di risorse) di differente caratura. E, pertanto, il
disegno di legge predisposto in sede governativa (ma per ora non formalizzazione
nell’ambito del Consiglio dei Ministri) prevede norme sui livelli essenziali delle
prestazioni da erogare su tutto il territorio nazionale, sul relativo finanziamento,
sull’attuazione del federalismo fiscale e su molto altro ancora, quasi una sorta di
vademecum finalizzato ad una rivisitazione degli aspetti essenziali del regionalismo
nostrano. Si conferma cosi quanto molti avevano evidenziato fin dall’abbrivo della
discussione sul 116, III comma, e cio¢ che questa sarebbe stata I’occasione per rimettere
al centro del dibattitto politico e accademico le Regioni, tra I’altro in un momento in cui
ci si sarebbe apprestati a commemorare il cinquantesimo anniversario della loro
creazione, dibattito quanto mai necessario dopo il fallimento della riforma
costituzionale votata dal Parlamento ma poi bocciata dal referendum popolare. In altre
parole, I’attuazione dell’art. 116, III comma richiesta dalle due Regioni promotrici del
referendum del 2017 (Lombardia e Veneto) e dall’Emilia Romagna, ¢ stato letto come
forma di “rivitalizzazione del regionalismo”, ultima spiaggia dato il fallimento di altri e
ben piu corposi tentativi di riforma.

3. ... e durante le diverse fasi della pandemia
Come in moltissimi altri settori della vita del Paese, la pandemia ha introdotto

grandi cambiamenti e con essi la necessita di ripensare a svariati aspetti del nostro
vivere insieme’. Senza pretesa di completezza®, si pud dire che essa ha messo in luce da

3 Si rinvia, volendo, a L. VIOLINI, Regionalismo differenziato: un cammino a ritroso partendo
dall’esperienza della pandemia, in corso di pubblicazione su Milan Law Review, nr. 1, 2020.

4 Per un’analisi ben piu approfondita del tema si veda S. STAIANO, Né modello né sistema. La
produzione del diritto al cospetto della pandemia, in Rivista AIC, 2, 2020, 549 ss. Nel presente Convegno
alcuni relatori si sono soffermati sui risvolti che la pandemia ha provocato nei sistemi giuridici del loro
Paesi, cosi segnalando come in Germania 1’ordinamento federale e il riparto di responsabilita tra Stati
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un lato una sorta di debolezza del potere centrale, emersa in occasione delle discussioni
intercorse con le regioni circa le misure da adottare nelle varie fasi della lotta al virus,
debolezza che ha portato molti ad invocare un riaccentramento delle competenze in
materia sanitaria, quasi che la regionalizzazione della sanita attuata negli anni Ottanta
abbia generato una incapacita dei diversi sistemi sanitari regionali non solo a far fronte
ad una situazione eccezionale e gravemente lesiva della salute dei cittadini ma anche a
realizzare cure appropriate in situazioni di normalita. Questa, insomma, la tesi
sottostante a tali tentativi: se le Regioni sono state incapaci di far fronte alla pandemia, ¢
vero allora che esse sono anche incapaci di tutelare la salute nell’ordinario.

Il dibattitto sulla configurazione della sanita ha avuto come appendice un
intensificarsi delle critiche alle richieste di ulteriori poteri, avanzate e portate avanti nei
mesi antecedenti. Si sono cosi potenziate le voci critiche che gia erano emerse
soprattutto ad opera delle Regioni del Sud la quali avevano si manifestato la volonta di
partecipare al processo di differenziazione ma con I’intento di frenare le fughe in avanti
delle tre Regioni capofila, ricentrando la discussione sulla necessita di finanziare il gap
infrastrutturale presente al Sud e di garantirsi I’appoggio dello Stato nella realizzazione
(e conseguente finanziamento) dei livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti
civili e sociali.

Un’altra faccia della medesima criticita che la crisi ha messo in luce ¢ stata quella
dei rischi di anarchia insiti in un sistema composito (I’insieme delle Regioni) al cui
“vertice”, se cosi si pud chiamare, & posto un potere centrale privo di strumenti efficaci
di coordinamento finalizzati ad una gestione unitaria e razionale della tutela della salute
pubblica. Anche il governo centrale ha vissuto dunque forme di destabilizzazione e di
disorientamento istituzionalizzato che lo ha portato a ricorrere ad organismi tecnici per
garantirsi un consenso di massima della popolazione e per dare una forma di
legittimazione ai severi provvedimenti adottati. Una difficolta, quella del potere
centrale, acutizzata anche dalla differenziazione degli effetti della crisi, molto scarsi in
alcune regioni e drammaticamente devastanti in altre, una differenziazione che chiedeva
di adattare le scelte nazionali a quelle locali.

Si ¢ cosi generata, nel complesso del Paese, una molteplicita di atti,
prevalentemente amministrativi, che ha avuto effetti problematici, creando incertezza
quanto alle regole da seguire e un conseguente proliferare di ordinanze emanate a livello
regionale e locale, dotate di scarsa coordinazione con le decisioni prese a livello
centrale. Essa ha finito per penalizzare i decisori politici, probabilmente piu quelli
centrali che quelli locali, come forse emergera dalle elezioni regionali di settembre. E,
tuttavia, un effetto gia si intravvede, soprattutto nella crescita del consenso di alcuni
Presidenti regionali, percepiti dalla popolazione piu affidabili di un governo centrale in
balia degli esperti e messo in scacco dai poteri regionali, apparentemente piu
consapevoli della necessita di calibrare 1 vari provvedimenti, graduandone 1’intensita in
ragione della gravita generata dal virus a livello regionale e locale, una situazione
insomma in cui la differenza di legittimazione tra governo nazionale, un governo

membri e Federazione ha dato buona prova di sé mentre ila pandemia ha avuto come effetto di mettere in
crisi i poteri locali provocando una riaccentramento delle competenze, valutato come negativo.
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forzatamente di coalizione, ancora legato alle vecchie logiche spartitorie tra le diverse
componenti della coalizione stessa e fortemente litigioso, e 1 governatori regionali, eletti
direttamente dal popolo e ad esso legato da rapporto fiduciario, si ¢ vista con solare
chiarezza.

Un terzo fattore puo essere desunto da quanto accaduto nel corso della pandemia e
nel periodo immediatamente successivo. Proprio in ragione della necessita di
differenziare, 1i emersa, ma in una forma che eviti gli eccessi che si sono visti nei mesi
antecedenti, in cui la richiesta di ulteriori poteri ¢ stata usata dalla politica
essenzialmente in funzione di aumento della visibilita e del consenso politico,
avanzando richieste estreme e pertanto ultimamente irrealizzabili, oppure tramite una
opposizione sbandierata alle richieste stesse, sempre finalizzata agli scopi detti, ¢
opportuno che la questione venga riportata alla sua origine e si torni a riflettere di una
differenziazione senza propaganda, una differenziazione soft, che sia contenuta dentro
richieste di natura essenzialmente amministrativa, a completamento e razionalizzazione
delle competenze gia presenti in sede regionale. Una analisi puntuale delle richieste
avanzate dalle Regioni entrate nel processo rivela infatti che, a fronte della richiesta
globale contenente tutte le possibili funzioni legislative elencate dall’art. 116, III
comma, si riscontra un sensibile ridimensionamento delle stesse rispetto alle funzioni
amministrative (pur corredate nella maggior parte dei casi dai relativi poteri di
regolazione — non necessariamente di natura legislativa), contenute nelle bozze delle
intese portate in negoziazione. In altre parole: una differenziazione senza eccessi sara
possibile se essa resta sul piano della tecnica di riparto di competenze amministrative (e
legislative solo di ritorno) e non sulle grida manzoniane finalizzate a fare crescere il

COHSCI’ISOs.

4. Alcune riflessioni su quanto appreso nell’ambito del presente convegno

Occorre ora riandare a quanto fin qui ascoltato dagli illustri relatori esteri qui
convocati per mettere in luce, evidenziandole, le lezioni che essi hanno impartito alla
situazione italiana, sopra brevemente ricordata. E, invero, si pud dire che tutte le
relazioni ascoltate hanno contribuito a gettare luce su elementi del dibattito italiano su
cui si ¢ discusso in sede nazionale ma che il confronto con I’estero ha reso piu
chiaramente identificabili. Certo, riprendendo la lezione di Giovanni Bognetti6, I’ideale
della comparazione comporterebbe una finalizzazione della stessa al miglioramento di
quell’aspetto o di quegli aspetti dell’ordinamento giuridico nazionale posti sotto
osservazione. Non sempre purtroppo questo avviene e, probabilmente, questo ¢ il caso
che qui stiamo esaminando: la differenziazione oggi ¢ un tema aperto e la discussione

> Cosi anche Rolando Tarchi nelle note conclusive del presente convegno, che possono essere
ascoltate al seguente [link https://www.gruppodipisa.it/eventi/seminari-di-diritto-comparato/392-12-
giugno-2020-webinar-autonomie-territoriali-e-forme-di-differenziazione

® G. BOGNETTI, Introduzione al diritto costituzionale comparato. Il metodo, Milano 1994, passim. Si
veda anche K. P. SOMMERMANN, Rechtsvergleichung, in: Staatslexikon, Gorres-Gesellschaft e Herder ed,
8. edizione, vol. 4, Freiburg i.Br. 2020.
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che ne ¢ nata ¢ rimasta in sospeso col sopravvenire della crisi pandemica, come in
sospeso sono moltissimi aspetti del nostro e di altri Paesi che la necessita della ripresa
economica costringe ad affrontare. Certamente, 1’esercizio della comparazione che oggi
stiamo facendo, benché possa sembrare una sorta di lavoro intellettuale portato avanti
dall’accademia, ha una sua intrinseca utilita: essa parla al nostro tema facendone
emergere le caratteristiche salienti. Quali possono essere tali caratteristiche?

4.1. Le spinte di natura identitaria delle richieste di differenziazione (GB e
Spagna)

La relazione sul Regno Unito’ ha evocato nell’ascoltatore italiano un sentimento
che nel dibattito in corso nel nostro ordinamento sul tema della differenziazione ¢
restato in penombra, vale a dire le radici identitarie delle richieste di maggiore
autonomia rispetto ad uno standard predeterminato in Costituzione o nella legislazione
ordinaria. Nel nostro Paese si ¢ considerato infatti assai meno questo elemento e, se 1o si
¢ fatto, ¢ stato per stigmatizzare nel dibattito politico I’avversario a scapito del tentativo
di ricondurre le richieste dentro comuni valori di riferimento, come invece & stato fatto
dalla Corte Costituzionale in sede di controllo di costituzionalita della l.r. Veneto
finalizzata alla realizzazione del regionalismo differenziato®, un atteggiamento che
contribuisce a smussare le asperita e gli eccessi delle richieste di maggiore autonomia.

L’ordinamento inglese ¢ un esempio molto chiaro della presenza di un sostrato
storico-identitario delle scelte compiute nel contesto della devoluzione che, come
abbiamo sentito, si prefiguravano fin dagli inizi degli Anni Settanta (ma che erano
anche antecedenti, salvo essere stati poi bloccati dall’insorgere dei troubles dell’Irlanda
del Nord); mentre nel nostro Paese si discuteva sugli abbrivi del regionalismo e si
attivavano le leggi che hanno portato alla creazione delle Regioni, come previsto 20
anni prima in Costituzione, in Gran Bretagna una analoga ispirazione — la creazione di
territori dotati di speciali forme di autonomia — veniva prese in considerazione non per
dettato costituzionale ma per la consapevolezza della necessita di differenziare al fine di
mantenere [’unita dell’ordinamento a fronte di richieste sempre piu pressanti di
autonomia non scevre di tendenze secessionistiche. I processi di regionalizzazione da un
lato e i primi accenni alla devolution dall’altro nascono dunque in tempi simili, salvo la
mancanza, nel Regno Unito, di un dettato costituzionale che ne definisse i contorni e di
cui — come abbiamo sentito — oggi si sente la mancanza. Sempre in parallelo con la
storia costituzionale italiana, nel 1999, anno da noi della prima riforma del Titolo V,
Parte II, della Costituzione, nel Regno Unito parte il vero e proprio processo di
devoluzione che, analogamente al nostro, oggi si presenta come instabile e fonte di
tensioni, come abbiamo sentito nella relazione sull’Inghilterra. Diversamente dalla
Germania, dove si riscontra una notevole stabilita dell’organizzazione dello Stato, con

7 A. MCHARG, The Model of Territorial Decentralisation in the United Kingdom, in questo Quaderno.
8 G. RIVOSECCHI, La decentralizzazione territoriale nelle “crisi” e l'incerta sorte delle autonomie

costituzionalmente garantite. Relazione conclusiva dell’Atelier n. 3, in questo Quaderno.
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buone performance anche da parte dei Linder, attestate nel corso della crisi pandemica,
il regionalismo sembra vivere una fase di crisi (o di transizione, come ’ha definita Otto
Pfersmann parlando della Francia®), di cui la Spagna & chiaro esempio'’.

Oltre alle similitudini sul piano temporale evidenziate rispetto al caso inglese,
anche la Spagna spinge la riflessione nostrana verso una riconsiderazione dell’elemento
politico-identitario, presente nel nostro Paese pur se non in modo cosi accentuato come
accade negli altri due Paesi ricordati, in cui 1’approccio alle diversita nazional-culturali
¢ stato di segno diverso, il primo volto all’adattamento della organizzazione territoriale
alle richieste dei territori stessi, il secondo di chiusura.

Questi due opposti approcci suggeriscono al nostro Paese di non stigmatizzare la
domanda di diversificazione presente nelle nostre regioni e, principalmente, nel Veneto,
come invece troppo spesso viene fatto dai sostenitori della non-differenziazione, che
vedono in queste richieste una forma di “egoismo costituzionale”, di “secessione dei
ricchi”: dentro una cornice comune, riconosciuta'!, si possono ben avere elementi di
disomogeneita che, ultimamente, non negano la cornica stessa, data nel Regno Unito
dall’indiscussa (ma spesso poi anche attenuata, in modo altamente pragmatico)
sovereignty of the Parliament ¢ da noi dall’impianto generale della Costituzione,
espressione dei valori di fondo dell’intero sistema'?.

Anche la Spagna, come abbiamo imparato, sente la mancanza di un quadro
costituzionale entro cui comporre le richieste di maggiore autonomia dei territori perché
I’esito del conflitto tra Stato centrale e Catalogna ¢ stato lasciato nelle mani (pressoché
libere) del Tribunale costituzionale, la cui rigidita ha creato il clima di disordine di cui
ancora si sentono le conseguenze negative. E’ interessante notare come in Spagna la

° La Relazione del prof. OTTO PFERSMANN pud essere riascoltata al seguente [link

https://www.gruppodipisa.it/eventi/seminari-di-diritto-comparato/392-12-giugno-2020-webinar-
autonomie-territoriali-e-forme-di-differenziazione

10 Sul sistema spagnolo, oltre alla Relazione del collega citata supra, nota nr.2, si veda I’esauriente e
acuto scritto della prof. Miryam lacometti, che riporta molti aspetti del dibattito italiano, letto in chiave
comparata. Vedi M. IACOMETTI, Il regionalismo differenziato: una buona soluzione per gli ordinamenti
composti? Minime considerazioni comparative su Spagna e Italia, in questo Quaderno. Interessante
anche il contributo sul tema di K.-P. SOMMERMANN, Die siideuropdischen Transformationsverfassungen
der 1970er Jahre im Vergleich — Griechenland, Portugal, Spanien, in Die Spanische Verfassung 1978, a
cura di B. Aschmann e C. Waldhorff, Miinster 2020.

E notizia recente la scissione dei due partiti nazionalisti catalani, preludio secondo i commentatori al
superamento della crisi in atto. Si veda in proposito Puigdemont rompe el carnet y sella el cisma del
PDeCAT, in El Pais, 31 agosto 2020.

' Sulla necessita di una cornice comune, fatta di valori e di principi costituzionali fondamentali, entro
cui comporre le richieste delle regioni si vedano R. BIFULCO, I limiti del regionalismo differenziato, in
Rivista AIC, 4, 2019, 279, 261 e, da ultimo, L. VANDELLI, I/ regionalismo differenziato, in Rivista AIC, 3,
2019, 575. Sia concesso il richiamo anche a L. VIOLINI, Il regionalismo differenziato in bilico tra due
governi, in Osservatorio sulle Fonti. Speciale: Percorsi di regionalismo differenziato. Problemi e
prospettive, 3, 2019.

12 Questa affermazione non & in contrasto con le critiche che pure vengono avanzate nei riguardi
dell’impianto costituzionale della parte relativa a regioni ed enti locali, come ricorda Miryam Iacometti
citando una notazione critica di Paolo Carrozza, secondo cui questa parte della Costituzione del *48 ne
costituisce uno dei suoi «punti meno felici e pill ambigui». Vedi M. IACOMETTI, Il regionalismo
differenziato: una buona soluzione per gli ordinamenti composti? Minime considerazioni comparative,
cit. L’autrice riporta in questa sede il severo giudizio espresso da Paolo Carrozza in idem, Principio di

collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo cooperativo), in Le
Regioni, 2, 1989, 473.
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tendenza a creare Comunita autonome omogenee abbia contribuito ad enfatizzare la
richiesta di autonomia/secessione da parte di quelle realta in cui erano presenti domande
di riconoscimento della propria identita storico-politica, una lezione che ci ricorda come
la creazione di margini di differenziazione in cui si possano esprimere le domande
identitarie di cui alcuni territori (da noi esemplarmente il Veneto) sono portatori non
vadano represse ma vadano incanalate dentro sentieri costituzionalmente coerenti.

Questa attenzione pud evitare che le domande identitarie si trasformino in
richieste secessionistiche o, come succede, palesemente irrealizzabili quali la richiesta
avanzata dallo stesso Veneto e dalla Lombardia di trattenere sul territorio una parte
considerevole delle entrate fiscali generate nell’ambito dello stesso.

Se si vuole, dunque, si pud ricomprendere in questo quadro anche 1’esperienza
spagnola, benché essa presenti connotati sia storico-politici sia costituzionali
profondamente diversi sia dall’Italia sia dal Regno Unito. E, tuttavia, anche in quel
Paese ¢ presente il mix tra tendenze secessionistiche, rivendicazioni identitarie e scelte
di differenziazione, cui si aggiunge (come forse capita anche nel nostro Paese
soprattutto in sede politica — e meno in sede di controllo di costituzionalita) una
tendenza dello Stato centrale alla repressione e non al dialogo; quest’ultimo ¢ stato,
invece, il fattore che in Gran Bretagna ha consentito di non mettere in dubbio il valore
per tutti della cornice comune, almeno fino alla grande crisi provocata da Brexit, cui si ¢
aggiunta la crisi sanitaria, risultando in momenti di grande rivolgimento sociale e
culturale ancora ben presente nel Paese.

Mettendo in fila le 3 esperienze citate, si puo dire che una attenzione specifica agli
elementi identitari delle richieste di differenziazione ¢ importante perché consente di
creare canali di dialogo utili a far si che tali richieste non si radicalizzino; ¢ compito
dello Stato centrale mantenere aperti tali canali comprendendo e non demonizzando le
tendenze dei territori ad affermare proprie culture e propri fattori distintivi rispetto al
resto del Paese. Ed ¢ strano che proprio in Spagna, Paese in cui fin dall’origine si era
riconosciuta in Costituzione la presenza, accanto alle regioni, delle “nazionalita”, non si
sia riusciti a ricomporre 1 conflitti offrendo quella differenziazione legislativa e
amministrativa, specchio — come abbiamo sentito — della natura ultimamente politica
delle rivendicazioni portate avanti dalle “nazionalita”, e in particolare dalla nazionalita
catalana. Solo accettando di differenziare, infatti, si consente ai richiedenti di
distinguersi dal resto del Paese e di contrastare la tendenza alla omogeneizzazione che
I’esperienza spagnola aveva visto prevalente nei decenni precedenti.

4.2. Differenziare per tramite della legislazione ordinaria (Francia e Gran
Bretagna) e il valore degli accordi intergovernativi per il buon funzionamento del
processo di differenziazione

Come ¢ noto, nel nostro Paese, in presenza di un articolo della Costituzione che

espressamente prevede la forma intermedia di differenziazione tra le Regioni a Statuto
speciale e le Regioni ordinarie, la procedura per pervenire al risultato richiesto ha uno
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dei suoi elementi cardine nell’accordo che la Regione richiedente e il governo nazionale
devono stipulare e che il Parlamento deve poi approvare tramite la legge ordinaria ma
rafforzata dal requisito del voto a maggioranza assoluta.

Tale procedura ¢ una particolarita rispetto ai Paesi esaminati in cui prevale, in
linea di massima, la differenziazione per legge ordinaria. Questo ¢ vero soprattutto per
Francia e Regno Unito mentre la Spagna ha una struttura particolare, con una
Costituzione che non ha preso una specifica posizione in materia di riparto di
competenze. A sua volta, I’esperienza tedesca non conosce forme codificate
costituzionalmente di differenziazione e tende a gestire le questioni che richiedono
trattamenti particolari tramite accordi intergovernativi, facilitata in ci0 da una
consuetudine di relazioni tra i governi regionali imperniata sulla seconda Camera
federale, che raccoglie appunto — come ¢ noto — i rappresentati dei governi dei Lédnder.

Il panorama comparato, rispetto alle procedure, si presenta, pertanto, molto
differenziato in quanto articola in modo diverso la sequenza tra livello costituzionale
(non sempre presente o, se presente — come in Spagna — poco incidente), legge ordinaria
e accordi, sequenza volta a conferire “forme e condizioni particolari di autonomia”.
Alcuni elementi possono perd essere messi in luce e sono, da un lato, I’importanza di
avere un dettato costituzionale di riferimento e, dall’altro, la centralita della
contrattazione tra esecutivi.

Quanto alla prima questione: la presenza di un riferimento costituzionale ¢
ritenuta in generale indispensabile per una corretta e duratura concessione di poteri
differenziati; a parte la Francia, che si muove su tutt’altre linee di lavoro, tutte
imperniate sulla legislazione, prevalentemente di tipo amministrativo, dove non
mancano plurimi fattori di differenziazione, con diverse regole — ad esempio — a
seconda della dimensione dei comuni, secondo la logica ben illustrata nella relativa
relazione, che parla di Stato disunitario legicentrato’®, il Regno Unito lamenta le
incertezze che derivano dal non avere alcuna previsione costituzionale in materia,
soprattutto dopo la crisi del modello tradizionale che aveva invece funzionato molto
bene dal 1999 fino alla Brexit (e poi anche al Covid); come abbiamo sentito,
attualmente, in un clima reso difficile per 1 due fatti ricordati, il sistema inglese fatica a
trovare nella sola prassi e nella legislazione devolutiva quegli elementi di unitarieta di
cui si sente estremo bisogno. E, in verita, gid da prima dell’insorgere delle due crisi si
poteva notare come i poteri devoluti in materia di welfare, di diritti di voto e di diritti
umani stavano rischiando di mettere in difficolta il permanere di una concezione
unitaria di cittadinanza tendendo piuttosto a sbriciolare tale principio nell’estrema
differenziazione tra i diversi territori, con un risultato dovuto ad una attribuzione di
poteri case by case, secondo le richieste locali e senza la dovuta attenzione a preservare
gli elementi di unitarieta che un sistema anche ampiamente differenziato pure richiede.
Ancora: nella prospettiva della Brexit, oggi si prefigura con timore che venga meno
anche quel fattore di unitarieta della legislazione inglese conseguente all’obbligo di
ottemperanza alla normativa comunitaria, cosi come si lamenta la forte tendenza alla

13 Sulla ben articolata e puntuale relazione di OTTO PFERSMANN, citata supra alla nota nr.2, si tornera
nelle conclusioni.
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ricentralizzazione delle competenze in via di realizzazione anche a motivo della crisi
sanitaria. E pur vero che il sistema si sta muovendo per recuperare degli elementi di
unitarieta!*, valutati perd in modo non interamente positivo per via della scelta di
individuare tali elementi ancora caso per caso senza che vi siano elementi
“costituzionali” che facciano da punto di riferimento per I’intero processo.

Vista in questo contesto, la soluzione italiana, che ha un punto di riferimento — pur
criticato per le sue imprecisioni e lacune — nel dettato costituzionale, appare in tutta la
sua positivita. E, pertanto, occorre conservare questo riferimento che viene talora
criticato per non essere stato integrato da una legge costituzionale di approvazione
dell’accordo, piu solido rispetto ad una approvazione affidata ad una legge ordinaria
solo rafforzata dal voto a maggioranza assoluta; come si ricordera, nel progetto
originario di riforma costituzionale era prevista I’approvazione con legge costituzionale,
poi attenuata e sostituita dalla forma attuale di approvazione. La soluzione adottata,
tuttavia, lascera la differenziazione (se ad essa si perverra) in una sorta di limbo di una
decostituzionalizzazione parziale e di incerta e precaria natura: che succedera infatti se
una delle parti vorra recedere dall’accordo senza assenso della controparte? Sara
probabilmente necessario ricorrere di nuovo alla legge costituzionale che incida sull’art.
116, modificandolo, con tutte le difficolta connesse all’attuazione del procedimento di
revisione costituzionale. Come ¢ noto, per uscire da tali strettoie gli accordi prevedono
una durata predeterminata (10 anni) dell’accordo stesso che viene meno se vi sara chi
recede. E dunque evidente che, se il presente della differenziazione italiana &
problematico, il futuro di una differenziazione riuscita lo sara ancora di piu, il che
ancora una volta milita a favore di una regolamentazione legislativa che completi la
norma costituzionale, regolamentazione che al presente ¢ stata solo configurata dal
Ministro degli Affari Regionali e che attende quindi di essere recepita in Consiglio del
Ministri e discussa poi in Parlamento.

Il secondo aspetto interessante ¢ la dimensione, molto presente negli esempi
esteri, dalla contrattazione intergovernativa. Certamente, I’esempio piu significativo ¢
offerto, ancora, dal Regno Unito dove, prima della crisi determinata da Brexit e Covid,
la Sewel Convention aveva avuto un ruolo dominante come fattore di coordinamento tra
1 diversi livelli di governi coinvolti soprattutto nel caso di divergenze, appianate in
questa sede senza che fosse necessario ricorrere ai tribunali. E pur vero che oggi questo
modello — per la mancanza di trasparenza e per 1’assenza di organismi indipendenti di
soluzione dei conflitti — viene ampiamente criticato € ha mostrato tutti i suoi limiti di
fronte a crisi gravi come le due evocate, situazioni davvero eccezionali, come ci & stato
ricordato citando la giurisprudenza della Supreme Court. E, tuttavia, nei decenni
precedenti, in cui da noi e, analogamente, in Spagna, la Corte Costituzionale e il
Tribunale spagnolo finivano per essere 1 veri artefici della distribuzione delle
competenze statali e regionali, con tutto il risvolto di centralizzazione che ne
conseguiva, molti hanno guardato con interesse al modello inglese, forse dimenticando,
0 quantomeno sottostimando, il fatto che esso faceva aggio su una situazione

14 Si rimanda alla relazione di A. MCHARG, The Model of Territorial Decentralisation in the United
Kingdom, in questo Quaderno.
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politicamente omogenea, con il governo laburista al potere sia a livello nazionale che a
livello regionale.

4.3. Un approfondimento sulla natura e sull’importanza degli accordi negli
Stati compositi: ’esperienza della Germania

Evidenziata I’importanza degli accordi tra diversi livelli di governo per la messa
in opera (Italia) o il funzionamento (Inghilterra) della differenziazione, qualche nota
sulla Germania puo offrire elementi per la nostra riflessione sul tema, come ci ¢ stato
segnalato nel corso di questo convegno'>. In verita, la riflessione che ne pud seguire non
¢ tanto nell’ottica di una comparazione finalizzata all’acquisizione di elementi da
riprodurre nel nostro sistema quanto alla presa di coscienza di caratteristiche che
segnalano una modalita alternativa di configurare i rapporti tra livelli di governo. In
altre parole, a parere di chi scrive, la Germania presenta un modello di cooperazione tra
livelli di governo'® che si pone in parziale antitesi con il modello italiano e, forse, anche
con quello di altre nazioni europee.

I1 principio costituzionale di riferimento per comprendere tale esperienza ¢ quello
della separazione tra le amministrazioni dei diversi livelli di governo e il conseguente
divieto dalla cd. Mischverwaltung, basato a sua volta sulla cd. “sovranita
amministativa” delle realta regionali, che comporta un quasi-monopolio dei Lander nel
dare esecuzione alla legislazione federale, oltre che a quella propria. Non a caso si parla,
con riferimento alla Germania, di federalismo di esecuzione che comporta la necessita
del consenso sulle leggi federali, da parte dei governi regionali, prestato dalla seconda
Camera. Questi due principi hanno avuto come conseguenza non una concorrenza (se
non nella forma parziale che ¢ apparsa nell’ultimo decennio, come ci ¢ stato detto nella
relazione sulla Germania) tra Linder, bensi I’intensificarsi di forme di cooperazione
orizzontale in cui le diverse realta territoriali affrontano insieme i problemi legislativi e
amministrativi comuni giungendo a soluzioni condivise. In questo modo gli enti
regionali si assumono insieme la responsabilita di tutelare interessi sovraregionali e
finanche interessi generali senza che questo comporti la necessita di riportare al centro
le relative competenze, alterando il riparto previsto in Costituzione.

Questo schema di relazioni tra enti pud suggerire come analoghe forme di
cooperazione orizzontale possano essere adottate anche da noi, sia al momento attuale
di affronto della crisi pandemica sia nell’ambito dei processi di differenziazione: se

5 La relazione del prof. KARL-PETER SOMMERMAN pud essere riascoltata al seguente [link
https://www.gruppodipisa.it/eventi/seminari-di-diritto-comparato/392-12-giugno-2020-webinar-
autonomie-territoriali-e-forme-di-differenziazione. Su questi temi si veda anche, ampiamente, ID., Extra-
judicial Settlement of Intra-federal Conflicts in Germany: The Moderating Effect of Cooperative
Federalism, in Managing Constitutional Litigation between National and Subnational Governments out
of Court: An Analysis of Experiences in Europe, a cura di R. Toniatti, (in corso di pubblicazione).

16 In Italia, la mancanza di cooperazione tra i diversi livelli di governo nella gestione della crisi
sanitaria ¢ segnalata da A. LUCARELLI, Costituzione, fonti del diritto ed emergenza sanitaria, in Rivista
AIC, 2, 2020, 577 ss. ed ¢ di nuovo riemersa nella gestione di ulteriori aspetti di tale crisi emersi in
Sicilia, su cui vedi L. VIOLINI, Sicilia v. Governo: non sara un TAR a risolvere il problema dei migranti,
in www. ilsussidiario.net, 27.08.2020.
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emergessero problemi comuni a tutte o ad alcune regioni, anche chi avesse ottenuto
poteri o funzioni speciali potrebbe collaborare alla soluzione di essi, portando
eventualmente la sua esperienza nell’esercizio delle competenze acquisite.

Diversamente di quanto accade da noi, dove nelle istituzioni che vedono la
partecipazione delle regioni non sembrano emergere tali forme di cooperazione,
nonostante il dettato costituzionale, in Germania, la cooperazione orizzontale ¢ favorita
dalla presenza di una seconda Camera territoriale che, oltre alla funzione di
rappresentare le realta regionali nell’ambito delle istituzioni federali, fa da luogo di
aggregazione e di confronto tra gli esecutivi dei Linder, che costituisce I’humus su cui
far crescere questo stile di gestione delle questioni comuni.

I1 divieto di “amministrazione mista” non ha tuttavia impedito che si realizzassero
anche forme di cooperazione verticale tra governo federale e Linder in materie
specifiche, purché tali compiti comuni siano puntualmente elencati in Costituzione (che
ha dovuto a tal fine essere piu volte emendata a partire dalla prima riforma del 1969 fino
all’ultima, quella del 2019). Essa comporta il finanziamento condiviso delle relative
opere deciso secondo le modalita previste dalle leggi di attuazione dei citati compiti
quali la struttura economica regionale, 1’agricoltura e la difesa delle coste, la
promozione dell’educazione e della scienza, soprattutto sul piano internazionale ecc.

Queste due forme di cooperazione possono essere utili anche in questa sede, dove
pure al centro delle riflessioni sta la differenziazione, perché sono un esempio per un
rapporto tra diversi livelli di governo non fondato solo sulla rivendicazione di
competenze, ulteriori o gia attribuite dalla Costituzione e poi ricentralizzate per 1 motivi
piu diversi (es. attuazione del principio di sussidiarieta, commistione tra funzioni ecc.)
ad opera della giurisprudenza costituzionale; si tratta di uno “stile” amministrativo
lontano dalla nostra cultura di gestione delle competenze ma che non ¢ interamente
sconosciuto alla nostra amministrazione, che conosce svariatissime forme di accordo tra
livelli di governo spesso poco note ma che permettono gia di “differenziare” quasi caso
per caso e realizzare cosi assetti amministrativi piu efficienti.

Anche da noi ¢ dunque presente la prassi di differenziare per accordi
amministrativi negoziati tra livello centrale e singole regioni cosi come ¢ presente il
vincolo a cooperare per dare attuazione al principio costituzionale di leale cooperazione.
Nondimeno, in questo secondo caso, si nota come la negoziazione e la stipula tra il
governo nazionale e gli esecutivi regionali di accordi e intese nel contesto della
Conferenza Stato-Regioni finisca non col differenziare ma con I’omologare, creando
accordi e intese eguali per tutte le regioni partecipanti. Il che, come ¢ noto, rende spesso
difficile giungere ad un accordo autenticamente condiviso € non subito per le pressioni
del governo centrale.
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5. Le parole da trattenere per “leggere” il nostro regionalismo e la
differenziazione: identita, cooperazione, sperimentazione, valutazione

Volendo concludere queste note che hanno tratto ispirazione dalle
interessantissime relazioni presentate in questo Convegno, & giocoforza tornare allo
stato in cui versa la discussione italiana sul tema della differenziazione prendendo a
prestito alcune parole chiave che dall’esperienza comparata, che tante “differenziazioni”
alberga in sé, possono essere utilmente acquisite.

La prima riguarda i sentimenti identitari che la domanda di differenziazione
contiene; /’identita di un popolo o di parti dello stesso gioca un ruolo importante nelle
richieste di differenziazione tra territori e sarebbe ben non dimenticarlo. Gli effetti della
dimenticanza ci sono stati segnalati dalla narrazione dell’esperienza spagnola: se il
regionalismo finisce per diventare una forma di omologazione in cui le singole realta
locali non riescono a reperire elementi identitari, che consentano di far emergere, in un
processo di riconoscimento, le proprie specificita territoriali, sociali, economiche e
culturali, allora il regionalismo finisce per ridursi da esperienza autenticamente politica
ad esperienza amministrativa e il centralismo torna ad occupare a tutto campo il
panorama dello Stato, composito di nome ma di fatto sordo alla diversita. Tracce di
questa dimensione sono presenti, come abbiamo visto, anche in Inghilterra, la cui storia
nazionale ha sempre molto da insegnare a noi continentali, a partire dalla valorizzazione
del ruolo del Parlamento sovrano, pur mitigata dalle convenzioni e dalle prassi che tanto
spazio occupano in quella esperienza.

La seconda parola ¢ la parola cooperazione, verticale ed orizzontale. Essa chiama
in causa il ruolo degli esecutivi ed emerge sia nella vita ordinaria di uno Stato
composito, come accade esemplarmente in Germania, sia nei momenti di crisi, come
I’esperienza della pandemia'’” ha mostrato mentre — allo stesso tempo — essa ha mostrato
le derive centraliste e avversariali nei casi in cui tale cooperazione non costituisce il
metodo ordinario delle relazioni tra livelli di governo (e di cui in Italia abbiamo
ampiamente sofferto).

Da ultimo, dalla esperienza francese si puo trattenere la parola sperimentazione,
che pure si presenta assai distante dai nostri percorsi. Tale espressione ¢ fin qui assente
dal nostro vocabolario mentre ¢ di grande interesse anche per noi. Sperimentare ha
significato, in Francia, operare una differenziazione soff, non vincolata
costituzionalmente, che conferisce alcune funzioni ad alcune collettivita territoriali (ma
anche ad altri organismi sociali) con lo scopo di comprendere se tale devoluzione
produce effetti positivi; come abbiamo appreso dalla relazione sulla Francia, la
Costituzione consente al legislatore nazionale di creare differenziazioni tra enti,
territoriali e non, di oggetto e durata limitata, allo scopo di osservarne 1’applicazione e
gli effetti prima di allargarla a tutto il territorio o ad alcune parti di esso. A tale parola
andrebbe abbinata la parola “gemella”, quella di valutazione degli effetti dei
provvedimenti di differenziazione, che peraltro la Francia non ha introdotto mentre — mi

I7 Cosi ci ha detto il collega K. P. SOMMERMANN, Rechtsvergleichung, cit., nell’illustrare gli effetti sul
sistema legislativo e amministrativo tedesco ai tempi della pandemia.
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piace ricordarlo — essa ¢ prevista dalle bozze di accordi di differenziazione predisposte
dalla nostra Regioni capofila.
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differenziazione e cultura dell’autonomia. — 3. Un’ipotesi da verificare: 1’eventuale

rilevanza della forma di governo regionale in Italia quale elemento di indagine sulla cultura
dell’autonomia.

1. 11 contesto di riferimento e la proposta di analisi

Attraverso la 1. cost. 22 novembre 1999 n. 1 il legislatore costituzionale ha
impresso una decisa svolta per quanto riguarda la disciplina della forma di governo
delle Regioni ordinarie, proponendo un modello (transitorio) di fatto impostosi in tutti i
contesti regionali ordinari'. Con la 1. cost. 31 gennaio 2001 n. 2 tale modello & stato
esteso, ex lege o come possibilita accessibile tramite la neonata legge statutaria, ai
contesti delle Regioni a Statuto speciale e delle Province autonome. Solo gli
ordinamenti della Regione Valle d’Aosta e della Provincia Autonoma di Bolzano/Bozen
— quest’ultimo caratterizzato da una specifica disciplina di power sharing per la
convivenza dei gruppi presenti all’interno del suo territorio — hanno optato per
mantenere la loro peculiare forma di governo.

* Dottorando di ricerca in Diritto pubblico comparato presso I’Universita degli Studi di Verona.

' Su questo tema la letteratura & sterminata; per un’approfondita analisi, v. S. CATALANO, La
presunzione di consonanza, Milano 2010, i fascicoli de Le ist. del fed., 2004, 2-3, e G. TARLI BARBIERI,
Forma di governo e legislazione elettorale regionale, in AA.VV., Le Regioni dalla Costituzione al Senato
della Repubblica, a cura di G. Cerrina Feroni, G. Tarli Barbieri, Napoli 2016, e i riferimenti bibliografici
ivi riportati.
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Gli studi costituzionali generalmente considerano la forma di governo delle
Regioni quale tematica di interesse ai fini di pura modellistica istituzionale e per nulla
rilevante per valutare la diversa implementazione degli ordinamenti autonomi?. Inoltre,
nel corposo dibattito in materia di forma di governo regionale ¢ stata posta una limitata
attenzione ai dispositivi della democrazia partecipativa quali strumenti davvero capaci
di integrare in modo efficace il funzionamento della forma di governo regionale, ambito
di competenza al quale essi sono stati ricondotti®.

L’interesse specifico del presente lavoro ¢ invece di mettere in discussione
I’impostazione appena descritta, facendo riferimento a una nozione “allargata” di forma
di governo, come visto, compatibile con il dettato costituzionale in riferimento agli
ordinamenti regionali. In questo senso, 1’obiettivo ¢ di proporre una riflessione di fondo,
in relazione al peso e al significato che la potenziale differenziazione della disciplina
della forma di governo assume con riferimento alla cultura dell’autonomia e, dunque,
alla capacita di esprimere autonomia dei diversi contesti regionali. Si cerchera dunque
di evidenziare, in primo luogo, il legame tra autonomia, differenziazione (anche
istituzionale) e cultura dell’autonomia (in termini giuridicamente valutabili). In seguito,
si mettera in risalto come la disciplina della forma di governo, comprensiva degli istituti
di partecipazione, non sia necessariamente un elemento neutro rispetto all’evolversi di
un ordinamento autonomo; si sottolineera infatti che essa € un elemento raramente
molto rilevante, spesso rilevante e soltanto alcune volte del tutto irrilevante nel contesto
italiano; ci0 sulla base del suo atteggiarsi con gli altri elementi che incidono sullo
sviluppo di un’autonomia, con uno specifico riguardo per il sistema partitico.

2. Autonomia, differenziazione e cultura dell’autonomia

Nell’ottica di impostare anche metodologicamente il lavoro, si rende necessario
prendere le mosse da alcune considerazioni in riferimento al concetto di autonomia, alla
sua relazione con la differenziazione e con la cultura dell’autonomia.

Per quanto riguarda la prima relazione, ¢ condivisibile la posizione di chi sostiene
che negli ordinamenti composti, in presenza di diversita fattuali tra diversi enti
territoriali, ossia di una diversita de facto tra di essi, non si abbia autonomia senza un

certo grado di differenziazione de iure®.

2 Su tutti, G. DEMURO, La forma di governo e il sistema politico-istituzionale nelle Regioni speciali:
una speciale conformitc}, in AA.VV., Le variabili della specialit&. Evidenze e riscontri tra soluzioni
istituzionali e politiche settoriali, a cura di F. Palermo, S. Parolari, Napoli 2018, 11-30.

3 Su questo tema, T. GROPPI, I nuovi Statuti delle Regioni dopo le sentenze nn. 372, 378 e 379 del
2004 della Corte costituzionale, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 2005 ¢ M. LUCIANI, Gli
istituti di partecipazione popolare negli statuti regionali, in www.issirfa.cnr.it, 2006.

4 V. F. PALERMO, Asimmetria come forma e formante dei sistemi composti, in Le ist. del fed., 2018, 2,
255-271; R. BIN, L’attuazione dell’autonomia differenziata, in www.robertobin.it, 2017; contra, R.
BIFULCO, Differenziazioni e asimmetrie nella teoria federale contemporanea, in www.dirittiregionali.it,
172020, 140 ss., il quale contesta la tesi della stretta relazione tra autonomia e asimmetria sulla base
dell’osservazione delle esperienze dei c.d. federalismi “classici”: sui limiti di questa impostazione si v. il
seguito della trattazione; con la locuzione differenziazione de iure si ricomprendono diverse
fenomenologie giuridiche tutte aventi in comune la presenza di elementi asimmetrici istituzionali —
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Lo stretto legame tra autonomia e differenziazione puo essere ricavato, in primis,
a partire dall’etimologia di autonomia territoriale. Senza addentrarsi nella dibattuta
questione attinente al significato attribuito al concetto di autonomia®, essa potrebbe
essere sinteticamente definita come (pill 0 meno ampio) autogoverno funzionale alle
esigenze di una collettivita territoriale®. In questo senso, o tutte le realta territoriali che
compongono uno Stato sono indistinguibili per esigenze e caratteristiche — circostanza
naturalmente non realistica soprattutto in riferimento al contesto italiano — o la loro
uniformita (organizzativa e) in fatto di contenuti e limiti dell’autonomia ¢ difficilmente
spiegabile in termini giuridico-istituzionali (e forse anche logico-costituzionali), mentre
se ne coglie il significato in termini storico-politici’.

Del resto, ¢ la stessa osservazione comparata a mostrare quanto I’asimmetria e la
differenziazione costituiscano delle costanti negli ordinamenti composti®. Cio & evidente
in riferimento ai piti recenti ordinamenti che stanno sviluppando dinamiche devolutive®,
ma trova conferme anche in relazione a quegli Stati che — per il loro prestigio e per le
loro origini risalenti'® — sono stati indicati come paradigmi dell’autentico ordinamento

federale simmetrico!'. Invero, le asimmetric esistenti anche all’interno di tali

intendendo tutto cid che attiene all’organizzazione dei poteri, alle funzioni e alle competenze di una
determinata organizzazione pubblica — strutturali o potenziali nella cornice costituzionale di ordinamenti
composti. Tali elementi sono, per cosi dire, consustanziali agli ordinamenti compositi o devolutivi se
analizzati nella prospettiva verticale, poiché attengono alla diversita istituzionale tra il centro e I’insieme
degli enti sub-statali. Di differenziazione puo parlarsi, inoltre, in termini orizzontali, quando gli elementi
asimmetrici riguardano gli enti sub-statali confrontati tra loro.

5 Per un’analisi dei concetti e una definitiva riconducibilita delle diverse fattispecie di divisione
verticale del potere all’idea federale, concetto generale, comune a tutte le forme di organizzazione che
combinano self-rule e shared-rule o, unita e diversita, F. PALERMO, K. KOSSLER, Comparative
Federalism. Constitutional Arrangements and Case Law, Portland (Oregon) 2017, 1-66 ¢ D. ELAZAR
Exploring Federalism, Tuscaloosa 1987, 12; i primi strutturano poi tutto il volume sulla base della
concezione pragmatica di federalismo come foolbox di soluzioni istituzionali per la gestione di unita e
diversita.

® Cosi M. ACKREN, Conditions for Different Autonomy Regimes in the World. A Fuzzy-Set
Application, Abo 2009, 12: «Autonomies are simply self-governing territories due to their characteristics,
which have acquired a certain position in their relationship with a federal or unitary state», richiamando
una definizione di M. SUKSL

7 In termini storici, € importante sottolineare come il contesto storico sia fondamentale nel definire gli
ordinamenti federali, le loro istituzioni e anche 1’idea federale che sottende il loro funzionamento (cosi F.
PALERMO, K. KOSSLER, Comparative Federalism, cit., 42-47); pertanto, ¢ pit comune che i cosiddetti
federalismi per aggregazione siano ordinamenti caratterizzati da maggiore simmetria; in termini politici, &
possibile notare come il contesto politico e la strutturazione del sistema partitico influenzino molto
soprattutto i processi devolutivi, come accade in Italia (v. sotto).

8 F. PALERMO, Asimmetria come forma, cit., 259.

® V. M. BURGESS, Comparative Federalism. Theory and Practice, London-New York 2006, 209 ss.;
per un inquadramento costituzionale dell’asimmetria come manifestazione di federal arrangement, M.
SAHADZIC, Federal theory on constitutionai asymmetries: revisited, in Queen Mary Law Journal, 2016,
Special conference issue, 135-147.

10 Sottolinea F. PALERMO, Asimmetria come forma, 256-259, che spesso le caratteristiche dei processi
e degli ordinamenti federali in genere vengono ancora ricondotte a quelle degli Stati federali nati per
aggregazione (pare seguire questa impostazione R. BIFULCO, Differenziazioni e asimmetrie, cit.); i pill
recenti studi comparati contrappongono oggi una teoria dinamica e pragmatica che si concentra
sull’analisi delle diverse manifestazioni del principio federale; in questo senso, A. GAMPER, A “Global
Theory of Federalism”: The Nature and Challenges of a Federal State, in German Law Journal, 2005,
10, 1297-1318.

' A partire dagli studi di C.D. TARLTON, Symmetry and Asymmetry as Elements of Federalism: A
Theoretical Speculation, in The Journal of Politics, 1965, 4, 861-874, il quale, pur riconoscendo
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ordinamenti confutano questa impostazione'2.

L’autonomia e la differenziazione, dunque, vanno di pari passo nelle dinamiche
degli ordinamenti composti, anche in quelli considerati tradizionalmente simmetrici.

Va, del resto, evidenziato che, se non pud darsi autonomia senza (almeno
potenziale) differenziazione, la prima, per potersi sviluppare concretamente, necessita di
cid che & stato sinteticamente descritto come cultura dell’autonomia'®. La sua
esplicazione dipende, invero, dall’esistenza di un sostrato materiale che sottende una
consapevolezza dell’autonomia e che determina dunque la sua concreta realizzabilita.
Questo concetto, oltre che intuitivamente percepibile!*, ha un chiaro significato
giuridico, poiché, riempiendo di contenuto principi € norme sottesi a un regime
autonomistico, contribuisce alla loro interpretazione e alla loro identificabilita. La
relazione che si instaura tra cultura dell’autonomia e principi di un ordinamento
autonomo, ¢ dunque paragonabile a quella che vi ¢ tra Costituzione materiale e
Costituzione formale'?.

La lettura giuridica del concetto di cultura dell’autonomia si sovrappone alla
prospettiva sociologica e politologica che fa leva sui concetti di civicness e di capitale
sociale quali presupposti per un governo territoriale efficace e identificabile'®. La
civicness, o cultura civica, «consiste nell’orientamento diffuso verso la politica

I’esistenza di fenomeni asimmetrici, li considerava di natura eccezionale ne dava una connotazione
negativa in relazione alla “tenuta” di un ordinamento federale; per ulteriore bibliografia, M. BURGESS,
Comparative Federalism, cit., 229 ss.

12 Per esempio, in riferimento agli USA, G.A. TARR, Symmetry and Asymmetry in American
Federalism, in https://statecon.camden.rutgers.edu/sites/statecon/files/publications/symmetry.pdf, 2006 e,
alla potenziale asimmetria tedesca in relazione alla legislazione dei Lédnder in deroga alla legislazione
nazionale, A. DE PETRIS, Il principio cooperativo come elemento ispiratore del federalismo tedesco: un
Sonderweg irripetibile o un modello da cui trarre insegnamenti?, in Le ist. del fed., 2018, 2, 446-447.

3 11 presente scritto prende le mosse dalle riflessioni condotte nel volume AA.VV., La cultura
dell’autonomia. Le condizioni pre-giuridiche per un’efficace autonomia regionale, a cura di R. Toniatti,
Trento 2018. Il focus del presente lavoro & sulle condizioni per il proficuo esercizio di una data autonomia
regionale, sebbene si sia a conoscenza che gli ordinamenti autonomi, per potersi esprimere, necessitano
anche di altre condizioni che possono essere definite come variabili indipendenti o quasi-indipendenti alla
base di un regime autonomistico. Tra queste, a titolo esemplificativo, vanno ricomprese: la forma di Stato
nella quale si sviluppano le autonomie; un sistema finanziario idoneo a sostenere le competenze di
ordinamenti autonomistici; un sistema di cooperazione tra livelli di governo funzionale che imponga una
prassi collaborativa; una protezione costituzionale del principio di autonomia degli enti sub-statali; v. M.
ACKREN, Conditions for Different, cit., 46-96 e T. BENEDIKTER, The World ‘s Modern Autonomy Systems.
Concepts and Experiences of Regional Territorial Autonomy, Bolzano/Bozen 2009, 248-254.

14V, F. PALERMO, La cultura dell’ autonomia. Riflessioni giuridiche su un concetto non solo intuitivo,
in AA.VV., La cultura dell autonomia, cit., 2018, 69.

15V, F. PALERMO, La cultura dell’autonomia, cit., 73-74, naturalmente richiamando C. MORTATI, La
Costituzione in senso materiale, Milano 1940 (rist. 1998); v. M. FIORAVANTI, Le dottrine della
Costituzione materiale, in http://www.historiaconstitucional.com, 12/2011, 21-30, che evidenzia come
tutte le dottrine della Costituzione materiale esprimano la ricerca della «dimensione profonda della
normativita» nella comunita politica.

16 V. R.D. PUTNAM, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton 1993; tale
lavoro ha degli antecedenti sia a livello internazionale, sia nazionale, tra cui E. BANFIELD, The moral
basis of a backward society, Chicago 1958; AA.VV., The Civic Culture. Political Attitudes and
Democracies in Five Nations, a cura di G. Almond, S. Verba, Princeton 1963, seguito da un filone di
studi sulle cosiddette subculture politiche territoriali; per bibliografia, M. ALMAGISTI, Subculture
politiche territoriali e capitale sociale, in AA.VV., L’ltalia e le sue Regioni, a cura di M. Salvati, L.
Sciolla, Roma 2015, anche in http://www.treccani.it/enciclopedia/subculture-politiche-territoriali-e-
capitale-sociale %28L.%27Italia-e-le-sue-Regioni, %29/.
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sostenuto da un’estesa fiducia interpersonale e dalla consuetudine alla cooperazione»!.
Essa «¢ tale in quanto ricca di capitale sociale, con cio intendendo la fiducia, le norme
che regolano la convivenza, le reti di associazionismo civico, elementi che migliorano
I’efficienza dell’organizzazione sociale promovendo iniziative prese di comune
accordo»'®. Una societd con queste caratteristiche, soprattutto se dotata di una fitta rete
di associazioni, «dovrebbe meglio conseguire i fenomeni che la scienza politica
contemporanea definisce come “articolazione degli interessi” e ‘“aggregazione degli
interessi”»!%, con la conseguenza che le istituzioni saranno favorite a produrre politiche
su misura ed efficaci per la comunita di riferimento e si potranno ragionevolmente
aspettare dalla stessa un certo grado di sostegno e collaborazione?. Tale filone di studi
risulta di certo interesse al fine di integrare le riflessioni su un tema che, come visto,
involve concetti politico-culturali-consuetudinari che hanno una valenza costituzionale-
materiale. Cid non costituisce una “invasione di campo’ nei confronti di altre scienze: la
loro convergenza ¢ necessaria per la comprensione e la spiegazione di fenomeni
complessi come quello in analisi?!. Questo sara dunque il metodo seguito per le seguenti
riflessioni giuridiche, che saranno integrate da indicazioni provenienti dagli studi citati.

Partendo dalla prospettiva strettamente giuridica, questa ha indagato le
manifestazioni dell’esistenza del descritto sostrato materiale e ha condotto alla
rilevazione di alcuni elementi che potrebbero essere suddivisi, senza pretesa di
esaustivita, in condizioni € manifestazioni dell’autonomia.

Le condizioni (giuridiche) dell’autonomia sono state definite, da una parte, come
gli aspetti differenziali di qualunque tipo che hanno giustificato la costruzione di
regole/ordinamenti autonomi (condizioni pre-esistenti) e, dall’altra, come quegli
elementi che contribuiscono al mantenimento e al consolidamento di tali ordinamenti
(condizioni ora esistenti)®*. In questo senso, tra i primi si possono ricomprendere gli
elementi differenziali identitari, culturali, etnico-linguistici, storici, economici*® o
geografici?* posti alla base di una rivendicazione autonomistica che ha condotto
all’istituzione di autonomie territoriali. Essi hanno dunque contribuito a gettare le
fondamenta di un ordinamento autonomo nelle sue origini, ove riconosciuti

17 M. ALMAGISTI, Subculture politiche, cit.

18 M. ALMAGISTI, Subculture politiche, cit., citando R.D. PUTNAM.

19 M. ALMAGISTI, Le subculture politiche territoriali. Un itinerario di politologia storica, in AA.VV,
Regioni e regionalismi nel secondo dopoguerra, a cura di M. Ridolfi, S. Cruciani, Viterbo (Roma) 2008,
108, commentando le tesi di R.D. PUTNAM.

20 R.D. PUTNAM, Making Democracy Work, cit., riconduce il rendimento istituzionale a dodici
indicatori, attinenti alla stabilita degli organismi decisionali, alla tempestivita e trasparenza dell’azione
amministrativa, ai contenuti dei programmi di governo e alla realizzazione degli obiettivi, anch’essi
oggetto di numerose rivisitazioni e critiche nel corso del tempo, ma che hanno posto le basi per tutti i
successivi studi in tema; specificano gli indicatori C. BOIXI, D. POSNER, The Origins and Political
Consequences of Social Capital, in British Journal of Political Science, 1998, 28, 689-693.

21V, per indicazioni metodologiche, L. PEGORARO, A. RINELLA, Sistemi costituzionali comparati,
Torino 2017, 4 e 12-13.

22 F. PALERMO, La cultura dell autonomia, cit., 70-74.

23 Tra di essi ¢ rilevante anche il possesso di ingenti risorse naturali o una situazione economicamente
fiorente, testimoniata da un alto reddito pro capite; cosi, M. ACKREN, Conditions for Different, cit., 49.

24 Si pensi alla condizione montana o insulare, per certi versi molto diverse, ma determinanti gli stessi
effetti in termini di “isolamento” geografico e di strutturali diseguaglianze nel godimento di alcuni diritti
soprattutto sociali (sanitd, trasporti).
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dall’ordinamento costituzionale quali fondanti un regime di autonomia. Questi stessi
elementi hanno un peso molto rilevante, e possono pertanto essere ricompresi anche
nella seconda categoria descritta, se ancora capaci di caratterizzare fortemente una
comunita in termini di percezione dell’autonomia e del suo significato®®. Sono stati
inoltre inclusi nel secondo gruppo di fattori un adeguato ed efficace funzionamento
delle istituzioni presenti nell’ordinamento autonomo e I’esistenza di media locali.

Da ultimo, ¢ particolarmente rilevante la presenza di un sistema politico-partitico
territoriale, capace di raccogliere ed esprimere le esigenze del contesto di riferimento e
concretizzarle nel public decision-making®. 1l decentramento territoriale dei partiti &
invero fondamentale tanto negli ordinamenti federali tradizionali, quanto in quelli
devolutivi, soltanto che in questi ultimi ¢ maggiore la tendenza alla formazione di partiti
regionalisti (asimmetrici)?’, considerati da molti, con evidenze empiriche, agenti
dell’evoluzione istituzionale nel senso del decentramento?®. Il partito politico risulta
interessante soprattutto per la trasversalita degli effetti della sua azione: la sua presenza
(ovvero la sua rilevanza) o la sua assenza (ovvero la sua irrilevanza) condizionano il
processo decisionale regionale, la funzionalita delle istituzioni autonome, oltre che la
percezione complessiva dell’autonomia da parte della comunitd di riferimento®.
L’esistenza di un sistema di partiti autonomo a livello territoriale, rispetto ad altri
fattori, ¢ in definitiva una condizione da molti considerata necessaria per lo sviluppo e

2 V. R. MAiz, Beyond Institutional Design: The Political Culture of Federalism (A Normative
Approach), in AA.-VV., The Ways of Federalism in Western Countries and the Horizons of Territorial
Autonomy in Spain, a cura di A Lopez-Basaguren, L. Escajedo San Epifano, Heidelberg 2013, 83 ss.

26 Sia a fini interni sia nell’ottica della partecipazione alla politica nazionale; in questo senso operano,
per esempio, i parlamentari valdostani e altoatesini.

27 Mentre in quelli federali tradizionali si assiste pill spesso a un sistema di partiti decentrato, sebbene
anche in questo caso molte siano le eccezioni: v. R. BIFULCO, Partiti politici e autonomie territoriali, in
AA.VV., Partiti politici e societa civile a sessant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, Atti del
XXII Convegno annuale AIC, Napoli 2009, 239 ss., anche in http://www.astrid-
online.it/static/upload/protected/Bifu/Bifulco_AIC_2008_partiti.pdf, 2008; la mission dei partiti, in senso
ampio, regionalisti— a prescindere dalle diverse logiche che li spingono, che possono essere elettorali,
territoriali, ideologiche — ¢ invero il ferritorial empowerment, ossia il tentativo di rappresentare e
sostenere 1’interesse di un particolare territorio, quale sia la natura di tale interesse; per un inquadramento,
M. BURGESS, Comparative Federalism, cit., 149-156 e, con uno sguardo rivolto agli ordinamenti
occidentali, W. SWENDEN, Federalism and Regionalism in Western Europe. A Comparative and Thematic
Analysis, Londra 2006, 139-186.

28 Cosi P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi, in AA.VV., Diritto
costituzionale comparato, a cura di P. Carrozza, A. Di Giovine, G.F. Ferrari, Bari-Roma 2014, 917, per
cui i partiti svolgono «una funzione integratrice del disegno costituzionale che si manifesta [...] anche
sulle relazioni centro-periferia, finendo col modellare i rapporti tra Stato centrale ed enti decentrati
secondo le proprie esigenze»; I’aut. cita anche A. LUPHART, Le democrazie contemporanee, Bologna
1988, 181, che evidenzia gli effetti centripeti di un sistema di partiti congruente, ossia che riproduce senza
autonomia le dinamiche dei partiti del centro, e quelle centrifughe di un sistema meno congruente e
dunque piu radicato territorialmente; anche R. BIN, Il valore delle autonomie: territorio, potere,
democrazia. Conclusioni, in http://www.robertobin.it/ARTICOLI/Bergamo_autonomie.pdf, 2014, 4-5;
teorie che si ispirano alla classificazione di W. RIKER, Federalism: Origin, Operation, Significance,
Boston 1964, 125-136 e ID., Federalism, in AA.VV., The Handbook of Political Science: Governmental
Institutions and Processes, a cura di F.I. Greenstein, N.W. Polsby, Reading (MA) 1975, 131-141, che
sottolinea la stretta relazione tra un sistema decentrato dei partiti e un federalismo effettivamente
decentrato; per un commento e bibliografia, M. BURGESS, Comparative Federalism, cit., 149-156.

2 Sul ruolo del partito politico regionale, anche G. KLOTZ, G. PALLAVER, Partiti e sistemi elettorali
nelle Regioni a Statuto speciale: un confronto, in AA.VV., Le variabili, cit., 31-68.
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I’implementazione di un’autonomia di un determinato territorio, soprattutto nell’ambito
di un processo devolutivo. Cio vale ancor di piu in Italia, ove la rilevante diversita de
facto tra i territori e le popolazioni regionali non ha trovato un riconoscimento giuridico
nel momento costitutivo del sistema regionale (se non con I’istituzione delle Regioni a
Statuto speciale); in questo senso, il partito politico puo essere soggetto capace di
costruire o ricostruire le condizioni di auto-riconoscimento e appartenenza necessarie
per sviluppare un ordinamento autonomo>’. Non solo, il partito pud fungere da elemento
capace di favorire lo sviluppo o il mantenimento della civicness di una comunita,
svolgendo una funzione incentivante e catalizzatrice’', soprattutto se forza dominante in
particolare contesto territoriale™?.

Passando alle manifestazioni della cultura dell’autonomia, possono essere
ricomprese in questa categoria tutte le iniziative concrete che implicano 1’uso dei
margini di autonomia di un ordinamento autonomo e che, in sostanza, costituiscono la
conseguenza dell’esistenza delle suddette condizioni. In questo senso, in riferimento
all’ordinamento italiano, sono stati indicati come manifestazioni o effetti
dell’autonomia: per le Regioni a Statuto speciale, il numero e il contenuto delle norme
di attuazione approvate; per tutte le Regioni, il numero e il contenuto delle leggi
regionali approvate®?; il contenzioso costituzionale e il suo utilizzo**. A essi potrebbero
essere aggiunte 1’esistenza di una specifica disciplina sui media locali e una normativa
che favorisca la formazione di partiti territoriali®>. In sostanza, questi fattori sottendono
I’esistenza delle condizioni di cui sopra (con equilibri che possono essere diversi) ed
esprimono la capacita di proporre politiche regionali da parte dell’ente preso in
considerazione.

Generalmente, come visto, vengono ricondotti al concetto di cultura

30Su questi temi, di F. PALERMO, Concluding Remarks. New Regionalism in Central, Eastern and
South-Eastern Europe. Traditional Models and Beyo