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G. Alan Tarr

Director of the Center for State Constitutional Studies and Distinguished Professor
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SUMMARY: 1. The Historical and Constitutional Context. 1.1. Health Care in the
United States. 1.2. Constitutional Fundamentals. — 2. The Supreme Court’s Interpre-
tation of Federal Powers. 2.1. The Commerce Clause. 2.2. The Taxing Clause. 2.3.
The Necessary and Proper Clause. — 3. Litigating the Constitutionality of the Indi-
vidual Mandate. 3.1. Congressional Power under the Commerce Clause and the
Necessary and Proper Clause. 3.2. The Taxing Power. 3.3. Severability. — 4. Conclu-
sion. — Abstract-Resum-Resumen.

On March 23, 2010, President Obama signed into law the Patient
Protection and Affordable Care Act (PPACA)." Among other things,
this complex 2700-page statute prohibits private health insurers from
denying coverage based on pre-existing medical conditions, expands
eligibility for Medicaid (which provides health care for indigents),
provides incentives for employers to provide health care benefits,
and supports medical research. It also imposes a financial penalty on
those who do not obtain health insurance by 2014 —the so-called
“individual mandate”- unless they are exempt because of low income.
Its proponents claim that PPACA will significantly expand access to
health care while simultaneously helping to curtail health-care costs
by cuts in reimbursements to hospitals for medical services and by
establishing “health insurance exchanges” that would enable indi-
viduals and small businesses to compare the costs and coverage of
various insurance plans. But its opponents charge that PPACA will

Article received 03/03/2011; approved 26/04/2011.

1. On Truman'’s effort, see Monte M. Poen, Harry Truman versus the Medical Lobby (Co-
lumbia: University of Missouri Press, 1979). More generally, see James Morone and David
Blumenthal, The Heart of Power: Health and Politics in the Oval Office (Berkeley: Univer-
sity of California Press, 2009).

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35
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promote greater governmental control over health care, raising costs
without enhancing the quality of care.

Beginning with President Harry Truman in the late 1940s, sev-
eral previous Democratic presidents had unsuccessfully championed
health-care reform, so PPACA was a landmark enactment.2The Act
sparked bitter partisan divisions in Congress and eventually was
adopted on virtually a party-line vote. In the Senate, the legislation
passed by a vote of 56-43, with no Republican voting in favor of
it, and in the House of Representatives the margin was 219-212,
again without a single Republican vote in favor. The Act remains
politically controversial. During the 2010 congressional elections,
Republican candidates made opposition to “ObamaCare” a center-
piece of their campaigns, and after the Republicans won control
of the House of Representatives in that election, one of their first
actions (on January 19, 2011) was to pass a bill repealing PPACA.
This action was largely symbolic, as the bill stood no chance of
passing in the Democratically-controlled Senate or of surviving a
presidential veto. Nonetheless, the House’s action underscored the
continuing Republican opposition to PPACA, and the Republicans
plan to revise various features of the Act and to limit funding for
its implementation.

The Act has raised constitutional as well as political contro-
versy. Under Section 1501 of the Act, most Americans who do not
have health insurance are obliged to obtain coverage by 2014 or
they will be subject to what the Act’s supporters call “a tax” but
what its opponents call “a fine.” Supporters view this “individual
mandate” provision as crucial to the Act’s goals of ensuring uni-
versal health coverage and reducing the costs of medical care. They
insist that private insurers could not afford to provide coverage to
persons with pre-existing medical problems, unless they could be
guaranteed that all persons, including healthy ones, purchased in-
surance, thereby increasing the pool of funds available to them.
Opponents not only doubt the efficacy of the individual mandate
but also —and more importantly for present purposes- challenge

2. P.L. 111-148 (2010). For an overview of the politics of its enactment, see Lawrence R.
Jacobs and Theda Skcopol, “Hard Fought Legacy: Obama, Congressional Democrats, and
Struggle for Comprehensive Health Reform,” available at: http://www.russellsage.org/sites/
all/files/u4/Obama_Chapter%202_Health%20Reform.pdf.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35
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its constitutionality, insisting that it represents an unprecedented
expansion of federal authority.?

Even before President Obama signed PPACA into law, the at-
torneys general of 12 states had filed suit in federal court, challenging
the constitutionality of the individual mandate provision. Perhaps
unsurprisingly, all these attorneys general were Republicans and thus
political opponents of the president. By early 2011, with the replace-
ment of Democratic by Republican attorneys general in several states,
the number of states filing suit against the individual mandate had
risen to 26.# Other suits challenging the individual mandate were also
commenced in federal courts, and by early 2011 two district court
judges had ruled the mandate constitutional, while another three had
invalidated it.> This study examines the arguments for and against the
constitutionality of the individual mandate, relates this litigation to
United States Supreme Court rulings analyzing the scope of federal
power, and speculates on the likely outcome when the Supreme Court
considers constitutional challenges to the individual mandate. Before

3. Opponents of the law have challenged the constitutionality of the law on a variety of
other grounds, ranging from complaints that it violated the religion clause of the Bill of
Rights to arguments that it exceeded the spending power of the federal government.
Most of these claims were patently frivolous, and they were summarily rejected by
the district courts. Hence, we shall focus exclusively on the constitutional challenge to the
individual mandate.

4. Not all state officials have opposed the Act or questioned its constitutionality. See John
Gramlich, “State legislative group lends backing to health care law,” Stateline, November
17, 2010, at: http://stateline.org/live/details/story?contentld=529645.

5. Rulings upholding the individual mandate include Liberty University v. Geithner, 2010
WL 4860299 (W.D. Va. 2010); Thomas More Law Center v. Obama, 720 F. Supp. 2d 882 (E.D.
Mich. 2010); and Wisconsin Right to Life Political Action Committee v. Brennan, Case No.
09-cv-764-wmc (D.C. 2011), available at http://media.journalinteractive.com/documents/
WRTL_Decision_033111.pdf. The rulings striking down the individual mandate are Cucci-
nelliv. Sibelius, 728 F. Supp. 2d 768 (E.D. Va. 2010), and Florida v. U.S. Department of Health
and Human Services, Case No.: 3-10-cv-91-RV/EMT (N.D. Fla. 2011). In Cuccinelli the district
judge declined the plaintiff's request to suspend implementation of the Act pending
appeal, so the ruling had no immediate practical effect. In Florida the district judge decli-
ned to issue an injunction suspending implementation of the Act but opined that it was
expected that federal authorities would act in line with his judgment. The rulings in all
these cases have been appealed, and it is expected that the United States Supreme Court
will ultimately resolve the constitutional issue.

Interestingly, the rulings upholding the individual mandate were issued by judges appo-
inted by Democratic presidents, while those striking it down were issued by judges appoint-
ed by Republican presidents. With this in mind, it is worth noting that as of early 2011,
the U.S. Supreme Court has 5 justices appointed by Republican presidents.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35
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doing so, however, it is useful to place the current dispute in historical
and constitutional context.

1. The Historical and Constitutional Context
1.1. Health Care in the United States

For most of the nation’s history, the American health care system
relied on the private provision of services, with patients paying physi-
cians for their care directly. Throughout the nineteenth century and
into the twentieth century, government initiatives were limited pri-
marily to public health, the construction of hospitals, and the provision
of medical care for the indigent. State governments encouraged hos-
pital construction by giving money to institutions that providing char-
itable care. For example, by 1898, Pennsylvania had 113 benevolent
or not-for-profit hospitals, of which 69 were aided by the state.”® State
governments also played the primary role in attempting to prevent
the spread of communicable diseases, particularly in major cities where
population density and inadequate sanitation aggravated health prob-
lems. Local governments provided services for those unable to afford
medical care, although “early arrangements were made on an ad hoc,
decentralized, local, and often erratic basis,” and most care was pro-
vided by private charity rather than by government.” Congressin 1878
passed a National Quarantine Act in order to prevent entry into the
country of persons with communicable diseases, but generally the
federal government played little role in health care until the twenti-
eth century.

This began to change after the ratification of the Sixteenth
Amendment, which authorized the imposition of a federal income
tax, in 1913. The imposition of an income tax increased the revenues
available to the federal government, and this enabled it to provide
grants to state governments to fund activities of interest to the fed-
eral government, including the provision of medical care. For example,
the federal Maternity Act of 1921 provided for grants to states that

6. Rosemary Stevens, The Public-Private Health Care State: Essays on the History of Ame-
rican Health Care Policy (New Brunswick, NJ: Transaction Publishers, 2007), p. 10.

7. Ibid., p. 188.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35
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agreed to establish programs designed to reduce maternal and infant
mortality and protect the health of mothers and infants.® Spurred
partially by federal grants-in-aid but also by increasing needs, state
governments also expanded their involvement in health care during
the first half of the twentieth century. Another important develop-
ment during the twentieth century was the replacement of direct
payment for services with a system of health insurance provided in
part or in total by the employer. The federal government encouraged
the development of these private, voluntary insurance plans, and a
ruling by the Internal Revenue Service in 1951 that employers’costs
for premiums were a tax-deductible expense made large-scale devel-
opment of private health insurance viable.®

Federal involvement in health care increased dramatically in the
latter half of the twentieth century.’ In 1965, Congress enacted Med-
icaid, a cooperative program under which the federal and state gov-
ernments jointly provide health insurance for low-income persons. This
program, which is administered by the states, has expanded so that
even though the federal government provides more than half the

8. A federal taxpayer sought to challenge the constitutionality of this program in Fro-
thingham v. Mellon, 262 U.S. 447 (1923. However, the U.S. Supreme Court rejected the
suit, arguing that a federal taxpayer lacks standing to sue to challenge its constitutiona-
lity of appropriations, because the taxpayer cannot demonstrate “that he has sustained
or is immediately in danger of sustaining some direct injury as a result of its enforcement,
and not merely that he suffers in some indefinite way in common with people generally.”
Although the Supreme Court has expanded slightly its understanding of “standing to sue”
in ways that facilitate challenges to federal appropriations or spending —see e.g., Flast v.
Cohen, 392 U.S. 83 (1968)- the Court continues to look askance at taxpayer challenges,
even when it is asserted that the federal government has exceeded its authority. See, e.g.,
Hein v. Freedom from Religion Foundation, 551 U.S. 587 (2001).

9. "By mid-1958 nearly two-thirds of the population had some coverage for hospital costs,
the most common type of insurance... [and] when the main earner was fully employed,
the probability of having some insurance was 78 percent.” Paul Starr, The Social Transfor-
mation of American Medicine (NY: Basic Books, 1982), p. 334.

10. To illustrate this: from 1965, when Medicaid was enacted, to 2000, the percentage of
all federal grants going to health policy rose from 6% to 43%. See Frank J. Thompson,
“Federalism and Health Care Policy: Toward Redefinition?” in Robert B. Hackey and David
A. Rochefort, eds., The New Politics of State Health Policy (Lawrence: University Press of
Kansas, 2001), p. 43. For overviews of federal initiatives and the history of health care in
the United States more generally, see Kant Patel and Mark Rushefsky, Health Care Politics
and Policy in America, 3rd ed. (Armonk, NY: M. E. Sharpe, 2006), Chapter 2; Starr, Social
Transformation of American Medicine; Theda Skocpol, Protecting Mothers and Soldiers:
The Political Origins of Social Policy in the United States (Cambridge, MA: Belknap Press,
1992); and Stevens, The Public-Private Health Care State.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35
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funding, Medicaid payments currently account for 22 percent of state
budgets." Congress in 1965 also enacted Medicare, which established
a program of compulsory health insurance for the elderly, financed
through payroll taxes (Medicare A) and a voluntary insurance program
for physicians’ services subsidized through general revenues (Medicare
B). In addition, Congress enacted a number of other health programs
during the 1960s, such as Maternal and Infant Care, the Children Sup-
plemental Feeding Program, and community health centers as part of
President Lyndon Johnson’s “War on Poverty.” In 2003 Congress en-
acted the Medicare Modernization Act, which established a new vol-
untary outpatient prescription drug benefit. Although these programs
were controversial when they were enacted, the controversy focused
on the wisdom and financial viability of the initiatives, not on their
constitutionality. These federal programs now enjoy broad public sup-
port, and so although there may be efforts to reduce program costs,
there is little likelihood of their elimination. Indeed, recent poll data
reveal strong popular support for the federal government taking the
lead in health-care policy.”? Nonetheless, it would be a mistake to de-
scribe this array of programs as a fully integrated health-care system.

11. This figure is drawn from “In State Budgets, Medicaid Goes under the Knife,” Kaiser
Health News, December 22, 2010, available at: http://www.kaiserhealthnews.org/Daily-
Reports/2010/December/22/states.aspx. Other commentators dispute the figure, arguing
that it is misleading because it includes federal funds given to the states as well as state
funds. According to the Center for Children and Families at Georgetown University: “On
average, federal funds account for 56.2 percent of all Medicaid spending. Average state
spending on Medicaid as a share of state general fund budgets is actually 16.8 percent,
and just 13.4 percent as a share of spending from all state funds.” See “Medicaid and
State Budgets: Looking at the Facts,” at: http://ccf.georgetown.edu/index/cms-filesystem-
action?file=ccf%20publications/about%20medicaid/nasbo%20final %205-1-08.pdf.
Medicaid provides funds to private health-care providers in reimbursement for the medi-
cal care that they provide for indigents. Although Medicaid is jointly funded by the fede-
ral government and state governments, state governments bear primary responsibility for
its implementation. The federal government establishes general guidelines that states
must adhere to qualify for federal matching funds and grants. However, within those
guidelines, states have considerable leeway in determining eligibility requirements, what
services to provide, the level of reimbursements to hospitals and nursing homes, and many
other matters. For overviews of how states have exercised the discretion available to them,
see Robert F. Rich and William D. White, eds., Health Policy, Federalism, and the American
States (Washington, DC: Urban Institute Press, 1996); Hackey and Rochefort, New Politics
of State Health Policy; and John Holahan, Alan Weil, and Joshua M. Wiener, eds., Federa-
lism and Health Policy (Washington, DC: Urban Institute Press, 2003).

12. See Saundra K. Schneider, William G. Jacoby, and Daniel C. Lewis, “Public Opinion
Toward Intergovernmental Policy Responsibilities,” Publius: The Journal of Federalism 41
(Winter 2011): 13-15.

15
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In closing this historical overview, it should be noted that the
increased federal involvement in health care has not displaced the
states. In part, this is because Medicaid was a joint federal-state pro-
gram, with states responsible for its administration and for a substan-
tial portion of the funding. In part, too, federal grants have encouraged
state initiatives. Finally, the increasing cost of Medicaid, as well as
federal budget gaps that curtailed federal policy innovation, has led
states to assume a leadership role in the health care field in the late
twentieth century.’ For example, both California and North Carolina
introduced programs for increasing access to prenatal care for low-
income women in order to reduce infant mortality; South Carolina
adopted a program to identify and provide services to women with
high-risk pregnancies; and 20 states adopted “presumptive eligibility”
programs so that pregnant women could receive care without going
through the normal, but cumbersome and time-consuming process of
proving Medicaid eligibility.'*

1.2. Constitutional Fundamentals

The U.S. Constitution grants a limited legislative authority to the
federal government. Article |, Section 1 grants Congress all “legislative
powers herein granted,” thereby implying that there are legislative
powers beyond those “herein granted.” James Madison stated his
expectations on this in The Federalist No. 45:

The powers delegated by the proposed constitution to the fed-
eral government are few and defined. Those which to remain in the
State governments are numerous and indefinite. The powers reserved
to the several States will extend to all the objects which, in the ordinary
course of affairs, concern the live, liberties, and properties of the peo-
ple, and the internal order, improvement, and prosperity of the State.

13. For an overview of state innovations, see Howard M. Leichter, “State Governments and
Their Capacity for Health Care Reform,” and Michael S. Sparer and Lawrence D. Brown,
“States and the Health Care Crisis: The Limits and Lessons of Laboratory Federalism,” both
in Robert F. Rich and William D. White, eds., Health Policy, Federalism, and the American
States (Washington, DC: Urban Institute Press, 1996).

14. These innovations are described in Saundra K. Schneider, “Improving the Quality of
Maternal and Child Health Care in the United States: State-Level Initiatives and Leadership,”
in Howard M. Leichter, ed., Health Policy Reform in America: Innovations from the States
(Armonk, NY: M. E. Sharpe, 1992).
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That the legislative powers of the federal government are lim-
ited is also confirmed by the drafters’ decision to enumerate those
powers (Article 1, Section 8) rather than to grant Congress a plenary
legislative authority. The Tenth Amendment to the Constitution af-
firms the limited grant of authority to the federal government, declar-
ing that “the powers not delegated to the United States by the Con-
stitution, nor prohibited by it to the States, are reserved to the States
respectively, or to the people.” Thus all residual powers rest with the
states or with the people. Although it does not limit federal powers
directly, the Tenth Amendment is relevant to the interpretation of
those powers, making clear that any interpretation that leads to a
plenary federal authority is erroneous. This is true because, as James
Madison noted in The Federalist, No. 39, the Constitution “leaves to
the several States a residuary and inviolable sovereignty.” Neverthe-
less, within its sphere, federal law is supreme, superseding all state
enactments including state statutes and state constitutional provisions.
This is confirmed by the federal Supremacy Clause (Article VI, Section
2) which states that “this Constitution, and the Laws of the United
States which shall be made in Pursuance thereof... shall be the supreme
Law of the Land.”

Perhaps unsurprisingly, given its eighteenth century origins, the
U.S. Constitution does not expressly address what level of government
has authority over health matters or whether such authority is shared
between the federal and state governments. The federal government
has justified its involvement in health care based on three constitu-
tional grants of power: the Taxing and Spending Clause, the Commerce
Clause, and the Necessary and Proper Clause. Article |, section 8, par-
agraph 1 grants Congress the power “to lay and collect Taxes, Duties,
Imposts, and Excises [and] to pay the Debts and provide for the com-
mon Defense and general Welfare of the United States.” Thus, Con-
gress can establish grant programs dealing with public health because
of its power to spend for the general welfare, and it can impose
taxes to raise revenues to underwrite such programs because of its
power to lay and collect taxes for the public welfare. Article I, section
8, paragraph 3grants Congress the power “to regulate Commerce with
foreign Nations, and among the several States, and with the Indian
Tribes.” Thus Congress can regulate the provision of health care and
the operation of medical institutions, at least insofar as these involve
commerce among the several states, and the provision of health care
involves the sale of products and services, so it does have a commercial
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character. Finally, Article |, section 8, paragraph 18 grants Congress
the power “to make all Laws which shall be necessary and proper for
carrying into Execution the foregoing powers,” namely, those powers
listed in the previous enumeration of powers. And so Congress can
exercise whatever other powers are necessary and proper to make
effectual the power over public health granted to it by the preceding
provisions.

Yet the question remains: what are those federal powers over
health care, and how far do they extend? More specifically, do they
encompass a power to require persons to purchase health insurance
and penalize them should they fail to do so? Or to put it in more
analytic terms, do the commerce clause and necessary and proper
clause grant Congress a power to require persons to purchase a prod-
uct from a private company? And does the taxing clause authorize
the imposition of a penalty on a person who fails to purchase a prod-
uct from a private company? To answer these questions, one must
turn to the Supreme Court’s rulings interpreting these constitutional
provisions.

2. The Supreme Court’s Interpretation of Federal
Powers

2.1. The Commerce Clause

Chief Justice John Marshall’s opinion in Gibbons v. Ogden (1824)
provides the starting point for all subsequent interpretations of the
Commerce Clause.™ Although the case was eventually decided on the
basis of a conflict between federal and state law, Marshall used Gib-
bons to elaborate a broad interpretation of federal power, emphasiz-
ing the founders’ desire to remove state barriers to economic activity
and create a national common market. He expansively defined com-
merce to include “the commercial intercourse between nations, and
parts of nations, in all its branches.” Furthermore, insisting that Con-
gress can deal with all obstacles to the free flow of goods among the
states, Marshall concluded that congressional power necessarily ex-
tends to “that commerce which concerns more states than one”-a

15. Gibbons v. Ogden, 22 U.S. (9 Wheat.) 1 (1824).
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formulation that encompasses but is not limited to interstate com-
merce. Insofar as intrastate activities affect commerce “among the
several states,” they too are subject to congressional regulation.

This broad interpretation had little immediate effect, because
for almost a century after the American Founding, Congress enacted
little commercial legislation. However, the passage of the Interstate
Commerce Act (1887) heralded a more active national role, and con-
flict over the scope of congressional power soon reached the Supreme
Court. In the late nineteenth and early twentieth centuries, the Court
developed a more restrictive conception of the commerce power and
periodically invalidated congressional legislation.'® Following the ad-
vent of the Great Depression in1929 and the election of President
Franklin Roosevelt in 1932, this narrower understanding of the com-
merce power collided with innovative federal efforts (Roosevelt’s “New
Deal”) to stimulate an economic recovery. From 1934 to 1936, the
Court struck down 13 federal laws, including key elements of the New
Deal, and the reasons given by the Court in its opinions presaged the
invalidation of future New Deal measures. In response, after his land-
slide reelection in 1936, President Roosevelt proposed a plan to increase
the membership of the Supreme Court from 9 to 15 justices. Although
the measure was promoted as necessary to help the Court with its
workload, in fact it was intended to give the president a chance to
change the balance on the Court by appointing justices more sympa-
thetic to his New Deal legislation. Although this “court-packing” plan
was never adopted by Congress, the Supreme Court capitulated, up-
holding the National Labor Relations Act in 1937 and thereby signal-
ing a new approach in its interpretation of the Commerce Clause. The
retirement of justices unsympathetic to his agenda gave Roosevelt the
opportunity to appoint justices who shared his constitutional views,
solidifying support for an expansive interpretation of the national
commerce power."’

16. See, for example, Hammer v. Dagenhart, 247 U.S. 251 (1918); Schecter Poultry Corp. v.
United States, 295 U.S. 495 (1935); and Carter v. Carter Coal Co., 298 U.S. 238 (1936). For
overviews of the Court’s jurisprudence during this era from diverse perspectives, see Barry
Cushman, Rethinking the New Deal Court: The Structure of a Constitutional Revolution
(New York: Oxford University Press, 1998), and Edward S. Corwin, Court over Constitution
(Princeton, NJ: Princeton University Press, 1938).

17. National Labor Relations Board v. Jones & Laughlin Steel Corporation, 301 U.S. 1 (1937).
By 1943 all nine justices of the Supreme Court were Roosevelt appointees.
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After 1937 the Supreme Court overruled several recent decisions
and upheld major New Deal legislation.' Equally important, it made
clear that it would defer to congressional judgments as to whether
economic activities “affected more states than one” and were there-
fore subject to congressional regulation under the Commerce Clause.
The scope of congressional power under the Commerce Clause under
this new understanding is illustrated by the Court’s decision in Wick-
ard v. Filburn (1942), which has become an important precedent in
the litigation over the individual mandate.” Wickard involved the
constitutionality of the Agricultural Adjustment Act of 1938, which
imposed limitations on the acreage that individual farmers could de-
vote to wheat production. Congress sought by this legislation to con-
trol the volume of wheat moving in interstate and foreign commerce,
in order to avoid surpluses and shortages that might lead to abnor-
mally low or high wheat prices. Filburn exceeded his allotment under
the Act by 12 acres, but he kept the excess wheat for use on his own
farm rather than selling it. Hence the question in the case was wheth-
er the federal power to regulate goods for production for interstate
commerce extended to a power to regulate production intended
wholly for personal consumption that would not enter into commerce
at all.

A unanimous Supreme Court answered that question in the af-
firmative. Speaking for the Court, Justice Robert Jackson noted that
consumption of home-grown wheat would reduce the demand for
wheat in the marketplace. Therefore, although Filburn did not market
his excess production, it still had an effect on the demand for wheat.
Moreover, even if the effect of Filburn’s action on the demand for
wheat was by itself only “trivial”, that was “not enough to remove
him from the scope of the federal regulation where, as here, his con-
tribution, taken together with that of many others similarly situated,
was far from trivial.”?° Thus, Wickard apparently stands for two prop-
ositions: (1) Congress’'s power to regulate commerce among the sev-
eral states extends to activities, themselves not commercial, if they
nonetheless have substantial effects on economic activity; and (2) Con-

18. See, for example, Mulford v. Smith, 307 U.S. 38 (1939) and United States v. Darby, 312
U.S. 100 (1941).

19. Wickard v. Filburn, 317 U.S. 111 (1942).
20.317 U.S. 111, 128 (1942).
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gress may regulate an activity that has only a trivial effect on commerce
among the several states if it is part of a class of activities that falls
within the reach of federal power. This latter point was reaffirmed in
Perez v. United States (1971), a case that involved federal regulation
of purely local loan-sharking.?’

Both of the propositions established in Wickard also figured
prominently in the Supreme Court’s most recent important ruling un-
der the Commerce Clause, Gonzales v. Raich (2005), which is likewise
pertinent to the constitutionality of the individual mandate. This case
involved the constitutionality of a federal statute that forbade the
possession, obtaining, or cultivating of marijuana for personal use,
despite a California law that authorized physicians to prescribe mari-
juana for seriously ill residents of the state and allowed those persons
to grow or purchase marijuana. Speaking for a six-member Court
majority, Justice John Paul Stevens upheld the federal law, concluding
that “‘the power to make all Laws which shall be necessary and prop-
er for carrying into Execution’ its authority to ‘regulate commerce
with foreign nations, and among the several States’ includes the pow-
er to prohibit the local cultivation and use of marijuana in compliance
with California law.”?? Relying on Wickard and Perez, the Court argued
that Congress has authority to regulate local matters that are part of
a class of activities that have substantial effects on interstate com-
merce. As in Wickard, the fact that a product was grown for personal
use was not decisive, as there was “an established, albeit illegal, in-
terstate market” for marijuana. Likewise as in Wickard, Congress could
reasonably conclude that “leaving home-grown marijuana outside
federal control would similarly affect price and market conditions.”?
Finally, again as in Wickard, the fact that Raich’s production of mari-
juana was trivial was irrelevant, as long as the class of production
regulated was not. And ultimately, the Court reasoned, this determi-
nation was Congress’s to make: the Court observed that “we need not
determine whether respondents’ activities, taken in the aggregate,
substantially affect interstate commerce in fact, but only whether a
‘rational basis’ exists for so concluding.”? If a rational basis existed

21. Perez v. United States, 402 U.S. 146 (1971).
22. Gonzales v. Raich, 545 U.S. 1, 1 (2005).
23.545U.S. 1, 19.

24.545 U.S. 1, 22.
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for concluding that the aggregate effect of personal growth and con-
sumption of marijuana for medicinal purposes under California law
had a sufficient impact on interstate commerce to warrant regulation
under the Commerce Clause, then the Court should defer to the judg-
ment of Congress on the matter and uphold the legislation.

The Supreme Court’s expansive interpretation of the national
commerce power after 1937 meant that from that year until 1995 only
once, in National League of Cities v. Usery (1976) did the Supreme
Court rule that an enactment exceeded Congress’s power under the
Commerce Clause; and it expressly overruled that decision 9 years
later in Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority (1985).%
However, in two recent cases, United States v. Lopez (1995) and Unit-
ed States v. Morrison (2000), the justices have acknowledged limits on
Congress’'s commerce power and struck down congressional enact-
ments.?® In Lopez a five-member Court majority struck down the Gun-
Free School Zones Act of 1990, which made it a federal offense to
possess a firearm in a local school zone. Speaking for the Court, Chief
Justice William Rehnquist noted that “even [our] modern-day prece-
dents which have expanded congressional power under the Commerce
Clause confirm that this power is subject to outer limits.”? Distinguish-
ing Wickard, the Court noted that the law in Lopez did not deal with
economic activity and that weapons possession was only tenuously
related to commerce among the several states. To accept such a con-
nection as justifying congressional regulation, the majority noted,
would in effect leave the Court “hard pressed to posit any activity by
an individual that Congress is without power to regulate.”?® This would
undermine the constitutional architecture of the American federal
system by converting the Commerce Clause into an unlimited grant
of power.

The same five-justice majority applied similar reasoning in
United States v. Morrison, concluding that neither the Commerce

25. National League of Cities v. Usery, 426 U.S. 833 (1976), and Garcia v. San Antonio Me-
tropolitan Transit Authority, 469 U.S. 528 (1985).

26. United States v. Lopez, 514 U.S. 549 (1995), and United States v. Morrison, 529 U.S. 598
(2000).

27.514 U.S. 549, 556-557.
28. 514 U.S. 549, 564.
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Clause nor the Fourteenth Amendment gave Congress the power to
enact a provision of the Violence Against Women Act that gave victims
a right to sue perpetrators of gender-based violence in federal court.
Noting that gender-based violence is not economic activity, the Court
observed that its past decisions had sustained congressional regulation
of intrastate activity based on its effects on interstate commerce only
when the activity in question itself had some sort of economic char-
acter. Maintaining this distinction was essential, the Court argued,
because otherwise there would in practice be no limits to the federal
commerce power. And this would be inconsistent with the constitu-
tional division of power between nation and state.

Thus, the Court sought to interpret the Commerce Clause in light
of its understanding of the overall character of the constitutional system.

2.2. The Taxing Clause

The Constitution grants the federal government broad taxing
authority, subject to only three express limitations: Congress may not
tax exports, it must apportion direct taxes among the states in relation
to their population, and it must impose taxes uniformly throughout
the country.?® None of these currently pose any problems, although
it was necessary to amend the Constitution to overrule a Supreme
Court decision that used the limitation on direct taxes to strike down
a federal income tax.?° What has proved controversial are the uses to
which Congress has put its taxing power. All taxes, in addition to rais-
ing revenue, make goods more expensive and thereby discourage
their purchase, so taxes serve regulatory purposes as well. Thus the
guestion becomes whether Congress, by using its taxing power for
regulatory purposes, can legitimately reach activities that it could not
regulate directly under its other enumerated powers.

During the early twentieth century, the Supreme Court held that
if Congress could not regulate an activity directly, then it could not
regulate it indirectly through the subterfuge of a “so-called tax.”

29. These restrictions on the federal taxing power are found in Article |, section 8, paragra-
ph 1, and in Article |, section 9, paragraphs 4 and 5.

30. The Supreme Court’s ruling in Pollock v. Farmer’s Loan & Trust Company, 157 U.S. 429
(1895), was overturned with the ratification of the Sixteenth Amendment in 1913.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35

23



24

| G. Alan Tarr

However, since 1937 the Court has taken the position that the power
to tax, like the power to regulate commerce among the several states,
is plenary.3' Hence it has refused to monitor the motives underlying
congressional tax laws. As long as taxes produce some revenue, their
regulatory purposes are irrelevant to their constitutionality. Because
the assessment for failing to purchase health insurance does raise
revenue, proponents have sought to characterize it as a tax, which
would ensure its constitutionality, while opponents have disputed that
characterization.

2.3. The Necessary and Proper Clause

Chief Justice John Marshall provided the authoritative interpre-
tation of the Necessary and Proper Clause in McCulloch v. Maryland
(1819), in which the Supreme Court recognized Congress’s power to
charter the Bank of the United States and invalidated a Maryland tax
on that bank.3? According to Marshall, the Constitution grants powers
so that the federal government can achieve certain broad objectives.
How best to achieve those objectives depends on circumstances, and
so the Constitution’s framers did not specify in detail the means for
accomplishing its aims. Instead, they included the Necessary and Prop-
er Clause to ensure Congress discretion in its choice of means. Marshall
thus concluded: “Let the end be legitimate, let it be within the scope
of the constitution, and all means which are appropriate, which are
plainly adapted to that end, which are not prohibited, but consist
with the letter and spirit of the constitution, are constitutional.”>? This
understanding continues to inform the Court’s jurisprudence. As the
Court explained in United States v. Comstock (2010), “the Necessary
and Proper Clause makes clear that the Constitution’s grants of spe-
cific federal legislative authority are accompanied by broad power to
enact laws that are ‘convenient or useful’ or ‘conducive’ to the author-
ity’s ‘beneficial exercise.’"”3

31. See, for example, Mulford v. Smith, 307 U.S. 38 (1939), and United States v. Kahriger,
345 U.S. 22 (1953).

32. McCulloch v. Maryland, 17 U.S. (4 Wheat.) 316 (1819).
33. 17 U.S. 316, 421.

34. United States v. Comstock, 130 S.Ct. 1949, 1956 (2010). See also Gonzales v. Raich, 545
U.S. 1, 22 (2005), and Sabri v. United States, 541 U.S. 600, 605 (2004).
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This broad discretion in the choice of means might threaten to
convert the federal government from a limited to an unlimited gov-
ernment. However, the Supreme Court in recent years has sought to
avoid this by emphasizing that the constitutional principle of state
sovereignty operates as a check. Thus, as Justice Antonin Scalia noted
in Printz v. United States (1997), a law may serve the purpose of car-
rying into execution the Commerce Clause, but if it “violates the prin-
ciple of state sovereignty reflected in the various constitutional provi-
sions we mentioned earlier, it is not a ‘Law... proper for carrying into
Execution the Commerce Clause’” and so is unconstitutional.®® In oth-
er words, when the federal government claims that an exercise of
power is authorized by the Necessary and Proper Clause, the Court
must inquire not only whether the exercise of power serves to effec-
tuate an enumerated congressional power but also whether it prop-
erly respects the division of authority under the American federal
system.

3. Litigating the Constitutionality of the Individual
Mandate

3.1. Congressional Power under the Commerce Clause and
the Necessary and Proper Clause

Three district courts have upheld the individual mandate as a
valid exercise of congressional power under the Commerce and Nec-
essary and Proper Clauses, but two others have concluded that the
individual mandate exceeds congressional authority under those claus-
es. These conflicting outcomes reflect differing characterizations of
the individual mandate, as well as differing readings of the Supreme
Court's recent rulings on the Commerce Power.

The district courts that struck down the individual mandate
described it as an unprecedented exercise of congressional power.
According to these courts, PPACA was the first law in which Congress
had mandated that someone buy a product from a private vendor.
The courts further maintained that Congress had never before penal-

35. Printz v. United States, 521 U.S. 898, 923-24 (1997). See also New York v. United States,
505 U.S. 144 (1992).
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ized mere inactivity, a failure to take action, under the Commerce
Clause. The courts read the Supreme Court’s rulings in United States
v. Lopez and United States v. Morrison as establishing the proposition
that Congress did not have the power to regulate all local non-com-
mercial activities that bore some attenuated relationship to commerce
among the several states. Yet if this is true for non-commercial activ-
ity, it necessarily follows that it is true as well for non-activity, for the
failure to participate in commerce among the states. In order to be
subject to congressional regulation under the Commerce Clause, the
courts asserted, a person had to engage in some “self-initiated action.”
But persons who do not purchase health insurance engage in no ac-
tion at all; they simply choose not to participate in the health care
market. And if their “decision not to purchase health insurance at a
particular point in time does not constitute the type of economic
activity subject to regulation under the Commerce Clause,” the Cuc-
cinelli court noted, “then logically an attempt to enforce such a pro-
vision under the Necessary and Proper Clause is equally offensive to
the Constitution.” In addition, if Congress cannot coerce a person into
engaging in an involuntary commercial action, then it cannot penal-
ize that person’s failure to do so.

In making this argument, the courts distinguished the current
case from the Supreme Court’s earlier rulings in Wickard v. Filburn,
Perez v. United States, and Gonzales v. Raich, in which the justices had
upheld congressional statutes under the Commerce Clause. In Perez,
the courts noted, the Supreme Court had stressed that although loan
sharking was illegal, it was nonetheless an “activity” with substantial
economic effects on commerce among the states. Indeed, Justice Doug-
las’s opinion for the Court in Perez stated that loan sharking was the
second largest source for revenue for organized crime.*® In Wickard
and Gonzales, the courts continued, the litigants had made conscious
decisions to engage in activities —.growing wheat or cultivating mari-
juana- and that these activities affected markets for those products,
so the litigants had voluntarily placed themselves within the stream
of interstate commerce. According to the courts, however, these cas-
es staked out the outer boundaries of the Commerce Clause. But those
who fail to purchase health insurance engage in no action, and they
do not place themselves within the stream of interstate commerce.

36. Perez v. United States, 402 U.S. 146, 155 (1971).
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As aresult, the individual mandate represents a congressional exercise
of power unsupported by earlier precedents and “beyond the his-
torical reach of the Commerce Clause.” Moreover, as the Florida court
argued, upholding the individual mandate would convert the federal
commerce power into an unlimited grant of authority:

The problem with this legal rationale, however, is that it would
essentially have unlimited application. There is quite literally no
decision that, in the natural course of events, does not have an
economic impact of some sort. The decisions of whether and
when (or not) to buy a house, a car, a television, a dinner, or
even a morning cup of coffee also have a financial impact that
-when aggregated with similar economic decisions— affect the
price of that particular product or service and have a substantial
effect on interstate commerce. To be sure, it is not difficult to
identify an economic decision that has a cumulatively substantial
effect on interstate commerce; rather, the difficult task is to find
an economic decision that does not.”

Thus, in order to limit federal power and safeguard both state
power and individual liberty, the two courts concluded that that “the
law’s requirement that most Americans obtain insurance exceeded
the regulatory authority granted to Congress under the Commerce
Clause.”

The other three district courts that addressed the constitutional-
ity of the individual mandate viewed the situation quite differently.
First of all, they rejected the notion that the individual-mandate pro-
vision regulates “inactivity.” Those who choose not to purchase insur-
ance may be making an economic decision to try to pay for health
care services later, out of pocket, rather than now through the pur-
chase of insurance. Alternatively, they may be making a decision to
participate at some later point in time or they may expect that their
health-care needs will be met by government or health-care providers,
if they are unable to shoulder the costs. Whatever the economic cal-
culus, those who purchase health insurance and those who fail to do
so are both making choices among alternatives; and because these
economic decisions have practical consequences, just like economic

37. Florida v. U.S. Department of Health and Human Services, at 53.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 10-35

27



28

| G. Alan Tarr

activities, they can be regulated by Congress if they have a substantial
effect on interstate commerce. Thus, the Commerce Clause covers
“economic decisions” as well as “economic activity.”

In determining whether individual decisions to purchase or not
purchase health insurance have a sufficient effect on interstate com-
merce to justify congressional regulation, the two district courts have
relied on Wickard and Raich, which recognized congressional author-
ity to regulate local matters that have substantial economic effects,
even when the regulated individuals claim not to be participating in
interstate commerce. Moreover, the fact that a single decision or ac-
tion has a trivial effect on interstate commerce is irrelevant, as long
as the class of which it is an instance has a non-trivial effect. The courts
therefore concluded that the sum of individual decisions to participate
or not participate in the health insurance market has a critical collec-
tive effect on interstate commerce. They also noted that the indi-
vidual mandate was necessary to guarantee success of larger health
care scheme, because without full market participation, the financial
foundation supporting the health care system would fail. Thus, even
if the individual mandate did not address “commerce” directly, it was
necessary for implementing health-care reform and thus constitu-
tional under the Necessary and Proper Clause.

What, then, are the legal bases for the disagreement among the
courts? Those judges who have upheld the constitutionality of the
individual mandate have emphasized that it is consistent with recent
Supreme Court precedent and that it is necessary for the success of
the health-care reform. In so doing, they have assumed that if the
Constitution authorizes the federal government to pursue an objec-
tive, it must also grant the federal government the means necessary
to achieve that objective. In contrast, those judges who have struck
down the individual mandate have emphasized a structural concern,
namely, that the Constitution was designed to create a federal bal-
ance. Therefore, any interpretation of congressional power that de-
stroys that federal balance must be erroneous.

3.2. The Taxing Power

The key taxing-power issue raised by PPACA is whether the as-
sessment it imposes on those who fail to purchase insurance coverage
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isa “tax” or a “penalty” or “fine.” If the assessment is a tax, then the
Constitution merely requires that it be for the “general welfare,” and
hence the assessment would be constitutional. For Congress may use
its power under the tax clause even for purposes that would exceed
its power under other provisions of Article 1.3 But if the assessment is
a penalty or fine, then it must be justified as necessary and proper to
the execution of an enumerated power. Under this understanding,
the Tax Clause does not come into play at all. If Congress lacks the
authority to require an individual to participate in the health-care
market, it also lacks the authority to impose a penalty for failure to
do so. Conversely, if Congress has the power under the Commerce
Clause to require participation in the health-care market, then it has
the power under the Necessary and Proper Clause to impose a fine
for failure to do so0.?®

Having concluded that Congress had the power under the Com-
merce Clause to impose the individual mandate, the District Court for
the Eastern District of Michigan did not address whether the assess-
ment was a tax or a penalty. However, the other two district courts
did address the issue, and both concluded that it was a penalty. Both
courts acknowledged that the fact that that the assessment served a
regulatory purpose was irrelevant to its constitutionality, observing
that all taxes have regulatory effects and that the Supreme Court had
abandoned the distinction between revenue-raising and regulatory
taxes. But looking closely at the text of the statute, they noted that
PPACA itself called the exaction imposed for violation of the indi-
vidual coverage provision a “penalty,” whereas it described other
provisions in PPACA as “taxes.” Although the penalty provision was
subsequently placed in the section of the tax code entitled “Miscel-
laneous Excise Taxes,” the courts pointed out that the tax code itself
instructed that no inferences for statutory interpretation should be
drawn from such placement. Finally, the very nature of the exaction,
the fact that it encourages compliance with the Act by imposing a

38. United States v. Sanchez, 340 U.S. 42, 44 (1950).

39. There is a related statutory issue as well. The Anti-Injunction Act states that “no suit
for the purpose of restraining the assessment or collection of any tax shall be maintained
in any court by any person, whether or not such person is the person against whom such
tax was assessed.” (26 U.S.C.sec. 7421(a)). Thus the conclusion that the assessment was a
tax would deprive the court of jurisdiction to hear the constitutional challenge to PPACA.
Since this is not pertinent to federalism concerns, we do not analyze this issue in depth.
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punitive expense on conduct that offends the Act, supported the con-
clusion that it is a penalty, not a tax. Thus, the penalty had to be
justified as necessary and proper to the exercise of congressional
power under the Commerce Clause.

3.3. Severability

When a provision in a statute is declared unconstitutional, this
raises questions about the continuing validity of the surviving parts
of the statute. Should these continue to operate, or should the entire
statute be invalidated because the legislature intended to pass all
of the law or none of it? This is the issue of the “severability” or
“non-severability” of statutory provisions. If the legislature includes
in the statute itself language indicating that one or more provisions
are severable, that is, that their invalidation should not prevent the
enforcement of the rest of the statute, that determination is usu-
ally binding on the court.?® This makes sense if the key concern in
deciding on severability is whether the aims of the legislature can
be achieved absent a particular provision, because the legislature is
typically the best judge of that. But if the legislature does not spec-
ify in a statute what provisions (if any) are severable, then a court
must use its best judgment in resolving the matter. It can look to the
legislative history of the statute, statements of key supporters, or
the reports of congressional committees. It may also consider wheth-
er Congress considered but rejected proposals to make provisions
severable. Or courts may consider “whether, when the invalid provi-
sion is stricken, the remainder is complete in itself and capable of
standing alone or being enforced consistent with the apparent leg-
islative intent.”#

40. This is not always the case. Courts tend to view legislative statements as to severabili-
ty as rules of construction rather than as inexorable commands. See John Copeland Nagle,
“Severability,” North Carolina Law Review 72 (1993): 212-13. For an example of a court
refusing to honor a legislative statement of non-severability, see Stilp v. Commonwealth,
905 A.2d 918 (Pa. 2006).

41. Otto J. Hetzel, Michael E. Libonati, and Robert F. Williams, Legislative Law and Statu-
tory Interpretation: Cases and Materials, 4" ed. (Newqrk, NJ: LexisNexis, 2008), p. 692. See,
for example, Immigration and Naturalization Service v. Chadha, 462 U.S. 919 (1983), in
which the U.S. Supreme Court struck down a single provision of an enactment but upheld
the rest of the statute, noting that what remained was “fully operative as law.”
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The health care law enacted by Congress did not include lan-
guage as to the severability of the individual mandate. The Obama
administration has suggested that were the individual mandate to be
invalidated, the Act’s provisions preventing insurance companies from
discriminating against persons with pre-existing conditions would also
be invalidated because they are inseparably linked. However, it has
insisted that this would not necessitate the invalidation of the entire
Act, noting that courts have a constitutional obligation to preserve
as much of a statute as possible.*> Some commentators unsympathet-
ic to PPACA have challenged this latter conclusion, arguing that judg-
es should not assume that provisions are severable in the absence of
an expression of clear congressional intent on the matter.** Those
district courts that upheld the individual mandate of course did not
need to address the issue of severability. The district court in Cuc-
cinelli that struck down the individual mandate nonetheless upheld
the constitutionality of the overall law. But the district court in Flori-
da reached the opposite conclusion. Although acknowledging that
certain elements of PPACA could function independently, the court
argued that “the individual mandate is indisputably necessary to the
Act’s insurance market reforms, which are, in turn, indisputably neces-
sary to the purpose of the Act.”* However, because there might be
other ways to incentivize a healthy insurance pool through the tax
code that could pass constitutional muster, one may doubt that ap-
pellate courts would strike down PPACA in its totality rather than
affording Congress a chance to remedy any constitutional defects.

4. Conclusion

The rulings of the district courts are not, of course, the last
word on the constitutionality of the individual mandate. Their rul-

42. The White House's position is discussed in Randy Barnett, “White House Concedes
Individual Mandate Is Not Severable,” at: http://volokh.com/2010/12/09/white-house-con-
cedes-individual-mandate-is-not-severable/.

43. See Joshua Gordon, “From a Budgetary Perspective, the Health Care Individual Man-
date Is Not Severable,” at; http://www.concordcoalition.org/tabulation/budgetary-pers-
pective-health-care-individual-mandate-not-severable, and Maureen Martin, “Why Judge
Hudson Was Wrong on Severability of the Individual Mandate,” at: http://www.heartland.
org/healthpolicy-news.org/article/29048/Why_Judge_Hudson_Was_Wrong_on_Severabili-
ty_of_the_Individual_Mandate.html.

44. Florida v. U.S. Department of Health and Human Services, at 73.
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ings have been appealed to the pertinent federal courts of appeals,
which will also rule on the constitutionality of the individual mandate
and on severability, and it is a foregone conclusion that the dispute
will wind up before the U.S. Supreme Court. Prediction is always dan-
gerous, but it would be highly unusual for the Supreme Court to strike
down the centerpiece of the political agenda of a president and his
party, so | would expect that a divided Court will uphold the consti-
tutionality of the individual mandate. However, should the Supreme
Court strike down the individual mandate, there might be constitu-
tionally unexceptionable substitutes available.

Among these possibilities is replacing the individual mandate
with a system that permits consumers to buy insurance with no
limits on preexisting conditions, but only when they first start a job
or first become eligible to buy coverage. Those who fail to purchase
at these points would be able to obtain coverage later on, but they
would not be covered for any pre-existing condition for two years.
Alternatively, it has been suggested that higher premiums to those
who wait to enroll, much as Medicare does today. A third sugges-
tion is to create a very limited “open season” each year during
which people could enroll. If they failed to sign up in that narrow
window, they would have no coverage until the next enrollment
period.*

Yet even if these substitutes do not raise constitutional issues,
that does not mean that they are politically feasible. In the 2010
congressional elections, the Republicans gained control of the House
of Representatives and reduced considerably the Democratic major-
ity in the Senate. Republican candidates ran in opposition to Presi-
dent Obama’s health care plan, with many pledging to seek its repeal.
Although repeal is impossible, given Democratic control of the Sen-
ate and the presidency, Republicans will not support new legislation
designed to effectuate the Democratic health care plan. Indeed,
they can be expected to use their control over appropriations to

45. Several alternatives are identified in Howard Gleckman, “Are There Alternatives to
the Individual Mandate in the Health Reform Law?” at: http://taxvox.taxpolicycenter.
org/2011/01/18/are-there-alternatives-to-the-individual-mandate-in-the-health-reform-
law/?utm_source=feedburner&utm_medium=feed&utm_campaign=Feed % 3A+taxpolicyc
enter%2Fblogfeed+%28TaxVox%3A+the+Tax+Policy+Center+blog%29&utm_
content=Google+Reader. This article also identifies sources where alternatives to the in-
dividual mandate are discussed at length.
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undermine the program by starving implementation efforts. Indeed,
one can expect such efforts to undermine the program regardless
of how the Supreme Court rules. And should the Supreme Court
strike down the individual mandate and rule that it is not severable,
the Republicans will certainly not support reenactment of a slight-
ly modified PPACA.

It is important to recognize that this Republican opposition
rests not on federalism concerns but on disagreements with expand-
ed governmental involvement in the health care field, sometimes de-
nounced as “socialism.” In addition, opponents of Obamacare share
a concern about how the individual mandate affects individual lib-
erty. If the federal government can tell citizens that they must spend
their money on health insurance, it is argued, then the government
can in principle tell them how they shall spend the rest of their mon-
ey as well. Thus, while constitutional objections in the United States
may be framed in terms of federalism, principled political support for
federalism is no longer a feature of American policies —if it ever was.
There is a principled concern about the threat posed by concentrated
political power, but the solution is sought in reducing the size and
reach of government, not in dividing political power between fed-
eral and state governments.

33
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ABSTRACT

President Barack Obama proposed a major overhaul of the American health
system, and in 2010 the U.S. Congress enacted his proposal, the Patient
Protection and Affordable Care Act. Opponents of the Act challenged its
constitutionality in federal court, claiming that it exceeds the powers gran-
ted to the federal government under the Commerce Clause and the Neces-
sary Proper Clause of the federal Constitution. Some courts have upheld
the law, but others have agreed with the critics, in particular ruling that
the provision requiring citizens to buy health insurance is unconstitutional.
Eventually the U.S. Supreme Court will rule on the issue. This article traces
the controversy, surveys the interpretation of pertinent constitutional pro-
visions in past cases, analyzes the constitutional arguments presented by
proponents and opponents of the Act, and concludes that the Act is cons-
titutional.

Key words: Health care; commerce clause; U.S. Constitution; judicial review;
individual mandate.

RESUM

L'any 2010 el Congrés dels EUA va promulgar la Llei de proteccié del pacient
i d’'assistencia sanitaria assequible, d’acord amb la proposta presentada pel
president Barack Obama per tal de revisar, a gran escala, el sistema de salut
america. Els contraris a la Llei n’han questionat la constitucionalitat davant
el Tribunal Federal al-legant que excedeix les competéncies que la Clausula
de comerg i la Clausula necessaria i justa de la Constitucié federal atorguen
al Govern federal. Alguns tribunals han defensat la Llei, pero d'altres han
donat suport a les opinions dels critics i han determinat que la disposicié
que exigeix que els ciutadans han de subscriure una asseguranca médica és
inconstitucional. Per tant, en ultima instancia, sera el Tribunal Suprem dels
EUA qui decidira sobre el tema. Aquest article fa un seguiment de la con-
trovérsia, examina la interpretacié de les disposicions constitucionals perti-
nents en casos anteriors, analitza els arguments constitucionals que presen-
ten defensors i detractors de la Llei, i conclou considerant que aquesta és
constitucional.

Paraules clau: assisténcia sanitaria; clausula de comerc; Constitucié dels EUA;
revisié judicial; mandat individual.
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RESUMEN

En el afio 2010 el Congreso de los EE.UU. promulgé la Ley de proteccién del
paciente y de asistencia sanitaria asequible, de acuerdo con la propuesta
presentada por el presidente Barack Obama a fin de revisar, a gran escala,
el sistema de salud americano. Los contrarios a la Ley cuestionaron su cons-
titucionalidad ante el Tribunal federal alegando que excedia las competencias
que la Clausula de comercio y la Cldusula necesaria y justa de la Constituciéon
federal otorgan al Gobierno federal. Algunos tribunales han defendido la
Ley, pero otros han apoyado las opiniones de los criticos y han determinado
que la disposicion que exige que los ciudadanos han de suscribir un seguro
médico es anticonstitucional. Por lo tanto, en ultima instancia, sera el Tribu-
nal Supremo de los EE.UU. quien decidira sobre el asunto. Este articulo hace
un seguimiento de la controversia, examina la interpretacién de las disposi-
ciones constitucionales pertinentes en casos anteriores, analiza los argumen-
tos constitucionales presentados por defensores y detractores de la Ley, y
concluye considerando que ésta es constitucional.

Palabras clave: asistencia sanitaria; clausula de comercio; Constitucion de los
EE.UU.; revision judicial; mandato individual.
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SUMMARY: 1. Overview of the research. — 2. The substantive principles concerning the
relationship between State and Regions. 2.1. The principle of competence. 2.2. The
substitutive powers and cedevolezza. 2.3. The principle of subsidiarity. — 3. Final remarks.
— Abstract-Resum-Resumen.

1. Overview of the research

To what extent do Italian courts adapt the national legal instru-
ments (principles, rules, techniques, legal concepts) regarding state
structure to the requirements of EU law? This paper aims to give an
answer to this question by providing an overview of the most em-
blematic cases of “re-adaptations” operated by the Italian courts in
order to ensure the respect of the structural principles of EU law.

This contribution is structured as follows: first, | will explain the
reasons why research like this is “difficult”, while secondly I will move
to the analysis of some legal instruments (principle of competence,
substitutive power, “cedevolezza”). Some final remarks will be pre-
sented at the end of the paper. Generally speaking, my main idea is
that EU law has had a certain impact on the relationship between
State and Regions in Italy, especially looking at the seasons of the
principle of competence, that has been conceived more and more as
referring to the idea of “legislative preference” rather than as to the

"o

existence of a “legislative reserved domain”.

Article received 05/09/2011; approved 17/10/2011.
1. L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, Il Mulino, Bologna, 2000, 93 ff.
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A preliminary caveat should be made before proceeding with
the analysis of the instruments and techniques reinvented by the Ital-
ian Courts for favouring the respect of the principles of EU law. One
should keep in mind the strongly dogmatic nature of the Italian legal
system: while the ECJ has been inspired by a strong pragmatism, which
gave its case law a certain flexibility, the Italian Constitutional Court
is the guardian of a set of principles imbued with the dogmatic flavour
of its legal tradition, very refined from a theoretical point of view but
also resistant to being reshaped. Bearing this in mind, one can ap-
preciate the efforts made by both courts in their attempt to carry out
a sort of convergence, renouncing, at least partly, their original posi-
tions (dualism as for the Italian Constitutional Court and monism for
the ECJ).

This premise makes clear the focus of the paper. Given the uni-
tary system of courts existing in Italy, and given the particular role of
arbiter of conflicts between State and Regions that has to be attrib-
uted to the Italian Constitutional Court, | am going to focus on its
case law when developing my reasoning in these pages. Obviously,
this does not mean that “common” courts (i.e. ordinary and admin-
istrative courts) have not readapted legal concepts under pressure
from EU law, an example is given by the administrative courts, as
pointed out by the domestic literature.?

Research like this presents itself as very problematic for at least
two reasons: the well known principle of “territorial blindness” of the
EU, and the less studied “procedural impermeability” that character-
izes the case law of the Italian Constitutional Court.

Territorial blindness refers to the fact that, traditionally, from
a “formalistic” point of view, the Regions have been neglected in
the EU law context. To express such a situation, German constitu-

2. F. Cortese, “ECJ and Administrative Courts in EU Member States: Towards a Common
Judicial Reasoning?” in F. Fontanelli, G. Martinico and P. Carozza (eds.), Shaping Rule of
Law through Dialogue. International and Supranational Experiences, Groningen: Europa
Law Publishing, 2010, pp. 257-271; M. Gnes, “Giudice amministrativo e diritto comunitario”
1999 Riv. trim diri. pubbl., 331 ff; N. Pignatelli, “Lillegittimita comunitaria dell’atto am-
ministrativo”, Giur. cost., 2008, 3635 ff.

37

REAF, nium. 14, octubre 2011, p. 36-66



38

| Giuseppe Martinico

tional lawyers use the formula “Landesblindheit"? (legal blindness
towards the territorial subnational entities or simply territorial blind-
ness). This was confirmed in the Treaties (specifically in the former
Article 10 ECT), where it can be seen that the subjects of the Com-
munity legal order are the states, as holders of the duty to collabo-
rate with each other, which is instrumental for guaranteeing the
effectiveness of the supranational law. It could well be argued that
this “regional neglect” constitutes just one “element” of the demo-
cratic deficit of the EU.

Starting from a “broad” concept of the democratic gap* (i.e.
focused not only on the question of the EU Parliament’s powers) we
can in fact conceive the absence of a strong legal status for the Regions
as one of the most important “constitutional wounds” of the EU, even
after the coming into force of the Lisbon Treaty. There are a number
of reasons for that: the internationalist origin of the European enter-
prise, the heterogeneity, in terms of composition, of the Committee
of Regions, and the lack of specific remedies for them in order to
challenge possible violations of their prerogative.

Despite their unclear status under EU law, Regions play a fun-
damental role in the implementation of the multilevel policies as the
example of the cohesion policies demonstrate.

Procedural impermeability refers to the general reluctance of
the Italian Constitutional Court to be involved in interpretative
questions that, directly or indirectly, may have to do with EU law.

3. H.P. Ipsen, “Als Bundesstaat in der Gemeinschaft”, E. von Caemmerer-H.J. Schlochauer-
E. Steindorff (eds.), Probleme des europaischen Rechts: Festschrift fur Walter Hallstein,
1966, Bonn, 248.

4. R. Bellamy, “Still in Deficit: Rights, Regulation and Democracy in the EU”, European Law
Journal, 2006, pp. 725-742; B.Crum, “Tailoring Representative Democracy to the European
Union: Does the European Constitution Reduce the Democratic Deficit?”, European Law
Journal, 2005, pp. 452-467; A. Follesdal- S. Hix, “Why There is a Democratic Deficit in the
EU: A Response to Majone and Moravcsik”, Journal of Common Market Studies, 2006, pp.
533-562; G. Majone, “Europe’s ‘Democratic Deficit: The Questions of Standards”, Euro-
pean Law Journal, 1998, pp. 5-28; A. Moravcsik, “In Defence of the ‘Democratic Deficit":
Reassessing Legitimacy in the European Union”, Journal of Common Market Studies, 2002,
pp. 603-24; J.H.H. Weiler, “Bread and Circus: The State of European Union”, Columbia
Journal of European Law, 1998, pp. 223-24.
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The origin of this doctrine can be traced back to the post-Granital®
scenario, when the Italian Constitutional Court decided to entrust
the common judges with the role of natural guardians of the Sim-
menthal doctrine,® closing this way the doors (at least in principle)’
of the constitutional proceedings to the potential conflicts between
national law and EU law, since it conceives such potential conflicts
as questions of legality and not questions of constitutionality.

2. The substantive principles concerning the
relationship between State and Regions

2.1. The principle of competence

According to the principle of conferral of competences,® the
State and the Regions can only act within the limits of the compe-
tences conferred on them by the Constitution to attain the objectives
set out in the fundamental charter. In Italian constitutional law, there
are three typologies of competences.® The first are competences ex-
clusive to the State, which are listed in Article 117, paragraph 2, of
the Constitution. The second are shared (or concurring) competences
where State and Regions co-legislate, a “portion” of the matter being
acknowledged to each. It is up to the State to give the fundamental
principles of the legislative regime by means of legislation known as
“framework law"” (c.d. “legge-quadro”), and it is up to the Region to

5. Corte Costituzionale, sentenza n. 170/1984. Granital: 1984 CMLRev 756. About this see:
M. Cartabia, Principi inviolabili e integrazione europea, Giuffre, Milan 1995.

6. ECJ Case C-106/77 Simmenthal [1977] ECR 1-62.

7. For this concept and for the exceptions to this scheme see: F.Fontanelli-G.Martinico,
“Between Procedural Impermeability and Constitutional Openness: The Italian Constitu-
tional Court and Preliminary References to the European Court of Justice”, European Law
Journal. 2010, pp. 346-364.

8. On the principle of competence in the Italian legal system, see: G. Zanobini, “Gerarchia
e parita tra le fonti”, in Studi in onore di S. Romano, vol. |, Padua, 1939, p. 303; V.Crisa-
fulli, “Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti”, in Rivista Trimestra-
le Diritto Pubblico, 1960, 775 ff; V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, ll, 1, L'ordi-
namentocostituzionale italiano (le fonti normative), Padua, 1993, 234 ff; A. Moscarini,
Competenza e sussidiarieta nel sistema delle fonti, Cedam, Padua, 2003; L. Paladin, Le
fonti del diritto italiano, Il Mulino, Bologna, 2000, 93 ff

9. A. D'Atena, "Materie legislative e tipologia delle competenze”, Quaderni Costituziona-
li, 2003, pp. 15-24.
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fill in ("complete”) the framework by giving the detailed provisions,
which should be consistent with the fundamental principles laid down
by the State act. As is evident, this model of “shared competence”
differs from the German pattern of konkurrierende Gesetzgebung."
In Germany, when the State and its Ldnder share a competence, the
Land “shall have power to legislate so long as and to the extent that
the Federation has not exercised its legislative power by enacting a
law" (Art. 72 Const, Grundgesetz). According to the Italian model,
instead, the activities of the two actors are conceived of as “comple-
mentary”. Thirdly, still according to Article 117 of the Constitution,™

10. On this distinction, see A. Anzon, “La delimitazione delle competenze dell’'Unione
Europea”, http://www.associazionedeicostituzionalisti.it‘materiali/anticipazioni/competen-
ze_ue/index.html.

11. Art. 117 provides:

"Legislative powers shall be vested in the State and the Regions in compliance with the
Constitution and with the constraints deriving from EU legislation and international ob-
ligations.

The State has exclusive legislative powers in the following matters:

(a) foreign policy and international relations of the State; relations between the State and
the European Union; right of asylum and legal status of non-EU citizens;

(b) immigration;

(c) relations between the Republic and religious denominations;

(d) defence and armed forces; State security; armaments, ammunition and explosives;
(e) the currency, savings protection and financial markets; competition protection; foreign
exchange system; state taxation and accounting systems; equalisation of financial re-
sources;

(f) state bodies and relevant electoral laws; state referenda; elections to the European
Parliament;

(9) legal and administrative organisation of the State and of national public agencies;
(h) public order and security, with the exception of local administrative police;

(i) citizenship, civil status and register offices;

(I) jurisdiction and procedural law; civil and criminal law; administrative judicial system;
(m) determination of the basic level of benefits relating to civil and social entitlements to
be guaranteed throughout the national territory;

(n) general provisions on education;

(o) social security;

(p) electoral legislation, governing bodies and fundamental functions of the municipalities,
provinces and metropolitan cities;

(q) customs, protection of national borders and international prophylaxis;

(r) weights and measures; standard time; statistical and computerised coordination of data
of state, regional and local administrations; works of the intellect;
(s) protection of the environment, the ecosystem and cultural heritage.

Concurring legislation applies to the following subject matters: international and EU
relations of the Regions; foreign trade; job protection and safety; education, subject to
the autonomy of educational institutions and with the exception of vocational education
and training; professions; scientific and technological research and innovation support for
productive sectors; health protection; nutrition; sports; disaster relief; land-use planning;
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the Regions have legislative powers in all subject matters that are not
expressly covered by State legislation (i.e., not included in the list of
express powers laid down in the same Article 117), and these compe-
tences should be understood as “exclusive” to the Regions. Following
the constitutional reform of 2001, the Regions have been invested
with a great amount of competence. At least, so it seems on paper
looking at the Constitution. The transformation of the Regions into
“residual legislators” represents the most important novelty in the
constitutional reform of 2001, which has (potentially) contributed to
a sort of Copernican revolution. However when looking at the real
situation, both some judgments of the Italian Constitutional Court
and the presence of “transversal matters” (matters that are not real
matters'? but rather clauses allowing the State to intervene in differ-

civil ports and airports; large transport and navigation networks; communications; na-
tional production, transport and distribution of energy; complementary and supplemen-
tary social security; harmonisation of public accounts and co-ordination of public finance
and taxation system; enhancement of cultural and environmental properties, including
the promotion and organisation of cultural activities; savings banks, rural banks, regional
credit institutions; regional land and agricultural credit institutions. In the subject matters
covered by concurring legislation legislative powers are vested in the Regions, except for
the determination of the fundamental principles, which are laid down in State legislation.
The Regions have legislative powers in all subject matters that are not expressly covered
by State legislation.

The Regions and the autonomous provinces of Trent and Bolzano take part in prepara-
tory decision-making process of EU legislative acts in the areas that fall within their re-
sponsibilities. They are also responsible for the implementation of international agreements
and EU measures, subject to the rules set out in State law which regulate the exercise of
subsidiary powers by the State in the case of non-performance by the Regions and au-
tonomous provinces.

Regulatory powers shall be vested in the State with respect to the subject matters of ex-
clusive legislation, subject to any delegations of such powers to the Regions. Regulatory
powers shall be vested in the Regions in all other subject matters. Municipalities, prov-
inces and metropolitan cities have regulatory powers as to the organisation and imple-
mentation of the functions attributed to them. Regional laws shall remove any hindranc-
es to the full equality of men and women in social, cultural and economic life and promote
equal access to elected offices for men and women.

Agreements between a Region and other Regions that aim at improving the performance
of regional functions and that may also envisage the establishment of joint bodies shall
be ratified by regional law.

In the areas falling within their responsibilities, Regions may enter into agreements with
foreign States and local authorities of other States in the cases and according to the forms
laid down by State legislation”.

12. F. Benelli, La “smaterializzazione delle materie”. Problemi teorici ed applicativi del
nuovo Titolo V della Costituzione, Giuffre, Milan, 2007; F. Benelli, “L'’Ambiente tra ‘sma-
terializzazione’ della materia e sussidiarieta legislativa”, www.forumcostituzionale.it/site/
index3.php?option=content...; R. Bin, “Materie e interessi: tecniche di individuazione
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ent ambits, for example, the so-called legislation on the “determina-
tion of the basic level of benefits relating to civil and social entitlements
to be guaranteed throughout the national territory”, which can evi-
dently serve as a Trojan horse for the centralization of competences)
a very different picture seems to emerge.

Having recalled the different types of competences, looking at
the history of the Italian Regions in relation to Europe one can im-
mediately realize how European commitments have reshaped the
original distribution of competences.” Many instances of this can be
found in the case law of the Constitutional Court as we will see in the
next sections of this paper. The engine of this process has been the
territorial blindness mentioned above. Since the State is the only en-
tity responsible in case of non-compliance with the requirements of
EU law, in many cases the European Court of Justice' has been shown
not to care about the domestic separation of competences when deal-
ing with cases of non-compliance. This in turn has pushed the Italian
actors to force the original distribution of competences in order to
avoid sanctions stemming from belonging to the EU."

delle competenze dopo la riforma del Titolo V", paper presented at the workshop orga-
nized by the IDAIC - Siena, 25-26 November 2005, 5; P. Carrozza, “Le ‘materie’: uso delle
tecniche di enumerazione materiale delle competenze e modelli di riferimento del ‘re-
gionalismo di esecuzione’ previsto dal nuovo Titolo V della Costituzione”, in G.F. Ferrari
and G. Parodi (eds.), La revisione costituzionale del titolo V tra nuovo regionalismo e
federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Cedam, Padua, 2003, pp. 69-124.

13. T. Groppi, “L'incidenza del diritto comunitario sui rapporti Stato-regioni in Italia dopo
la riforma del Titolo V", http://www.unisi.it/ricerca/dip/dir_eco/grop.htm; M.P. Chiti, “Re-
gioni e integrazione europea”, in Reg. gov. loc., 1994, 547 ff.; A.D’Atena, "Il doppio in-
treccio federale: le regioni nell’'Unione europea”, Le Regioni, 1998, 1401 ff. Recently P.
Zuddas, L'influenza del diritto dell’Unione europea sul riparto di competenze legislative
fra Stato e Regioni, Padua, Cedam, 2010.

14. See cases 169/82, Commission v Italy [1984] ECR 1603 ff. and 168/85, Commission v It-
aly [1986] ECR 2945. On this, see Groppi, “L'incidenza”; G. Guzzetta, Costituzione e rego-
lamenti comunitari, Milan, 1994, 171 ff; M. Cartabia and V. Onida, “Le regioni e la Comu-
nita europea”, in M.P. Chiti and G. Greco (eds.), Trattato di diritto amministrativo, Giuffre,
Milan, 1997, 605 ff.

15. “Regions’ activities — or lack of activities — in their areas of competence have sometimes
left Italy temporarily out of compliance with EU rules. This is a problem for the national
government, as it cannot then plead the existence of provisions, practices or circumstances
in its internal legal system in order to justify a failure to comply with EU obligations and
time limits (Case C-33/90, Case C-388/01). Indeed, infringement procedures against Italy have
been initiated several times over the last decade in fields of regional or concurrent compe-
tence; that is, in policy areas where the fulfilment of European obligations requires legisla-
tive or administrative acts by the regions. This has been particularly troublesome in envi-
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Just to be clear, the Italian Constitutional Court, as we will see,
has been always open to the reshaping of the list of competences
listed in the different versions of Article 117. We could say that the
European mandate has only increased such a predisposition, giving
another reason to the Italian Constitutional Court to centralize com-
petences in favour of the State.®

When looking at the role of the Regions in the implementation
phase, one should distinguish between administrative and legislative
activities. As for the administrative side of the implementation, it has
been acknowledged that Regions have the power to implement (here
implementation should be distinguished from transposition, of course)
regulations (Art. 6 D.P.R. no. 616/1977). There is recognition of a gen-
eral function of address and coordination for the administrative func-
tions performed by the Regions' which can be exercised when the
requirements of EU law involve the necessity of unitary interest over
the whole of the national territory (Art. 9, law no. 86/1989)."®

ronmental matters (e.g., cases C-225/96, C-87/02C-466/99, C-248/02, C-139/04), but has also
affected trade fairs, markets and exhibitions (Case C-439/99). The Eur-infra database (http:/
eurinfra.politichecomunitarie.it/ElencoArealibera.aspx), concerning pending cases at the
European Court of Justice, supports this conclusion. Indeed, in at least six cases out of 40
concerning environmental policies, non-compliance was provoked by regional activity. Con-
flicts between regioni and stato on environmental issues often end up before the Corte
Costituzionale. In order to prevent non-compliance with EU obligations, the stato has been
vested with the power to execute by substitution in lieu of the regione (Articles 117.5 and
120 Const., Law No. 11/2005). In some cases, the stato is even given the authority to act in
a preventive way (for instance, under the Constitutional Court’s guidelines (Judgment No.
272/2005), the stato could legitimately adopt an urgency instrument in order to implement
EU obligations (such as the milk quota), without involving the Conferenza Stato-Regioni.
National acts aimed at avoiding non-compliance are temporary measures, and can be sub-
stituted for by properly adopted regional acts” P. Bilancia-F. Palermo-O. Porchia, “The Eu-
ropean Fitness of Italian Regions”, Perspectives on Federalism, \ol. 2, issue 2, 2010, E-122-174,
E-167, http://www.on-federalism.eu/attachments/063_download.pdf.

16. Groppi, “L'incidenza”.

17. On this function see: L. Paladin, “Sulle funzioni statali di indirizzo e di coordinamento
nelle materie di competenza regionale”, in Giur. Cost., 1971, I, 189 ff.; F. Bassanini, “Indi-
rizzo e coordinamento delle attivita regionali”, in D. Serrani (ed.), La via italiana alle re-
gioni, Giuffe, Milano, 1972, 43 ff.; L. Carlassare, “I problemi dell’'indirizzo e coordinamen-
to: le soluzioni giurisprudenziali”, Le Regioni, 1985, 29 ff; G. Falcon, “Spunti per una
nozione della funzione di indirizzo e coordinamento come vincolo di scopo”, Le Regioni,
1989, 1184 ff.

18. Law 86/89 (“Legge La Pergola”) set up a complex mechanism aimed at ensuring the
implementation of EU law and introduced an annual Community law (“legge comuni-
taria”). “Legge La Pergola” has been replaced by law n. 11/2005 (“Legge Buttiglione”).
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As for the legislative implementation, the issue is much more
complicated. Originally the State responsibility in cases of non-com-
pliance (D.P.R. no. 4/1972) convinced it to centralize the competences
on State organs, with the consequent alteration of the regional com-
petences. Later (Art. 6 D.P.R. no. 616/1977) the Regions were granted
the power to implement EC directives with regional law, but before
doing so they had to wait for a State law for the reception of such
directives, including the fundamental principles of the matter plus
some derogable provisions. We will see this point in the next section
when dealing with the issue of cedevolezza and the more recent
evolutions of the Italian legislation which acknowledge the possibil-
ity that the Regions could implement EC directives directly, although
with more than one caveat.

How did the Italian Constitutional Court react to this shift of
competences that occurred in name of EC law commitments? First,
the Italian Constitutional Court seemed to admit the possibility that
EC law requirements could de facto lead to a particular form of shift
in the original distribution of competences in the name of the State
responsibility for compliance with EC law requirements.' In sentenza
no. 224/19942%° the Italian Constitutional Court pointed out how the
regional competences are subject to limits introduced by EC law, say-
ing that sometimes EC law can render the conditions and prerequisites
of the regional competence inoperative. In sentenza no. 399/872' the
Italian Constitutional Court said that Community bodies are not re-
quired to respect domestic law fully, even that concerning the distri-
bution of competences between State and Regions (at the same time
the Italian Constitutional Court stressed the necessity to respect fun-
damental principles of the Italian constitutional system- the so-called
“counter-limits”).? In that case, within the frame of the Integrated

19. See sentenza no. 382/1993 and sentenza no. 632/1988. Groppi, “L'incidenza”; P. Caret-
ti and G.Strozzi, “Luci ed ombre nella piu recente giurisprudenza costituzionale in mate-
ria di adempimento agli obblighi comunitari”, in Le regioni, 1988, 196 ff. For a prima
facie opposite conclusion, see sentenza no. 124/1990.

20. Corte Costituzionale, sentenza no. 224/1994, www.cortecostituzionale.it.
21. Corte Costituzionale, sentenza no. 399/87, www.cortecostituzionale.it.

22. On the counter-limits doctrine, see M. Cartabia, “The Italian Constitutional Court and
the Relationship between the Italian Legal System and the European Union”, in A. Slaugh-
ter, A. Stone Sweet and J. H. H. Weiler (eds), The European Court and National Courts —
Doctrine and Jurisprudence, Hart, Oxford, 1997, pp. 133-146; P. Ruggeri Laderchi, “Report
on ltaly”, ibid., pp. 147-170. The formula “controlimiti” was used for the first time by P.
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Mediterranean Programmes, EC legislation has given the Regions func-
tions that differ in part from those included in the catalogue of com-
petences in the national Constitution.

The leading case in this matter is sentenza no. 126/1996,2 where
the Italian Constitutional Court pointed out how the implementation
of EC norms in the Member States has to take into account their
structure (centralized, decentralized, federal). However, in the name
of the principle of State responsibility for the implementation of EC
law, the Italian Constitutional Court distinguished between a compe-
tence of first instance accorded to the Regions in the ambits of their
competence and a competence of second instance accorded to the
State. Such a competence of second instance permits the intervention
of the State but may not create seizure of the competences, rather it
justifies supplementary substitutive interventions aimed at defending
the State itself from the risk of non-compliance due to regional omis-
sions or actions.?* This scheme explains why it is also recognized that
the State might challenge the constitutionality of regional laws that
contrast with EC law obligations, this being an exception to the gen-
eral rule of procedural impermeability (see infra).

Barile, “Ancora su diritto comunitario e diritto interno”, in Studi per il XX anniversario
dell’Assemblea costituente, VI, Firenze, 1969, 49 and ff.

23. Corte Costituzionale, sentenza no. 126/1996, www.cortecostituzionale.it.

24. "L’attuazione negli Stati membri delle norme comunitarie deve tenere conto della
struttura (accentrata, decentrata, federale) di ciascuno di essi, cosicché I'ltalia é abilitata,
oltre che tenuta dal suo stesso diritto costituzionale, a rispettare il suo fondamentale
impianto regionale. Pertanto, ove I'attuazione o I’'esecuzione di una norma comunitaria
metta in questione una competenza legislativa o amministrativa spettante a un soggetto
titolare di autonomia costituzionale, non si puo dubitare che...normalmente ad esso spet-
ti agire in attuazione o in esecuzione, naturalmente nell’ambito dei consueti rapporti con
lo Stato e dei limiti costituzionalmente previsti nelle diverse materie di competenza re-
gionale..Tuttavia, poiché dell’attuazione del diritto comunitario nell’ordinamento interno,
di fronte alla Comunita europea, é responsabile integralmente e unitariamente lo Stato...,
a questo - ferma restando, secondo quanto appena detto, la competenza in ‘prima istan-
za’ delle regioni e delle province autonome — spetta una competenza, dal punto di vista
logico, di ‘seconda istanza’, volta a consentire a esso di non trovarsi impotente di fronte
a violazioni del diritto comunitario determinate da attivita positive o omissive dei sogget-
ti dotati di autonomia costituzionale. Gli strumenti consistono non in avocazioni di com-
petenze a favore dello Stato, ma in interventi repressivi o sostitutivi e suppletivi — questi
ultimi anche preventivi, ma cedevoli di fronte all’attivazione dei poteri regionali e provin-
ciali normalmente competenti — rispetto a violazioni o carenze nell’attuazione o nell’ese-
cuzione delle norme comunitarie da parte delle regioni” (sentenza no. 126/1996). On this,
see Groppi, “L’incidenza cit."”.
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Sentenza no. 126/1996 represented the outcome of a long juris-
prudential journey, whereby the Italian Court specified, once again,
the possibility of an alteration of the normal distribution of compe-
tences in the name of unitary reasons connected with the compliance
with EC/EU requirements (see, ex plurimis, sentenza no. 382/1993 and
no. 389/1995).> At the same time it showed how these alterations
should be conceived as the exception and not as the rule, trying to
“normalize” the otherwise devastating impact of EC law on the na-
tional system. In order to balance the constitutional supremacy (the
respect of the constitutional distribution of competences) and the
primacy of EC law, the Italian system has been forced to adopt or to
invent cooperative instruments that can push State and Regions to-
wards specific agreements in this regard. On the other hand, it has
forced the Italian Constitutional Court to declare the unconstitution-
ality of some State laws adopted without respecting these cooperative
procedures:?

“The process of European integration has generally affected the
traditionally uncooperative relationship between stato and re-
gioni in a positive way. However, a relatively high number of
conflicts remain, especially when compared to other European
countries. The main conflict-prevention mechanism is the Con-
ferenza stato-regioni, which brings national and regional go-
vernments together to draft general policy guidelines or for
specific purposes (by means of specialized sub-conferences on
varying subjects). The most relevant conflict-resolution mecha-
nism in the case of tension between the central government and
the regioni is still provided by the Corte Costituzionale; many
cases heard here indeed regard EU affairs. Overall, the court has
safeguarded regional prerogatives against stato interference, in
part by ruling that it is unconstitutional for the stato to use its
coordination role in EU affairs to take competences away from
the regioni (Judgment No. 203/2003), at least without the
regioni’s consent (Judgment No. 68/2008)".#

25. Both available at www.cortecostituzionale.it.

26. Sentenza no. 203/2003 and sentenza no. 68/2008, both available at www.cortecostituz-
ionale.it.

27. P. Bilancia - F. Palermo - O. Porchia, “The European fitness cit”, E-166.
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2.2. The substitutive powers and cedevolezza

Italy has a long tradition of municipal history. The origins of Ital-
ian municipalities can be traced back to the Middle Ages (although,
of course those “comuni” cannot be compared in terms of functions
and role to the current municipalities), as a symptom of urban revolt
against the feudal system.?® More recently, further evidence of the long
municipal tradition in Italy is that the National Association of Italian
Municipalities was set up as early as 1901. Of course the history of Ital-
ian municipalities encountered different phases, for instance, their
autonomy was largely affected by the fascist centralism, when the
National Association of Italian Municipalities was dissolved. In 1946 it
was reconstituted and today municipalities represent the basic admin-
istrative division in Italy, as provided by Article 118 of the Constitution.

Why am | insisting on Italian comuni if this piece is supposed to
focus on Regions? Because some of the instruments used in the Italian
constitutional system in order to coordinate the unitary principle ex-
pressed in Article 5 of the Constitution with regional autonomy find
their origin in the legislation concerning municipal autonomy. The
best example of this is the substitutive power (or replacement power,
sometimes also called subsidiary power, potere sostitutivo). Until 2001
there was no express mention in the Italian Constitution of EC/EU law
obligations and, as is well known, the Italian Constitutional Court used
Article 11 of the Constitution in order to find a constitutional basis
for explaining the primacy of European law.?

In 2001 a new express mention of EU law obligations was codi-
fied in Article 117 of the Constitution, providing: “Legislative power
belongs to the State and the regions in accordance with the Consti-
tution and within the limits set by European Union law and interna-
tional obligations”. Soon after the reform, the interpretation of this
provision created a division among scholars.>® According to some, Ar-
ticle 117, paragraph 1, would simply codify the pre-existing situation:

28. See, for instance, M. Ascheri, La citta-Stato, Il Mulino, 2008.
29. M.Cartabia, “The Italian Constitutional Court and cit”.

30. For an overview, see R. Chieppa, “Nuove prospettive per il controllo di compatibilita comu-
nitaria da parte della Corte costituzionale”, in Il Diritto dell’Unione Europea, 3/2007, 493-511,
499 ff; A. Ruggeri, “Riforma del titolo V e giudizi di “comunitarieta” delle leggi”, 2007, http:/
www.associazionedeicostituzionalisti.it/dottrina/ordinamentieuropei/ruggeri.html.
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it would grant a sort of a posteriori assent to European primacy?'
as it was developed by the ECJ and accepted across the European
Community. Other scholars, on the other hand, emphasized the im-
portance of the constitutional status given to European primacy, and
asserted that Article 117 paved the way for the acceptance of the
Italian monist thesis.>? However, looking at the wording of Article 117
one can immediately realize how the limitations imposed by EU law
obligations apply to both the regional and state legislators, in light
of the new distribution of competences carried out by the constitu-
tional reform of 2001.3

This express reference to EU law obligations explains the ration-
ale of the substitutive power, which was expressly codified in the
Constitution in 2001:

“...The Government can act for bodies of the regions, metro-
politan cities, provinces and municipalities if the latter fail to
comply with international rules and treaties or EU legislation,
or in the case of grave danger for public safety and security, or
whenever such action is necessary to preserve legal or economic
unity and in particular to guarantee the basic level of benefits
relating to civil and social entitlements, regardless of the geo-
graphic borders of local authorities. The law shall lay down
the procedures to ensure that subsidiary powers are exercised
in compliance with the principles of subsidiarity and loyal
cooperation”3*

On closer examination, it is possible to find another express ref-
erence to the notion of substitutive power in Article 117, par. 5 of the
Italian Constitution:

31. C. Pinelli, “I limiti generali alla potesta legislativa statale e regionale e i rapporti con
I'ordinamento comunitario”, in Foro italiano, V, 2001, 194 ff.-

32. F. Paterniti, “La riforma dell’art. 117, 1° co. della Costituzione e le nuove prospettive
dei rapporti tra ordinamento giuridico nazionale e Unione Europea”, in Giur. Cost., no.
2/2004, 2101 ff; A. Pajno, "Il rispetto dei vincoli derivanti dall’'ordinamento comunitario
come limite alla potesta legislativa nel nuovo Titolo V della Costituzione”, in Le Istituzio-
ni del federalismo, 2003, pp. 814-842.

33. For a brief overview of Italian regionalism in English, see: M. Keating- A. Wilson, “Feder-
alism and Decentralisation in Italy”, http://www.psa.ac.uk/journals/pdf/5/2010/930_598.pdf.

34. Article 120.
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“The Regions and the autonomous provinces of Trent and Bol-
zano take part in preparatory decision-making process of EU
legislative acts in the areas that fall within their responsibilities.
They are also responsible for the implementation of internatio-
nal agreements and EU measures, subject to the rules set out in
State law which regulate the exercise of subsidiary powers by
the State in the case of non-performance by the Regions and
autonomous provinces”.

There has been a huge debate in Italy about the relationship
between these two forms of subsidiary powers. They are both forms
of substitutive powers, according to scholars, but it is not clear how
these two provisions should be coordinated. According to some au-
thors, Article 120 of the Constitution would provide the genus of
substitutive powers existing in the constitutional system, while Article
117 would refer to one species of the genus; it would be a mere
specification of Article 120. According to other scholars,*® instead,
Article 120 would refer to a form of administrative substitution (this
would explain why the provision refers to the government), while
Article 117 —devoted to the redistribution of legislative competences—
would refer to a form of legislative substitution (and this would explain
why it mentions the State rather than the government).

As noted above, this is the first constitutionalization of such an
instrument, although traces of this power can be found in the legisla-
tive regime regarding the municipalities (namely Art. 193 Testo Unico
1898; Art.169 and 174 Testo Unico 1889; Art. 210 Testo Unico 1908;
Art. 216 Testo Unico 1915)% and confirms how such a power can be
traced back to the instruments of control over the activity of munici-
palities.?’

35. For an overview of the debate, see: C.Mainardis, Poteri sostitutivi statali e autonomia
amministrativa regionale, Giuffre, Milan, 2007; C. Mainardis, "l poteri sostitutivi statali:
una riforma costituzionale con (poche) luci e (molte) ombre”, Le Regioni, 2001, 1369 ff.;
E.C. Raffiotta, Gli interventi sostitutivi nei confronti degli enti territoriali, PhD thesis, Uni-
versity of Bologna, 2008, available at http://amsdottorato.cib.unibo.it/748/, 66 ff. L. Buffo-
ni, La metamorfosi della funzione di controllo nella Repubblica delle Autonomie. Saggio
critico sull’art. 120, comma ll, della Costituzione, Torino, Giappichelli, 2007.

36. See Raffiotta, Gli interventi sostitutivi, 13 ff.

37. On the relationship between the activity of control and the substitutive power, see:
F.G. Scoca, “Potere sostitutivo e attivita amministrativa di controllo”, in AA.VV. Aspetti e
problemi dell’esercizio del potere di sostituzione nei confronti dell’amministrazione loca-
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Looking at the Republican era, which started with the coming
into force of the new Italian Constitution (1948), another codification
of the substitutive power —with express regard to the Italian Regions—
can be found in some provisions included in the fundamental charters
(“Statuti) of the Special Regions® and by the measures of implemen-
tation of such special statutes (see Art. 50 of the Statuto of Sardinia
and Art. 33 D.P.R. no. 480/1975 concerning Sardinia and Art. 39 of law
no. 196/1978; Art. 2, p. 3, D.P.R. no. 182/1982). Just to be clear, all these
provisions provide forms of “administrative” substitutive powers or
forms of substitution that can be traced back to the relationship be-
tween administrations. This is evident especially in view of their mu-
nicipal origin, while the form of substitutive power governed by Ar-
ticles 117 and 120 of the Italian Constitution seems to refer to forms
of “legislative” substitutive interventions as well but recently the Ital-
ian Constitutional Court expressed a different orientation making the
picture more complicated. This is confirmed by Article 8 of law no.

le, Giuffre, Milan, 1982, 17 ff; A. de Michele, "Il potere sostitutivo dello Stato e delle Re-
gioni nel Titolo V, Parte Il, della Costituzione, nella legislazione attuativa e nella giurispru-
denza”, PhD thesis, University of Bologna, 2007, http://amsdottorato.cib.unibo.it/122/.

38. In Italy there are two “kinds” of Regions. Fifteen ordinary Regions and five special
Regions are listed in Art. 116 of the Constitution: “Friuli-Venezia Giulia, Sardinia, Sicily,
Trentino-Alto Adige/Sudtirol and Valle d’Aosta/Vallée d'Aoste have special forms and
conditions of autonomy pursuant to the special statutes adopted by constitutional law.
The Trentino-Alto Adige/Sudtirol Region is composed of the autonomous provinces of
Trent and Bolzano.

Additional special forms and conditions of autonomy, related to the areas specified in
art. 117, paragraph three and paragraph two, letter I) - limited to the organisational
requirements of the Justice of the Peace - and letters n) and s), may be attributed to
other Regions by State Law, upon the initiative of the Region concerned, after consulta-
tion with the local authorities, in compliance with the principles set forth in art. 119. Said
Law is approved by both Houses of Parliament with the absolute majority of their mem-
bers, on the basis of an agreement between the State and the Region concerned”. Cur-
rently in Italy there a debate about the real “specialty” of these five Regions after the
new powers given to the ordinary regions by the constitutional reform of 2001 which
gave ordinary regions “exclusive legislative power with respect to any matters not ex-
pressly reserved to state law". Important differences between ordinary and special Regions
are given by the nature of their fundamental charter (Statuto)- because ordinary Regions
have fundamental charters approved by their Regional Councils- and by the issue of the
financial autonomy, issue connected to the current reform in the field of fiscal federalism.
On the Italian reform concerning fiscal federalism, in English, see F. Scuto, “The Italian
Parliament Paves the Way to Fiscal Federalism”, Perspectives on Federalism, Vol. 2, issue
1, 2010, E-67-88.

39. Contra, recently, the Italian Constitutional Court: sentenza 361/2010, www.cortecostituz-
ionale.it
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131/2003% (the legge La Loggia) which implemented Article 120 by
specifying the conditions and the procedure to be followed in case of
exercise of the substitutive power.*'

As for the procedure to be followed, both laws provide similar
procedures.* The president of the Council of Ministers or the Minister
for Community Policy gives a term to comply, and can also ask for the
submission of the question to the permanent Conference on relations
between the State, the Regions and the Autonomous Provinces of
Trento and Bolzano/Bozen in order to arrange the necessary initiatives
to be taken. In case of inertia of the interested territorial actors, the
president of the Council of Ministers or the Minister for the Commu-
nity Policies may propose to the Council of Ministers the initiatives to
be taken for the exercise of the substitutive power (Art. 10, par. 3, law
no. 11/2005; similarly Art. 8 of law no. 131/2003).

Returning to the substantive dimension of the substitutive pow-
er, it should be said that, even in the pre-2001 legal scenario —and
despite the absence of a constitutional basis— there was room for
forms of legislative substitution in spite of the wording of Article 11
of law no. 86/89 which expressly provided the substitutive power of
the government in case of the administrative inactivity of Regions and
Autonomous Provinces (Bolzano/Bozen and Trento). This original pro-
vision should be read together with the original wording of Article 6

40. On this, see G. Scaccia, "Il potere di sostituzione in via normativa nella legge n. 131
del 2003. Prime note”, available at www.associazionedeicostituzionalisti.it.

41. As for the subsidiary intervention mentioned by Art. 117, the implementing measure
is represented by law no. 11/2005 (legge Buttiglione), available at http://www.camera.it/
parlam/leggi/050111.htm.

42. Art. 10, par. 3, law no. 11/2005: “Nei casi di cui al comma 1, qualora gli obblighi di
adeguamento ai vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario riguardino materie di
competenza legislativa o amministrativa delle regioni e delle province autonome, il Pre-
sidente del Consiglio dei ministri o il Ministro per le politiche comunitarie informa gli enti
interessati assegnando un termine per provvedere e, ove necessario, chiede che la que-
stione venga sottoposta all’esame della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Sta-
to, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano per concordare le iniziative
da assumere. In caso di mancato tempestivo adeguamento da parte dei suddetti enti, il
Presidente del Consiglio dei ministri o il Ministro per le politiche comunitarie propone al
Consiglio dei ministri le opportune iniziative ai fini dell’esercizio dei poteri sostitutivi di
cui agli articoli 117, quinto comma, e 120, secondo comma, della Costituzione, secondo
quanto previsto dagli articoli 11, comma 8, 13, comma 2, e 16, comma 3, della presente
legge e dalle altre disposizioni legislative in materia.”
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of law no. 86/89, which did not provide at that time the possibility for
the Regions to implement European directives in a direct manner (this
power was granted only to the special Regions within the matter of
their exclusive competences). In fact, under Article 6 of D.P.R. no.
616/1977, Regions were allowed to implement EC directives only after
the entry into force of a State act containing the fundamental prin-
ciples that should be followed by the regional legislator. At the same
time Article 6 provided for this State act the possibility to give some
detailed provisions that would have been waived by the forthcoming
regional legislation. These norms were considered necessary to guar-
antee the compliance of the Italian State in case of legislative inertia
by the regional legislator, and their legitimacy was supported by the
Italian Constitutional Court.*®

Later, the Regions were granted the power to implement Euro-
pean legislation directly without waiting for the State act of reception
of the directive in the national system (law nos. 183/1987 and 86/1989).
However, the Regions were asked to wait for the approval of the first
national (annual) Community Act following the notification of the
directive before implementing it.

This mechanism again resulted in frustrating the power of direct
implementation of the Italian Regions.

Finally, thanks to the novelties that came into force with law no.
128/98, the ordinary Regions have been empowered to implement
European directives directly. This partly explains why the letter of
Article 11 of law no. 86/89 refers only to cases of administrative inac-
tivity.* This reading, in a way, has been supported by the Italian Con-
stitutional Court as well, in its decision no. 425/99.%°

There is another element that makes this kind of substitutive
power in case of non-compliance with the European requirements
particular: from the theoretical point of view, the idea of substitution
seems to imply the adoption of the substitutive instrument subsequent

43. Corte Costituzionale, sentenza 182/87, www.cortecostituzionale.it.

44. On this story, see: G.U. Rescigno, “Attuazione regionale delle direttive comunitarie e
potere sostitutivo dello Stato”, Le Regioni, 2002, 735 and Groppi, “L'incidenza”.

45, Corte Costituzionale, sentenza 425/99, www.cortecostituzionale.it.
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to inactivity by the Region. However, on closer examination, before
the coming into force of law no. 128/98, Article 9 of law no. 86/89
referred to a form of “preventive substitution”, since it provided for
State intervention initially, with a national act composed of two kinds
of provisions. A first group of provisions gave the fundamental prin-
ciples that could not be waived by the regional legislation and a sec-
ond group of specific provisions (“disposizioni di dettaglio”) from
which Regions could deviate by means of their regional laws. Accord-
ing to this scheme, even in the case of regional inactivity, the require-
ments of EC law would have been satisfied thanks to the detailed
provisions included in the national law.

On the contrary, if the Regions had approved a regional law,
these national detailed provisions would have “ceded”, giving up their
intrusion in that portion of the shared competence belonging to the
regional legislator, and the hand of the State legislator would “draw
back”, leaving room for the new regional regime. This mechanism is
called in Italy cedevolezza*® (from the Italian “cedere”, “to cede”) and
has represented a fil conducteur of Italian regionalism since 1970, the
year of the effective birth of the ordinary regions. This mechanism
works in the field of shared competences and it can be seen as a tech-
nique devised by the Italian State legislator (and supported by the
Italian Constitutional Court over the years) in order to avoid the dan-
ger of legislative gaps. In order to challenge any possible horror vacui,
the State legislator has been granted the power to make “temporary”
detailed provisions that represent an intrusion in the legislative com-
petences of the Regions. These have been upheld by the Italian Con-
stitutional Court?” because of their “temporary” and “supplementary”
nature, since they are supposed to “disappear” magically once the
Regions exercise their portion of legislative competence. In case of
regional inactivity, as said above, the horror vacui is avoided thanks
to the presence of a (State) regulation. As we saw, in the Italian con-
text, by “shared competences” one refers to the sphere of competence

46. On cedevolezza, see: M. Motroni, Le norme cedevoli nel rapporto tra fonti statali e
fonti regionali, PhD thesis, University of Ferrara, 2010, http://eprints.unife.it/323/1/TESI_DE-
FINITIVA.pdf.

47. Corte Costituzionale, sentenza no. 214/1985, www.cortecostituzionale.it. Compare this
judgment with sentenza no. 40/1972, available at www.cortecostituzionale.it. See also
decisions in cases no. 192/ 1987 and no. 729/1988, www.cortecostituzionale.it. For a com-
plete overview in Italian see: Motroni, Le norme cedevoli, pp. 63-94.
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that has to be completed or filled in by coordination between two
legislative actors that participate, according a hypothetical division of
labour, in the exercise of the legislative power.

This “division of labour” refers to the fact that the State act
intervening in a matter characterized by shared competences was
supposed to give, primarily, the “fundamental principles” (“principi
fondamentali”) that should then be followed by the Regional legisla-
tor, which should in turn build on these principles by passing detailed
legislation. According to this scheme, it is possible to distinguish the
idea of shared competences applied in Italy from that experienced in
other contexts, like Germany, for instance.

One could connect the emergence of cedevolezza to the neces-
sity of guaranteeing legislative continuity in intra-temporal relation-
ships. Since the birth of the Italian (ordinary) Regions implied the
transfer of competences, this meant that previously the matters with-
in the new regional jurisdiction were already subject to State legisla-
tion. Considering these previous State acts as automatically invalid
would have led to the risk of legislative gaps pending the passing of
new regional acts. As we can see, according to this logic, cedevolezza
is justified on the basis of the entry into force of a new constitution-
al parameter and the necessity of guaranteeing stability in a period
of transition.*® The Constitutional Court followed the same logic soon
after the constitutional reform of 2001 which, as we know, changed
the distribution of competences between the ordinary Regions and
the State. However, what it is evident once we know the evolution of
the Italian regional system is the use of cedevolezza even from the
start of the functioning of the Regional legislatures as the rule to be
followed in all the cases of legislation that involve shared compe-
tences, a practice upheld by the Italian Constitutional Court in 1985.4

The adoption of the technique of cedevolezza confirms the rise
of a new kind of way of conceiving of the principle of “competence”

48. M.Motroni, Le norme cedevoli, cit., pp. 63-94.

49. “La legge dello Stato [non] deve essere necessariamente limitata a disposizioni di
principio, essendo invece consentito I'inserimento anche di norme puntuali di dettaglio,
le quali sono efficaci soltanto per il tempo in cui la Regione non abbia provveduto ad
adeguare la normativa di sua competenza ai nuovi principi dettati dal Parlamento”, Cor-
te Costituzionale, no. 214/85.
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as “legislative” preference rather than as “a legislative reserved
domain”.*® According to this scheme, the Italian Constitution, when
granting a portion of shared competence to the regional legislator,
expressed a preference for this actor but, in order to guarantee the
continuity of the legal order, admits the possibility of a temporary
and derogable State legislative supply. More pragmatically, cedev-
olezza has permitted an evident centralization and a de facto altera-
tion of the distribution of competences over the years, since it has
been used frequently in combination with the recall of “unitary prin-
ciples”, finally favouring the centralization of the competences.>' Even
after the coming into force of the new Title V of the Italian Constitu-
tion, cedevolezza seems to be still alive, despite what the Italian Con-
stitutional Court has seemed to suggest in occasional decisions, like
one given in 2002.2

Returning to the specific field of the implementation of EU law
measures, one could wonder whether the new Article 117 of the Con-
stitution, which expressly codifies the regional competence to comply
with EU law requirements, can represent the end of the technique of
cedevolezza in this specific ambit. Despite the many doubts raised by
scholars,> this particular kind of cedevolezza has to be understood as
confirmed in this ambit by the different Community acts - “leggi
comunitarie” - which have come into force since the constitutional
reform.>* According to this trend, the State legislator is allowed to
adopt detailed provisions whose coming into force is delayed pending
the deadline provided for the implementation of the directive in case
of regional inertia.>*

Something similar is confirmed in law no. 11/2005, which also
provides the State with the possibility to perform the substitutive
power by a regulation (“regolamento”, which is a secondary source)

50. L. Carlassare, “La ‘preferenza’ come regola dei rapporti tra fonti statali e regionali
nella potesta legislativa ripartita”, Le Regioni, 1986, 236 ff.

51. Among others, A. D'Atena, Le Regioni dopo il big-bang. Il viaggio continua, Milano,
2005, 76 ff.

52. Case 282/2002, www.cortecostituzionale.it.

53. Motroni, Le norme cedevoli, 95 ff.

54. Laws no. 39/2002, no. 39, 14/2003 and 306/2003, for instance.

55. On this, see G.U.Rescigno, “Attuazione regionale delle direttive”.
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even in matters covered by regional legislation (see Art. 11, par. 8, of
this law).>® This applies even in matters of exclusive regional compe-
tence, and despite the fact that Article 117 of the Constitution provides:
“Regulatory powers shall be vested in the State [only?] with respect
to the subject matters of exclusive legislation”. In conclusion, despite
the change of the letter of the Constitution, the case law of the Ital-
ian Constitutional Court and also the Parliament have confirmed many
of the principles and practices characteristic of the previous climate
of Italian regionalism.

Before moving to the next section it is interesting to point out
how the Italian Constitutional Court recently acknowledged the bi-
lateral nature of cedevolezza by recognizing the validity of the legis-
lation of the Friuli-Venezia Giulia Region. These norms included some
derogable and supplementary fundamental principles introduced to
prevent the possibility that the absence of a relevant State act would
result in a situation of regional non-implementation. By regional law
no. 11/2005, Friuli-Venezia Giulia implemented directive 2001/42/CE
without waiting for the national legislation including the fundamen-
tal principles of the matter. Since the matter touched many transver-
sal ambits the regional legislator decided to pass regional legislation
of principle, which had to be understood as derogable once the State
legislation of principle was ready.’” The Italian Constitutional Court
rescued this provision in its sentenza no. 398/96.®

To conclude this section devoted to the mechanism used by the
Italian State in order to deal with the risk of non-compliance due to
regional inertia, one should recall that since the State now can ask

56. According to some authors, it is possible to find a basis for this practice in the case law
of the Constitutional Court, see the judgment in no. 425/99, www.cortecostituzionale.it.
See: M.Motroni, Le norme cedevoli, 132.

57. Art. 12 of regional law no. 11/2005: " 1. Le disposizioni contenute nel presente capo e nei
regolamenti attuativi sono adeguate agli eventuali principi generali successivamente indivi-
duati dallo Stato nelle proprie materie di competenza esclusiva e concorrente di cui all’arti-
colo 117, commi 2 e 3, della Costituzione, con riferimento alla direttiva 2001/42/CE. 2. Gli atti
normativi statali di cui al comma 1 si applicano, in luogo delle disposizioni regionali in con-
trasto, sino alla data di entrata in vigore della normativa regionale di adeguamento”.

58. Corte Costituzionale sentenza no. 398/2006, www.cortecostituzionale.it. S. Tripodi,
“L'attuazione regionale delle direttive comunitarie e le clausole di cedevolezza. Nota a
Corte cost., sent. n. 398/2006", in www.federalismi.it, and M.Motroni, Le norme cedevoli
cit, 134-137.
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the Regions for the reimbursement of any costs connected with their
non-compliance with the requirements of EU law.>®

2.3. The principle of subsidiarity

Subsidiarity could be conceived of as an example of a principle
that was originally alien to the Italian Constitution which was intro-
duced under the pressure applied by the EU level.

As defined in the Oxford English Dictionary, subsidiarity implies
the concept “that a central authority should have a subsidiary func-
tion, performing only those tasks which cannot be performed effec-
tively at a more immediate or local level”.®° This implies both a con-
stitutional preference for the exercise of a competence by the
periphery and a “constitutional restraint on the exercise of those
competences”®' for the centre.

The subsidiarity principle, due to its physiology, requires a sys-
tem of competences at least tending towards a repartition, and at
the same time presupposes an “integrated” system like, for example,
a federal system of a cooperative type. As a matter of fact, the prin-
ciple, as provided in the old Article 5 of the ECT,® refers to a rela-

59. Art. 16- bis law no. 11/2005. On this see: P.Bilancia-F.Palermo-O.Porchia, “The Euro-
pean fitness cit”, E-167.

60. Oxford English Dictionary, entry “Subsidiary” and “Subsidiarity”.

61. R. Schiuitze, From Dual to Cooperative Federalism. The Changing Structure of European
Law, Oxford University Press, Oxford, 209, 246.

62. As everybody knows the ECJ’s case law proves extremely elusive about the principle
of subsidiarity.. The Court of First Instance and the ECJ have in fact always preferred not
to deal with this ambiguity frontally, solving the cases challenging the legality of Com-
munity acts in the light of other arguments (perhaps already tested), without calling
into question the issue of subsidiarity.

If taken seriously, control on subsidiarity would lead the ECJ to verify the necessity of
higher level substitution by carrying out a costs/benefits test (See P.Mengozzi, “lIl principio
di sussidiarieta nel sistema giuridico delle Comunita europee”, available at www.lumsa.
it/Lumsa/Portals/File/.../Mengozzi.pdf). On the contrary the European case law has been
ambiguous since the Tribunal of first Instance and the ECJ has almost always avoided
dealing with the issue frontally.

It is possible to distinguish several phases within the ECJ's case law in this respect and
an important line in this context is represented by the Amsterdam Protocol. A first gen-
eration of cases is characterized by a very careful and integration-friendly approach
followed by the ECJ in C-84/94 (ECJ, C-84/94 United Kingdom v. Council, ECR,1996, |-5755)
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and C-233/94 (ECJ, C-233/94, Germany v. Parliament and Council, ECR, 1997, 1-2405),
especially in the first case, where the Court, in responding to the British and German
governments — which had linked the respect of the subsidiarity principle to the neces-
sity of an adequate motivation for an EC act - stated: “Once the Council has found that
it is necessary to improve the existing level of protection as regards the health and
safety of workers and to harmonize the conditions in this area while maintaining the
improvements made, achievement of that objective through the imposition of minimum
requirements necessarily presupposes Community-wide action, which otherwise, as in
this case, leaves the enactment of the detailed implementing provisions required large-
ly to the Member States. The argument that the Council could not properly adopt meas-
ures as general and mandatory as those forming the subject-matter of the directive will
be examined below in the context of the plea alleging infringement of the principle of
proportionality... As to judicial review of those conditions, however, the Council must
be allowed a wide discretion in an area which, as here, involves the legislature in mak-
ing social policy choices and requires it to carry out complex assessments. Judicial review
of the exercise of that discretion must therefore be limited to examining whether it has
been vitiated by manifest error or misuse of powers, or whether the institution concerned
has manifestly exceeded the limits of its discretion” [emphasis added] (ECJ, C-84/94
United Kingdom v. Council, ECR,1996, 1-5755).

It is possible to infer at least four fundamental concepts from these sentences:

1. The ECJ conceives the test on subsidiarity to be an application of the proportionality
test;

2. The ECJ conceives the control on subsidiarity to be a sort of extrema ratio, exploitable
just in case of manifest error or misuse of power;

3. The control on subsidiarity touches the sensitive field of the legislative discretion and
this reveals the “political” nature of this test;

4. Subsidiarity is a principle rather than a rule.

The control on subsidiarity has a strong procedural nature, it looks like the administra-
tive control on the “exces de pouvoir” and this explains why a very important role in
this test is played by the analysis of the motivation of the EU acts.

In another case, C-233/94, the ECJ again focused its control on the existence of a mo-
tivation:

“Although the Parliament and the Council did not expressly refer to the principle of
subsidiarity in Directive 94/19, they complied with the obligation under Article 190 of
the Treaty to give reasons, since they explained why they considered that their action
was in conformity with that principle, by stating that, because of its dimensions, their
action could be best achieved at Community level and could not be achieved suffi-
ciently by the Member States” (ECJ, C-233/94, Germany v. Parliament and Council, ECR,
1997, 1-2405).

After the Amsterdam Protocol something seemed to change, since the ECJ insisted on
the procedural elements being taken into account in its control, the best example of
this is case C-376/98 (ECJ, C-376/98 Germany v. Parliament and Council, ECR, 2000, 1-8419:
“Those provisions, read together, make it clear that the measures referred to in Article
100a(1) of the Treaty are intended to improve the conditions for the establishment and
functioning of the internal market. To construe that article as meaning that it vests in
the Community legislature a general power to regulate the internal market would not
only be contrary to the express wording of the provisions cited above but would also be
incompatible with the principle embodied in Article 3b of the EC Treaty (now Article 5
EC) that the powers of the Community are limited to those specifically conferred on it"”).
This was an important, although ambivalent, decision although it has not been followed
in later case law (see, for instance, ECJ, C-491/01 British American Tobacco (Investments)
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tionship between two institutional actors (a lower actor, the periph-
ery, and a higher actor, the centre) sharing the same power and
whose exercise is preferentially given, at first instance, to the actor
closer to the citizens (i.e., the local level). Scholars usually label this
first instance as the negative side of subsidiarity, since it implies the
duty of non-intervention by the centre. At the same time, this prin-
ciple allows the possibility to substitute the chosen local actor if the
same power can be exercised in a better or more efficient way by

and Imperial Tobacco, ECR,.2002, 1-11453). By the way, the ECJ has always insisted on the
idea of connecting proportionality, subsidiarity and deference for the legislative branch
and that is why some scholars sadly concluded that “despite its literally presence, the
principle of subsidiarity has remained a subsidiary principle of European constitutional-
ism” (R.Schutze, From dual, cit., 256).

This case law explains why in the last few years all the attempts to reform the principle
of subsidiarity have attempted to emphasize the procedural side of such a control, en-
trusting a crucial role to the national legislatures as the provisions included in the Con-
stitutional Treaty and in the Lisbon Treaty show. The only way to limit the legislative
discretion seems to be to impose procedural guarantees such as those proposed by the
Constitutional Treaty and contained in the “Protocol on the application of the principles
of subsidiarity and proportionality”.

As a result, a form of political monitoring called the “early warning mechanism” was
provided in that Protocol. Under this measure, the Commission should transmit a draft
legislative act to the national parliaments, giving them six weeks to determine if there
is a violation of subsidiarity. If one-third of the parliaments decide there is a violation,
the Commission is required to reconsider the proposal. In the Lisbon Treaty, there was
some change. (See the new version of the Protocol: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0201:0328:EN:PDF), because the time allowed for na-
tional parliaments to scrutinize draft law is raised from six to eight weeks. If one-third
of national parliaments object to a draft legislative proposal on the grounds of a breach
of subsidiarity — the “yellow card” mechanism — the Commission will then reconsider it.
In addition, if a simple majority of national parliaments continue to object, the Commis-
sion refers the reasoned objection to the Council and Parliament, which will decide the
matter — the “orange card”. In any case, unlike in the “red card mechanism”, the Com-
mission may challenge the national parliaments’ position.

This idea confirms the deference shown by the ECJ towards the legislatures: since sub-
sidiarity involves political control, the best thing is entrusting its control to the political/
legislative competitors of the European Parliament and Council: the national parliaments,
tasked with the mission to be the watchdog of subsidiarity. On this issue see: I. Cooper,
“The Watchdogs of Subsidiarity: National Parliaments and the Logic of Arguing in the
EU"”, Journal of Common Market Studies, 44, 2, 2006, 281-304. On subsidiarity and EU
law see: G.Davies, “Subsidiarity: the wrong idea, in the wrong place, at the wrong time’,
Common Market Law Review, 2006, pp. 63-84; P. Syrpis, “In Defence of Subsidiarity”,
Oxford Journal of Legal Studies, 2004, Vol. 24, pp. 323-334; A. Estrella, The EU Principle
of Subsidiarity and Its Critique, OUP, 2002; “Subsidiarity and Self-Interest: Federalism at
the European Court of Justice”, Harvard International Law Journal, Vol. 41, No. 1, pp.
1-128; G. Berman, “Taking Subsidiarity Seriously”, Columbia Law Review, 1994, 331 ff.;
P.Kiiver, ‘The Early Warning System for the Principle of Subsidiarity: The National Parlia-
ment as a Conseil d’'Etat for Europe’,European Law Review, 2011, pp. 98-108.
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the higher level. This way subsidiarity works as an elevator with
regard to certain fungible acts that can be exercised in abstract by
two institutional subjects and the substitution can be caused by the
objective impossibility of the preferred actor carrying out the re-
quested action.

Another important fact is that such impossibility of carrying
out the functions has to be temporary this way there will be no
obstacles to the restitution of the power. In this respect, it has been
pointed out that the subsidiarity principle actually works as a crite-
rion for shifting, although not in a definitive way, the level that is
supposed to intervene® and, because of its constitutional relevance,
it works as an element of flexibility in the system.®* This would explain
why, within the EC context, subsidiarity has operated as a “method
of policy centralisation”®® rather than as a factor of valorization of
the de-centred realities in the absence of a formal catalogue of com-
petences. subsidiarity and competence are not, nevertheless, in a
relationship of identity: in fact, it has been said that the principle of
subsidiarity is not intended so much for the a priori formal allocation
of competences, but rather for the a posteriori legitimation of the
exercise of competences beyond those formally attributed.®

Having recalled the theoretical notion of subsidiarity and men-
tioned its uncertain nature in EU law, it is useful to see how the Italian
Constitution has codified it. The principle of subsidiarity is dealt with
by Article 118 of the Constitution both in its vertical and horizontal
meaning:

“Administrative functions are attributed to the Municipalities,
unless they are attributed to the provinces, metropolitan cities
and regions or to the State, pursuant to the principles of subsi-

63. |. Massa Pinto, Il principio di sussidiarieta- Profili storici e costituzionali, Jovene, Naples,
2003, p. 82.

64. R. Bin, "I decreti di attuazione della “legge Bassanini” e la ‘sussidiarieta verticale'”, in
A.Rinella, L. Coen and R. Scarciglia (eds), Sussidiarieta e ordinamenti costituzionali, Cedam,
Padua, 1999, 169 ff.

65. G. Davies, “Subsidiarity as a Method of Policy Centralisation”, Hebrew University In-
ternational Law Research Paper No. 11-06, available at http:/papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=921454.

66. Massa Pinto, I/ principio di sussidiarieta, 81.

o
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diarity, differentiation and proportionality, to ensure their uni-
form implementation.

Municipalities, provinces and metropolitan cities carry out ad-
ministrative functions of their own as well as the functions as-
signed to them by State or by regional legislation, according to
their respective competences. State legislation shall provide for
co-ordinated action between the State and the Regions in the
subject matters as per Article 117, paragraph two, letters b) and
h), and also provide for agreements and co-ordinated action in
the field of cultural heritage preservation.

The State, regions, metropolitan cities, provinces and municipali-
ties shall promote the autonomous initiatives of citizens, both as
individuals and as members of associations, relating to activities
of general interest, on the basis of the principle of subsidiarity”

The principle of subsidiarity is also recalled at Article 120 of the
Constitution, as we saw, and it is understood there as a limit to the
indiscriminate use of the substitutive power of the government.

In sentenza no. 303/2003 the Italian Constitutional Court re-
shaped the distribution of competences codified in the Constitution
by using the subsidiarity principle as a Trojan horse. The Court stated
that the national legislator is allowed to take away the exercise of
administrative functions in matters belonging to the regional concur-
ring legislative power when a uniform exercise of these administrative
functions is required. It is evident that the Italian Constitutional Court
has expanded the original ambit of application of the subsidiarity
principle by inventing a mechanism which was associated to the idea
of “national interest”® present in the wording of the old Title V of
the Constitution but which disappeared after the 2001 reform. Ac-
cording to many authors, however, it is still present as an unwritten
limit to the Regions’ powers:%8

67. On the national interest (“interesse nazionale”) see: A. Barbera, Regioni e interesse
nazionale, Giuffre, Milan, 1973.

68. For an account of this debate, see R. Bin, “L'interesse nazionale dopo la riforma: con-
tinuita dei problemi, discontinuita della giurisprudenza costituzionale”, http://www.ro-
bertobin.it/ARTICOLI/interessi%20nazionali.htm; A. Barbera, “Chi & il custode dell’interes-
se nazionale?”, Quad. cost. 2001, 345 ff.
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“While the principle of subsidiarity is used to allocate adminis-
trative functions, it is also used to introduce an element of fle-
xibility into the constitutional distribution of legislative power.
Under the principle of legality (a pillar of the rule of law),
functions that are exercised at the national level according to
the principle of subsidiarity must be organized and regulated
by national law. In this way, one may derogate from the alloca-
tion of legislative competences contained in article 117 of the
Constitution”.%®

It seems useful to recall the solutions suggested by the Italian
Constitutional Court for the relationship between subsidiarity and
loyal cooperation: the former requires a “loyal cooperation” (“leale
collaborazione") between the territorial actors, concerted practices
and bodies and, finally, a system of agreements between the institu-
tional actors. When deciding case no. 303/2003,7° the Italian Constitu-
tional Court adopted “a procedural and consensual approach to the
principles of subsidiarity and adequacy, and it denied that such prin-
ciples can operate as mere verbal formulas capable of modifying, to
the advantage of national law, the allocation of legislative powers
established by the Constitution”.”

In doing so, the Italian Constitutional Court fixed a set of condi-
tions under which a derogation to the allocation of competences
designed by the Constitution could be possible: the derogation should
be “proportionate to the public interest that justifies the exercise of
regional functions by the state, it must not be unreasonable in light
of strict constitutional scrutiny, and, finally, the derogation should be
the result of an agreement with the region”.”

This episode tells us at least two things. First, it confirms the
centrality of the Constitutional Court in the destiny of Italian region-
alism. Secondly, it makes the task of tracing the constitutionalized

69. T. Groppi and N. Scattone, “lItaly: The Subsidiarity Principle”, International Journal of
Constitutional Law, 2006, 4 (1): 131-137, 134.

70. Corte Costituzionale, sentenza no. 303/2003, available at www.cortecostituzionale.it.

71.T. Groppi-N. Scattone, “Italy: The Subsidiarity Principle”, 135. See also A. Morrone, “La
Corte costituzionale riscrive il Titolo V?”, available at http:/www.forumcostituzionale.it.

72. Ibid.
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idea of subsidiarity back to the EC (or German) model more compli-
cated. While the ECJ normally avoids engaging in debates concerning
subsidiarity, the Italian Constitutional Court used subsidiarity to re-
shape Italian regionalism.” Of course, looking at the results achieved
by the two courts with their respective behaviours, they are analogous:
in both cases, despite its original meaning and goal (favouring the
decentralized exercise of “constitutional” functions), subsidiarity
worked as a factor of centralization. However, the paths followed in
these two cases seem to be different.

3. Final remarks

Some authors’ have described EU integration as one of the
most important factors that led to the Italian constitutional reform
of 2001. This is true, and by itself it gives an exhaustive answer to
the research question formulated at the beginning of this paper: all
the institutional actors, including the judges, have adapted old
mechanisms or existing principles or, alternatively, amended the
Constitution in order to guarantee the effectiveness of EU law. As
we saw, the Italian Constitutional Court has played a fundamental
role both in the history of Italian regionalism and, more particu-
larly, in the European path of Regions, sometimes supporting the
centralization of competences other times preserving the regional
sphere of autonomy.

The current phase seems to be characterized by a rediscovery
of the importance of cooperative instruments and by the proce-
dural principles of subsidiarity and loyal cooperation that, in theo-
ry at least, should represent a sort of shield against the (temporary)
alteration of the list of competences. However, as we can see by
looking at the principles of competence and subsidiarity, the Italian
Constitutional Court has demonstrated its openness to broad inter-

73. Several other judgments followed sentenza 303/2003, but none of them questioned
the strong link between subsidiarity and loyal cooperation, see in particular sentenza no.
6/2004 and the more recent sentenza. 79/2011, both available at: www.cortecostituzionale.
it. For a recent overview on this see: C.Mainardis, “Chiamata in sussidiarieta e strumenti
di raccordo nei rapporti stato — regioni”, available at: http://www.robertobin.it/REG11/
mainardis_def.pdf

74. P.Bilancia-F.Palermo-O.Porchia, “The European fitness cit”, E-144.
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pretation of the fundamental charter thus making our Constitution
more flexible. This factor should be taken into account. My final
impression is that of a (still) quite unstable picture where external
(i.e., international or European) factors can have a decisive impor-
tance in changing, from time to time, the outcome of the never-
ending balancing act between the competing interests of the State
and the Regions.
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How “European” is the Italian Regional State now?

ABSTRACT

To what extent do Italian courts adapt the national legal instruments (prin-
ciples, rules, techniques, legal concepts) regarding state structure to the
requirements of EU law? This paper aims to give an answer to this question
by providing an overview of the most emblematic cases of “re-adaptations”
operated by the Italian courts in order to ensure the respect of the struc-
tural principles of EU law. This contribution is structured as follows: first, |
will explain the reasons why research like this is “difficult”, while secondly
I will move to the analysis of the of some legal instruments (principle of
competence, substitutive power, “cedevolezza”). Some final remarks will
be presented at the end of the paper. Generally speaking, my main idea is
that EU law has had a certain impact on the relationship between State
and Regions in Italy, especially looking at the seasons of the principle of
competence, that has been conceived more and more as referring to the
idea of “legislative preference” rather than as to the existence of a “legis-
lative reserved domain”.

Key words: Europeanization; Italy; Regions; Italian Constitutional Court; re-
gional blindness.

RESUM

Fins a quin punt els tribunals italians adapten els instruments legals nacionals
(principis, regles, tecniques, concepts legals) pel que fa a I'estructura estatal
als requisits de les normes de la UE? Aquest article vol respondre a aquesta
pregunta bo i proporcionant una visié de conjunt dels casos més emblematics
de “readaptacions” efectuades pels tribunals italians per tal d'assegurar el
respecte als principis estructurals de la legislacié europea. La meva contribu-
ci6 s'estructura de la manera seglent: primer explicaré les raons per les quals
una investigacié com aquesta és "“dificil”, i en segon lloc analitzaré alguns
instruments legals (principi de competéncia, poder substitut, cedevolezza).
A les conclusions hi inclouré alguns altres comentaris finals. En general, la
idea principal que defenso és que la legislacié de la UE ha tingut un cert
impacte en la relacié entre I'Estat i les regions a Italia, sobretot, quant a les
raons del principi de competéncia, el qual ha estat concebut com afi a la idea
de la “preferéncia legislativa” més que no pas a la de I'existencia d'una “re-
serva legislativa”.

Paraules clau: europeitzacio; Italia; regions; Tribunal Constitucional Italia;
ceguesa regional.
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RESUMEN

¢En qué medida adaptan los tribunales italianos los instrumentos legales
nacionales (principios, reglas, técnicas, conceptos legales) en cuanto a la es-
tructura estatal a los requisitos de las normas de la UE? Este articulo aspira
a dar una respuesta a esta pregunta proporcionando una vision de conjunto
de los casos mas emblematicos de “readaptaciones” efectuadas por los tri-
bunales italianos para asegurar el respeto a los principios estructurales de la
legislacion europea. Mi contribucion se estructura de la manera siguiente:
primero explicaré las razones por las cuales una investigacién como esta es
“dificil”, y en segundo lugar analizaré algunos instrumentos legales (princi-
pio de competencia, poder sustituto, cedevolezza). En la conclusién realiza-
ré otros comentarios finales. En general, la idea principal que defiendo es
que la legislacién de la UE ha tenido un cierto impacto en la relacién entre
el Estado y las regiones en ltalia, especialmente con respecto a las razones
del principio de competencia, que se ha concebido afin a la idea de la “pre-
ferencia legislativa” mas que a la de la existencia de una “reserva legislativa”.

Palabras clave: europeizacion; Italia; regiones; Tribunal Constitucional ltalia-
no; ceguera regional.
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Sommario: 1. Introduzione. — 2. Le fonti “ordinarie” dell'ordinamento finanziario
italiano. — 3. | principi del “federalismo fiscale” nel quadro costituzionale italiano.
— 4. La legge delega 42/2009 e i decreti attuativi: in cerca di un equilibrio tra respon-
sabilizzazione e solidarieta. 4.1. L'autonomia di entrata delle regioni: primi passi
verso la responsabilizzazione finanziaria? 4.2. Dalla spesa storica ai costi standard:
come declinare la responsabilizzazione finanziaria nel rispetto della solidarieta. - 5.
Le fonti “speciali” dell’ordinamento finanziario italiano. — 6. Federalismo fiscale e
autonomie speciali. In particolare: il caso del Trentino - Alto Adige. — 7. Conclusioni.
- 8. Bibliografia. — Resum-Resumen-Abstract.

1. Introduzione

Ormai da tempo I'ordinamento costituzionale italiano & attra-
versato da spinte propulsive verso un graduale trasferimento di com-
petenze dal centro alla periferia anche, o meglio soprattutto, nella
materia fiscale e finanziaria, al fine di perseguire condizioni di maggior
efficienza e responsabilita di tutti i livelli di governo.

Ecco perché la realizzazione del cosiddetto “federalismo fisca-
le” rappresenta una componente decisiva del processo di riforma
costituzionale avviato nel 2001 con la riforma del Titolo V, Parte II,
della Costituzione. Dopo ben otto anni da tale riforma, e finalmen-
te intervenuta la legge delega n. 42 del 2009," che —almeno nelle

Manoscritto ricevuto il 30/06/2011; accettato 06/10/2011.

1. E la legge 5 maggio 2009 n. 42 rubricata “Delega al Governo in materia di federalismo
fiscale, in attuazione dell’art. 119 della Costituzione”.
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intenzioni- avrebbe dovuto implementare non solamente |'articolo
119 della Costituzione relativo alla materia finanziaria, ma il Titolo
V nel suo complesso e, piu in particolare, quegli articoli 117 e 118
che al primo risultano strettamente connessi.?

Di fatto, tale intervento legislativo ha ulteriormente postici-
pato I'effettiva attuazione della riforma, limitandosi all’enuncia-
zione di principi generici e demandando la concreta disciplina del-
la materia ad una serie di decreti governativi poco coordinati tra
loro, da emanarsi nel rispetto di un procedimento a dir poco tor-
tuoso. La conseguenza ¢ che, ad oggi, si € ancora lontani dal poter
affermare che il “federalismo fiscale” & “cosa fatta” quantomeno
per le Regioni a statuto ordinario. Discorso a parte va fatto invece
per le autonomie speciali per le quali la riforma dell’ordinamento
finanziario corre, anche grazie ai particolari strumenti normativi
a loro disposizione, su di un binario parallelo, decisamente piu
veloce.?

L'intento del presente contributo € quello di analizzare la rifor-
ma dell’ordinamento finanziario italiano sia dal punto di vista conte-
nutistico, specialmente per quanto riguarda le relazioni finanziarie
Stato-Regioni, sia sotto il profilo formale, ovvero con riferimento alle
fonti giuridiche sulle cui basi la stessa si fonda. Particolare attenzione,
per quanto riguarda entrambi questi aspetti, verra dedicata alle au-
tonomie speciali e, tra queste, al caso della Regione Trentino-Alto
Adige e delle due Province autonome di Trento e Bolzano, che godo-
no di un particolare status nell’'ordinamento italiano, anche sotto il
profilo finanziario.

2. Si tratta degli articoli che si occupano del riparto della potesta legislativa (art. 117) e
amministrativa (art. 118) tra Stato e Regioni.

3. Si ricorda che in base all’art. 116, comma 1 e 2, della Costituzione Italiana, "Il Friuli
Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia, il Trentino-Alto Adige e la Valle d'Aosta dispongono
di forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti speciali adotta-
ti con legge costituzionale. La Regione Trentino-Alto Adige & costituita dalle Province
autonome di Trento e di Bolzano”.
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2. Le fonti “ordinarie” dell’ordinamento finanziario
italiano

La legge delega n. 42 del 2009, cui é stato affidato il compito
di dare attuazione alla riforma del cosiddetto “federalismo fiscale”
italiano, ha delineato un quadro delle fonti particolarmente arti-
colato.

Prima di soffermarci sulle caratteristiche della legge delega e
sulle criticita metodologiche del processo di riforma da essa avviato,
si pud brevemente osservare come il livello piu elevato, quello co-
stituzionale, riservi un solo articolo, il 119, alla disciplina dell’ordi-
namento finanziario. La Costituzione delinea, quindi, un modello di
finanza pubblica cd. aperto, che si limita ad enunciare principi e
criteri direttivi rimandando alla legislazione attuativa la definizione
dell’effettivo contenuto dell’autonomia finanziaria.

E pacifico che la mancanza di una disciplina costituzionale det-
tagliata, che dunque non & un elemento caratterizzante esclusiva-
mente I'ordinamento finanziario italiano, porta con sé l'inevitabile
rischio di minori garanzie per I'autonomia finanziaria. D'altro canto,
tuttavia, disposizioni costituzionali piu aperte implicano anche mag-
giore flessibilita, dato certamente apprezzabile in una materia, qua-
le quella finanziaria, che per sua natura richiede adeguamenti con-
tinui in ragione del carattere necessariamente temporaneo delle
soluzioni raggiunte.

A fronte di un testo costituzionale cosi scarno, il legislatore
italiano ha deciso di introdurre la disciplina della riforma dell’ordi-
namento finanziario attraverso lo strumento della delega legislati-
va, ovvero una legge ordinaria del Parlamento che fissa principi e
criteri direttividemandando all’Esecutivo la completa disciplina del-
la materia mediante I'adozione di una serie di decreti legislativi
attuativi.

Se, sotto il profilo formale, si é scelto di avviare la riforma in
qguestione tramite un provvedimento legislativo ordinario, dal pun-
to di vista contenutistico e indipendentemente dal rango delle fon-
ti normative, con tale intervento si é toccata una materia di carat-
tere materialmente costituzionale, essendo destinata a rimodulare
i rapporti economico-finanziari all'interno della Repubblica e, di con-
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seguenza, l'assetto dei diritti e dei doveri (specialmente fiscali) dei
cittadini.*

Proprio in ragione di cio ci si puo chiedere se questo strumento
normativo fosse il piu adatto per dare corso ad una riforma di tale en-
tita. Da un lato, la delega legislativa si contraddistingue per la sua spic-
cata flessibilita e capacita di adattamento, sia contenutistico che proce-
dimentale, a finalita diverse. Se si considera il carattere naturalmente
dinamico della materia finanziaria sembrerebbe, quindi, una scelta ap-
propriata.® Dall'altro lato, tuttavia, ricorrendo alla delega legislativa si
e di fatto affidato in via esclusiva al Governo il compito di “fare la rifor-
ma” relegando in secondo piano le istituzioni rappresentative sia del
popolo che delle autonomie territoriali, queste ultime peraltro prive di
adeguate sedi istituzionali di coinvolgimento nel processo decisionale a
livello statale in mancanza di una seconda camera rappresentativa.®

Da questo punto di vista, insomma, la legge 42 del 2009 rappre-
senta un’ulteriore deriva del sistema verso le cosiddette “riforme a
maggioranza”, ovvero riforme realizzate attraverso I'esautoramento
del Parlamento quale organo legislativo rappresentativo ed il conte-
stuale rafforzamento dell’Esecutivo. Vi € dunque anche in questa ma-
teria la “dismissione sostanziale del Parlamento come luogo di deci-
sione e di formazione dell’opinione pubblica”,” laddove il suo
coinvolgimento & puramente formale attraverso I'esercizio di un ruo-
lo consultivo, ma non vincolante, da parte degli organismi di matrice
parlamentare o tecnica previsti proprio dalla legge delega.®

4. Cfr. Luca Gori, “L'attuazione del federalismo fiscale: una storia di “destini incrociati”.
Le prime scelte compiute, fra decreti legislativi, interferenze e aggiornamento progressi-
vo della legge delega”, Federalismo fiscale, Napoli, Jovene Editore, 1, 2010, pp. 57-96.

5. Sul punto, si veda: Nicola Lupo, “Il procedimento di attuazione della delega sul federa-
lismo fiscale e le nuove sedi della collaborazione tra i livelli territoriali: Commissione bi-
camerale, Commissione tecnica paritetica e Conferenza permanente”, federalismi.it, 23,
2009, pp. 1-28.

6. In generale sulla marginalizzazione delle assemblee legislative regionali e provinciali
speciali, si veda Gian Candido De Martin e Guido Rivosecchi, “Coordinamento della finan-
za territoriale e autonomie speciali alla luce della legge delega n. 42 del 2009”, ammini-
strazioneincammino.luiss.it, 2009, pp. 1-10.

7. Cosi Raffaele Bifulco, “Il Parlamento nella tenaglia degli esecutivi: il federalismo fiscale
e la riforma del Senato”, nelMerito.com, 5.03.2009.

8. In sostanza, la Commissione bicamerale per I'attuazione del federalismo fiscale e la
Commissione tecnica paritetica per I'attuazione del federalismo fiscale gia menzionata.
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Nella consapevolezza della complessita che I'attuazione dell’art.
119 Cost. porta con sé, sarebbe stato forse piu opportuno affrontare
una riforma cosi importante, quale quella dell’ordinamento finanzia-
rio, attraverso un provvedimento organico concepito nelle tradizio-
nali sedi parlamentari, anziché attraverso il ricorso ad una serie di
interventi governativi rivelatisi scarsamente coordinati che cercano di
dare attuazione all’art. 119 Cost. senza considerare, tra le altre cose,
il nesso intercorrente con gli artt. 117 e 118 Cost.°

Oltre a tale aspetto, il ricorso alla delega legislativa & stato al-
tresi criticato, nel caso specifico della legge delega 42/2009, per la sua
eccessiva ampiezza: secondo una parte della dottrina tale legge si
sarebbe cioe limitata a delimitare una cornice piuttosto generica e
indefinita lasciando al Governo un eccessivo spazio di manovra nel
riempire la stessa di contenuti sostanziali.™

Inoltre, la legge 42/2009 e stata fortemente criticata per |'estre-
ma complessita del procedimento di attuazione che rappresenta una
garanzia, ma anche un ostacolo al compimento della riforma in tem-
pi ragionevoli. Innanzitutto, tale complessita dipende dal coinvolgi-
mento di una pluralita di organismi di nuova costituzione, che mira
essenzialmente a non estromettere del tutto le autonomie territoria-
li dal processo di formazione dei decreti legislativi delegati (in man-
canza —come detto- di una seconda camera rappresentativa, nonché
di procedure di dialogo tra Parlamento e Regioni realmente funzio-
nanti). Tra questi la Commissione tecnica paritetica per I'attuazione
del federalismo fiscale, organo collegiale composto da “rappresen-
tanti” tecnici per meta dello Stato e per meta delle autonomie terri-
toriali, che ha il compito di costituire un punto di raccolta delle basi

Per un’interpretazione diversa, di un Parlamento piu partecipe attraverso gli organismi
di nuova costituzione, si veda Daniele Cabras, “ll processo di attuazione della legge
delega in materia di federalismo fiscale: il ruolo del Parlamento”, federalismi.it, 11, 2009,
pp. 1-7.

9. Guido Rivosecchi, “La legge delega in materia di federalismo fiscale e il coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario: un’occasione mancata”, amministrazio-
neincammino.luiss.it, 2009, pp. 1-11.

10. Si veda, tra i tanti, Andrea Morrone, "Il punto sul “federalismo fiscale”, Federalismo
fiscale, Napoli, Jovene Editore, 2, 2008, pp. 1-16; Rivosecchi, La legge delega..., 2009, pp.
1-11. Per una visione contraria, Mario Bertolissi, “La delega per I'attuazione del federalismo
fiscale: ragionamenti in termini di diritto costituzionale”, Federalismo fiscale, Napoli, Jo-
vene Editore, 2, 2008, pp. 89-108.
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informative ed affiancare il Governo nella predisposizione dei decre-
ti attuativi (di fatto provvedendo alla loro elaborazione). In analoga
prospettiva si colloca anche l'istituzione della Conferenza permanen-
te per il coordinamento della finanza pubblica," formata anche in
questo caso da “rappresentanti” delle autonomie, con il compito di
monitorare i flussi perequativi, verificare I'utilizzo dei fondi per gli
interventi speciali e definire gli obiettivi di finanza pubblica per com-
parto, nonché istituire una banca dati contenente gli indicatori di
costo, di copertura e qualita dei servizi.

La volonta di un —seppur debole- coinvolgimento delle autono-
mie territoriali emerge in tutte le fasi del procedimento di adozione
dei decreti attuativi a partire dalla prima, laddove si prevede che il
testo di tali decreti deve essere frutto di un‘intesa tra Governo e Con-
ferenza Unificata (ovvero la sede congiunta della Conferenza Stato-
Regioni e della Conferenza Stato-Citta e autonomie locali).’? Va detto,
peraltro, che il mancato raggiungimento di tale intesa non rappre-
senta un ostacolo procedurale, potendo il Consiglio dei Ministri adot-
tare comunque lo schema,’ purché corredato da una relazione da
trasmettere alle Camere.

La fase immediatamente successiva nel procedimento di forma-
zione dei decreti legislativi € quella dei pareri parlamentari espressi
in primis in seno alla Commissione bicamerale per |'attuazione del
federalismo fiscale, organo composto da 15 senatori e altrettanti de-
putati, affiancato da un Comitato di rappresentanti delle autonomie
territoriali composto da 12 membri (6 delle Regioni, 2 delle Province,
4 dei Comuni) che esercita appunto una funzione consultiva.™

11. Avvenuta solamente con il recente decreto n. 68/2011 sull’autonomia di entrata per
Regioni e Province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel
settore sanitario

12. La Conferenza Unificata e stata istituita ai sensi del d. Igs. 28 agosto 1997, n. 281.
13. Ove la stessa non intervenga entro 30 giorni dalla prima seduta della Conferenza

14. Oltre alla Commissione bicamerale si esprimono sugli schemi di decreto, tramite pare-
ri, le Commissioni bilancio di Camera e Senato. La Commissione bicamerale e le Commis-
sioni bilancio hanno a disposizione 60 giorni dalla trasmissione degli schemi di decreto
per esprimere il proprio parere. Si noti che nel caso in cui il Governo non intenda confor-
marsi in toto a tali pareri € tenuto a ritrasmettere alle Camere lo schema di decreto con
le sue osservazioni ed eventuali modifiche, attendere 30 giorni e in questo lasso di tempo
rendere comunicazioni davanti a ciascuna Camera. Superato questo lasso di tempo, il
Governo ¢ esonerato dall'obbligo di attendere la pronuncia parlamentare. Si veda per
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E evidente dunque I'estrema complessita dell’iter di adozione
dei decreti delegati che, come in effetti € avvenuto, & pervenuto ad
un esito positivo in tempi molto lunghi, rendendo la completa attua-
zione della riforma un obiettivo particolarmente difficile da raggiun-
gere. Interessante notare come anche laddove ad un esito si & in ef-
fetti giunti, in alcuni casi non si e fatto altro che prorogare
ulteriormente la soluzione del problema, poiché i decreti non hanno
disciplinato direttamente la materia ma si sono limitati ad operare un
ulteriore rinvio ad altre sedi per la definizione della stessa.'

Connesso a questo aspetto, puo essere mossa un’altra critica alla
legge 42/2009 ovvero i tempi eccessivamente lunghi di attuazione a
partire dal termine di 24 mesi per |'esercizio della stessa (art. 2, c. 1),
che richiede ulteriori 2 anni (decorrenti dalla data di entrata in vigo-
re dei decreti legislativi principali) per I'adozione da parte del Gover-
no di decreti legislativi integrativi e correttivi (art. 2, c. 7). Peraltro, la
stessa legge (all’art. 3, c. 6) prevede la possibilita di una proroga di
ambedue i termini: & quanto avvenuto nella prassi, in quanto, proprio
a causa della complessita dell’iter procedimentale da seguire, alla sca-
denza dei primi 24 mesi (avvenuta a fine maggio 2011) solamente 5
decreti attuativi erano stati approvati in via definitiva.'® Va comunque
ricordato come, a prescindere da questa proroga, la riforma sia ben
lungi dall’essere a regime: come previsto dalla delega stessa (art. 20),
infatti, spetta ai decreti legislativi disciplinare un periodo transitorio

quanto riguarda le fasi del procedimento di adozione dei decreti, ancora una volta Lupo,
Il procedimento di attuazione della delega..., 2009, p. 17.

15. Si pensi ad esempio al decreto legislativo sulla determinazione dei fabbisogni standard
di comuni, citta metropolitane e province il quale non definisce i fabbisogni standard né
tantomeno disciplina il procedimento per la loro determinazione, ma affida questi com-
piti alla Sose S.p.a. ovvero alla societa che elabora gli studi di settore. Cid con la conse-
guenza che la definizione del procedimento di determinazione dei fabbisogni e la iden-
tificazione dei fabbisogni stessi avverra al di fuori della procedura interistituzionale di
confronto prevista per I'adozione dei decreti attuativi e ad opera di un ente privo di al-
cuna legittimazione democratica.

16. Si tratta del decreto n. 85/2010 sul federalismo demaniale, il decreto n. 156/2010 su
Roma capitale, il decreto n. 216/2010 sui fabbisogni standard di Province, Comuni e Citta
metropolitane, il decreto n. 23/2011 sul federalismo municipale e, infine, il decreto n.
68/2011 sull’autonomia di entrata per Regioni e Province nonché di determinazione dei
costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario che entrera in vigore il 27.05.2011. La
proroga € intervenuta con la Legge 8 giugno 2011 n. 85, entrata in vigore il 18.06.2011.
A questi si &€ aggiunto il sesto decreto, il n.88/2011, in materia di risorse aggiuntive ed
interventi speciali per la rimozione di squilibri economici e sociali.
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di 5 anni nel corso del quale realizzare il passaggio, certamente piu
delicato, dal criterio della spesa storica a quello dei fabbisogni standard
e della capacita fiscale per abitante."

3. | principi del “federalismo fiscale” nel quadro
costituzionale italiano

Inquadrata la materia dal punto di vista delle fonti del diritto
€ opportuno procedere ad un’analisi del contenuto delle norme ri-
chiamate, avendo premura di evidenziare che trattandosi di una
riforma in fase di attuazione, & in alcuni casi difficile poter dare un
giudizio definitivo sugli effetti di sistema delle norme in corso di
adozione.

Punto di partenza di questa analisi € necessariamente il dato
costituzionale, ovvero I'art. 119 della Costituzione, cosi come modi-
ficato con la Legge costituzionale n. 3/2001. La riforma del Titolo V,
seconda parte, della Costituzione nel modificare i rapporti Stato-
Regioni in vista di un maggiore decentramento delle funzioni legi-
slative e amministrative, ha coerentemente ridefinito anche le rela-
zioni finanziarie intergovernative introducendo nel sistema della
finanza pubblica italiana il cd. “federalismo fiscale”. Nella disposi-
zione trovano composizione principi espressione di esigenze con-
trapposte: autonomia e responsabilita da un lato, coordinamento,
solidarieta e coesione dall’altro. E per questo che il processo di at-
tuazione del disposto costituzionale finalmente avviato con I'ado-
zione della legge delega 42/2009'® —e dei primi decreti attuativi con-
tenenti la disciplina di dettaglio- € un momento alquanto delicato

17. Si veda Lupo, Il procedimento di attuazione della delega..., 2009, p. 7.

18. Per una disamina specifica e puntuale dell’articolato della Legge delega 42/2009, si
rinvia — ex multis — a: Silvia Scozzese, Franco Pizzetti, Veronica Nicotra ( a cura di), I/ fede-
ralismo fiscale, Roma, Donzelli editore, 2009; Enrico De Mita, Le basi costituzionali del
“federalismo fiscale”, Milano, Giuffre, 2009; Ettore Jorio, Silvio Gambino, Guerino D’Igna-
zio, Il federalismo fiscale. Commento articolo per articolo alla legge 5 maggio 2009, n. 42,
Santarcangelo di Romagna, Maggioli Editore, 2009; Antonio Ferrara, Giulio M. Salerno, I/
“federalismo fiscale”. Commento alla legge n. 42 del 2009, Napoli, Jovene editore, 2010;
in Jens Woelk (a cura di), Federalismo fiscale tra differenziazione e solidarieta. Profili
giuridici italiani e comparati, Bolzano, Eurac book, 55, 2010; Andrea De Petris (a cura di),
Federalismo fiscale “learning by doing”: modelli comparati di raccolta e distribuzione del
gettito tra centro e periferia, Milano, Cedam, 2010; vedi anche la Rivista “Federalismo
fiscale”, edita da Jovene (dal 2007).
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in cui i diversi interessi soggettivi e territoriali coinvolti devono tro-
vare un adeguato bilanciamento.

Rispetto alla versione ante riforma dell’art. 119 si riscontrano
alcune novita, sia per quanto riguarda i soggetti dell’autonomia che
per quanto concerne I'oggetto.” L'autonomia finanziaria viene in-
fatti riconosciuta non piu solamente alla Regioni, ma viene estesa a
Comuni, Province e Citta metropolitane. Tuttavia le novita non si
limitano a questo aspetto: una modifica si rinviene anche per quan-
to concerne I'oggetto dell’autonomia riconosciuta, poiché I'art. 119
la declina espressamente come autonomia sia di entrata che di spe-
sa. In questo modo si dovrebbe perseguire una maggiore responsa-
bilizzazione finanziaria di tutti gli enti indicati, i quali diventano
responsabili non solo della spesa decentrata, ma anche del reperi-
mento delle risorse necessarie per garantire il funzionamento della
propria organizzazione, essendo chiamati a finanziare le proprie
funzioni con risorse autonome.

Per comprendere le ragioni dell’'opportunita di una riforma
delle relazioni finanziarie intergovernative bisogna risalire indietro
nel tempo di una quindicina d’anni. In Italia il decentramento &
stato avviato, sul versante amministrativo, nel 1997 con le cd. Leggi
Bassanini ed & proseguito, sul versante legislativo, nel 2001 con la
riforma costituzionale del Titolo V. Nonostante tale ultima riforma
abbia modificato anche la norma relativa all’ordinamento finanzia-
rio, ovvero l'art. 119, di fatto sul fronte del finanziamento la situa-
zione non ha subito modifiche rilevanti, persistendo un sistema di
finanza pubblica di natura derivata, prevalentemente fondato su
trasferimenti finanziari dallo Stato agli enti territoriali, poiché il det-
tato costituzionale é rimasto inattuato per ben otto anni, fino all’ado-
zione nel 2009 della legge 42. Conseguentemente, si € perpetrato
un profondo scollamento tra responsabilita di spesa e responsabilita
impositiva e —ad oggi- mentre la titolarita delle funzioni esercitate
e le relative competenze di spesa del comparto Regioni/enti locali
raggiungono circa il 50% della spesa pubblica complessiva, la re-
sponsabilita nel reperimento delle risorse € inferiore al 18%. Questa

19. Si veda —ex multis- Carlo Garbarino, “La riforma del Titolo V in materia finanziaria”,
in Giuseppe Franco Ferrari, Giampaolo Parodi ( a cura di), La revisione costituzionale del
Titolo V tra nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Pa-
dova, Cedam, 2003, pp. 331-376.
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situazione ha favorito fenomeni di deresponsabilizzazione degli am-
ministratori regionali e locali,?® eludendo cosi il principio democra-
tico “no taxation without representation”.?'

Diversamente, a seguito della riforma in itinere tanto il sistema
di raccolta quanto quello di distribuzione delle risorse economiche e
fiscali tra il Centro e la Periferia devono essere organizzati su basi di-
verse. Innanzitutto, agli enti devono essere attribuite risorse sufficien-
ti per finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite,
potendo peraltro ricorrere all'indebitamento solo per finanziare spese
di investimento: a tal fine si prevede la graduale soppressione dei
trasferimenti statali e la loro sostituzione con risorse autonome espres-
samente elencate (cd. principio dell’autosufficienza). Queste sono co-
stituite da tributi ed entrate propri delle Regioni e degli Enti locali,
compartecipazioni al gettito di tributi erariali —riferibile al loro terri-
torio— e quote del fondo perequativo —senza vincoli di destinazione-
per i territori con minore capacita fiscale per abitante.

Viene inoltre riconosciuta, almeno sulla carta, una maggiore au-
tonomia impositiva. Nel testo dell’articolo 119 ante riforma erano at-
tribuiti, esclusivamente alle Regioni, tributi propri e quote di tributi
erariali —dove il verbo “attribuiti” rimanda a fonti proprie ma derivate,
ovvero tributi istituiti con legge statale il cui gettito spettava tuttavia
alle Regioni. Diversamente, con la revisione costituzionale del 2001 si
riconosce a tutti gli enti territoriali la possibilita di istituire, regolare e
applicare tributi ed entrate propri nelle materie di propria competenza,
pur nel rispetto del riparto delle competenze legislative. E peraltro

20. Luca Antonini, “La rivincita della responsabilita. A proposito della nuova Legge sul
federalismo fiscale”, | quaderni della sussidiarieta, Fondazione per la sussidiarieta, 7, 2009,

p.7.

21. Governo italiano, Relazione sul federalismo fiscale, 30.06.2010, http://www.governo.
it/Governolnforma/Dossier/federalismo_relazione/relazione_federalismo.pdf. Nella rela-
zione si mettono in luce le anomalie della finanza pubblica italiana. Per un commento
sulla relazione si veda: Fraenkel-Haeberle, Cristina. “Verfassungsrechtliche Schuldenbrem-
se und neue Haushaltsregeln in Italien”, in Europaisches Zentrum fur Foderalismus-For-
schung Tubingen (Hrsg.), Jahrbuch des Féderalismus 2011, Féderalismus, Subsidiaritdt und
Regionen in Europa, Baden-Baden, Nomos, 2011; Ettore Jorio, "Il federalismo fiscale: i
contenuti della relazione Tremonti”, in Federalismi.it, 14, 2010. Per una ricostruzione
storica delle relazioni finanziarie intergovernative in Italia si veda: Giuseppe Franco Fer-
rari, "1l federalismo fiscale nella prospettiva comparatistica”, in Giuseppe Franco Ferrari
(a cura di), Federalismo, sistema fiscale, autonomie. Modelli giuridici comparati, Roma,
Donzelli editore, 2010, pp. 20-26.
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affermata la necessita di compensare la differenziazione conseguente
al riconoscimento di tale autonomia, con le esigenze di perequazione
e solidarieta nazionale a garanzia dell’'unita dello Stato e, quindi, la
potesta di istituire tributi propri non va esente da limiti: deve essere
esercitata in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coor-
dinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, su cui ci si
soffermera brevemente a conclusione del presente paragrafo.

Un’altra innovazione riguarda la previsione di un nuovo criterio
per il riparto del gettito: mentre prima spettavano alle sole Regioni
quote di tributi erariali in relazione ai bisogni regionali per le spese
necessarie ad adempiere alle loro funzioni, nel testo riformato le com-
partecipazioni sono collegate al gettito riferibile al territorio e quin-
di le risorse sono legate alla capacita fiscale del territorio, alla ricchez-
za prodotta, perseguendo cosi un effetto di responsabilizzazione
finanziaria.

Infine, con la riforma viene costituzionalizzata la previsione di
un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, a vantaggio dei
territori con minore capacita fiscale per abitante. Inoltre, la perequa-
zione non é piu legata “ai bisogni delle Regioni per le spese necessarie
ad adempiere le loro funzioni normali” e, quindi, ad un criterio basa-
to sulla spesa decentrata, ma dipende dalla “minore capacita fiscale
per abitante”, ovvero da un parametro che prende in considerazione
la ricchezza prodotta da un determinato ente, ovvero le entrate per-
cette sul territorio.?? Da questa disposizione sembra potersi anche de-
sumere qual ¢ il limite della perequazione: infatti, prendendo come
parametro non tanto i bisogni, quanto le entrate fiscali, si puo conse-
guentemente affermare che il sistema perequativo, quanto meno per
le funzioni classificate come non essenziali e non fondamentali,Z dovra
solo ridurre le differenze tra i territori, non azzerarle.

Infine, poiché sono espressamente esclusi i vincoli di destinazio-
ne, quanto meno con riferimento alle risorse ordinarie gli enti go-
dranno di piena autonomia anche sul versante della spesa.

22. Giacinto Della Cananea, “Autonomie e perequazione nell’articolo 119 della Costitu-
zione”, Le Istituzioni del Federalismo, 1, Rimini, Maggioli editore, 2005, p. 138-140 e
Pietro Giarda, “Le regole del federalismo fiscale nell’art. 119: un economista di fronte alla
nuova Costituzione”, Le Regioni, 6, Bologna, il Mulino, 2001, pp. 1425-1484.

23. Come si vedra in dettaglio nel paragrafo 4.2.
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Un’eccezione é costituita dalla previsione di risorse aggiuntive
e di interventi speciali da parte dello Stato. Si tratta di trasferimen-
ti statali aggiuntivi con vincolo di destinazione —cui trova quindi
riscontro un grado minimo di autonomia da parte dell’ente benefi-
ciario- giustificati per far fronte ad esigenze perequative straordi-
narie espressamente indicate dal disposto costituzionale: sia di quel-
le specificamente elencate, quali la promozione dello sviluppo
economico, della coesione e della solidarieta sociale, la rimozione
degli squilibri economici e sociali e I'effettivo esercizio dei diritti
della persona, sia —piu in generale- per provvedere a scopi diversi
dal normale esercizio delle funzioni loro attribuite.?

Il quadro costituzionale delle relazioni finanziarie intergoverna-
tive —delineato con la riforma del 2009- si completa solo attraverso
una lettura dell’art. 119 Cost. in combinato disposto con |'art. 118,
relativo al riparto delle competenze amministrative, e con I'art. 117
Cost., relativo al riparto della potesta legislativa tra Stato e Regioni.
In particolare, con riferimento alla dimensione legislativa, mentre il
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario (comma
3, art. 117) e affidato alla competenza concorrente Stato-Regioni,?
rientrano tra le materie di competenza statale esclusiva “il sistema
tributario e contabile dello Stato” e la “perequazione delle risorse
finanziarie”, a cui si aggiungono la definizione sia dei “livelli essen-
ziali di prestazioni che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale” che delle “funzioni fondamentali degli enti locali” (Comu-
ni, Province e Citta metropolitane), di cui € garantito il finanziamen-
to integrale (comma 2, art. 117). Va infine aggiunto il potere sostitu-
tivo del Governo a tutela dell’unita giuridica o dell’'unita economica
dell’'ordinamento, e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle
prestazioni, da esercitarsi a prescindere dai confini territoriali dei go-
verni locali (comma 2, art. 120).

24. Deve inoltre trattarsi di interventi non a portata generale, bensi indirizzati a determi-
nati enti o categorie di enti. La relativa disciplina & contenuta nel decreto legislativo del
30 maggio 2011, n.88, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 22 giugno 2011, n.143, rubri-
cato: Disposizioni in materia di risorse aggiuntive ed interventi speciali per la rimozione di
squilibri economici e sociali, a norma dell’articolo 16 della legge 5 maggio 2009, n. 42.

25. Ai sensi del comma Ill dell’art. 117: “Nelle materie di legislazione concorrente spetta
alle Regioni la potesta legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamen-
tali, riservata alla legislazione dello Stato”.
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E interessante notare come nell’inerzia del legislatore statale
nel dare attuazione all’art. 119 Cost. sia piu volte intervenuta la
Corte costituzionale, la quale —svolgendo una funzione dove possi-
bile supplente- ha elaborato dei criteri per far fronte alla crescente
incertezza normativa e ha sviluppato un orientamento giurispruden-
ziale particolarmente attento al rispetto del principio di unita na-
zionale e garante del ruolo fondamentale dello Stato nel coordina-
mento della finanza pubblica,?® in parziale controtendenza rispetto
allo spirito della riforma.

In diverse pronunce la Corte non ha mancato peraltro di sot-
tolineare la necessita di procedere alla “doverosa attuazione” dell’art.
119, ravvisando non pochi limiti all’esercizio dei poteri ivi ricono-
sciuti, non da ultimo per la necessita di assicurare le risorse finanzia-
rie adeguate al nuovo assetto di competenze. Si pensi ad esempio
ai principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario, menzionati al comma 2 dell’art. 119, i quali costituiscono
un limite all’esercizio della potesta impositiva da parte di Regioni
ed enti locali. In carenza della richiamata disciplina statale, la Corte
ha infatti negato la potesta —quanto meno per le Regioni ordinarie-?®
di istituire tributi propri, in deroga al principio generale che normal-
mente si applica alle materie che —come il coordinamento della fi-
nanza pubblica e del sistema tributario- rientrano nella potesta
concorrente. Infatti, nel caso particolare dei principi di coordinamen-
to la Corte non ha ritenuto le Regioni legittimate a desumere questi
principi dalla legislazione statale vigente in materia® e, di conse-
guenza, l'esercizio della potesta impositiva regionale —essendo su-
bordinato ad un intervento legislativo statale— € rimasta congelata

26. Sul punto e per una selezionata rassegna della giurisprudenza costituzionale in mate-
ria si veda: Cristina Fraenkel-Haeberle, "1l federalismo fiscale nella giurisprudenza della
Corte costituzionale dopo la riforma del Titolo V”, in Jens Woelk (a cura di), Federalismo
fiscale tra differenziazione..., 2010, pp. 37-52.

27. Cosi, ex plurimis, Corte costituzionale, sentenza n. 37/2004 e sentenza n. 193/2007.

28. Un orientamento diverso ¢ stato fatto proprio dalla Corte costituzionale con riferi-
mento alle regioni speciali. Per una disamina della giurisprudenza in materia si veda: Sara
Parolari, “ll regime finanziario delle autonomie speciali nella giurisprudenza costituzio-
nale: uno sguardo al Trentino-Alto Adige/Sudtirol”, in Jens Woelk (a cura di), Federalismo
fiscale tra differenziazione..., 2010, pp. 53-68.

29. Sul punto si veda: Raffaele Bifulco, “Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in materia
di federalismo fiscale”, in Astrid Rassegna, 93, 2009,
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per otto anni,* fino a quando i principi medesimi non hanno trova-
to la loro disciplina nella legge 42/2009 la quale —per espressa pre-
visione del legislatore- “reca disposizioni volte a stabilire in via esclu-
siva i principi fondamentali del coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario”. Oltre alle critiche rivolte dalla
dottrina per l'infelice formula utilizzata, per la eccessiva rigidita del-
la locuzione e per il tentativo celato di sovvertire il principio della
successione delle leggi nel tempo,?' la riforma non pudé comunque
dirsi completa fino a quando non saranno adottati i necessari decre-
ti attuativi.

4. Lalegge delega 42/2009 e i decreti attuativi:
in cerca di un equilibrio tra responsabilizzazione
e solidarieta

In attuazione del dettato costituzionale e delle previsioni di cui
alla legge 42/2009, il nuovo assetto delle relazioni finanziarie nell’or-
dinamento italiano prevede dunque il progressivo passaggio da un
modello di finanza derivata (ovvero basato su trasferimenti erariali)
ad un sistema capace di garantire una maggiore autonomia di entra-
ta e di spesa in capo agli enti territoriali, perseguendo una maggiore
responsabilizzazione degli stessi, pur nel rispetto dei principi di soli-
darieta e coesione sociale ed economica.*

Al riguardo puo essere interessante soffermarsi su alcuni degli
aspetti piu salienti della legge richiamata indagando il modo in cui i

30. Sul punto —e per una nota a Corte costituzionale, sentenza n. 37 del 2004- si veda:
Matteo Barbero, “Dalla Corte costituzionale un “vademecum” per |'attuazione dell’arti-
colo 119 della Costituzione”, in Federalismi.it, 5, 2004.

31. Cosi, comma 1, art. 1, Legge n. 42/2009, rubricato “ambito di intervento”. Da piu par-
ti in dottrina sono state mossa diverse critiche alla locuzione “in via esclusiva” riferita alla
disposizioni della legge 42 con riferimento ai principi di coordinamento della finanza
pubblica. Sul punto si rinvia a: Guido Rivosecchi, “La legge delega sul federalismo fiscale
e il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario: la difficile quadratura
del cerchio”, in Andrea De Petris (a cura di), Federalismo fiscale “learning by doing”:
modelli comparati di raccolta e distribuzione del gettito tra centro e periferia, Milano,
Cedam, 2010, pp. 128-130.

32. Si veda ex multis Giandomenico Falcon, “Che cosa attendersi e che cosa non attender-
si dal federalismo fiscale” (editoriale), Le Regioni, 4-5, Bologna, Il Mulino, 2008, pp. 765-
770; Roberto Bin, “Che ha di federale il federalismo fiscale”, Le Istituzioni del Federalismo,
5, Rimini, Maggioli editore, 2008, pp. 525-530.
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principi ispiratori della riforma, pur espressione di esigenze diverse,
hanno saputo trovare composizione.?* Per la vastita dell’'argomento
si e scelto di focalizzare I'attenzione sulle relazioni finanziarie Stato-
Regioni, tralasciando gli aspetti riguardanti i rapporti con gli Enti
locali, che meriterebbero una trattazione a parte, in particolare alla
luce dell’adozione dei decreti attuativi sul cd. federalismo municipale
e sui fabbisogni standard di Province, Comuni e Citta metropolitane.?*

Di seguito verra analizzata, in primo luogo, la riforma delle mo-
dalita di finanziamento delle Regioni ordinarie rivolta ad un raffor-
zamento dell’autonomia di entrata delle stesse, con la quale si vuole
perseguire un effetto di responsabilizzazione politico-finanziaria; in
secondo luogo, ci si soffermera sul meccanismo di perequazione, in
cui si cerca invece di porre in equilibrio la responsabilita finanziaria
con la solidarieta nazionale.

4.1. L'autonomia di entrata delle regioni: primi passi verso la
responsabilizzazione finanziaria?

Con il “federalismo fiscale” ciascun ente territoriale diventa re-
sponsabile del finanziamento delle funzioni pubbliche ad esso attri-
buite. E stato cioé introdotto il principio dell’autosufficienza, in base
al quale la copertura della spesa pubblica decentrata deve essere ga-
rantita facendo ricorso a risorse autonome: I'articolo 119 della Costi-
tuzione nell’elencare le fonti di finanziamento menziona le entrate
e i tributi propri e le compartecipazioni al gettito di tributi erariali
riferibili al loro territorio (comma 2 e 3), a cui si aggiungono le risor-

33. Per un rapporto sullo stato dell’arte nell’attuazione della riforma del Titolo V e in
particolare del cd. federalismo fiscale, si veda rispettivamente per gli anni 2010 e 2011:
Elisabeth Alber, Carolin Zwilling, Alice Valdesalici, “Italiens Finanzféderalismus: Finanzau-
tonomie, gesamtstaatliche Koordinierung und politischer Druck aus dem Norden”, in
Europaisches Zentrum fur Féderalismus-Forschung Tubingen (Hrsg.), Jahrbuch des Fode-
ralismus 2010, Foderalismus, Subsidiaritat und Regionen in Europa, Baden-Baden, Nomos,
p. 245-259; e Elisabeth Alber, “Einer fur alle, alle flr einen? Eine finanzféderalistische
Zwischenbilanz rund um das Jubildum 150 Jahre italienische Staatseinheit”, in Europaisches
Zentrum fur Féderalismus-Forschung Tubingen (Hrsg.), Jahrbuch des Foderalismus 2011,
Foderalismus, Subsidiaritat und Regionen in Europa, Baden-Baden, Nomos, 2011.

34. Si tratta, rispettivamente, dei decreti legislativi n. 23 del 14 marzo 2011 e n. 216 del
26 novembre 2010.

35. Rivosecchi, La legge delega sul federalismo fiscale..., 2010, p. 124.
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se provenienti da un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione,
per i territori con minore capacita fiscale per abitante (comma 4).

Per superare la situazione di pressoché totale deresponsabiliz-
zazione degli enti territoriali nel reperimento di risorse atte a finan-
ziare le proprie funzioni, si imponeva un cambio di rotta qualitativo
nelle modalita di finanziamento: si &€ disposta la soppressione dei tra-
sferimenti erariali, promuovendo al suo posto la fiscalizzazione delle
entrate. Sul punto, la legge 42/2009 fornisce indicazioni di carattere
solo generale rinviando per la concreta individuazione del nuovo as-
setto regionale delle entrate ad un apposito decreto attuativo. Si
tratta del decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68 il quale interviene
sul federalismo regionale, da un lato, proprio prevedendo la soppres-
sione dei trasferimenti statali e, dall’altro, individuando la combina-
zione di tributi ritenuta adeguata per garantire alle Regioni le risorse
necessarie all’espletamento delle proprie funzioni: ovvero tributi pro-
pri in senso stretto, istituiti quindi con legge regionale, tributi propri
derivati, istituiti con legge statale ma il cui gettito spetta alle Regioni,
e compartecipazioni a tributi erariali.

Nella sostanza il decreto legislativo non sembra aver introdotto
alcuna rivoluzione dello status quo. Pur fondando la finanza regiona-
le su entrate di origine tributaria, vengono, infatti, confermate per il
finanziamento della spesa pubblica regionale le voci tributarie prece-
denti, mentre le novita piu interessanti —e il linea con |'effetto respon-
sabilizzante perseguito- riguardano semmai i criteri adottati per il
riparto del gettito e la possibilita per le Regioni di manovrare le ali-
quote con riferimento ad alcuni tributi.

Si ritrova, infatti, la compartecipazione all'Imposta sul Valore
Aggiunto (cd. IVA, oggi al 44,72%), ma nel riparto della quota di
spettanza di ciascuna Regione viene promosso un legame stretto con
la ricchezza direttamente prodotta dal territorio:* conseguentemen-
te nel calcolo dell’'ammontare di spettanza di ciascun ente si prende-

36. Si veda sul punto e per un approfondimento: Enrico Buglione, Ettore Jorio, “Schema
di decreto legislativo in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario
e delle province nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore
sanitario”, in Antonio Ferrara, Giulio M. Salerno (a cura di), /l federalismo fiscale. Com-
mento alla legge n. 42 del 2009, Napoli, Jovene editore, 2011 (ristampa aggiornata); Et-
tore Jorio, “ll federalismo fiscale e la sua attuazione in itinere”, in Astrid Rassegna, 3, 2011.
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ra come riferimento il gettito effettivamente riscosso sul territorio
dell’ente e non piu il gettito virtuale legato ai consumi fissati dall’lsti-
tuto Nazionale di Statistica (ISTAT). Il sistema fino ad oggi applicato
si basa, infatti, su dati statistici che prescindono totalmente da quan-
to effettivamente riscosso e finiscono per favorire le Regioni dove
maggiore ¢ il tasso di evasione fiscale.” Il nuovo sistema si fonda,
all’'opposto, sul dato reale, contribuendo cosi a ridurre la forbice tra
responsabilita di spesa e responsabilita di entrata.

Potenzialmente interessanti sono poi le novita relative all’addi-
zionale regionale sull’'imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPEF)
e all'imposta sul reddito delle attivita produttive (IRAP). Per entrambe
viene infatti riconosciuta la facolta per le Regioni di manovrare le
aliquote entro il tetto massimo fissato dallo Stato3® e di prevedere
detrazioni in favore della famiglia, in linea con I'obiettivo previsto
dalla legge 42/2009 di individuare strumenti idonei a dare attuazione
al favor familiae —che trova la propria copertura costituzionale negli
articoli 29, 30 e 31 della Costituzione- e di quello, ancor piu generale,
di prevedere politiche fiscali che valorizzino la sussidiarieta orizzon-
tale.? Il riconoscimento di una certa flessibilita fiscale dovrebbe ga-
rantire, da un lato, I'erogazione da parte delle Regioni delle presta-
zioni pubbliche di propria competenza anche nei territori con minore
capacita fiscale, dall’altro, potrebbe favorire la semplificazione am-
ministrativa e la riduzione dei costi burocratici, sostituendo all’attua-
le sistema di prelievo fiscale e successiva ridistribuzione attraverso
sussidi e contributi pubblici, un meccanismo di compensazione diret-
ta da realizzarsi attraverso strumenti quali le detrazioni o le esenzio-
ni d'imposta.*°

37. Sul punto si veda: Luca Antonini, “La rivincita della responsabilita. A proposito della
nuova Legge sul federalismo fiscale”, | quaderni della sussidiarieta, 7, Milano, Fondazione
per la sussidiarieta, 2009, pp. 19-21.

38. Con riferimento all’addizionale regionale IRPEF sull’aliquota base allo 0.9% sono pos-
sibili variazioni verso I'alto, nei limiti rispettivamente dello 0,5% per I'anno 2013, dell’1,1%
per il 2014 e infine del 2,1% a partire dal 2015. Con riferimento all'IRAP viene conferma-
ta I'aliquota attuale al 3,9%, ma viene attribuita alle regioni la facolta di ridurla, fino ad
azzerarla, oppure di prevedere deduzioni, purché all’addizionale IRPEF non sia stata ap-
plicata una maggiorazione superiore a 0,5%.

39. Cosi, lettere ff) e gg), comma 2, art. 2, legge 42/2009. Sulla manovrabilita dei tributi si
veda l'interessante contributo di: Luca Antonini, “La manovrabilita dei tributi propri.
Commento art. 7 |. n. 42 del 2009”, in Astrid Rassegna, 1, 2009.

40. Si veda: Antonini, La rivincita della responsabilita ..., 2009, pp. 16-18.
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Quanto alla possibilita di istituire tributi propri, essendo sotto-
posta al divieto di doppia imposizione sul medesimo presupposto, la
portata delle previsione viene vanificata nella sostanza: il tributo piu
rilevante sara forse la tassa automobilistica regionale, laddove gli al-
tri tributi propri previsti dal decreto saranno di poco peso dal punto
di vista del gettito.*' Con la conseguenza che le decisioni piu rilevan-
ti riguardanti I'opportunita e la misura dell’imposizione fiscale desti-
nata alle Regioni continueranno ad appartenere allo Stato.

Conseguentemente, se la previsione di un sistema fiscale flessi-
bile potrebbe perseguire un effetto di responsabilizzazione finanzia-
ria degli enti, in quanto questi potrebbero intervenire sulla leva fisca-
le per far fronte alla spesa decentrata, € pur vero che il ruolo
assolutamente marginale rivestito dai tributi propri, oltre alla previ-
sione da parte dello Stato di tetti massimi entro i quali le Regioni
possono manovrare le aliquote, ne riduce fortemente la portata in-
novativa e frena i progressi ottenuti in termini di responsabilita dif-
fusa.?? Si tratta tuttavia di limiti la cui previsione appare giustificata
dalla volonta di ridurre il rischio di violazioni del principio costituzio-
nale del concorso alla spesa pubblica in ragione della capacita contri-
butiva e della progressivita del prelievo fiscale.*

Inoltre, I'inasprimento del patto di stabilita interno contenuto
nelle norme per la stabilizzazione finanziaria,* in primis per le mo-

41. Si veda: Gilberto Muraro, “Federalismo regionale: la rivoluzione puo attendere”, in
Lavoce.info, 05.04.2011. Con riferimento ai tributi propri emblematico é stato il caso del-
la “Tassa di concessione per la ricerca e la raccolta dei tartufi” istituita con legge regiona-
le n. 30/1988 dal Veneto e poco dopo abrogata per I'esiguita del gettito. Peraltro la
stessa Corte Costituzionale, nella sentenza n. 297/2003, ha dichiarato che si e trattato di
uno dei pochi esempi di tributi propri regionali, nel significato di tributi istituiti con legge
regionale.

42. Si veda, Mario Vanni, “Riflessioni in tema di federalismo fiscale, responsabilita politica
e tetti massimi di incremento da parte dello Stato”, in Le Istituzioni del Federalismo, 5,
2008, pp. 531-537.

43. Ai sensi dell’art. 53 Costituzione. Sul rischio di violazione dell’art. 53 Costituzione, si
veda: Franco Bassanini, Giorgio Macciotta, "l principi della delega per I'attuazione del
federalismo fiscale. Commento all’articolo 2 della legge n. 42 del 2009", in Astrid Rassegna,
1, 2009.

44. Si tratta del Decreto Legge 6 luglio 2011, n. 98 convertito con Legge di conversione 15
luglio 2011, n. 111, pubblicata in Gazzetta Ufficiale 16 luglio 2011, n. 164, recante “dispo-
sizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria”, comunemente nota come manovra 2011,
e del Decreto Legge 13 agosto 2011, n. 138 recante ""Ulteriori misure urgenti per la stabi-
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dalita procedurali con cui é stato introdotto —ovvero senza un coin-
volgimento diretto degli enti territoriali- importa un’ulteriore deriva
del principio di autonomia a favore di un sistema a tendenza accen-
tratrice.

4.2. Dalla spesa storica ai costi standard: come declinare
la responsabilizzazione finanziaria nel rispetto della
solidarieta

Uno degli obiettivi principali della riforma ¢ il superamento del-
la regola che in passato fondava il riparto delle risorse pubbliche sul-
la spesa storica, in base alla quale un’amministrazione riceveva quan-
to aveva speso nell’esercizio finanziario precedente; cosi congelando
gli sprechi e le inefficienze dell"amministrazione stessa e favorendo
un progressivo e incontrollato aumento della spesa pubblica, a scapi-
to dell’efficienza complessiva del sistema. Si pensi, in particolare, alle
anomalie che si sono riscontrate fino al recente passato nel settore
della sanita, dove benché si trattasse di materia di competenza esclu-
siva regionale, lo Stato & dovuto intervenire a ripianare i deficit di
bilancio in diverse Regioni.*®

Il modello di “federalismo fiscale” proposto per I'ltalia vorrebbe
realizzare un sistema capace di coniugare la responsabilizzazione fi-
nanziaria con una forte impronta solidale, al fine di garantire I'ugua-
glianza nel godimento delle prestazioni essenziali e fondamentali su
tutto il territorio nazionale. La sintesi tra le due dimensioni si € tra-
dotta nella previsione di un sistema di perequazione delle risorse, che
fonda il finanziamento delle spese per le funzioni attribuite ai diver-
si livelli di governo —a regime- sui cd. fabbisogni e costi standard,
questi ultimi calcolati sul costo di erogazione di un servizio in condi-

lizzazione finanziaria e per lo sviluppo”, convertito con la Legge di conversione 14 set-
tembre 2011, n. 148, pubblicata nella G.U. 16 settembre 2011, n. 216, cd. Manovra bis.

45. Lo Stato ha stanziato tra il 2007 e il 2008 12,1 miliardi di euro a favore di cinque re-
gioni con i bilanci in rosso nella sanita: si tratta di Abruzzo, Campania, Lazio, Molise, Sici-
lia. Inoltre al mese di giugno 2010, quattro regioni era sotto commissariamento e otto
impegnate in piani di rientro dai disavanzi. Per altro il livello di caos raggiunto nelle fi-
nanze pubbliche di certe regioni & tale che in un caso ci sono voluti sei mesi per ricostru-
ire il relativo bilancio. Cosi, Governo, Relazione sul federalismo fiscale, 30.06.2010, dispo-
nibile al seguente link: www.governo.it/Governolnforma/Dossier/federalismo_relazione/
relazione_federalismo.pdf.
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zioni di efficienza, escludendo dal conteggio gli sprechi.®® E infatti
sulla base di costi standard - uguali per tutti - che ogni ente € tenuto
a garantire il finanziamento integrale dei cd. livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, nonché delle funzioni
fondamentali.

Per comprendere la portata di questa innovazione € opportuno
richiamare la classificazione delle spese operata dalla stessa legge
42/2009, la quale distingue tra spese relative ai livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali —che devono essere ga-
rantiti su tutto il territorio nazionale (cd. LEP)- e funzioni fondamen-
tali degli enti locali (Comuni, Province e Citta metropolitane), da un
lato,%” e spese relative alle altre funzioni, dall’altro.

E bene osservare che i cd. LEP oltre a rientrare nell’elenco delle
competenze legislative esclusive dello Stato, appartengono a quelle
competenze di carattere trasversale, poste a garanzia dell’'unita dell’or-
dinamento. Conseguentemente, la competenza ratione materiae non
assume in questo caso rilevanza, spettando sempre e comunque allo
Stato —a prescindere dalla materia in cui rientra la prestazione- la de-
terminazione dei livelli essenziali che devono essere garantiti in condi-
zioni di uguaglianza su tutto il territorio nazionale. In particolare, ri-
entrano in questa categoria le prestazioni erogate nei settori della
sanita, dell’assistenza, dell’istruzione, con riferimento alle spese ammi-
nistrative, e del trasporto pubblico locale, per quanto concerne le spe-
se in conto capitale,*® corrispondenti complessivamente a circa il 90%
del bilancio regionale.* Nelle more dell’adozione di una legge ad hoc
si applica la disciplina transitoria fissata dalla legge 42, per cui si consi-
derano essenziali i livelli determinati dalla legislazione statale vigente.>

46. Sul punto la Relazione del Governo sul federalismo fiscale del 30 giugno 2010 (para-
grafo 4, punto E), riporta esempi utili per comprendere la reale portata della divario esi-
stente sul lato della spesa pubblica con riferimento specifico alle diversita ingenti che si
registrano con riferimento al costo delle prestazioni in sanita.

47. Rispettivamente lettera m) e p), comma Il, art. 117 Costituzione.

48. La classificazione delle spese regionali & dettagliata all’art. 14, D.Igs. n. 68 del 6 mag-
gio 2011 (Disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario
e delle province, nonché determinazione dei costi e dei fabbisogni standard del settore
sanitario).

49. Cosi, Antonini, La rivincita della responsabilita..., 2009, p. 14.

50. Comma 2, art. 20, legge 42/2009.
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Lo stesso discorso si puo riproporre per le sopra menzionate
funzioni fondamentali degli enti locali, poiché anche questa categoria
appartiene alla competenza statale esclusiva ed assume, analogamen-
te ai LEP, natura trasversale. Con la differenza che, fino a quando il
legislatore non interverra per determinare quali sono le funzioni da
considerarsi “fondamentali” e quali invece non lo sono, manca in
guesto caso un qualsivoglia ancoraggio normativo.*

Questa classificazione rappresenta il punto nevralgico del sistema
poiché e proprio su questa distinzione che la legge 42/2009 fonda due
distinti sistemi di perequazione: uno per i livelli essenziali e le funzio-
ni fondamentali e uno residuale, per tutte le altre, creando in questo
modo una segmentazione tra le diverse funzioni* attribuite agli enti
—forse quasi una discriminazione- e conseguentemente una separazio-
ne delle rispettive sorti. Infatti, la legge 42/2009 introduce la garanzia
del finanziamento integrale per le prestazioni pubbliche classificate
come essenziali e fondamentali, limitandosi a prevedere una perequa-
zione solo parziale per le altre funzioni, in apparente contrasto con il
dettato costituzionale in cui all’'opposto non si trova traccia alcuna di
questa differenziazione (comma 4, art. 119).

Con riferimento ai livelli essenziali e alle funzioni fondamenta-
li la garanzia del finanziamento integrale viene tuttavia parametrata
sui fabbisogni standard, che —nel caso delle Regioni- sono dati dai
costi standard associati ai livelli essenziali delle prestazioni, fissati dal-
la legge statale.>®* Di conseguenza, I'ammontare della perequazione
sara dato dalla differenza tra il gettito derivante dalle entrate desti-

51. Per colmare la lacuna la stessa legge 42/2009 (art. 21) ha dettato alcune regole in via
transitoria: oltre a prevedere che il finanziamento degli enti locali sara calcolato conside-
rando 1'80% delle spese come “fondamentali”, contiene un elenco delle funzioni che
provvisoriamente si devono far rientrare in questa categoria.

52. In questo senso Bassanini, Macciotta, I/l disegno di legge sulla attuazione del federali-
smo..., 2009 e Rivosecchi, La legge delega sul federalismo fiscale..., 2010, p. 133.

53. Per gli enti locali la stima dei fabbisogni avverra prendendo in considerazione —ai
sensi dell’art. 13, co. 1, lett. ), legge 42/2009- “un indicatore di fabbisogno finanziario,
calcolato come differenza tra il valore standardizzato della spesa corrente al netto degli
interessi e il valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di applica-
zione generale e indicatori di fabbisogno di infrastrutture, in coerenza con la program-
mazione regionale di settore, per il finanziamento della spesa in conto capitale; tali in-
dicatori tengono conto dell’entita dei finanziamenti dell’'Unione europea di carattere
infrastrutturale ricevuti dagli enti locali e del vincolo di addizionalita cui questi sono
soggetti”.
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nate al finanziamento delle funzioni essenziali ed il fabbisogno stan-
dard. Laddove questa differenza sia negativa e, quindi, il fabbisogno
superi le entrate I'ente avra diritto a ricevere una quota del fondo
perequativo per I'ammontare corrispondente.>

Diversamente per le altre funzioni, concretamente erogate dal-
le Regioni e dagli Enti locali ma classificate come non essenziali e non
fondamentali, non & prevista la garanzia della perequazione integra-
le, bensi piu genericamente una perequazione delle capacita fiscali;
Cid in modo tale da ridurre adeguatamente le differenze esistenti tra
le diverse realta territoriali in termini di capacita fiscale pro capite,
senza tuttavia alterarne I'ordine e senza impedirne |I'evoluzione nel
tempo, connessa a modifiche del contesto economico-territoriale. La
copertura delle spese relative dovra quindi essere assicurata facendo
ricorso alle potenzialita fiscali degli enti, essendo il concorso della
perequazione solo parziale.>

Cio detto con riferimento tanto alla classificazione e relativo
finanziamento delle spese, quanto ai diversi sistemi di perequazione,
risulta con evidenza quali debbano essere i prossimi passi necessari
per dare attuazione alla riforma: ovvero la classificazione con legge
statale delle prestazioni nelle due categorie e, successivamente, I'at-
tribuzione alle medesime di un contenuto finanziario standardizzato.*®
Trattandosi di condizioni imprescindibili per il passaggio al nuovo si-
stema sarebbe opportuno che venissero fissate quanto prima.

54. In particolare, le prestazioni essenziali delle Regioni dovranno a regime essere finan-
ziate —ai sensi dell’art. 8, co. 1, lett. d), legge 42/2009- “con il gettito, valutato ad aliquo-
ta e base imponibile uniformi, di tributi propri derivati (ad es. I'IRAP fino alla data di so-
stituzione con altri tributi), dell’addizionale regionale all’'imposta sul reddito delle
persone fisiche e della compartecipazione regionale all'lVA, nonché con quote specifiche
del fondo perequativo, in modo tale da garantire nelle predette condizioni il finanzia-
mento integrale in ciascuna regione”. Per la relativa disciplina attuativa si veda I'art. 15
del d.lgs. n. 68 del 6 maggio 2011. Per una valutazione economica sulla sostenibilita di
tale scelta, si veda: Giancarlo Pola, Leonzio Rizzo, “ll federalismo non si fonda sull’IVA”,
in Lavoce.info, 17.04.2009.

55. Sul tema del dei fabbisogni standard e della perequazione parziale, si veda: Franco
Bassanini, “Una riforma difficile (ma necessaria): il federalismo fiscale alla prova della sua
attuazione”, in Astrid Rassegna, 14, 2010.

56. Claudio Tucciarelli, “Federalismo fiscale, ma non solo: la legge n. 42 del 2009”, in An-
tonio Ferrara, Giulio M. Salerno (a cura di), Il federalismo fiscale. Commento alla legge n.
42 del 2009, Napoli, Jovene editore, 2010, p. 22.
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Infatti, la legge 42/2009 ha solamente introdotto la garanzia del
finanziamento integrale delle spese essenziali e fondamentali e pre-
visto i parametri in base ai quali procedere —ovvero fabbisogni e costi
standard- ma il compito sia dell’individuazione della metodologia da
seguire per il calcolo degli stessi, sia della quantificazione economica,
é stato di fatto affidato ai decreti attuativi del Governo. Un primo
decreto sui costi e fabbisogni standard degli enti locali € stato peral-
tro adottato nel novembre del 2010,” ma la norma non rappresenta
un grande passo in avanti, poiché si limita ad affidare ad una societa
esterna®® non solo la raccolta dei dati, la determinazione dei costi e
dei fabbisogni standard e il monitoraggio del sistema, ma anche la
stessa elaborazione della metodologia concreta con cui pervenire alla
stima dei valori standard.

Un piccolo progresso € stato compiuto sul versante dei costi
standard nel settore della sanita, che hanno trovato una prima disci-
plina di sistema, con riferimento al metodo con cui procedere nella
relativa quantificazione e nella individuazione delle regioni di riferi-
mento (benchmark), nel decreto 68/2011.%° Si tratta di un passo signi-
ficativo ma non rivoluzionario, poiché nella sostanza nella materia
sanitaria qualcosa di simile c’era gia prima.® Il problema in questo
settore sembra piuttosto essere il rispetto dei criteri, fortemente di-
sincentivato dalla prassi statale di intervenire a ripianare i disavanzi
di bilancio. Inoltre grandi assenti sono ancor oggi i valori standard
delle altre prestazioni nei settori ugualmente essenziali dell’istruzione
e dell’assistenza.

57. D.lgs. n. 216 del 26 novembre 2010.

58. Si tratta della Societa per gli studi di settore (Sose spa), a cui si e fatto riferimento nei
paragrafi precedenti.

59. Si rinvia per le modalita di determinazione dei costi e fabbisogni standard regionali
nel settore della sanita all’art. 27 del d.Igs. 68/2011. Per un commento al decreto legisla-
tivo richiamato, si rinvia a: Ettore Jorio, “un primo esame del d.lgs. 68/2011 sul federalismo
regionale, provinciale, nonché sul finanziamento della sanita (... cinque dubbi di costitu-
zionalita)”, in federalismi.it, 12, 2011.

60. Infatti gia con il d.lgs. 502/1992 si era formalmente abbandonato il sistema di finan-
ziamento della sanita basato sulla spesa storica, prevedendo al suo posto un finanziamen-
to a quota capitaria, ovvero proporzionato al numero degli abitanti, e quindi legato al
concetto di “standard” per assicurare livelli uniformi di prestazioni sanitarie su tutto il
territorio nazionale. Per un approfondimento, si veda: Massimo Bordignon, Nerina Dirin-
din, “Costi standard: nome nuovo per vecchi metodi”, in Lavoce.info, 28.09.2010.
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Nonostante siano trascorsi piu di due anni dall’adozione della
legge 42/2009, si € quindi deciso ancora troppo poco sia sul fronte dei
costi standard che su quello dei livelli essenziali delle prestazioni, no-
nostante si tratti di due tasselli indispensabili per poter procedere
all’attuazione della riforma.

Inoltre, la scelta di affidare un compito cosi fondamentale ad
una societa esterna che —ancorché a partecipazione pubblica- & estra-
nea ai canali di legittimazione democratica (anche indiretti) € discu-
tibile, imponendo la determinazione dei fabbisogni standard anche
valutazioni di carattere necessariamente politico.

Il Governo non sembra essere in grado di giungere ad una disci-
plina esaustiva in materia di perequazione e di costi standard, forse
per lI'impossibilita di pervenire al necessario compromesso con le isti-
tuzioni e gli enti coinvolti nel tortuoso percorso legislativo da seguire
per I'adozione dei decreti attuativi, o forse proprio per la mancanza
di una effettiva volonta politica.

Peraltro, in questo complesso meccanismo manca ancora la de-
finizione delle capacita fiscali dei singoli territori, al netto della diver-
sa incidenza territoriale dell’evasione fiscale, nonostante, come evi-
denziato da piu parti, la capacita fiscale costituisca uno dei punti
cruciali per poter pervenire al calcolo delle quote del fondo perequa-
tivo di spettanza di ciascuna Regione. Infatti, € a partire da questo
dato che si calcolano nel caso della perequazione integrale, le quote
del fondo perequativo, essendo il relativo ammontare riconducibile
alla differenza tra fabbisogno e gettito prodotto. Considerazione che
vale a maggior ragione per la perequazione parziale,®' che é rappor-
tata proprio alle differenze regionali in termini di capacita fiscale e
ne prevede una riduzione in misura non inferiore al 75 per cento.®

Cio detto é evidente il rischio di una spaccatura del panorama
regionale (oltre che di quello locale) nel caso in cui nel calcolo dei
fabbisogni standard non vengano presi in debita considerazione gli
squilibri esistenti nel Paese, e in particolare il divario tra Nord e Sud.
Non sono da trascurare nemmeno le distorsioni legate alla situazione

61. Bassanini, Una riforma difficile (ma necessaria)..., 2010.

62. Muraro, Federalismo regionale: la rivoluzione ..., 2011.
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storica di congiuntura economica decisamente sfavorevole che sta
vivendo il mondo globale, oltre ai vincoli stringenti imposti dall’Unio-
ne europea alle politiche nazionali di bilancio, rispetto alle quali tut-
ti gli enti territoriali devono ritenersi —almeno politicamente- corre-
sponsabilizzati.

Per ovviare a questo pericolo la legge 42/2009 prevede, da un
lato, il passaggio graduale al nuovo sistema, dall’altro, integra la
perequazione per cosi dire ordinaria prevedendo altri strumenti a
sostegno delle aree deboli, con i quali si cerca di assicurare a tutti
gli enti un uguale punto di partenza. Tra questi, ad esempio, le for-
me di fiscalita di vantaggio a favore del cd. Mezzogiorno,® come ad
esempio quelle previste nella manovra finanziaria del luglio 2010
con cui si e riconosciuta la possibilita ad alcune Regioni del sud Italia
di intervenire, con propria legge, sull'imposta regionale sulle attivi-
ta produttive per modificarne le aliquote, fino ad azzerarle, e di-
sporre esenzioni, detrazioni e deduzioni nei riguardi delle nuove
iniziative produttive. Oppure, ancora, la perequazione infrastruttu-
rale, per sviluppare la dotazione infrastrutturale,®® o la previsione di
risorse aggiuntive (trasferimenti erariali aggiuntivi) e interventi spe-
ciali (programmi speciali di intervento) in ottemperanza al comma
V, art. 119 Cost.

5. Le fonti “speciali” dell’ordinamento finanziario
italiano

Le considerazioni sinora svolte valgono, nel sistema italiano,
solamente per gli enti che godono di un’autonomia ordinaria. Le au-
tonomie speciali si trovano in una posizione asimmetrica e differen-

63. Per un’ottima analisi costi-benefici del passaggio al sistema dei costi standard, e quin-
di degli incentivi che il nuovo sistema sara o non sara capace di fornire all’efficienza della
pubblica amministrazione, si veda: Carlo Buratti, “ll cantiere federalista: un complesso di
riforme poco coerenti”, Federalismo fiscale, Napoli, Jovene editore, 1, 2010, pp. 30-33.

64. Ovvero delle regioni dell’Italia meridionale.

65. Si tratta della cd. manovra Tremonti adottata con Decreto Legge n. 78, del 31 maggio
2010, recante “misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitivita
economica”.

66. Lo strumento e disciplinato all’art. 22 della Legge delega. Per dettagli sulle sorti del
relativo decreto attuativo si veda la nota 5 del presente contributo.
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ziata, la quale si perpetra sul versante finanziario anche sotto il pro-
filo che qui interessa relativo alle fonti normative.

La specialita finanziaria, affermata dalla giurisprudenza costitu-
zionale gia prima dell’emanazione della legge 42/2009, viene confer-
mata con tale disposizione normativa. La stessa non trova applicazio-
ne negli enti dotati di autonomia differenziata, se non per alcune
disposizioni specifiche e residuali ad essi espressamente estese.®’” Tra
queste, I'art. 27 il quale disciplina il coordinamento della finanza del-
la specialita con la finanza pubblica statale complessivamente intesa.
La disposizione, nell'imporre la partecipazione delle Regioni speciali
e delle due Province autonome al riequilibrio della finanza pubblica,
non fissa il relativo coinvolgimento con una disciplina puntuale e det-
tagliata. Nulla si dice, infatti, con riferimento al dato quantitativo di
questa partecipazione, ovvero I'ammontare di risorse che ciascun ente
dovra destinare allo scopo, né tantomeno in ordine al dato qualitati-
vo, ovvero quali sono le modalita con cui pervenire ad un coinvolgi-
mento delle autonomie territoriali. La norma si limita a richiamare in
modo generico gli obblighi di perequazione e solidarieta, nonché i
vincoli imposti dal patto di stabilita interno e gli obblighi derivanti
dall’'ordinamento comunitario, rinviando per la determinazione del
coinvolgimento concreto alle norme di attuazione degli statuti di au-
tonomia e accettando cosi il rischio di una separazione delle sorti
dell’autonomia finanziaria speciale rispetto a quella ordinaria.®

In questo modo, la delega non fornisce garanzie per un effetti-
vo coordinamento della finanza della specialita con la finanza pub-
blica statale complessivamente intesa, fine cui I'art. 27 & invece espli-
citamente rivolto.

Cosi procedendo il legislatore nazionale ha perso |'occasione di
introdurre principi valevoli per tutti gli enti speciali e quindi di garan-

67. Si tratta dell’art. 15 -sul finanziamento delle citta metropolitane- dell’art. 22 —sulla
perequazione infrastrutturale- e, infine, dell’art. 27 —sul coordinamento della finanza
delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome. Quanto alla giurisprudenza
costituzionale si consenta il rinvio al contributo di Parolari, “Il regime finanziario delle
autonomie speciali...”, 2010, pp. 53-68.

68. Cosi De Martin, Rivosecchi, Coordinamento della finanza territoriale..., 2009, pp. 6-7;
ed anche, Giuliana Giuseppina Carboni, “La Corte indica le fonti dell’autonomia finanzia-
ria delle Regioni speciali e anticipa le scelte della legge delega sul “federalismo fiscale”,
Le Regioni, Bologna, Il Mulino, 2009, pp. 720-722.
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tire la partecipazione della specialita al riequilibrio della finanza pub-
blica sulla base di criteri uniformi. Ora la determinazione del coinvol-
gimento é lasciata infatti ad una decisione eventuale e di natura
bilaterale tra lo Stato e il singolo ente autonomo, subordinata al ri-
spetto di peculiari procedure espressione del principio pattizio, ovve-
ro al consenso della Regione medesima.®® Conseguentemente, la di-
sciplina del coordinamento della finanza speciale con la finanza
pubblica complessivamente intesa non sara uguale per tutte le Regio-
ni speciali, ma sara diversificata in relazione alla peculiare situazione
di ciascun ente speciale, in ragione di svariati fattori, quali il peso
politico, le competenze e i limiti fissati nello Statuto, il livello di svi-
luppo socio-economico e infrastrutturale.”” Cid con conseguente po-
tenziale differenziazione non solo tra Regioni ordinarie e speciali, ma
anche nell’ambito della specialita stessa.”

La fonte cui I'art. 27 rinvia € dunque la norma di attuazione
statutaria che é una fonte di natura pattizia e valore quasi-costituzio-
nale, & espressione di una competenza a carattere riservato e separa-
to’? ed é posta ad un livello intermedio tra la fonte costituzionale e
quella ordinaria su cui é destinata a prevalere.”

Con tale richiamo si deve ritenere che il legislatore delegato non
abbia fatto altro che confermare il quadro normativo di riferimento
della specialita finanziaria che risulta fondato sugli Statuti di autono-

69. Cosi De Martin, Rivosecchi, Coordinamento della finanza territoriale..., 2009, p. 5.

70. Sul punto si veda: Dario Immordino, “La specialita finanziaria alla prova del federali-
smo"”, Federalismo fiscale,1, Napoli, Jovene Editore, 2010, p. 162.

71. Tanto che si parla di specialita nella specialita. Cfr. sul punto: Francesco Palermo, "Il
nuovo regionalismo e il ruolo delle autonomie speciali”, Rassegna Parlamentare, 4, 2000,
pp. 935-971.

72. Per la peculiare funzione delle norme di attuazione rispetto agli statuti, insieme alla
procedura prevista per la loro adozione, la giurisprudenza attribuisce a queste norme una
“competenza separata e riservata”, contribuendo a garantire la prevalenza di queste
fonti rispetto alle leggi ordinarie e, al tempo stesso, conciliando le esigenze della specia-
lita con quelle dell’'unita dell’ordinamento. Cfr. Corte Cost. n. 213/1998, punto 4.2. del
considerato in diritto; n. 237/1983, punto 2 del considerato in diritto; n. 160/1985, punto
2 del considerato in diritto; n. 180/1990, punto 3 del considerato in diritto; n. 137/1998,
punto 3 del considerato in diritto.

73. La natura delle norme di attuazione statutaria & ormai pacifica sia in dottrina che
nella giurisprudenza costituzionale. Si veda, tra i tanti, Roberto Chieppa, “Le esperienze
delle commissioni paritetiche e il valore delle norme di attuazione degli statuti speciali
regionali”, Le Regioni, 6, Bologna, Il Mulino, 2008, pp. 1051-1076.
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mia (si legga: legge costituzionale) e sulle relative norme di attuazio-
ne (si legga: decreti legislativi), ovvero su fonti formalmente statali,
ma “regionali” per I'ambito di applicazione, perché aventi ad ogget-
to la finanza delle autonomie speciali.

E evidente che, anche dopo I'adozione della legge 42/2009, lad-
dove la partecipazione agli obiettivi nazionali indicati dall’art. 27 ri-
chieda una revisione statutaria, questa dovra avvenire in primis nel
rispetto della particolare procedura prevista dagli statuti speciali me-
desimi ovvero attraverso I'adozione di una legge statale rinforzata.”

Ogni eventuale revisione statutaria in materia finanziaria nel
rispetto di questa procedura implica poi una specifica disciplina di
attuazione riservata appunto allo strumento delle norme di attuazio-
ne da adottarsi secondo quanto previsto nei rispettivi statuti. Sotto il
profilo formale, si tratta di atti normativi adottati dal Governo nella
forma del decreto legislativo, ma nel rispetto di una procedura del
tutto peculiare. Infatti, contrariamente a quanto previsto in generale
dalla Costituzione per I'emanazione dei decreti legislativi,”> nel caso
delle norme di attuazione appartiene al Governo solamente la com-
petenza ad emanare formalmente I'atto, senza che vi sia una delega
preventiva da parte del Parlamento, ma con il coinvolgimento impre-
scindibile dell’ente territoriale.

Per evitare che I'attuazione dello statuto sia introdotta unilate-
ralmente dal Governo, in spregio alla specialita, gli statuti speciali
prevedono, in ossequio al principio pattizio, l'istituzione di Commis-

74. E opportuno ricordare, infatti, che la materia finanziaria speciale ha subito un proces-
so di de-costituzionalizzazione per esplicita previsione degli statuti stessi, la cui conse-
guenza pratica € la maggiore flessibilita delle norme relative che, pur costituendo para-
metro di legittimita costituzionale al pari delle altre disposizioni statutarie, possono
essere modificate con un procedimento di revisione del tutto peculiare cioé attraverso una
legge adottata dal Parlamento, ma il cui contenuto é oggetto di accordo tra il Governo,
la Regione e le Province, per quanto di rispettiva competenza. Cio fatta eccezione per la
Sicilia che richiede la revisione con legge costituzionale anche delle disposizioni statutarie
in materia finanziaria, non essendo prevista alcuna deroga al procedimento ordinario.

75. La delega preventiva del Parlamento al Governo e richiesta per I’'adozione dei decreti
legislativi dall’art. 76 della Costituzione. Nel caso delle norme di attuazione si parla di una
sorta di delega permanente, il cui fondamento normativo si puo rinvenire nello Statuto
d’autonomia. In questo senso, si vedano, tra le molte, le pronunce della Corte Costituzio-
nale n. 212/1984, punto 2 del considerato in diritto, e n. 160/1985, punto 2 del considera-
to in diritto.
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sioni paritetiche, composte da rappresentanti sia dello Stato che del-
la Regione o delle Province autonome, cui viene formalmente attri-
buito un potere consultivo;’¢ il Governo pud adottare o modificare le
norme di attuazione solo con il consenso degli enti interessati espres-
so proprio per il tramite di questi organismi.””

6. Federalismo fiscale e autonomie speciali.
In particolare: il caso del Trentino - Alto Adige

Le autonomie speciali viaggiano dunque su un binario parallelo
anche sul versante finanziario. Come detto, infatti, 'articolo 27 della
legge 42/2009, rivolgendosi agli enti differenziati, impone il coordi-
namento della finanza pubblica degli stessi con quella statale, in que-
sto modo cercando un bilanciamento tra le esigenze della specialita
e la conseguente differenziazione territoriale, da un lato, e la parte-
cipazione al riequilibrio della finanza pubblica,’ dall’altro.

Ad oggi, solo tre Regioni speciali su cinque hanno concluso con
il Governo centrale I'accordo con cui fissano modalita, termini e am-
montare della loro partecipazione a detto riequilibrio della finanza
pubblica: si tratta della Regione Trentino-Alto Adige, costituita dalle
due Province autonome di Trento e Bolzano, seguite, ad un anno di
distanza, dalla Valle D'Aosta e dal Friuli Venezia Giulia.

Un dato € comune a tutti e tre gli accordi: il contenuto e succes-
sivamente confluito nella Legge Finanziaria, rispettivamente del 2010
e del 2011, ovvero nella manovra annuale di bilancio. Di conseguenza,
i contributi degli enti speciali coinvolti si sono concretizzati in un ri-

76. Cosi I'art. 48 bis Statuto Valle d'Aosta, I'art. 107 Statuto Trentino-Alto Adige, I'art. 65
dello Statuto Friuli Venezia Giulia, I'art. 56 dello Statuto Sardegna e I'art. 43 dello Statuto
Sicilia. Nel caso del Trentino-Alto Adige & prevista l'istituzione di due Commissioni: la cd.
Commissione dei dodici composta da sei membri di nomina statale, due nominati dal
Consiglio regionale, due dal Consiglio provinciale di Trento e, infine, due da quello di
Bolzano, e la cd. Commissione dei sei, istituita in seno alla Commissione precedente e
competente per gli aspetti relativi alla Provincia di Bolzano.

77. Sulle norme di attuazione e il ruolo delle Commissioni paritetiche si veda: Francesco
Palermo, “Ruolo e natura delle Commissioni paritetiche e delle norme di attuazione”, in
Joseph Marko, Sergio Ortino e Francesco Palermo (a cura di), L'ordinamento speciale del-
la Provincia Autonoma di Bolzano, Padova, Cedam, 2001, pp. 826-844.

78. Chieppa, Le esperienze delle commissioni paritetiche..., 2008, p. 1052.
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sparmio di spesa e una conseguente maggiore disponibilita di risorse
per il bilancio statale. In particolare, mentre per il Friuli Venezia Giulia
I'accordo in materia finanziaria ha comportato esclusivamente un tra-
sferimento di risorse da e verso lo Stato, diversamente per la Valle
d’'Aosta e il Trentino-Alto Adige la “regolazione dei conti” & stata
accompagnata dall'impegno al trasferimento di ulteriori competenze
o quanto meno funzioni. Peraltro, mentre nel caso della Valle d’Aosta
con l'intesa viene fissato I'oggetto del trasferimento ovvero I'assun-
zione degli oneri relativi all’esercizio di funzioni statali relativi ai ser-
vizi ferroviari di interesse locale, ben piu articolata & la situazione per
quanto riguarda la Regione Trentino-Alto Adige e le Province autono-
me di Trento e Bolzano. In questa sede ci soffermeremo proprio sull’ana-
lisi di quest’ultimo ordinamento finanziario, cosi come definito nei suoi
tratti essenziali nel Titolo VI dello Statuto di autonomia,’”® mettendo
in luce le modifiche apportate dall’accordo concluso con il Governo
centrale il 30 novembre 2009 a Milano (d’ora in poi: Accordo di Milano).

Per comprendere le dinamiche dell’assetto finanziario vigente, &
opportuno chiarire il ruolo rivestito dai tre attori -rispettivamente la
Regione Trentino-Alto Adige e le due Province autonome di Trento e
Bolzano-® nel quadro dell’autonomia. Con I'entrata in vigore nel 1972
del secondo Statuto di Autonomia si & attuato un ampio trasferimento
di competenze —prima regionali o statali- in capo alle Province auto-
nome e coerentemente si € verificato un rafforzamento della dotazio-

79. Per una fotografia della finanza regionale e provinciale prima dell’accordo di Milano
del 30 novembre 2009, si veda: Thomas Benedikter, “The Financial System of the Autono-
mous Province of Bolzano/Bozen”, in Jens Woelk, Francesco Palermo, Joseph Marko, (edi-
ted by) Tolerance through law, Leiden, Martinus Nijhoff Publisher, 2008, pp. 105 ss.; Gian-
franco Cerea, “Regionalismi del passato e federalismo futuro: cosa insegna I'esperienza
delle autonomie speciali”, in Le Regioni, 3-4, 2009, p. 475-487; Ines und Gennaro Pellegri-
ni, “Die Finanzverfassung der Autonomen Provinz Bozen”, in Joseph Marko, Sergio Orti-
no, Francesco Palermo, Leonhard Voltmer, Jens Woelk (Hrsg.), Die Verfassung der Stdti-
roler Autonomie: die Sonderrechtsordnung der Autonomen Provinz Bozen / Sudltirol,
Baden-Baden, Nomos, 2005, pp. 227-238.

80. Si osservi che lo Statuto di autonomia nel testo attualmente vigente dal 1° gennaio
2010 & il D.P.R. 31 agosto 1972, n. 670, comunemente noto come “secondo Statuto di
autonomia”, come modificato dalla Legge Finanziaria 2010 (L. 191/2009), la quale ha re-
cepito il contenuto di cui all’accordo di Milano. Il “primo Statuto di autonomia” per il
Trentino-Alto Adige, adottato con L. cost. 26 febbraio 1948, n. 5, & rimasto in vigore fino
al 1971. Sotto il suo regime spettava alla Regione — sul versante delle competente attri-
buite — una posizione preminente, la quale coerentemente si perpetrava anche sul lato
delle risorse finanziarie e quindi la finanza regionale era di dimensioni ben maggiori di
quella provinciale.
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ne finanziaria provinciale e una contestuale riduzione di quella regio-
nale. Pertanto nell’analizzare I'ordinamento finanziario del territorio
corrispondente al Trentino-Alto Adige, pur dovendo far riferimento a
tutti e tre gli enti, poiché il Titolo VI dello statuto di autonomia € ru-
bricato “finanza della regione e delle province”, un ruolo di primo
piano é di fatto rivestito dal livello provinciale ed é su di esso che si
ripercuoteranno per la parte piu rilevante gli effetti della riforma.

Con I’Accordo di Milano si & perseguito un duplice effetto: non
solo si e fissato il contributo del territorio alla perequazione naziona-
le e piu in generale al riequilibrio della finanza pubblica, ma al con-
tempo si & rafforzata ulteriormente I'autonomia finanziaria. In primo
luogo, i tre enti hanno infatti rinunciato a una quota delle loro en-
trate e si sono assunti gli oneri finanziari relativi all’esercizio di ulte-
riori funzioni statali, determinando cosi un risparmio nel bilancio sta-
tale; in secondo luogo, hanno accresciuto la loro autonomia di
entrata, sia sul versante delle compartecipazioni, ovvero dei tributi
istituiti e regolati con legge statale, il cui gettito viene ripartito pro
quota —nel caso di specie— tra Stato e comparto Regione/Province, sia
sul versante dell’autonomia impositiva, ovvero della facolta di istitu-
ire con legge provinciale o regionale tributi propri.

Con riferimento alle compartecipazioni ai tributi erariali, I'ac-
cordo allarga questa ipotesi a quasi tutte le voci tributarie e preve-
de per tutte I'estensione al 90% della quota di compartecipazione
di spettanza del comparto Regione/Province autonome.®' Un ulte-
riore rafforzamento dell’autonomia deriva dalla previsione del re-
cupero non solo delle entrate percette nel territorio, ma anche di
quelle afferenti all’'ambito regionale e provinciale, benché affluite
ad uffici situati fuori dal territorio di riferimento.®? Cosi procedendo

81. Tra le nuove voci cui viene estesa l'ipotesi della compartecipazione provinciale/regio-
nale al 90% troviamo le accise sugli olii da riscaldamento, I'imposta sulle assicurazioni, Ad
esclusione di quella per la responsabilita civile derivante dalla circolazione di veicoli a
motore, I'imposta sui giochi, I'lVA sui prodotti importati, I'lmposta sul reddito delle socie-
ta (IRES) e le imposte sostitutive sulle rendite finanziarie.

82. Cosi art. 75 bis dello Statuto di Autonomia. Ai sensi dell’art. 75 bis, comma 2, per la
determinazione dell’ammontare di spettanza della Regione e delle Province si deve pro-
cedere prendendo come riferimento indicatori o altra documentazione idonea per valu-
tare i fenomeni economici che hanno luogo sul territorio interessato. Per alcuni tributi
sono inoltre previsti criteri specifici per il calcolo del gettito di spettanza provinciale/re-
gionale.
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il nuovo assetto finanziario risulta profondamente legato all’anda-
mento dell’economia locale, determinando una forte responsabiliz-
zazione finanziaria e politica delle Province e realizzando quindi uno
degli obiettivi che tipicamente giustificano politiche fiscali in senso
federale.

Alcuni progressi si riscontrano anche sul versante dei cd. tributi
propri. Le Province e la Regione godevano di un buon livello di auto-
nomia impositiva gia sotto il regime finanziario precedente. Al riguar-
do é stata confermata la facolta in capo alla Regione e alle Province,
nelle materie di rispettiva competenza, di istituire con legge tributi
propri, in armonia con i principi del sistema tributario statale, oltre
alla facolta per le Province di istituire imposte e tasse sul turismo,® a
cui si @ aggiunto un riferimento esplicito alle tasse automobilistiche,
quale tributo proprio provinciale.®4 La novita piu rilevante riguarda
tuttavia il riconoscimento in capo alle Province della facolta di ma-
novrare le aliquote e di prevedere deduzioni, esenzioni o agevola-
zioni, con riferimento a quei tributi erariali per i quali lo Stato am-
mette questa possibilita e nei limiti delle aliquote superiori definite
dal centro.®

Nonostante la previsione statutaria di un certo grado di auto-
nomia impositiva, questa non ha trovato riscontro nella prassi. | tri-

83. Ai sensi dell’art. 72 e 73, comma 1, dello Statuto, prima della modifica apportata
dall’accordo di Milano. La Provincia di Bolzano ha adottato una norma di attuazione
che definiva —interpretandolo estensivamente- la propria potesta impositiva nel
settore del turismo, ricomprendendovi non solo le attivita turistiche strictu sensu,
ma anche quelle "inerenti al turismo”. Successivamente ha tentato di introdurre
I'imposta, ma & prevalsa I'opposizione delle associazioni delle categorie economiche
interessate.

84. Cosi, art. 73, comma 1 bis dello Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010. E prevista
inoltre la possibilita, sempre per le Province e con riferimento alle materie di compe-
tenza provinciale, di istituire nuovi tributi locali.

85. Tra i tributi interessati si richiamano a titolo esemplificativo I'lmposta sul reddito
delle attivita produttive (IRAP), I'lmposta comunale sugli immobili (ICl, con I'eccezione
dell’ICl sulla prima casa che é stata abolita), I'addizionale comunale e regionale all'Im-
posta sul reddito delle persone fisiche (IRPEF), I'addizionale sui consumi di energia elet-
trica. Questa facolta puo essere anche riconosciuta agli enti locali. Questi ultimi potran-
no, infatti, ex comma 1-bis dell’art. 80 dello Statuto, intervenire per determinare la
propria pressione fiscale, laddove si tratti di tributi locali istituiti con legge dello Stato,
ma per i quali la Provincia abbia autorizzato gli enti stessi a modificare le aliquote e ad
introdurre deduzioni, esenzioni o agevolazioni, purché si operi nei limiti delle aliquote
superiori.
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buti propri istituiti con legge provinciale sono davvero pochi, tanto
da non assumere grande rilevanza all’'interno del bilancio.

Se gli effetti positivi sul versante dell’autonomia sono partico-
larmente rilevanti, non bisogna tuttavia trascurare gli effetti negativi
sulle entrate provinciali e regionali complessive, dovuti agli impegni
presi dagli enti autonomi in prospettiva di una loro partecipazione
necessaria e imprescindibile al riequilibrio della finanza pubblica. La
base giuridica e I'articolo 79 dello Statuto nella sua nuova formulazione,®”
in cui vengono definite modalita e obblighi del concorso della Regio-
ne e delle Province® agli obiettivi di perequazione e solidarieta, agli
obblighi derivanti dall’'ordinamento comunitario, dal patto di stabili-
ta interno e dalle altre misure di coordinamento della finanza pub-
blica, in attuazione della previsione normativa di cui all’articolo 27
della legge delega.®

Il contributo del Trentino-Alto Adige si & tradotto, da una lato,
nella cancellazione di alcune voci di entrata del bilancio provinciale
e, dall’altro, nell’assunzione degli oneri e in alcuni casi anche delle
relative funzioni o servizi riferibili a competenze statali esercitate sul
territorio provinciale.

Sul versante della riduzione delle entrate, sono state cancellate
dal bilancio provinciale alcune voci per un ammontare di circa 700

86. L'esempio forse piu rilevante & costituito dalla la tassa automobilistica provinciale,
istituita all’art. 4, della Legge provinciale 11 settembre 1998, n. 10.

87. Il testo precedente conteneva solamente un riferimento alla Costituzione (art. 119,
comma 3), con la specificazione della sua applicabilita alle Province autonome di Trento
e Bolzano.

88. Ex art. 79, comma 1, lettera c), dello Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010, gli oneri
sono assunti dalle Province — per un ammontare pari a 100 milioni annui ciascuna — gia a
partire da quest’anno (2010). Inoltre, ai sensi del comma 4, art. 79, le disposizioni statali
in materia - in linea con il disposto di cui all’art. 27 della legge 42/2009 - non trovano
applicazione con riferimento ai tre enti autonomi, essendo sostituite dal disposto di cui
all’art. 79, nel rispetto dei limiti posti dall’art. 4 e 5 dello Statuto.

89. Il comma 3, art. 79, dello Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010, stabilisce inoltre che
al fine di determinare il concorso agli obiettivi della finanza pubblica, la partecipazione
della Regione e delle Province al Patto di stabilita sara d’ora in poi concordata con il Mi-
nistro dell’Economia e delle Finanze e verra calcolata con il meccanismo dei saldi di bilan-
cio, anziché con quello basato sulle previsioni di spesa; permettendo cosi una program-
mazione delle risorse capace di rispecchiare le reali esigenze della finanza.
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milioni di euro,®® ma trattandosi per lo piu di entrate il cui ammonta-
re veniva negoziato annualmente su base bilaterale tra Stato e Pro-
vince, si e di fatto limitato I'impatto negativo che queste voci avevano
sulla certezza delle risorse a disposizione e conseguentemente sulla
possibilita di programmazione della spesa pubblica oltre il breve pe-
riodo (annuale).®

Alle minori entrate vanno poi aggiunti i maggiori oneri finan-
ziari relativi all’esercizio di ulteriori funzioni statali, anche delegate,®
nonché il finanziamento di progetti ed iniziative di competenza sta-
tale a favore dei territori dei Comuni confinanti appartenenti a Re-
gioni ordinarie, per sopperire ai disagi legati alla loro peculiarita di
“territori di confine”,®* per un ammontare complessivo di 100 milioni
annui a carico di ciascuna Provincia.

Attribuendo agli enti la responsabilita non solo del finanziamen-
to ma anche della gestione delle funzioni medesime, si & determina-
to un risparmio nel bilancio dello Stato, ma al contempo si & garanti-
ta una maggiore autonomia agli enti stessi.*

90. Fonte: Provincia autonoma di Bolzano, Ripartizione Finanze e Bilancio.

91. Se si aggiunge poi che la maggior parte di queste entrate erano iscritte nel bilancio,
ma si traducevano in entrate virtuali poiché molto volte lo Stato o non le ha proprio
versate o le ha pagate solo in parte o con estremo ritardo, gli effetti sulla certezza delle
risorse risultano con ancora piu evidenza. Per un approfondimento sul significato e sul-
la rilevanza per I'autonomia finanziaria del Trentino-Alto Adige della c.d. quota varia-
bile e delle altre voci cancellate, si rinvia a: Cerea, Regionalismi del passato e federalismo
futuro..., 2009, pp. 475-487.; ed anche, Gennaro Pellegrini, “Le finanze della Provincia
autonoma di Bolzano”, in Marko, Ortino, Palermo, (a cura di), L'ordinamento speciale....,
p. 500.

92. Ex art. 79, comma 1, lettera ¢), dello Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010, e con ri-
ferimento ai commi 117-125, art. 2, Legge n. 191/2009.

93. In particolare, lo stanziamento a favore dei territori di confine & fissato in 40 milioni
annui e prevede la creazione di un fondo speciale per il finanziamento di progetti per
sostenere lo sviluppo socio-economico, I'integrazione e la coesione dei territori dei Co-
muni appartenenti a Regioni ordinarie confinanti rispettivamente con la Provincia auto-
noma di Trento e con quella di Bolzano. Sul punto si veda il Decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 14 gennaio 2011 (Modalita di riparto dei fondi per lo sviluppo
dei comuni siti nelle regioni Veneto e Lombardia confinanti con le provincie autonome
di Trento e Bolzano).

94. 1| contributo della regionale/provinciale al riequilibrio della finanza pubblica consente
un risparmio di spesa e una conseguente maggiore disponibilita di risorse, che & stata
recuperata nel bilancio statale gia nell’esercizio finanziario 2010, poiché le somme relati-
ve sono state inserite in un emendamento alla Legge Finanziaria 2010.
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Alle funzioni specificate nell’accordo,® si potranno aggiungere
ulteriori oneri e funzioni, specificati sempre mediante accordo tra il
Governo e i tre enti autonomi, nel limite di 100 milioni annui a carico
di ciascuna Provincia. Infatti, nonostante gli oneri finanziari a carico
delle Province per I'esercizio delle ulteriori funzioni siano stati puntual-
mente definiti nell’Accordo di Milano con riferimento al loro tetto mas-
simo, le funzioni che verranno trasferite non sono state ancora indivi-
duate nella loro totalita e, soprattutto, nel caso di funzioni condivise
tra Stato e Province autonome, manca una definizione dettagliata dei
confini e delle modalita di esercizio delle rispettive competenze.

Il compito di specificare nel dettaglio in che cosa consisteranno
queste funzioni, e in particolare il confine tra quanto rimarra respon-
sabilita dello Stato e quanto verra invece affidato alla responsabilita
delle Province, appartiene infatti alle norme di attuazione dello Sta-
tuto, il cui contenuto é attualmente in fase di negoziazione.%

Sempre al fine di assicurare il concorso agli obiettivi di finan-
za pubblica, la Regione e le Province concordano con lo Stato gli
obblighi relativi al patto di stabilita interno, con riferimento ai sal-
di di bilancio da conseguire in ciascun periodo. Si registra un pro-
gresso in termini di responsabilizzazione politico-finanziaria, poiché
le Province diventano le sole responsabili nei confronti dello Stato
del rispetto del patto di stabilita: infatti, pur dovendo anch’esse
agire nei limiti degli obiettivi complessivi della finanza pubblica
statale, diventano responsabili a cascata del controllo sugli enti lo-
cali e sugli altri organismi partecipati.®” Sara quindi possibile modu-

95. Tra le funzioni di cui si prevede il trasferimento o la delega ulteriore si menzionano,
ad esempio, il finanziamento e le funzioni statali relative all'Universita degli Studi di
Trento a carico della Provincia di Trento o ancora il trasferimento a carico della Provincia
di Bolzano del finanziamento di infrastrutture di competenza statale sul territorio provin-
ciale (ad esempio la costruzione del nuovo carcere di Bolzano), dei costi di funzionamen-
to del Conservatorio e quelli del servizio di spedizione postale nell’'ambito provinciale.
Viene inoltre prevista la delega, a carico di entrambe le Province e sempre senza oneri per
lo Stato, della competenza in materia di ammortizzatori sociali, con particolare riferimen-
to alle gestione della cassa integrazione, della disoccupazione e della mobilita.

96. Con la sola eccezione della norma di attuazione che disciplina la delega alla Provincia
di Trento delle funzioni statali relative all’Universita degli Studi di Trento, approvata il 9
giugno 2011.

97. Cosi, comma 3, art. 79, dello Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010. Di conseguenza,
passera alle Province il controllo sui Comuni, sui propri enti e organismi strumentali, sulle
aziende sanitarie, sulle universita non statali di cui all’articolo 17, comma 120, della legge
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lare i tagli alla spesa pubblica adeguandoli alle esigenze specifiche
del territorio.

Il nuovo assetto finanziario del Trentino-Alto Adige quale risulta
dall’Accordo di Milano riduce i margini di incertezza sulle risorse eco-
nomiche disponibili nel bilancio provinciale, favorendo al contempo
una programmazione delle finanze regionali e provinciali migliore e
piu efficiente sul medio-lungo periodo. La cancellazione delle entrate
che erano soggette a negoziazione annuale limita infatti il potere sta-
tale di variazione delle risorse da destinare annualmente alle Province.
Le compartecipazioni a tributi erariali rappresentano quindi I’'elemen-
to costitutivo dell’autonomia finanziaria, favorendo da un lato una
maggiore solidita e certezza sul versante delle entrate e, dall'altro, una
maggiore responsabilizzazione degli enti autonomi, poiché le entrate
sono legate al gettito tributario riferibile al territorio, scommettendo
quindi sull’andamento dell’'economia locale. Inoltre, con I'accordo vie-
ne fissato il concorso finanziario della Regione e delle due Province al
riequilibrio della finanza pubblica, cosi chiudendo la partita con lo Sta-
to relativa alla partecipazione del Trentino-Alto Adige alla perequazio-
ne nazionale. Infatti, salvo venga raggiunta una nuova intesa con lo
Stato, |'assetto finanziario della Regione e delle due Province autonome
e ora blindato rispetto a variazioni imposte unilateralmente dal centro,
in quanto nelle fonti dell’autonomia finanziaria trova —come visto- la
sua massima espressione il principio pattizio e conseguentemente ogni
modifica dell’'ordinamento finanziario dovra necessariamente essere
negoziata tra le parti su base bilaterale e paritaria.®

7. Conclusioni

Se lariorganizzazione in senso federale delle relazioni finanzia-
rie appare un passaggio obbligato del processo di decentramento

15 maggio 1997, n. 127, sulle camere di commercio, industria, artigianato e agricoltura e
gli altri enti od organismi a ordinamento regionale o provinciale finanziati dalle stesse in
via ordinaria. Spettera infatti alle province stabilire per questi enti gli obblighi relativi al
patto di stabilita interno, oltre alle funzioni di coordinamento con riferimento agli enti
locali, nel rispetto di quanto definito d’intesa con Ministro dell’economia e delle finanze.

98. Per la modifica serve l'intesa tra le parti ovvero, ai sensi del comma 2, art. 79, dello
Statuto, in vigore dal 1° gennaio 2010, deve avvenire nel rispetto della procedura di cui
all’art. 104 dello Statuto di autonomia.
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italiano, in atto ormai da quasi 20 anni, preoccupazione emerge sul
quantum e sul quomodo questo debba essere attuato alla luce del
contesto socio-economico, oltre che politico e culturale. Nel processo
di riforma in corso d’opera manca una visione unitaria e una condivi-
sione degli obiettivi:*® si procede infatti attraverso I'adozione di atti
normativi isolati scarsamente coordinati tra loro, in cui difficilmente
si ritrova la necessaria chiarezza e univocita dei fini perseguiti.

Perplessita emergono anche sulla effettiva capacita del nuovo
sistema di garantire I'attuazione dei principi di solidarieta e di ugua-
glianza, al fine di assicurare I'universalita nel godimento dei diritti
civili e sociali sul territorio nazionale e ridurre le diseguaglianze
esistenti tanto con riferimento ai livelli di spesa storica quanto con
riferimento alle prestazioni pubbliche garantite. Come illustrato nei
paragrafi precedenti premessa imprescindibile del nuovo sistema e
la determinazione dei cd. costi standard, senza la quale la riforma
sara destinata a rimanere lettera morta. Si tratta quindi di un pas-
saggio obbligato e difficilmente indolore, poiché proprio gli enti la
cui spesa € al di sopra degli standard sono generalmente anche quel-
li economicamente piu deboli, in cui si registra un tasso di crescita
inferiore alla media e un maggiore deficit infrastrutturale. Pertanto
non solo la spesa dovra essere progressivamente ricondotta (si legga:
ridotta) in termini standard, ma contemporaneamente sara neces-
sario destinare risorse per dotarsi di strutture adeguate per fornire
le prestazioni essenziali quanto meno ai livelli minimi prescritti. Il
problema sara quindi non solo quello di garantire la gradualita del
passaggio dal vecchio al nuovo modello di finanziamento delle pre-
stazioni, ma anche l'effettivita di questo cambiamento, in totale
rottura rispetto al sistema fino ad oggi vigente, caratterizzato dalla
presenza di debiti occulti nei bilanci pubblici e da una visione dello
Stato quale ente pagatore di ultima istanza, che interviene a ripia-
nare i disavanzi in bilancio. Il rischio a cui viene esposto tanto il
principio di uguaglianza nel godimento dei diritti civili e sociali su
tutto il territorio nazionale, quanto la tenuta dello tessuto sociale,
e di tutta evidenza.'

99. Per un interessante contributo sul punto e sul significato della locuzione “federalismo
fiscale”, si veda: Francesco Palermo, “Fiscalita locale: i nodi irrisolti”, Consumatori, diritti
e mercato, 1, Milano, Altroconsumo Nuove Edizioni Srl, 2011.

100. Falcon, Che cosa attendersi, e che..., 2008, pp. 776-770.
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Una critica puo essere mossa anche contro la previsione di un
sistema duale di perequazione. In primo luogo, perché la differen-
ziazione della perequazione in base alla classificazione delle fun-
zioni come essenziali (o fondamentali) e non, si pone in apparente
contrasto con il dettato costituzionale, nel quale non c’é traccia
alcuna di questa discriminazione. In secondo luogo, perché a fron-
te della previsione di una perequazione solo parziale, le funzioni
non essenziali dovrebbero essere finanziate dalle Regioni piu pove-
re ricorrendo alla leva fiscale, in questo modo ponendosi in poten-
ziale contrasto tanto con il principio di uguaglianza quanto con
quello del concorso alla spesa pubblica in ragione della capacita
contributiva.

Cio nonostante, se non si dovesse riuscire ad avviare il nuovo
sistema nei tempi previsti, le spinte verso forme di decentramento
piu accentuate da parte di quelle Regioni' —che gia dispongono
delle capacita amministrative per gestire le nuove funzioni- diven-
terebbero sempre piu forti, a maggior ragione dopo la nota ufficia-
le seguita alla missione del Fondo Monetario Internazionale in Ita-
lia che incoraggia proprio forme di federalismo a velocita variabile
come parte della soluzione ai problemi di crescita che caratterizza-
no I'ltalia.

Da piu parti si sottolinea’® poi come la riforma abbia perso
I'occasione di razionalizzare la spesa pubblica di competenza dello
Stato centrale. Il fatto che la riforma costituzionale del 2001 abbia
previsto nel riparto delle competenze legislative Stato-Regioni una
clausola di residualita a favore dell’ente Regione, ha introdotto un
elemento che normalmente caratterizza gli Stati di tradizione fede-
rale piu risalente e consolidata. Coerentemente, si sarebbe potuto
legittimare un processo rovesciato di distribuzione delle entrate, fon-
dato —stante I'elencazione tassativa delle materie di competenza sta-
tale— per prima cosa sul calcolo delle risorse necessarie per |'esercizio
delle funzioni attribuite all’'amministrazione centrale, garantendone
cosi una gestione trasparente, per poi distribuire tra gli enti territo-

101. Si tratta, in particolare, di Lombardia e Veneto.

102. Si veda: Roberto Bin, “Verso il federalismo fiscale o ritorno al 1865?", Le Regioni, 4,
2010, p. 721; Bin, Che ha di federale il ..., 2008, pp. 525-530; ed anche Bassanini, Una ri-
forma difficile (ma necessaria)..., 2010.
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riali il residuo. Ma se questo approccio puo essere digerito in una
confederazione matura come la Svizzera, difficilmente si pud pensare
che lo Stato italiano possa accettare una tale ingerenza nella propria
“sovranita” finanziaria.

In questo contesto, diventa sempre piu pressante |'esigenza di
affiancare alla riforma del “federalismo fiscale” una riforma istitu-
zionale che, tra le altre cose, garantista un maggiore coinvolgimen-
to delle autonomie territoriali alle decisioni che le riguardano. Per
ora, nell’attesa di un effettivo cambio di rotta in tale direzione, non
resta che sperare che almeno il nuovo organo di recente istituzione
-la Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pub-
blica— che, come detto (cfr. par. 2), risulta composto da “rappresen-
tanti” (pur non nel senso proprio del termine) degli enti territoriali
regionali, possa convogliare le voci delle autonomie in modo demo-
cratico, anche se il ruolo meramente consultivo ad esso attribuito
lascia presumere che un cambiamento significativo in tal senso sia
ancora lungi dall’intervenire. L'istituzione di una camera rappresen-
tativa delle Regioni ovvero il rafforzamento di strutture di coordi-
namento tra i diversi livelli di governo che consentano, in primo
luogo, di rappresentare le istanze degli enti territoriali uti singuli e,
in secondo luogo, di razionalizzare I'erogazione dei servizi evitando
inutili duplicazioni e sprechi di risorse, diventa dunque un elemento
imprescindibile per il successo finale, anche e non solo, della riforma
in corso di attuazione.

Sino a quando interverra una riforma in tali termini, solo le
Regioni a statuto speciale e le Province autonome saranno in grado
di far sentire la propria voce attraverso trattative bilaterali con il
Governo centrale, essendo queste le uniche entita all'interno del
panorama regionale italiano ad avere a disposizione gli strumenti
idonei a tal fine; le altre Regioni dovendosi accontentare di una
debole partecipazione nelle sedi istituzionali previste, ove inevita-
bilmente I'obiettivo finale & il raggiungimento di una posizione co-
mune unica. Sotto questo profilo, dunque, la “forma” sembra influ-
ire non poco sulla “sostanza” in quanto e proprio il diverso sistema
delle fonti di natura pattizia su cui si basa I'autonomia speciale,
anche nella materia finanziaria, a costituire I'elemento cardine che
permette alle Regioni a statuto speciale/Province autonome di man-
tenere un particolare status, a conti fatti migliore rispetto a quello
degli enti territoriali ordinari.
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RESUM

Aquest article se centra en I'anomenada reforma de “federalisme fiscal” que
es va introduir a Italia amb la “legge delega” 42, de 2009, per implementar
I'article 119 de la Constitucio italiana. Actualment, aquesta reforma es troba
en un complicat procés d'implementacioé a través d'una série de decrets legis-
latius promulgats pel Govern italia. L'objectiu de I'article és analitzar la refor-
ma del sistema financer italia, tant des de la perspectiva de les fonts del dret
com del contingut substantiu de les disposicions legals. L'analisi posa en relleu
les dificultats que deriven del procés d'implementacié i posa especial émfasi
en les diferéncies principals entre regions amb estatut ordinari, d’una banda,
i regions amb estatut especial / provincies autonomes, de I'altra. El resultat
és una estructura fiscal summament asimetrica derivada d'una legislacié que
preveu tractar els territoris de manera extremadament diferenciada.

Paraules clau: federalisme fiscal; solidaritat; autonomia; especialitat; fonts;
legislacio fiscal; legge delega; reglaments executius; regions amb estatut
especial / provincies autonomes.

RESUMEN

Este articulo se centra en la llamada reforma de “federalismo fiscal” que se
introdujo en Italia con la “legge delega” 42, de 2009, para implementar el
articulo 119 de la Constitucion italiana. Actualmente, esta reforma se halla
en un complicado proceso de implementacién a través de una serie de de-
cretos legislativos promulgados por el Gobierno italiano. El objetivo del ar-
ticulo es analizar la reforma del sistema financiero italiano, tanto desde la
perspectiva de las fuentes del derecho como del contenido sustantivo de las
disposiciones legales. El analisis pone de relieve las dificultades derivadas del
proceso de implementacién, con especial énfasis en las diferencias principa-
les entre regiones con estatuto ordinario, por un lado, y regiones con esta-
tuto especial / provincias auténomas, por otro. El resultado es una estructu-
ra fiscal sumamente asimétrica derivada de una legislacion que prevé tratar
los territorios de forma extremadamente diferenciada.

Palabras clave: federalismo fiscal; solidaridad; autonomia; especialidad; fuen-

tes; legislacion fiscal; legge delega; reglamentos ejecutivos; regiones con
estatuto especial / provincias autbnomas.

ABSTRACT

This paper focuses of the so-called “fiscal federalism” reform that was intro-
duced in Italy with the “legge delega” No. 42 of 2009 in order to implement

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 67-113



La riforma dell’ordinamento finanziario in Italia tra autonomia e solidarieta |

article 119 of the Italian Constitution. Currently, this reform is undergoing
an intricate process of implementation mainly assigned to a series of legis-
lative decrees issued by the Italian Government. The aim of this paper is to
analyze the reform of the Italian financial system, approaching the subject
matter both from the perspective of the sources of law, and from the subs-
tantial content of the legal provisions. Analysis will highlight problems arising
from the implementation process, with a focus on the main differences bet-
ween Regions with ordinary statute, on the one hand, and Regions with
special status/autonomous Provinces, on the other hand. The outcome wiill
be a highly asymmetrical fiscal structure rooted in an extremely differentia-
ted legal system.

Key words: Tributary federalism; solidarity; autonomy; speciality; sources;
tributary law; legge delega; executive regulations; regions with a special
statute of autonomy / autonomous provinces.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 67-113

113



EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
COMO “SUPREMO INTERPRETE”
DE LA LEY DE AGUAS. UNA
REFLEXION SOBRE LA POSICION DE
LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA
EN NUESTRO ORDENAMIENTO
CONSTITUCIONAL Y UN
COMENTARIO A LA STC 30201

Francisco Balaguer Callejon
Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad de Granada

SUMARIO: Introduccién y cuestiones preliminares. — 1. La sentencia 30/2011 en el
contexto de la Ultima jurisprudencia sobre el Estado Autonémico. — 2. Una critica
preliminar a la metodologia seguida por el TC en el juicio de constitucionalidad
y a su transformacién en un juicio de legalidad. — 3. Cuestiones de legitimacion.
— 4. Sobre la pretendida inconstitucionalidad “material” del art. 51 EA. - 5. Sobre la
denominada inconstitucionalidad “formal” del art. 51 EA. — 6. El rechazo a posibles
formulas de interpretacién conforme. — 7. La incidencia de la sentencia sobre la cues-
tién de fondo. — Resumen-Resum-Abstract.

Introduccion y cuestiones preliminares

Un apartado de cuestiones preliminares no seria necesario en
un contexto diferente al que se mueve desde hace algun tiempo el
debate constitucional en nuestro pais. Sin embargo, me parece que
antes de abordar un estudio cuyo titulo es ya descriptivo de su orien-
tacion, resulta conveniente hacer alguna aclaracién previa.

114  Articulo recibido el 07/07/2011; aceptado el 27/09/2011.
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La primera de ellas: en un tiempo en el que hay tantos secto-
res empefados en desacreditar al TC con descalificaciones inacep-
tables en un sistema democratico y con una simplificacién perma-
nente del debate, sirva este trabajo como muestra de respeto a
nuestro alto Tribunal. Un respeto que se ofrece desde la discrepan-
cia radical no sélo con el Fallo (lo que tiene menos trascendencia
desde el punto de vista juridico) sino, sobre todo, con la fundamen-
tacion de la STC 30/2011.

La segunda tiene relacién con la cuestion de fondo. Quien escri-
be este trabajo ha sido siempre partidario de una descentralizacion
amplia de funciones a favor de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia en relacion con el Guadalquivir y ha considerado que el art. 51 EA
era una buena solucién en ese sentido, acorde con la Constitucién y
respetuosa de los intereses en juego. Lo mismo se puede decir acerca
del Real Decreto que hizo efectivo el traspaso,' recientemente anula-
do por el TS.2 Atendiendo a la doctrina del TC objeto de este comen-
tario, entiendo igualmente que la situacién futura podra ser muy si-
milar a la que se habia conseguido con el ya inexistente art. 51 EA.

La critica que se va a realizar a la STC 30/2011 no tiene nada que
ver, por tanto, con el resultado final de la contienda politica acerca
del Guadalquivir ni se dirige tanto al Fallo de la sentencia cuanto a la
argumentacion en la que se basa el Fallo. No creo que ningun jurista
pueda descartar un Fallo similar con una argumentacién diferente,
como tampoco creo que se hubiera podido descartar una argumen-
tacion distinta que podia haber conducido a un Fallo confirmatorio
de la constitucionalidad del art. 51 EA.

La preocupaciéon de este trabajo se situa, por tanto, en la argu-
mentacién del TCy en lo que esa argumentacién supone de continui-
dad con una doctrina ya criticada previamente por muchos autores,
entre los que me encuentro,? establecida por la STC31/2010 y tenden-

1. Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de recur-
sos y aprovechamientos hidraulicos correspondientes a las aguas de la cuenta del Guadal-
quivir que discurren integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma.

2. Sentencias de 13y 14 de junio de 2011.

3. Cfr. al respecto los diversos trabajos que he publicado sobre la STC 31/2010 y la biblio-
grafia alli referida: “Las cuestiones institucionales en la STC 31/2010 de 28 de junio”, en
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te a devaluar la posicién constitucional del Estatuto de Autonomia en
nuestro ordenamiento juridico.

A mi modo de ver la STC 30/2011 ha confirmado esa doctrina,
agravandola (si se me permite la expresién) al anteponer en el juicio
de constitucionalidad una ley ordinaria sobre el Estatuto de Autono-
mia. La preferencia dada a lo que el TC denomina “el legislador esta-
tal de aguas”, es inconsistente con nuestro sistema constitucional, con
la metodologia que el TC ha utilizado hasta ahora y con la estructura
constitucional de nuestro Estado Autonémico.*

Se podria argumentar, en sentido contrario, que lo que pretende
el autor de este trabajo es convertir al TC en el “supremo intérprete”
del Estatuto de Autonomia. Pero es que, en realidad, el TC lo es, de
acuerdo con lo que establece el art. 28.1 LOTC.’ Lo es hasta el punto de

El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 15, octubre de 2010, pp. 50 y
ss., “La incidencia de la STC 31/2010 en la formulacién estatutaria de las relaciones entre
la Generalitat de Catalufia y el Estado”, REAF, n°. 12, mar¢ 2011y “El Estado Autonémico
en el contexto de la integracion europea. Un comentario a la STC 31/2010, de 28 de junio”,
en E. Alvarez Conde y Cecilia Rosado Villaverde, directores, Estudios sobre la Sentencia
31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomia de
Cataluia, Instituto de Derecho Publico, Madrid, 2011, pp. 27-72. En la bibliografia poste-
rior a la mencionada en esos trabajos, cfr. M. A. Aparicio Pérez, “Posicién y funciones de
los Estatutos de Autonomia en la STC 31/2010” y C. Viver Pi-Sunyer, “El Tribunal Constitu-
cional, ¢ "sempre, només... i indiscutible”? La funcié constitucional dels Estatuts en I'ambit
de la distribucié de competéncies segons la STC 31/2010", publicados en ambos casos en
esta misma revista (REAF, n°. 12, marc 2011).

4. Para el TC, en el FJ9 de la sentencia 30/2011: “carece de relevancia a los efectos de
nuestro analisis la cuestién de si, como sostiene el Parlamento de Andalucia, los principios
constitucionales que conciernen a la ordenacién y gestion de los recursos hidricos, con-
densados en el mandato de utilizacién racional de los recursos naturales (art. 45.2 CE),
pueden satisfacerse igualmente mediante diversas interpretaciones posibles de las reglas
de distribucion de competencias. Independientemente de lo que ya hemos dicho, ahora
importa precisar que, aun cuando ello fuera cierto, cualquier otra eventual concrecion del
criterio territorial contenido en el art. 149.1.22 CE —que nunca podria comportar un en-
tendimiento fragmentador del concepto de cuenca hidrografica, con ésta u otra denomi-
nacion que pueda utilizarse- sélo podria venir de un solo y Unico legislador, que sera
siempre el legislador estatal de aguas, pues Unicamente desde la posicion supracomuni-
taria privativa de ese legislador puede proveerse un criterio capaz de ordenar en Derecho
la disciplina normativa de una realidad fisica también supracomunitaria”.

5. “Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una Ley, disposicién
o acto con fuerza de Ley del estado o de las Comunidades Auténomas, el Tribunal conside-
rara, ademas de los preceptos constitucionales, las Leyes que, dentro del marco constitucional,
se hubieran dictado para delimitar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades
Auténomas o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias de estas”.
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que el propio Tribunal, con toda razén, cuestioné en la STC 31/2010 la
idea, tan extendida en los Ultimos tiempos, de un control de estatuta-
riedad de las normas.® La condiciéon de norma interpuesta que tiene el
Estatuto de Autonomia no justifica su conversién en pardmetro esta-
tutario de la constitucionalidad. Antes al contrario, las normas contra-
rias al Estatuto, en la interpretacién que del propio Estatuto realice el
TC, son inconstitucionales por ser contrarias a la Constitucion.’

Pero el Estatuto es la principal norma interpuesta que el TC
tiene que utilizar para valorar la constitucionalidad en las cuestiones
competenciales: en el juego Constitucion-Estatuto esta el nucleo de
valoracién constitucional de nuestro Estado Autonémico. Lo que ha
hecho el TC, por el contrario es alterar ese nucleo respecto del propio
control del Estatuto y convertir una ley ordinaria en instrumento
de control del propio Estatuto de Autonomia que, no lo olvidemos,
es también una manifestaciéon de voluntad de las Cortes Generales.
Una manifestacioén especialmente importante por tratarse de una Ley
Organica sometida a requerimientos especificos.

La cuestién habria sido ya discutible incluso si esa ley ordinaria
no hubiera tenido margen de interpretacién de la Constitucion en
relacién con su contenido. En efecto, en ese caso, el Tribunal no ten-
dria que tener en cuenta ninguna ley ordinaria sino tan sélo el pre-
cepto constitucional aplicable, del que se derivaria, eventualmente,
un sentido univoco. Pero resulta todavia mas incomprensible que,
cuando el propio Tribunal reconoce que el contenido material de esa
ley ordinaria podia haber sido diferente dentro del marco constitu-
cional® avale, sin embargo, a este legislador “perezoso” e incoheren-
te que es el lamado “legislador estatal de aguas”®y declare la incons-

6. FJ2: "la inconstitucionalidad por infraccién de un Estatuto es, en realidad, infraccion de
la Constitucién, Unica norma capaz de atribuir (por si o por remision a lo que otra dispon-
ga) la competencia necesaria para la produccion de normas validas”.

7. Cfr. mi trabajo “Las cuestiones institucionales en la STC 31/2010 de 28 de junio”, ante-
riormente citado, pp. 50y ss.

8. Citando a la STC 227/1988. Cfr. STC 30/2010, FJ5.

9. Cfr. J.F. Sdnchez Barrilao, “El Tribunal Constitucional y las aguas del Guadalquivir y del
Duero”, en prensa, p. 32, para quien “Mientras el Estado ha participado junto con las
Comunidades Auténomas en sus respectivas reformas estatutarias, impulsando asi el pro-
greso del Estado autonémico, pareceria luego, si no desconocer, si que desde luego no
asumir dicha actuaciéon a la hora de llevar a cabo, paralelamente, las reformas legales
necesarias y adecuadas”.
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titucionalidad de un Estatuto de Autonomia por motivos de legalidad,
que no de constitucionalidad.

Llegamos asi a una situacion insélita: el TC ha declarado, en
realidad, la “ilegalidad” del Estatuto de Autonomia, no su inconsti-
tucionalidad, y ha dejado a disposicion del legislador estatal (de aguas
o de cualquier otro sector en el futuro) nada menos que al Estatuto
de Autonomia que era considerado hasta ahora una Ley Organica de
dimension constitucional y no susceptible de ser valorada desde el
punto de vista de su conformidad con la legislacién ordinaria del Es-
tado sino tan sélo desde el punto de vista de su conformidad con la
propia Constitucion.®

La confusion entre el plano de la constitucionalidad y el de la
legalidad supone un paso mas en la pretensién de reducir —de eliminar
se podria decir ya— la densidad constitucional de los Estatutos de Au-
tonomia, convirtiéndolos ahora no s6lo en normas que se situan en
el estricto plano de la legalidad (como pretende la STC 31/2010)' sino,
ademas, subordinadas a la legislacion ordinaria del Estado. Esto con-
duciria a una transformacion radical de nuestro Estado Autonémico
si esta doctrina (reiterada ya en la STC 32/2011) se consolida en el
futuro.

Desde esa perspectiva, este trabajo no tiene la vocacion de “re-
cuperar” el Guadalquivir para la Comunidad Auténoma de Andalucia.
Eso es algo que se hara seguramente en el plano politico dentro del
margen que la STC 30/2011 deja que, en mi opinién, es bastante am-
plio (incluso si tenemos en cuenta los limites adicionales establecidos
en la STC 32/2011 respecto del contenido del art. 75.1 ECyL). Su pre-
tension es otra: contribuir a la recuperacién del valor que el Estatuto
de Autonomia ha tenido siempre como fuente del Derecho de dimen-
sion constitucional en nuestro sistema juridico. No se trata de que esté

10. A este respecto, en su formulacién mas reciente, la STC 247/2007, de 12 de diciembre,
FJ6, citando doctrina anterior, indica que “la invalidez de un precepto estatutario sélo
puede derivarse de la Constitucion misma —incluidas, claro estd, sus normas de remisién a
determinadas leyes orgdnicas—, pues, dado que soélo la Constitucion establece la funcion
y contenido de los Estatutos, solo a ella se infraordenan; lo que se acentiia como conse-
cuencia del peculiar procedimiento de elaboracion y reforma de los estatutos, que los dota
de una singular rigidez respecto de las demas leyes organicas”.

11. Cfr. mis trabajos mencionados supra, nota 3y bibliografia alli referida.

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 114-151



El Tribunal Constitucional como “supremo intérprete” de la Ley de Aguas |

perdiendo ese valor con caracter general, ya que el TC ha sido y sigue
siendo el principal garante de la norma estatutaria, cumpliendo con
toda pulcritud sus funciones como supremo intérprete de la Consti-
tucion. Pero hay ya tres sefales claras (SSTC 31/2010, 30/2011y 32/2011)
de una orientacion sumamente problematica que degrada al Estatuto
de Autonomia, degrada también a la Constituciéon al nivel de la ley
estatal y al propio TC a la condiciéon de “supremo intérprete” de la
ley estatal (en nuestro caso, de la legislacion sobre aguas).

1. La sentencia 30/2011 en el contexto de la ultima
jurisprudencia sobre el Estado Autonémico

La sentencia 30/2011, de 16 de marzo, resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura contra los arts. 43, 50.1 a), 50.2 y 51 de la Ley
Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia. El Tribunal estima parcialmente el recurso,
declarando la inconstitucionalidad y nulidad del art. 51 EA™ y deses-
timando el recurso en lo demas.

Asi pues, el Estatuto de Autonomia de Andalucia se une al de
Catalufia en lo que se refiere a la anulaciéon de parte de su contenido,
en este caso a un solo articulo, como también le ha ocurrido poste-
riormente al Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, en relacion
con el apartado 1 de su articulo 75, declarado inconstitucional y nulo
por el Tribunal en su sentencia 32/2011 de 17 de marzo." La cuestion

12. Recordemos lo que establecia el articulo 51 EA, relativo a la Cuenca Hidrografica del
Guadalquivir: “La Comunidad Autonoma de Andalucia ostenta competencias exclusivas
sobre las aguas de la Cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afec-
tan a otra Comunidad Auténoma, sin perjuicio de la planificacion general del ciclo hidro-
l6gico, de las normas basicas sobre proteccion del medio ambiente, de las obras publicas
hidraulicas de interés general y de lo previsto en el articulo 149.1.22.2 de la Constitucién”.

13. La sentencia estima el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Extremadura en relacion con el articulo 75.1 de la Ley Orgénica
14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn,
y resuelve declarar la inconstitucionalidad y nulidad del art. 75.1, cuyo tenor literal era el
siguiente: “Dada la relevancia que la Cuenca del Duero tiene como elemento configurador
del territorio de Castilla y Ledn, la Comunidad Auténoma asumird competencias de desa-
rrollo legislativo y de ejecucién en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos de
las aguas de la Cuenca del Duero que tengan su nacimiento en Castilla y Ledn y deriven
a Portugal sin atravesar ninguna otra Comunidad Auténoma”.
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genérica del agua, que ha dado lugar al recurso contra el Estatuto de
Andalucia y contra el de Castillay Leén, ha estado presente en todos
los demas recursos planteados contra los nuevos Estatutos de Auto-
nomia. De hecho, el Unico Estatuto que no ha sido impugnado ha sido
el de llles Balears por la obvia razén de que las Islas no comparten
cuencas fluviales con otras Comunidades Auténomas.™

Mas suerte ha tenido el Estatuto de Aragén —como también la
tuvo previamente el Estatuto de la Comunidad Valenciana-,' respec-
to del cual, el TC, en sentencia 110/2011, de 22 de junio, ha resuelto
el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma de la Rioja contra los arts. 19, 72
y disposicion adicional quinta de la Ley Organica 5/2007, de 20 de
abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén. El Tribunal
declara que no es inconstitucional la disposicion adicional quinta del
Estatuto de Autonomia de Aragdn siempre que se interprete que no
establece una reserva sobre el caudal hidrico del Ebro que obligue al
Estado, en los términos indicados en el fundamento juridico 17, des-
estimando el recurso en todo lo demas.™®

14. Posiblemente algunas de las clausulas estatutarias sobre el agua han incurrido en lo
que el Prof. Garrorena denomina la “perversion funcional del Estatuto de Autonomia”.
Para este autor: “el Estatuto de Autonomia forma parte del bloque de la constitucionali-
dad y que, en cuanto esto es asi, integra a la Constitucion y participa de su naturaleza. Me
parece, asimismo, que no es funciéon de las normas constitucionales ni, por lo tanto, de las
normas estatutarias, certificar los enfrentamientos que en toda sociedad se producen sino,
muy al contrario, ayudar a solucionarlos. Por eso estimo que llevar “la guerra del agua”
a los Estatutos de Autonomia es una perversion de su funcion mas primaria, amén de un
manifiesto contrasentido, en el que jamas se deberia de incurrir”, A. Garrorena Morales,
“El Derecho de aguas ante la reforma de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia”,
Teoria y Realidad Constitucional, nim. 18, 2006, p. 102. Cfr. igualmente, A. Garrorena
Morales y A. Fanlo Loras, La constitucionalidad de los nuevos Estatutos en materia de
aguas, Fundacion Instituto Euromediterraneo del Agua, Murcia, 2008, pp. 45y ss.

15. Respecto del cual, la STC 247/2007, de 12 de diciembre, desestimo el recurso de incons-
titucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragén contra
el art. 20 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley Orgéanica 5/1982,
de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, por el que se daba
nueva redacciéon a su art. 17.1. Posteriormente, la STC 249/2007, de 13 de diciembre, des-
estimo el recurso presentado por Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha.

16. La Disposicion Adicional Quinta del Estatuto de Aragdn establece lo siguiente: “La
planificacién hidroldgica concretard las asignaciones, inversiones y reservas para el cum-
plimiento del principio de prioridad en el aprovechamiento de los recursos hidricos de la
cuenca del Ebro y de los derechos recogidos en el articulo 19 del presente Estatuto, con-
siderando que la resolucién de las Cortes de Aragén de 30 de junio de 1992 establece una
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Con posterioridad a la STC 30/2011, de 16 de marzo, el Tribunal
Supremo, en sentencias de 13 y 14 de junio de 2011, ha anulado el
Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre, sobre traspaso de funciones
y servicios de la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma

reserva de agua para uso exclusivo de los aragoneses de 6.550 hm3.” Por su parte, el art.
19 contiene los “derechos en relacién con el agua”: “1. Los aragoneses, en el marco del
desarrollo sostenible, de la participacion y de la utilizacién eficaz y eficiente del recurso,
tienen derecho a disponer del abastecimiento de agua en condiciones de cantidad y cali-
dad suficientes para atender sus necesidades presentes y futuras, tanto para el consumo
humano como para el desarrollo de actividades sociales y econdmicas que permitan la
vertebracion y el reequilibrio territorial de Aragon.

2. Los poderes publicos aragoneses velaran por la conservacion y mejora de los recursos
hidrolégicos, rios, humedales y ecosistemas y paisajes vinculados, mediante la promocién
de un uso racional del agua, la fijacién de caudales ambientales apropiados y la adopcion
de sistemas de saneamiento y depuracién de aguas adecuados.

3. Corresponde a los poderes publicos aragoneses, en los términos que establece este Es-
tatuto y de acuerdo con el principio de unidad de cuenca, la Constitucién, la legislacién
estatal y la normativa comunitaria aplicables, velar especialmente para evitar transferen-
cias de aguas de las cuencas hidrograficas de las que forma parte la Comunidad Auténo-
ma que afecten a intereses de sostenibilidad, atendiendo a los derechos de las generacio-
nes presentes y futuras”. Por Ultimo, el art. 72 contiene la competencia sobre Aguas, en
los siguientes términos: “ 1. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Aragén la compe-
tencia exclusiva en materia de aguas que discurran integramente por su territorio, com-
prendiendo dicha competencia:

a) La ordenacién, la planificacion y la gestion de las aguas, superficiales y subterraneas,
de los usos y de los aprovechamientos hidraulicos, incluida su concesién, asi como de las
obras hidraulicas que no estén calificadas de interés general. b) La planificacion y el esta-
blecimiento de medidas e instrumentos especificos de gestion y proteccion de los recursos
hidricos y de los ecosistemas acuaticos y terrestres vinculados al agua. c) Las medidas ex-
traordinarias en caso de necesidad para garantizar el suministro de agua. d) La organiza-
cién de la administracion hidraulica de Aragon, incluida la participacion de los usuarios.
e) La regulacion y la ejecuciéon de las actuaciones relativas a las obras de regadio.
También corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de
aguas minerales y termales, asi como de proyectos, construccion y explotacién de los
aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad Auténoma.
2. La Comunidad Auténoma de Aragon, en el marco de lo dispuesto en el articulo 149.1.22.a
de la Constitucién espafiola y las leyes que lo desarrollan, participard y colaboraré en la
planificacién hidrologica y en los érganos de gestidn estatal de los recursos hidricos y de
los aprovechamientos hidraulicos que pertenecen a cuencas hidrogréficas intercomunita-
rias que afecten a Aragén. Asimismo, le corresponde la adopciéon de medidas adicionales
de protecciéon y saneamiento de los recursos hidricos y de los ecosistemas acuéticos; la
ejecucién y la explotacion de las obras de titularidad estatal, si se establece mediante
convenio, y las facultades de policia del dominio publico hidraulico atribuidas por la le-
gislacién estatal, participando en la fijacion del caudal ecoldgico.

3. En este sentido, y para la defensa de los derechos relacionados con el agua contempla-
dos en el articulo 19, la Comunidad Autdbnoma emitira un informe preceptivo para cualquier
propuesta de obra hidraulica o de transferencia de aguas que afecte a su territorio. El
Gobierno de Espafia debera propiciar de forma efectiva el acuerdo entre todas las Comu-
nidades Autonomas que puedan resultar afectadas”.
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de Andalucia en materia de recursos y aprovechamientos hidraulicos
correspondientes a las aguas de la cuenta del Guadalquivir que discu-
rren integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma.”

2. Una critica preliminar a la metodologia seguida
por el TC en el juicio de constitucionalidad
y a su transformacion en un juicio de legalidad

Como veremos, la sentencia no contiene ninguna aportacion
doctrinal original sobre la cuestion de fondo, ya que se asienta -mas
bien, pretende asentarse- en la doctrina previa del Tribunal y especi-
ficamente en la STC 227/1988. Todo lo mas, podria decirse que el
Tribunal avanza en una lectura restrictiva de la propia sentencia
227/1988, minimizando las posibilidades de modulacién e interpreta-
cion alternativas a las disposiciones de la legislacion estatal de aguas
vigente, por lo que a las cuestiones “materiales” se refiere y estable-
ciendo una formulacion sobre las cuestiones definidas como “forma-
les” que sigue la estela de la minusvaloracion de la posicion constitu-
cional del Estatuto de Autonomia ya marcada en la STC 31/2010.

En realidad, toda la argumentacién del Tribunal parte de una
confusion entre el control formal y el control material de constitucio-
nalidad por la que el control material se convierte en formal y el
control formal se convierte en material. En ultima instancia, sin em-
bargo, ninguno de los dos opera desde el plano de la constituciona-
lidad sino desde el plano de la legalidad, motivo por el que toda la
fundamentacion de la sentencia cae por su base.

En efecto, el TC realiza previamente el control material sobre la
base de un criterio formal que se establece posteriormente: la consi-
deracién de que el llamado “legislador de aguas” es un legislador

17. En el Fundamento de Derecho tercero de la sentencia de 14 de junio de 2011, el TS
entiende que toda vez que el TC ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad del art.
51 del Estatuto de Andalucia,”la misma declaracion de nulidad debe afirmarse respecto
del Real Decreto impugnado que no hace sino utilizar la base competencial inadecuada
—desde la perspectiva constitucional- que proporcionaba el articulo 51 citado para instru-
mentar el traspaso de funciones y servicios a la Comunidad Auténoma de Andalucia. En
consecuencia, la disposicion administrativa objeto de litigio no sélo es que haya dejado
de producir efectos “al ser privada de la base material sobre la que operaba que no era
otra que el referido titulo de atribucion competencial”, sino que debe ser declarada nula”.
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diferenciado del legislador que aprobé el Estatuto de Autonomia
(como sabemos, un legislador organico, de acuerdo con lo dispuesto
en la Constitucién) y ademas, es el unico legislador habilitado para
interpretar el art. 149.1.22° de la Constitucién y precisar su contenido.
Esa consideracién pretende basarse en la STC 227/1998 pero, en rea-
lidad, no tiene ningun fundamento en esa sentencia (cosa que, ob-
viamente, no necesita, pero que el TC ha pretendido, para avalar una
continuidad doctrinal inexistente) ya que en ella no se estaba resol-
viendo acerca de la constitucionalidad de un Estatuto de Autonomia,
sino sobre la constitucionalidad de la legislacion estatal de aguas, pues
se trataba de resolver diversos recursos de inconstitucionalidad pro-
movidos contra la ley de aguas.™

La STC 227/1988 no dijo que lo que ahora el TC denomina “el
legislador estatal de aguas”, fuera el Unico habilitado para realizar
una Unica interpretacion del art. 149.1.222. Por el contrario, afirmo
claramente que esa interpretacién, siendo ademas plural, se debia
extraer del bloque de constitucionalidad. En el FJ13 de esa sentencia,
se formulan por el Tribunal “algunas consideraciones generales sobre
el esquema de distribucion competencial que en materia hidrica se
infiere de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia”. Tras se-
falar los distintos criterios que se establecen en el art. 148.1.10 y en
el 149.1.22," y la dificultad que esa diversidad supone, dice el Tribunal:
“A esta inicial dificultad viene a sumarse la que comporta desentraiar
el significado preciso de la expresion “legislacion, ordenaciéon y con-
cesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos”, que se contiene
en el citado art. 149.1.222 de la Constitucion. En cualquier caso, son
los Estatutos de Autonomia los que, de acuerdo con aquellas previ-
siones constitucionales, determinan las competencias asumidas por
cada Comunidad Auténoma. Sera preciso, por tanto, acudir a las nor-
mas estatutarias para conocer el concreto sistema de delimitacion
competencial que se ha producido en cada caso, pues no todos los

18. En concreto, los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra Ley 29/1985, de
2 de agosto, de Aguas, por la Junta de Galicia, por 58 Senadores, por el Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, por el Gobierno Vasco y por el
Consejo de Gobierno de la Diputaciéon Regional de Cantabria.

19. “Ambos preceptos no son coincidentes, ni desde el punto de vista de la materia que
definen, ni en atencion al criterio que utilizan para deslindar las competencias estatales
y autondmicas sobre la misma, que, en el primer caso, es el interés de la Comunidad Au-
tébnoma, y en el segundo, el territorio por el que las aguas discurren”.
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Estatutos utilizan las mismas férmulas conceptuales para definir las
competencias de la Comunidad Auténoma respectiva en materia de
aguas”.

Y sigue diciendo el Tribunal, en el mismo FJ de esa sentencia:
“En todo caso, parece claro que del conjunto de las normas del bloque
de la constitucionalidad aplicables en materia de aguas puede extraer-
se mas de una interpretacion, sin forzar los conceptos empleados por
tales normasy dentro siempre de los limites constitucionales. La mision
de este Tribunal no consiste en sefalar en abstracto cual de entre las
constitucionalmente posibles resulta la mas oportuna, adecuada o
conveniente, sino que debe cefirse a enjuiciar en concreto si las nor-
mas legales ahora cuestionadas infringen o no la Constitucion o los
Estatutos de Autonomia. A tal efecto, sin que ello suponga una des-
calificacion de otras opciones desde la perspectiva estricta de su legi-
timidad constitucional, debemos determinar si dichas normas son o
no ajustadas a una interpretacion de las reglas constitucionales y es-
tatutarias que pueda considerarse licita”.

Asi pues, desde el punto de vista formal, parece claro que es la
interaccion Constitucién-Estatuto la que debe utilizarse para deter-
minar el régimen competencial en materia de aguas, sin que sea pro-
cedente —si el TC pretende basarse en su propia doctrina como dice-la
apelacién que hace la STC 30/2011 al “legislador estatal de aguas”
como el Unico habilitado para establecer una interpretacion constitu-
cionalmente viable. Igualmente, parece que tampoco es posible esta-
blecer un solo criterio constitucionalmente valido para interpretar el
art. 149.1.222 sino que se puede atender a una pluralidad de ellos,
respecto de los cuales, el TC, partiendo de la pluralidad de competen-
cias que sobre esta materia estan en juego? sigue un criterio finalista
para determinar su licitud, atendiendo a su incidencia sobre el man-

20. STC 227/1988, FJ13: “los recursos hidricos no sélo son un bien respecto del que es pre-
ciso establecer el régimen juridico de dominio, gestién y aprovechamiento en sentido
estricto, sino que constituyen ademas el soporte fisico de una pluralidad de actividades,
publicas o privadas, en relacién con las cuales la Constitucién y los Estatutos de Autonomia
atribuyen competencias tanto al Estado como a las Comunidades Auténomas: Concesiones
administrativas, proteccion del medio ambiente, vertidos industriales o contaminantes,
ordenacién del territorio, obras publicas, régimen energético, pesca fluvial, entre otros.
Como admiten las partes, la incidencia de estos y otros articulos competenciales debe ser
tenida asimismo en cuenta para la resolucion de los presentes recursos de inconstitucio-
nalidad”.
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dato constitucional de utilizacion racional de todos los recursos natu-
rales establecido en el art. 45.2 CE.?

En realidad, la STC 227/1988 el TC resolvié una duda de consti-
tucionalidad acerca de la Ley de Aguas y lo hizo correctamente apli-
cando la presuncién de su legitimidad constitucionalidad en relacion
con el art. 149.1.222 que no fue desvirtuada por los recurrentes y que
permitia avalar la solucién ofrecida por la Ley de Aguas dentro de una
diversidad de opciones constitucionalmente posibles. Pero el legislador
de aguas de 1985 no es el mismo que el de 2011 por la sencilla razén
de que otras disposiciones estatales de rango legal, contenidas en
Estatutos de Autonomia, se han incorporado al ordenamiento en ma-
teria de aguas modificando el bloque de constitucionalidad. Esto hace
que el legislador estatal no sélo sea un legislador “perezoso”, que no
ha adaptado la legislacion sectorial de aguas a las disposiciones de
superior valor constitucional —por tratarse de Estatutos de Autonomia-
sino, ademas, incoherente, en la medida en que esa legislacion secto-
rial requiriera reformas para adaptarla al nuevo bloque de constitu-
cionalidad integrado por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia
reformados y teniendo en cuenta que ese mismo legislador es el que
ha aprobado también los nuevos Estatutos de Autonomia.?

21. STC 227/1988, FJ13: “Tal interpretacion no puede desconocer la necesidad de analizar
el sentido de aquellas reglas de manera sistematica y armodnica, a la luz de los principios
de unidad. autonomia y solidaridad que se establecen en el art. 2 de la Constituciéon. de
manera que ninguno de ellos padezca. Pero ademas, en el desempefio de la tarea inter-
pretativa de las normas competenciales establecidas en la Constitucién y en los Estatutos
de Autonomia, y por imperativo del criterio de unidad de la Constitucion, que exige dotar
de la mayor fuerza normativa a cada uno de sus preceptos, este Tribunal ha de tener en
cuenta también el conjunto de los principios constitucionales de orden material que atafen,
directa o indirectamente, a la ordenacion y gestién de recursos naturales de tanta impor-
tancia como son los recursos hidraulicos, principios que, a modo de sintesis, se condensan
en el mandato constitucional que obliga a todos los poderes publicos a velar por la “utili-
zacion racional de todos los recursos naturales” (art. 45.2 de la Constitucién). Por ello,
entre las diversas interpretaciones posibles de las reglas de distribucion de competencias,
este Tribunal s6lo puede respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir dicho
mandato y alcanzar los objetivos de proteccion y mejora de la calidad de vida y defensa 'y
restauracién del medio ambiente a los que aquél estd inseparablemente vinculado”.

22. Nuevamente me remito a las observaciones de J.F. Sdnchez Barrilao, op. cit., p. 32
acerca de que “no se comprenda bien que el Estado, participe de las reformas de los Es-
tatutos de Autonomia de Andalucia y de Castilla y Ledn (arts. 147.3 y 152.2 CE), sin em-
bargo no haya procedido, paralelamente, a la reforma de la Ley de Aguas”. Cfr. también,
del mismo autor, “Aguas y obras hidraulicas”, en F. Balaguer Callején (Dir.) Reformas es-
tatutarias y distribucion de competencias, Instituto Andaluz de Administracién Publica,
Sevilla, 2007, p. 365.
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Pero el TC no sélo no ha aplicado en esta ocasion la presuncién
de legitimidad constitucional que reside en el Estatuto de Autonomia
como en cualquier otra norma de nuestro sistema juridico, sino que
ha declarado la inconstitucionalidad de los preceptos estatutarios (arts.
51 EAy 75.1 ECyL) no por si mismos en relacién con la Constitucion,
sino porque el legislador estatal de aguas no ha establecido las mo-
dificaciones a que venia obligado por sus propias decisiones anterio-
res de rango organico y estatutario.

No estamos, por tanto, ante un supuesto de inconstitucionalidad
del Estatuto sino de “ilegalidad” del Estatuto, que es una categoria
gue nuestro ordenamiento desconocia hasta ahora (y esperemos que
vuelva a desconocer en el futuro) y que es la que sirve para el llama-
do juicio de “inconstitucionalidad material” del art. 51 EA.

Por su parte, la inconstitucionalidad denominada “formal” re-
sulta igual de inconsistente, a mi juicio. No sélo porque, en realidad,
se basa exclusivamente en criterios materiales y no formales, con lo
que incurre en una peticién de principio, sino porque carece de cual-
quier justificacion desde el punto de vista de la estructura de nuestro
ordenamiento juridico.

La quiebra l6gica de la sentencia se produce porque el TC recu-
rre a la legislacion estatal para validar unos criterios de interpretacion
del art. 149.1.222 cuya idoneidad no depende en absoluto de que
estén o no incorporados a la Ley de Aguas. El TC no necesita la auto-
ridad de la Ley de Aguas para realizar su juicio de constitucionalidad.
En realidad, lo que hace el TC es rebajar su autoridad del nivel cons-
titucional al legal como si necesitara el aval de la legislacién estatal
para realizar su propia interpretacion del art. 149.1.222. A partir de
esa quiebra légica la sentencia cae por su base porque introduce una
distincion artificial entre inconstitucionalidad material y formal que
no se sostiene en este caso, pretendiendo asentar su juicio sobre la
validez del Estatuto en la constitucionalidad de la Ley de Aguas re-
suelta por la STC 227/1988, como si la constitucionalidad de esa ley,
declarada en relacién con el bloque de constitucionalidad de entonces,
determinara necesariamente la inconstitucionalidad del precepto es-
tatutario de ahora.

Pero la STC 227/1988 se limit6 a declarar la constitucionalidad
de la Ley de Aguas en el contexto del bloque de constitucionalidad
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existente en ese momento, afirmando expresamente la compatibilidad
de esa Ley con las normas estatutarias entonces vigentes como criterio
que avalaba su legitimidad constitucional.?®* La STC 30/2011, por el
contrario convierte a la Ley de Aguas no sélo en una norma constitu-
cionalmente legitima sino en parametro de constitucionalidad de las
normas estatutarias vigentes ahora. Como se puede entender, esto no
es una aplicacién de la doctrina establecida en la STC 227/1988 sino
una transformacion radical de esa doctrina y del método que el TC ha
seguido hasta ahora para delimitar las competencias del Estado y de
las Comunidades Auténomas. Una transformacién que conduce, ade-
mas, a validar el criterio establecido entonces por la Ley de Aguas
como el Unico aceptable en la practica para interpretar el art. 149.1.222
(en contra de lo expresamente afirmado por la STC 227/1988) hasta
el punto de declarar la inconstitucionalidad del precepto estatutario
por contradecir lo establecido por la Ley de Aguas.

El salto l6gico es evidente: una cosa es decir que la Ley de Aguas
no es contraria a la Constitucién porque el criterio de interpretacion
del art. 149.1.222 que utiliza esa ley es constitucionalmente aceptable,
aunque sean posibles otros, como hizo el TC en 1988, y otra cosa muy
diferente es llegar a la conclusion de que sélo la Ley de Aguas puede
interpretar el art. 149.1.22% y que, en consecuencia, como la Ley de
Aguas no ha modificado la interpretacion realizada en 1985, el art.
51 EA es contrario a la Constitucion.?* El TC transforma asi la natura-

23. Ademas de lo sefialado anteriormente, recordemos que respecto del criterio especifi-
co de cuenca hidrogréfica, la STC 227/1988 (FJ15) antes de validarlo, lo contrasta con los
Estatutos de Autonomia para determinar su viabilidad constitucional, en congruencia con
lo que previamente habia afirmado en sus consideraciones generales respecto de la dis-
tribucion competencial en materia hidrica: “A ello no se opone el hecho de que la Cons-
titucién y los Estatutos de Autonomia no hayan sancionado explicitamente el concepto
estructural de la cuenca hidrografica, pues en ningin caso podria atribuirse a esta omision
el sentido de que sus redactores lo han querido excluir implicitamente, lo que no se des-
prende, antes al contrario, de los antecedentes parlamentarios. AUn mas, la virtual tota-
lidad de los Estatutos de Autonomia, y entre ellos el del Pais Vasco (art. 10.11), atribuyen
a las Comunidades Autonomas competencias sobre las aguas que discurran “integramen-
te” por su territorio, lo que indica que se ha adoptado también una concepcion integral
de la gestion del recurso como la que proporciona el criterio de la cuenca hidrografica,
pues en otro caso el adverbio resultaria superfluo”.

24. Como muy bien dice J.F. Sdnchez Barrilao (op. cit., p. 23): “una cosa es decir que un
precepto legal en desarrollo de la Constitucion sea constitucional, y en particular ante
otras interpretaciones alternativas puestas de manifiesto en tal sentido (que es lo que se
enjuicia, precisamente, en un recurso de inconstitucionalidad, y lo que asi se expresaba en
la STC 227/1988), y otra, muy distinta, que Unicamente el desarrollo que de la Constitucién
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leza del propio juicio de constitucionalidad: el enjuiciamiento material
pasa a ser formal, con la consecuencia inevitable de que en ese tran-
sito se cierra la pluralidad de criterios, previamente establecida y ava-
lada por el propio TC, para definir un Unico criterio aceptable.

Cuando el TC, en la sentencia 227/1988, determind la legitimidad
constitucional de un criterio de interpretacién del art. 149.1.222 entre
otros posibles, actué como intérprete supremo de la Constitucion,
estableciendo asi una relacion coherente entre el legislador estatal y
el bloque de constitucionalidad. Por el contrario, la sentencia 30/2011
ha hecho algo completamente diferente: ha dejado en manos del
legislador estatal la decision sobre el Unico criterio aceptable de in-
terpretacion del art. 149.1.222 (el que el legislador estatal considere
en cada momento), convirtiendo asi al propio Tribunal en el “intér-
prete supremo” de la Ley de Aguas que es, propiamente, el texto
normativo que el Tribunal ha utilizado para declarar inconstitucional
el art. 51 EAy no la propia Constitucién, teniendo en cuenta la posi-
bilidad material de otros criterios de interpretacién, previamente
aceptada por el propio TC.

En realidad, el juicio de constitucionalidad material era muy
débil si se basaba solo, como ha ocurrido, en los criterios establecidos
por la Ley de Aguas. No s6lo porque de esos criterios no se deduce
la exclusiva posibilidad de la unidad de cuenca sino porque, admiti-
da la viabilidad de otros criterios diferentes en la STC 227/1988, la
Unica manera de cerrar esa via sin tener que explorarla siquiera,
como ha hecho la STC30/2011, era recurrir a un criterio formal inape-
lable. El problema es que el criterio formal utilizado por el TC no
s6lo no es inapelable sino que es todavia menos consistente que los
materiales y tiene efectos muy daiinos no ya para la disciplina com-
petencial de las aguas sino para el Estado Autonémico y para el
propio status del TC en nuestro sistema constitucional.

El Tribunal tenia que haber realizado su propio juicio de consti-
tucionalidad del art. 51 EA, atendiendo a los criterios materiales de
la Ley de Aguas —no por estar contenidos en esa ley sino por ser cons-
titucionalmente admisibles— y a otros extraidos de la Constitucién y

plantea tal precepto puede ser considerado constitucional (que es lo que viene a hacer el
Tribunal en sus SSTC 30 y 32/2011)".
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basados en la l6gica, la técnica y la experiencia a los que apel6 la STC
227/1988, con una inspiracion finalista y teniendo en cuenta la modi-
ficacion operada en el bloque de constitucionalidad por el legislador
estatutario, que es también legislador estatal. Esos criterios habrian
permitido un juicio diferente fundamentado ya en la propia aprecia-
cion del TCy en la valoracién de todos los elementos de naturaleza
constitucional que habria que considerar.

Todas estas cuestiones las veremos seguidamente, tras analizar
las relativas a la legitimacion del Consejo de Gobierno de la Junta de
Extremadura para promover el recurso, aspecto éste en el que —pese
a lo peculiar que ha sido el recurso- no puede dejar de reconocerse,
a mi juicio, que el TC tiene toda la razén.

3. Cuestiones de legitimacion

En efecto, previamente a la decision sobre la constitucionalidad
de los preceptos impugnados, el Tribunal resuelve acerca de la legiti-
macion del Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura para
interponer el recurso de inconstitucionalidad. Una cuestion ciertamen-
te interesante si tenemos en cuenta que la declaracién de inconstitu-
cionalidad del art. 51 no estaba orientada a la defensa de una com-
petencia propia de Extremadura sino a la defensa de la competencia
estatal.

El Tribunal resuelve adecuadamente esta objecién en el FJ 3 de
la sentencia. Refiriéndose a las competencias afectadas dice que: “cier-
tamente, tampoco se pretende en la demanda que pueda ostentarlas
Extremadura, sino solo el Estado. Ello no significa, sin embargo, que
el Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura recurra en defen-
sa de una competencia ajena, sino, mas precisamente, que lo hace en
defensa de un orden de distribucién de competencias que, a su juicio,
somete las aguas de la cuenca a la que pertenecen dieciocho munici-
pios extremefios a la competencia exclusiva del Estado central, exclu-
yendo, por tanto, la posibilidad de que cualquier Comunidad Auté-
noma, también la de Extremadura, se atribuya determinadas
competencias sobre las mismas. No parece discutible el legitimo inte-
rés de la Comunidad Auténoma de Extremadura en que, de no poder
ser ella misma la competente para la entera disciplina del régimen de
aquellas aguas, no lo sea la Comunidad Auténoma de Andalucia, sino
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Unicamente el Estado central y, en la medida en que asi resulte del
criterio territorial adoptado por el legislador de aguas, la propia Co-
munidad Auténoma extremena en el margen que para el ejercicio de
competencias autonémicas permita el ejercicio de las que primera-
mente correspondan al Estado”.

4. Sobre la pretendida inconstitucionalidad “material”
del art. 51 EA

Resuelto este enojoso problema de la legitimacién, el Tribunal
aborda en el FJ 4 de la sentencia la cuestiéon de fondo, respecto de la
cual, como ya hemos adelantado, manifiesta su intenciéon de analizar
la vertiente material o sustantiva y la formal de manera independien-
te y sucesiva.?® Por lo que se refiere a la vertiente material, el TC se
remite a la STC 227/1988 y al principio de unidad de gestion de la
cuenca hidrografica como criterio de delimitacién territorial?® que
considera vulnerado por el art. 51 EA.%

25. “el precepto impugnado debe enjuiciarse desde una doble perspectiva. Por un lado,
hemos de comprobar si el art. 51 EAAnd vulnera el art. 149.1.22 CE por razones materiales
o sustantivas, es decir, en atencion al contenido de la regulacién que incorpora. Por otro
lado, ha de comprobarse igualmente si esa regulacién resulta constitucionalmente viable
a través del tipo de ley que la contiene, de tal manera que si la respuesta fuera negativa
el precepto impugnado incurriria en una inconstitucionalidad de caracter formal, en la
medida en que esta consideracién traeria causa de la invalidez del tipo normativo emplea-
do en punto a la formalizacién juridica de la decision que se impugna”.

26. FJ5: “resulta obligado partir de la doctrina sentada en la STC 227/1988, de 29 de no-
viembre (reiterada en las SSTC 161/1996, de 27 de octubre, y 118/1998, de 4 de junio), en
la que este Tribunal se pronuncioé sobre la constitucionalidad del principio de unidad de
gestidon de cuenca hidrografica, como criterio de delimitacion territorial utilizado por la
Ley 29/1985, de 2 de agosto, de aguas, para precisar el alcance del art. 149.1.22 CE, crite-
rio que se mantiene en la vigente Ley de aguas (texto refundido aprobado por Real De-
creto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, reformado por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre),
que define la “cuenca hidrografica”, en coincidencia con lo establecido por el art. 2 de la
Directiva 2000/60/CE de 23 de octubre de 2000, del Parlamento Europeo y del Consejo, por
la que se establece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de aguas
(modificada por la Directiva 2008/32/CE de 11 de marzo de 2008, del Parlamento Europeo
y del Consejo), como “la superficie de terreno cuya escorrentia superficial fluye en su to-
talidad a través de una serie de corrientes, rios y, eventualmente, lagos, hacia el mar por
una Unica desembocadura, estuario o delta”

27. FJ5: "Al atribuir a la Comunidad Auténoma de Andalucia competencias exclusivas
sobre aguas de la cuenca del Guadalquivir, siendo como es ésta una cuenca hidrografica
intercomunitaria, el art. 51 EAANd se separa de la previsién establecida en el art. 149.1.22
CE y del criterio que utiliza la Ley de aguas (texto refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, reformado por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre) para
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El Tribunal no desconoce los distintos criterios de delimitacion
competencial de los articulos 148.1.10 (el interés de la CA) y 149.1.22
(el territorio por el que las aguas discurren) y reconoce expresamente
que la STC 227/1988 admite otras posibles interpretaciones diferentes
del articulo 149.1.22 que no se basen en el concepto de cuenca
hidrografica,?® pero recuerda que, de acuerdo con la doctrina estable-
cida en esa sentencia, la “expresién ‘aguas que discurran por mas de
una Comunidad Auténoma’ es un concepto constitucional cuyo signi-
ficado debe desentrafiarse atendiendo a “criterios 16gicos, técnicos y
de experiencia”, todos los cuales confluirian, de acuerdo nuevamente
con la STC 227/1988, en la utilidad del concepto de cuenca hidrogra-
fica como unidad de gestiéon.?

la concrecién de la delimitacion territorial de las competencias del Estado que figura en
el citado precepto constitucional (“aguas [que] discurran por mas de una Comunidad
Auténoma”). Y lo hace el precepto estatutario con un criterio (“aguas de la cuenca del
Guadalquivir que transcurren por su territorio y no afectan a otra Comunidad Auténoma”)
que conduce a un entendimiento que acoge un modelo de gestiéon fragmentada de las
aguas pertenecientes a una misma cuenca hidrografica intercomunitaria, conforme al cual
una parte de las aguas de la cuenca del Guadalquivir seria de competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma andaluza y otra parte de las aguas de esa misma cuenca interco-
munitaria seria de competencia exclusiva del Estado”.

28. FJ 5: "aunque es cierto que en la STC 227/1988 no deja de sefialarse “que del conjun-
to de las normas del bloque de la constitucionalidad aplicables en materia de aguas pue-
de extraerse mas de una interpretacién, sin forzar los conceptos empleados por tales
normas y dentro siempre de los limites constitucionales”, no lo es menos que asimismo se
advierte inmediatamente que “en el desempefio de la tarea interpretativa de las normas
competenciales establecidas en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia, y por
imperativo del criterio de unidad de la Constitucion, que exige dotar de la mayor fuerza
normativa a cada uno de sus preceptos, este Tribunal ha de tener en cuenta también el
conjunto de los principios constitucionales de orden material que atafien, directa o indi-
rectamente, a la ordenacion y gestién de recursos naturales de tanta importancia como
son los recursos hidraulicos, principios que, a modo de sintesis, se condensan en el man-
dato constitucional que obliga a todos los poderes publicos a velar por la ‘utilizacién ra-
cional de todos los recursos naturales’ (art. 45.2 de la Constitucién). Por ello, entre las
diversas interpretaciones posibles de las reglas de distribucion de competencias, este Tri-
bunal sélo puede respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir dicho manda-
to y alcanzar los objetivos de proteccién y mejora de la calidad de vida y defensa y restau-
racion del medio ambiente a los que aquél esta inseparablemente vinculado” (FJ 13).

29. FJ 5: “Desde el punto de vista de la l6gica de la gestion administrativa, no parece lo
mas razonable compartimentar el régimen juridico y la administracion de las aguas de
cada curso fluvial y sus afluentes en atencion a los confines geograficos de cada Comuni-
dad Auténoma, pues es evidente que los usos y aprovechamientos que se realicen en el
territorio de una de ellas condicionan las posibilidades de utilizacién de los caudales de
los mismos cauces, principales y accesorios, cuando atraviesan el de otras Comunidades o
surten a los cursos fluviales intercomunitarios. Este condicionamiento, por lo demas, no
s6lo se produce aguas arriba en perjuicio de los territorios por los que una corriente des-
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A partir de esa valoracion, la sentencia da un paso mas para
llegar a la conclusiéon de que la diversidad de criterios de interpretaciéon
del precepto constitucional se reduce finalmente a uno solo. Es decir,
gue aunque el criterio de cuenca hidrografica no es el Unico constitu-
cionalmente viable, en realidad si lo es: “Nuestro punto de partida ha
de ser necesariamente el integrado por las consideraciones fundamen-
tales de la STC 227/1988, ratificada por las SSTC 161/1996, de 17 de
octubre, y 11/1998, de 13 de enero, que ahora nos llevan a concluir
gue aunque el criterio de la cuenca hidrogréfica no sea el Unico cons-
titucionalmente viable en el marco del art. 149.1.22 CE, si ha de de-
clararse que no le es dado al legislador estatal concretar las compe-
tencias del Estado en esta materia mediante una fragmentacion de la
gestion de las aguas intercomunitarias de cada curso fluvial y sus
afluentes”.

Una valoracion que se intenta reforzar en el FJ6 apelando al art.
45.2 CE, nuevamente desde la argumentaciéon de la STC 227/1988: “En
efecto, como sefaldbamos en la citada STC 227/1988, una interpreta-
cidon sistematica del art. 149.1.22 CE, en su relacion con el art. 45.2 CE
gue reclama una “utilizacién racional de los recursos naturales”, nos
llevd a sostener que “entre las diversas interpretaciones posibles de
las reglas de distribucién de competencias este Tribunal sélo puede
respaldar aquellas que razonablemente permitan cumplir dicho man-
dato”, anadiendo que “no parece lo mas razonable compartimentar
el régimen juridico y la administraciéon de las aguas de cada curso
fluvial y sus afluentes en atencién a los confines geograficos de cada
Comunidad Auténoma pues es evidente que los usos y aprovecha-
mientos que se realicen en el territorio de una de ellas condicionan

emboca en el mar, sino también aguas abajo, en posible perjuicio de los territorios donde
nace o por donde transcurre, ya que la concesiéon de caudales implica en todo caso el
respeto a los derechos preexistentes, de manera que los aprovechamientos concedidos en
el tramo inferior o final de un curso pueden impedir o menoscabar las facultades de uti-
lizacion de las aguas en tramos superiores. Por el contrario, el criterio de la cuenca hidro-
grafica como unidad de gestion permite una administraciéon equilibrada de los recursos
hidraulicos que la integran, en atencién al conjunto de intereses afectados que, cuando
la cuenca se extiende al territorio de mas de una Comunidad Auténoma, son manifiesta-
mente supracomunitarios. Desde un punto de vista técnico, es claro también que las aguas
de una misma cuenca forman un conjunto integrado que debe ser gestionado de forma
homogénea... Asi lo pone de manifiesto la experiencia internacional sobre la materia... La
experiencia de gestién de estos recursos en nuestro pais, articulada en torno a la unidad
de cada cuenca, desde que se adoptd una concepcion global de la politica hidraulica,
conduce a la misma conclusiéon” (FJ 15).
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las posibilidades de utilizacion de los caudales de los mismos cauces,
principales y accesorios, cuando atraviesan el de otras Comunidades
o surten a los cursos fluviales intercomunitarios”, en tanto que “por
el contrario, el criterio de la cuenca hidrografica como unidad de
gestion permite una administracién equilibrada de los recursos hi-
draulicos que la integran, en atencién al conjunto de intereses afec-
tados que, cuando la cuenca se extiende al territorio de mas de una
Comunidad Auténoma, son manifiestamente supracomunitarios”, de
modo que “es claro también que las aguas de una misma cuenca for-
man un conjunto integrado que debe ser gestionado de forma homo-
génea” (STC 227/1988, FJ 15).

La conclusién que se establece en este FJ6 es contundente: “En
definitiva, hemos de concluir que el conjunto de esos intereses ‘ma-
nifiestamente supracomunitarios’, ‘debe ser gestionado de forma ho-
mogénea’, lo que excluye la viabilidad constitucional de la comparti-
mentacion del régimen juridico y la administracion de las aguas de
cada curso fluvial y sus afluentes en atencién a los confines geografi-
cos de cada Comunidad Auténoma” (STC 227/1988, de 29 de noviem-
bre FJ 15). Asi pues, el TC concluye en este FJ 6 que, desde el punto
de vista sustantivo o material, “el art. 51 EAANnd debe reputarse in-
constitucional y nulo porque, al compartimentar el régimen juridico
y la administraciéon de las aguas pertenecientes a una misma cuenca
hidrografica supracomunitaria, como es la del Guadalquivir, el citado
precepto vulnera el art. 149.1.22 CE".

Como se puede ver, el TC resuelve la cuestion de la inconstitu-
cionalidad desnaturalizando la doctrina establecida por la STC 227/1988
y conduciendo a un resultado que no tiene nada que ver, ni en la
vertiente metodolégica —como hemos indicado anteriormente— ni en
la sustantiva, con lo que en esa sentencia se habia establecido. La
consecuencia de la alteracién en lo metodolégico y simplificacién en
lo material de esa la doctrina es que los principios en los que se basa-
ba la STC 227/1988 aparecen ahora desvaidos, inconsistentes con la
realidad sobre la que el juicio de constitucionalidad se proyecta.

En lo que a la vertiente material se refiere, la sentencia 30/2011
pretende basarse, como hizo la STC 227/1988 en “criterios l6gicos,
técnicos y de experiencia”. Pero si esos principios hermenéuticos po-
dian avalar la legitimidad constitucional del criterio de unidad de
cuenca establecido en la Ley de Aguas, a lo que no conducen, en modo
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alguno, es a considerarlo como el Unico constitucionalmente viable.
Prueba de ello es que, como indica A. Embid Irujo, seriamos (somos
ahora ya, de acuerdo con la doctrina de la STC 30/2011) el Unico caso
en los ordenamientos de estructura descentralizada en todo el mun-
do en utilizar como Unico criterio posible de delimitacién competen-
cial en esta materia el criterio de cuenca hidrografica.*® Esa singulari-
dad quizas deberia haber hecho reflexionar al TC antes de dictar
sentencia, salvo que pensemos que ningun otro ordenamiento cons-
titucional en todo el mundo, excepto el nuestro, ha seguido criterios
“l6gicos, técnicosy de experiencia” en la ordenacion del reparto com-
petencial en materia de aguas.

En todo caso, incluso si partimos de la idea de unidad de gestion
de la cuenca porque “permite una administracién equilibrada de los
recursos hidraulicos que la integran, en atencién al conjunto de in-
tereses afectados” o si aceptamos que “desde un punto de vista
técnico, es claro también que las aguas de una misma cuenca forman
un conjunto integrado que debe ser gestionado de forma homogé-
nea”, parece evidente que estos principios no son necesariamente
aplicables del mismo modo a un cuenca en la que la participacion
de las CCAA esté muy repartida, con porcentajes minoritarios en
todas ellas a una cuenca en la que, como es el caso de Andalucia
respecto del Guadalquivir o de Castilla y Ledn respecto del Duero,
el porcentaje de una sola Comunidad Auténoma supere el 90% del
total.*

30. A. Embid Irujo “Agua y territorio: nuevas reflexiones juridicas”, en Administracién de
Andalucia: revista andaluza de administracion publica, n. 71-72, 2008, p. 37, nota 33: “la
hipotética decision del TC sobre que el Unico entendimiento posible de la expresion cons-
titucional de “aguas que discurran” del art. 149.1.22 CE fuera el de cuenca hidrografica,
representaria el Unico supuesto —en lo que yo conozco- del constitucionalismo mundial
—-en lo relativo a los Estados descentralizados politicamente, obviamente- en el que el
criterio de la cuenca hidrografica fuera la Unica forma posible de interpretar o entender
la Constitucion a los efectos del consiguiente reparto competencial que en todo Estado
descentralizado politicamente debe existir entre la “Federacién” o Estado central, y los
entes o estados federados”. Cfr. igualmente, nota 9, p. 23y pp. 44 y ss. Disponible en In-
ternet en: http://www.juntadeandalucia.es/institutodeadministracionpublica/serviet/
descarga?up=56821

31. La participacién de Andalucia en la cuenca del Guadalquivir es del 90,22% vy la de
Castilla y Ledn en la cuenca del Duero, del 98,32%. Cfr. F. Lopez Menudo, “Agua y terri-
torio”, en Informe Comunidades Auténomas 2007, p. 60. Disponible en Internet en:
http://www.idpbarcelona.net/docs/public/iccaa/2007/aguayterritorio.pdf.
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El problema es que, quizas el TC no ha sido consciente del alcan-
ce de la doctrina a la que apela, la establecida en la STC 227/1988, que
no esta basada en criterios formales por los cuales sea posible atribuir
al Estado la competencia de manera indubitada, sino en criterios de
apreciacion que tienen, en ultima instancia, una orientacién finalista
a la "administracion equilibrada de los recursos” en atencién al con-
junto de intereses afectados o a una “gestion homogénea” con la
finalidad de hacer posible una “utilizacién racional de los recursos
naturales”, como demanda el art. 45.2 CE.>? Esa finalidad no ha esta-
do ni esta reiida, como el propio Tribunal reconoce, con la participa-
cion de las CCAA en la gestion de la cuenca. Ahora bien, jdebe ser la
misma participacién la de la CA que tiene un porcentaje de menos del
10% que la de la CA que tiene mas del 90% 73 ; Es esa una ordenacién
racional y proporcionada? ;Garantiza la competencia estatal en estos
supuestos una administracién equilibrada de los recursos en atencién
al conjunto de los intereses afectados, teniendo en cuenta que una
sola CA representa practicamente la totalidad del conjunto?**

En realidad, de todos los problemas relativos a la materia de
aguas que se han planteado con los nuevos Estatutos de Autonomia,
s6lo en el caso de dos Comunidades Auténomas la cuestion se ha
centrado en torno a las aguas de cuencas “supracomunitarias”. No
ha sido por un capricho politico de sus gobernantes, avalado por el
Estado, a través de las Cortes Generales, sino porque la realidad ma-

32. "Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos natura-
les, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio
ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva”.

33. Como certeramente indicara F. Lépez Menudo en relaciéon con el Guadalquivir, “Las
posturas que se mantienen sobre la solucién dada por el Estatuto a la cuenca del Guadal-
quivir son antagonicas precisamente porque parten de premisas opuestas: unas se atienen
al hecho formal de que la cuenca es supracomunitaria con todas sus consecuencias y las
otras se mueven en el plano de la “injusticia” que supone que el criterio general se aplique
a ciegas y rompa esa especie de simbiosis fisica que forman el Guadalquivir y Andalucia”.,
op. cit., p. 73.

34. En el caso del Guadalquivir hay que tener en cuenta también que el rio nace y muere
en Andalucia, que la cuenca se extiende sobre las ocho provincias de Andalucia y que se
residencian en Andalucia el 97,4% de la poblacién de la Cuencay el 99,2% del uso que se
da a sus aguas. Cfr. sobre estos Ultimos datos, M. Carrasco Duran, en AAVV, Comentarios
al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2009, p. 220. Cfr.
igualmente, Lorenzo Mellado Ruiz, Aguas y ordenacion del territorio en el contexto de la
reforma estatutaria, Comares, Granada, 2010, pp. 300 y ss. que da unos porcentajes de
participacién muy relevantes.
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terial de esas dos Comunidades Auténomas justificaba plenamente
una solucién diferenciada para ellas respecto de la que se ha dado a
otras Comunidades Autéonomas.

Si aceptamos —como hace el TC expresamente— que son posibles
otros criterios constitucionales de interpretacién del art. 149.1.222
distintos a los establecidos inicialmente por la Ley de Aguas, si enten-
demos que esos criterios deberian sostenerse desde un punto de vista
material —para un juicio material de inconstitucionalidad- con inde-
pendencia de que estén contenidos en la Ley de Aguas (porque el TC
no debe ser el “intérprete supremo” de la Ley de Aguas, sino de la
Constitucion) si, por ultimo, analizamos esos criterios en si mismos y
atendiendo a su orientacién finalista, debemos llegar a la conclusion
de que el TC no ha fundamentado la declaracién de inconstituciona-
lidad del art. 51 EA. O lo que es lo mismo, en este caso, que el TC
deberia haber declarado la plena constitucionalidad de ese precepto.

5. Sobre la denominada inconstitucionalidad “formal”
del art. 51 EA

Una vez resuelta, a mi modo de ver, de manera inadecuada,
la cuestion de la inconstitucionalidad material, el Tribunal afron-
ta la cuestién de la inconstitucionalidad formal. Si hubiera que
aplicar la propia teoria que el Tribunal expresa en su FJ 11, cuando
tras mencionar las cautelas que contiene el art. 51 EA%* indica que
estas cautelas “vienen a poner de relieve que el objeto regulado en
el citado precepto estatutario se encuadra en una materia que es de
la exclusiva competencia estatal por virtud de lo dispuesto en el art.
149.1.22 CE"” podriamos decir que esta aparente sobreabundancia
argumentativa del Tribunal es expresiva de la inseguridad con la que
parece moverse esta sentencia.

Para el Tribunal, en este punto (FJ7), “el objeto de debate se
contrae estrictamente a dilucidar la legitimidad constitucional de
que la concrecion del concepto del art. 149.1.22 CE “aguas [que]

35. “-(a) que las aguas no afecten a otra Comunidad Auténoma, y “sin perjuicio” (b) de
la planificacién general del ciclo hidrolégico, (c) de las normas basicas sobre proteccién
del medio ambiente, (d) de las obras publicas hidraulicas de interés general (e) y de lo
previsto en el 149.1.22 CE-".
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discurran por mas de una Comunidad Auténoma” se lleve a cabo en
un Estatuto de Autonomia.” A esta cuestion, el TC le da una respues-
ta negativa (FJ8): “es evidente que con la definicién estatutaria del
criterio territorial determinante de la delimitacion de las competen-
cias atribuidas al Estado por el art. 149.1.22 CE no sélo se estan
asumiendo competencias fuera del dambito que acabamos de sefalar
—arts. 148 y 149 CE a sensu contrario— sino que ademas se menosca-
ban gravemente “las funciones propias” de las competencias esta-
tales, cuya razon de ser no es otra, en la l6gica del sistema de des-
centralizacion caracteristico del Estado autondmico, que la garantia
de la unidad ultima del ordenamiento a partir de un minimo deno-
minador comUn normativo, imprescindible en tanto que presupues-
to para que la diversificacién inherente al principio autonémico no
se resuelva en contradicciones de principio con el fundamento uni-
tario del Estado. Tal funcién integradora padeceria de manera irre-
misible si los Estatutos de Autonomia fueran constitucionalmente
capaces de imponer un criterio de delimitacion competencial respec-
to de potestades y funciones que, como es el caso con las aguas que
discurren por varias Comunidades Auténomas, han de proyectarse
sobre una realidad fisica supracomunitaria, cuya disciplina seria sen-
cillamente imposible si los criterios adoptados en los Estatutos de las
Comunidades Auténomas interesadas resultaran incompatibles o
excluyentes”.

Para el TC, el art. 51 EA, “al atribuir a la Comunidad Auténoma
de Andalucia competencias exclusivas sobre las aguas de la cuenca del
Guadalquivir, por mas que la atribucion competencial pretenda limi-
tarse a aquellas aguas “que transcurren por su territorio y no afectan
a otra Comunidad Auténoma” y se realice con las salvedades a las que
a continuacién aludimos, impide que las competencias reservadas al
Estado por el art. 149.1.22 CE y ejercidas por éste a través de la legis-
lacion estatal en materia de aguas desplieguen la funcién integrado-
ra y de reducciéon a la unidad que les es propia” (FJ8). La conclusion
es que “el art. 51 EAANnd no supera, en suma, el canon de constitucio-
nalidad expuesto y vulnera el art. 149.1.22 CE por razén de la inade-
cuacién formal del Estatuto de Autonomia para realizar una concrecién
del criterio territorial de delimitaciéon de las competencias que el ci-
tado precepto constitucional reserva al Estado” (FJ 8).

En lo que tiene de control formal, esta argumentacion es una
mera peticion de principio, cuyo caracter tautoldgico y circular re-
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sulta evidente: como la interpretacion que se hace del art. 149.1.22
es que se trata de una competencia estatal, el Estatuto no puede
concretar el criterio para delimitar las competencias. La cuestion es,
sin embargo, que para definir la competencia estatal previamente
hay que concretar el criterio. De esa manera, vemos como el proble-
ma formal no existe porque la cuestion real es si el criterio territorial
estd o no esta bien delimitado. Si el Estatuto lo hubiera hecho de
acuerdo con lo que dispone la legislacion estatal, estaria bien deli-
mitado (como ha ocurrido con otros Estatutos y ocurre también con
otros preceptos del Estatuto de Andalucia). Si lo hace de manera
diferente y el Tribunal parte de la base de que la legislacién estatal
ha establecido, en realidad, el Unico criterio posible de delimitacion
(por mas que reconozca formalmente la posibilidad de recurrir a
otros criterios) es comprensible que el Tribunal considere que el pre-
cepto estatutario resulta contrario a la Constitucion, pero no lo sera
por una confrontacién formal con el texto constitucional sino por
una contradiccion material con la Unica interpretaciéon valida del
texto constitucional, que es la que ha realizado el legislador, segun
entiende el TC.3¢

La confusion es, por tanto, notable —dicho sea con todo respe-
to a nuestro Alto Tribunal- porque pretende formular un juicio for-
mal de inconstitucionalidad, a mayor abundamiento, que en realidad
es el mismo juicio material previamente realizado en los fundamen-
tos juridicos anteriores y que presenta las mismas debilidades que
ya evidenciaba ese juicio material.

La confusion se consolida en la respuesta que da a las alega-
ciones del Parlamento de Andalucia, en las que entra de nuevo en
criterios materiales para justificar la inconstitucionalidad por motivos
formales (FJ9): “carece de relevancia a los efectos de nuestro analisis
la cuestion de si, como sostiene el Parlamento de Andalucia, los
principios constitucionales que conciernen a la ordenacién y gestion
de los recursos hidricos, condensados en el mandato de utilizacién

36. Como muy bien dice J.F. Sdnchez Barrilao (op. cit., p. 27): “Verdaderamente es aqui,
en el juicio formal, cuando se expresa con toda rotundidad el juicio material de inconsti-
tucionalidad, al venir el Tribunal a equiparar el concepto constitucional de “aguas que
discurran por mas de una Comunidad” con el de unidad de cuenca hidrografica estable-
cido legalmente, a modo de, pareceria, Unica concrecion y desarrollo normativo posible
al respecto, y al margen de las singularidades que suponen las cuencas del Guadalquivir
y del Duero”.
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racional de los recursos naturales (art. 45.2 CE), pueden satisfacerse
igualmente mediante diversas interpretaciones posibles de las reglas
de distribuciéon de competencias. Independientemente de lo que ya
hemos dicho, ahora importa precisar que, aun cuando ello fuera
cierto, cualquier otra eventual concrecién del criterio territorial con-
tenido en el art. 149.1.22 CE —que nunca podria comportar un en-
tendimiento fragmentador del concepto de cuenca hidrografica, con
ésta u otra denominacién que pueda utilizarse- sélo podria venir de
un solo y unico legislador, que sera siempre el legislador estatal
de aguas, pues Unicamente desde la posicién supracomunitaria pri-
vativa de ese legislador puede proveerse un criterio capaz de orde-
nar en Derecho la disciplina normativa de una realidad fisica también
supracomunitaria”.

Asi pues, el circulo se cierra: un solo criterio de interpretacién
(por mas que formalmente se siga diciendo que son posibles otros)
y adoptado por un solo legislador, al que el TC denomina “legislador
estatal de aguas”. El cambio de estatuto metodolégico para resolver
los problemas competenciales respecto de la STC 227/1988 y, en ge-
neral, de la doctrina anterior del TC, es radical. Mientras las cuestio-
nes competenciales se resolvian anteriormente teniendo en cuenta
el nucleo de la interaccion Constitucién-Estatutos dentro del bloque
de constitucionalidad, como hemos tenido ocasién de ver en el apar-
tado 2 de este trabajo, ahora se apela directamente al legislador
estatal de aguas para imponer sus criterios.

En realidad, lo que tenia que enjuiciar el TC era la constitucio-
nalidad de la disposicion estatutaria, para lo cual los criterios esta-
blecidos por la Ley de Aguas podian servir al juicio de constitucio-
nalidad, pero no por estar incorporados a la Ley de Aguas, no por
ser obra del legislador estatal, sino porque el TC los considerara
razonables para el juicio de constitucionalidad que tiene que realizar.
¢O es que el TC habria aceptado como valido cualquier criterio es-
tablecido por la Ley de Aguas? Evidentemente no, de manera que
la distincion entre constitucionalidad formal y material en la que
pretende basarse el TC para resolver carece de fundamento. Hay que
descartar por tanto, por fortuna, que el TC sea el “intérprete supre-
mo” de la Ley de Aguas como si en el juicio de constitucionalidad
que realiza tuviera que apoyarse en las muletas que le ofrece la le-
gislacion estatal, en lugar de su propio criterio como supremo intér-
prete, en este caso si, de la Constitucion.
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6. El rechazo a posibles formulas de interpretacion
conforme

Si alguna conclusién indubitada podemos extraer de la STC
30/2011 es que el Tribunal no se da por aludido en relacién con las
criticas doctrinales que le han realizado desde todos los frentes
respecto de la STC 31/2010. En efecto, la reiterada consideracién
respecto de su pertenencia al tipo de las “sentencias manipulativas”,?’
el Tribunal no la ha asumido como propia, lo que le permite afirmar
lo siguiente en el FJ11 de la STC 30/2011: “Conforme a nuestra
reiterada doctrina, la admisibilidad de la interpretacion conforme
requiere que la interpretacién compatible con la Constitucion sea
efectivamente deducible de la disposicién impugnada, sin que
corresponda a este Tribunal la reconstruccién de una norma contra
su sentido evidente y, por ende, la creacién de una norma nueva
para concluir que esa reconstruccion es la norma constitucional,
con la consiguiente asuncion por el Tribunal Constitucional de una
funcién de legislador positivo que institucionalmente no le corres-
ponde (SSTC 11/1981, de 8 de abril, FJ 4; 45/1989, de 20 de febrero,

37. Asi, S. Mufioz Machado, “Dentro de los términos de la presente Constitucién”, en E/
cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 15, octubre de 2010, para quien,
“la Sentencia del Tribunal Constitucional resuelve formulando hipotesis sobre la signifi-
caciéon de los conceptos, que no es la que realmente tienen ni la que se les pretendid
dar, sino inventadndose otro mas concorde con la Constitucién, para evitar declarar in-
compatible el enunciado” (p. 7). En el mismo sentido, J. De Esteban, “Reflexiones en
torno al voto particular de Javier Delgado”, en la misma revista y nimero, p. 16, afirma
que “la Sentencia utiliza la técnica de las interpretaciones conforme, como forma de
eludir la clara inconstitucionalidad de muchos articulos”. También R. Blanco Valdés, “El
Estatuto Cataldn y la sentencia de nunca acabar” en Claves de la Razon Préctica, n. 205,
2010, p. 10: “no hay que ser, desde luego, muy sagaz, para descubrir la férmula magistral
que ha encontrado la mayoria del TCE para sanar la inconstitucionalidad de lo que de
otro modo lo seria: la consistente en hacer decir al Estatuto lo contrario de lo que ma-
nifiestamente afirma, para poder proclamar luego que tal interpretacion es perfecta-
mente constitucional”, de tal manera que el TC no sélo ha hecho lo posible para respe-
tar la voluntad del estatuyente sino también lo imposible (p. 17) con lo que muchas de
sus interpretaciones “son literalmente contradictorias con el indudable sentido del tex-
to” (p. 18). Igualmente, German Fernandez Farreres, “Las competencias de Catalufia tras
la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el Estatut”, en El cronista del Estado Social
y Democratico de Derecho, cit., pp. 48-9: “Cuestion distinta es que para evitar en la
medida de lo posible la declaracion formal de inconstitucionalidad, la Sentencia recurra
sistematicamente a interpretaciones conforme a la Constitucién, aunque ello suponga,
sin duda alguna, un exceso manifiesto. En realidad, esas interpretaciones consisten en
la mayoria de los casos en hacer decir a los preceptos estatutarios impugnados lo que
evidentemente no dicen o, simplemente, en vaciarlos de contenido al privarles de todo
efecto juridico”.
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FJ 11; 96/1996, de 30 de mayo, FJ 22; 235/1999, de 20 de diciembre,
FJ 13; 194/2000, de 19 de julio, FJ 4; 184/2003, de 23 de octubre, FJ
7; y 235/2007, de 7 de noviembre, FJ 7, entre otras muchas)”. Al
menos, el TC no ha citado la STC 31/2010 entre esas “otras muchas”
a las que hace referencia porque, en realidad, lo que viene a decir
el Tribunal es: esto no lo hemos hecho nunca y nunca lo volveremos
a hacer.

De la argumentaciéon que el abogado del Estado realiza con la
finalidad de salvar la constitucionalidad del precepto, debemos des-
tacar la relativa a la distincién entre la validez y eficacia.® El Tribunal,
sin embargo, rechaza de plano esta posibilidad, en congruencia con
el planteamiento reductivo enunciado previamente porque, en el fon-
do, rechaza cualquier posible interpretacién futura del art. 149.1.22
que haga posible la compatibilidad del art. 51 EA con ese precepto
constitucional (FJ11): “por lo que se refiere a la interpretacion que
también propone el Abogado del Estado, segun la cual el art. 51 EA-
And seria una suerte de clausula de ampliacién competencial condi-
cionada a la eventualidad de que las Cortes Generales optaran en el
futuro por otra concrecién del concepto constitucional “aguas que
discurran por mas de una Comunidad Auténoma”, que hiciera posible
que la Comunidad Auténoma de Andalucia asumiera entonces, sin
necesidad de reforma previa del Estatuto, competencias hidraulicas
exclusivas sobre algunas aguas de la cuenca del Guadalquivir, estamos
ante una propuesta de interpretacién conforme que ha de ser recha-
zada, al entrar en contradiccion con el art. 149.1.22 CE, puesto que,
como hemos sefialado en el fundamento juridico 7 de esta Sentencia,
el legislador estatal no puede redefinir las competencias exclusivas
del Estado en relaciéon con una cuenca hidrografica supracomunitaria,
como es la del Guadalquivir, mediante un entendimiento fragmenta-
dor de la cuenca que conduzca a “compartimentar el régimen juridi-
co y la administracion de las aguas de cada curso fluvial y sus afluen-
tes en atencién a los confines geograficos de cada Comunidad
Autonoma” (STC 227/1988, FJ 15).

Pero, ademas, el TC introduce dudas sobre la viabilidad futura
de la doctrina establecida por la STC 247/2007, cuando afirma en el
FJ 11 que “Por otro lado, segun la interpretacién que propone el

38. Que trae causa de la propia doctrina del Tribunal establecida en la STC 247/2007, FJ6.
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Abogado del Estado, el art. 51 EAANnd incorporaria contenidos cons-
titucionalmente reservados a tipos normativos diferentes, pero lo
haria condicionando su propia eficacia a la eventual adopcién de la
correspondiente disposicion por parte de la autoridad competente
mediante el procedimiento normativo adecuado. Dejando a un lado
otras posibles objeciones derivadas del principio de seguridad juri-
dica, asi como las consideraciones de principio que habria de mere-
cer semejante técnica de asuncién competencial al margen del pro-
cedimiento de revision formal del Estatuto de Autonomia, la
constitucionalidad de la disposiciéon queda excluida en virtud del
principio de competencia mismo, puesto que la necesidad de some-
ter a condicioén la prescripcién que contiene pone de manifiesto que
la autoridad normativa que ha dictado esa disposicién carecia de
habilitacién constitucional al efecto”.

Esta afirmacién supone un paso mas en el desmantelamien-
to de las formulaciones generales contenidas en la STC 247/2007
que eran mucho mas consistentes con la l6gica constitucional de
nuestro Estado Autondémico que las que han seguido en las sen-
tencias posteriores. La idea de limitar los contenidos posibles del
Estatuto que se intentd inicialmente con la apelacion a la “reser-
va de Estatuto” como una frontera insalvable que habria termi-
nando desnaturalizando su funcién constitucional, encuentra
ahora un segundo frente por medio de la critica a la incorporacién
de contenidos que pretendan interactuar con la legislacién estatal.
Una doctrina respetable pero que llega con un retraso de mas de
30 aflos porque este tipo de preceptos han sido una constante en
los Estatutos de Autonomia desde que se aprobaron los primeros
de ellos.

Por lo demas, esta afirmacién del TC es inconsistente no s6lo
con otros pronunciamientos recientes sino con la propia sentencia,
que en su FJ12 declara la plena constitucionalidad del art. 50.2 EA,
que sigue esta misma técnica cuando establece la competencia de
la Comunidad Auténoma de Andalucia sobre “la participacién en
la planificacién y gestion hidrolégica de aprovechamientos hidrau-
licos intercomunitarios, en los términos previstos en la legislacién
del Estado” o sobre “ejecuciéon y explotaciéon de obras de titulari-
dad estatal si se establece mediante convenio, y facultades de po-
licia del dominio publico hidraulico atribuidas por la legislacién
estatal”.
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La conclusion final del TC, después de manejar los criterios ma-
terial y “formal” de control de la constitucionalidad y de rechazar las
propuestas de interpretacion conforme, es que el art. 51 EA “debe
declararse contrario al art. 149.1.22 CE y, por tanto, inconstitucional
y nulo, dado que establece un criterio fragmentador de la gestion de
una cuenca hidrografica intercomunitaria para asumir competencias
que corresponden al Estado, a lo que se une la inadecuaciéon formal
del Estatuto de Autonomia para la concrecién del criterio territorial
de delimitacién de las competencias reservadas al Estado por dicho
precepto constitucional”.

Como ya hemos sefialado, las consecuencias mas negativas de esta
sentencia no se plantean tanto por el resultado, la anulacién del art.
51 EA, cuanto por la argumentacién que contiene para llegar a ese
resultado. Por lo que se refiere a la anulacion del art. 51 EA, sin preten-
der negar su trascendencia, lo cierto es que, si tenemos en cuenta la
sentencia en su conjunto, esa anulacién no va a impedir que el Estado
pueda descentralizar a la Comunidad Auténoma facultades similares a
las que se contenian en el Real Decreto 1666/2008, de 17 de octubre,
siempre dentro de los limites definidos por el Tribunal Constitucional.

7. Laincidencia de la sentencia sobre la cuestion
de fondo

La sentencia ha anulado el art. 51 EA, pero ha mantenido la
plena constitucionalidad de los restantes articulos impugnados. El FJ
12, el Ultimo, se dedica de manera muy breve a resolver la impugna-
cion de los otros preceptos del EA, que se desestima en su totalidad
porque, para el Tribunal, esa impugnacién se basaba en una interpre-
tacién conectada con el art. 51 que carece de sentido una vez que ese
articulo se anula. De interés resulta, sin embargo, la referencia al art.
50.2 en relacién con el cual el Tribunal afirma que “Todo ello sin per-
juicio de que, como alega el Abogado del Estado, nada impide que la
legislacion estatal de aguas confiera a las Comunidades Auténomas
funciones o facultades de “policia del dominio publico hidraulico” en
cuencas intercomunitarias (STC 161/1996, de 17 de octubre), o que,
segun el art. 17 d) de la Ley de aguas, entre las funciones del Estado
en relacién con el dominio publico hidraulico se encuentre el otorga-
miento de autorizaciones cuya tramitacién puede encomendarse a las
Comunidades Autéonomas.”

REAF, nim. 14, octubre 2011, p. 114-151
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Si tenemos en cuenta estas otras previsiones estatutarias, pare-
ce claro que la incidencia de la sentencia sobre la cuestién de fondo
se verd reducida en el futuro en la medida en que el legislador estatal
establezca —-no sélo para Andalucia- férmulas que hagan posible un
tratamiento mas racional y ajustado a las caracteristicas del Estado
Autonémico de las cuencas intercomunitarias.>® La reforma es nece-
saria y debe plantearse, entre otras cuestiones, si tiene algun sentido
que se traten del mismo modo realidades tan distintas como las que
podemos ver en la actualidad en este tipo de cuencas.?

39. Como muy bien indicara antes de la sentencia F. L6pez Menudo: “En el caso de que el
Tribunal anulase las iniciativas que estamos considerando, supondria una torpeza histori-
ca que el Estado pretendiera retornar, sin mas, al punto de partida, tal como el esquema
del reparto competencial y la organizacién dispuesta para ello se encontraba hace quince
afnos. Con un sentido rabiosamente realista —-dado que la situacion es la que es— habria
que ir a la busqueda de un criterium distinto al tradicional, precisamente para que el
sistema no resulte ingobernable, ya que, como se ve, ha mostrado su tendencia a la dis-
persion y al conflicto.”(op. cit., p. 81).

40. Comparto plenamente las propuestas que realiza el Prof. Lépez Menudo en su traba-
jo anteriormente mencionado, respecto de los presupuestos de partida que podrian servir
para una futura reforma, que se reproducen integramente a continuacién: “El primero de
ellos es asumir de entrada, con toda naturalidad, que el criterio de la competencia estatal
in totum, dotado de razén cuando en abstracto queda referido al conjunto de las grandes
cuencas del territorio nacional, puede tornarse desproporcionado e incluso “lesivo” en
determinados supuestos extremos —llamese cuenca del Duero, o del Guadalquivir, o de
cualquiera otra en su caso- para los cuales esa regla general debe tener previstas solucio-
nes para darles salida razonable, y no someterlos a ultranza al corsé de una regla general
que carece de gran parte de su razén de ser.

El segundo de ellos exige abandonar clichés formales y uniformistas (validos quizas para
un tiempo pasado y una situacién que ya no existen), localizar los verdaderos puntos
neuralgicos donde se concitan los intereses de las Comunidades Auténomas en cada cuen-
ca (...) y darles a éstas una participacion proporcionada de una manera realista y no del
modo estereotipado con que estan organizadas en la actualidad (...) Basta observar el
juego de las participaciones autonémicas en los Organismos de cuenca y sobre todo en las
Demarcaciones Hidrograficas para detectar como la participacién de Comunidades Auté-
nomas sumamente relevantes en relaciéon con la cuenca se diluye en la del conjunto, ge-
nerando asi agravios comparativos irritantes tras la fachada de una organizacion disefiada
en apariencia de forma exquisita para dar cabida a todos los intereses.

El tercer punto de partida consiste en admitir del modo mas realista que lo importante a
retener por el Estado son las grandes decisiones, entendiendo por tales la legislacién, la
planificacion hidroldgica con su séquito de medidas necesarias para hacer efectivo el
principio de solidaridad interterritorial consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, ello
con el complemento del acervo de medidas compensatorias para la justa distribucién de
la riqueza. Aunque seguramente la pérdida del monopolio estatal