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PREMESSA

L’idea di un volume che raccogliesse contributi sulle relazioni tra la
disciplina costituzionale dell’economia ed i processi federali nei paesi
sudamericani & nata dal clamore e dallo sgomento suscitato dalle notizie
della crisi economica e dei disordini sociali che all'inizio del terzo mil-
lennio hanno coinvolto dapprima I’ Argentina e poi il Venezuela.

La mia proposta ha incontrato la sensibilita e la disponibilitd del-
Pamico César Landa che in quel momento era impegnato nei lavori del-
la Commissione di studio per la revisione della Costituzione peruviana
del 1993 e stava curando il Titolo relativo alla Costituzione economica. A
César Landa si deve la felice scelta di coinvolgere Alejandro Pérez
Hualde e Fernando Facury Scaff, due studiosi che, sulle basi della for-
mazione pubblicistica, hanno affinato una pregevole sensibilita per il
diritto dell’economia.

L’esperienza di ricerca a Caracas ha fatto di Marcos Criado de Diego
un prezioso collaboratore per if nostro progetto e la sua partecipazione
ci ha consentito di avere un quadro completo della situazione giuridica
e della realta socio-economica venezuelana.

Nelle more della chiusura e della pubblicazione di questo volume
Alejandro Pérez Hualde ¢ divenuto membro della Corte Suprema di
giustizia della provincia di Mendoza e César Landa & stato nominato
giudice del Tribunale costituzionale peruviano: a loro vanno le mie feli-
citazioni e i miei migliori auguri,

Devo, infine, ringraziare il Prof, Dr. Armin von Bogdandy per la cot-
tese ospitalita presso il Max Plank Institut fiir auslindisches 6ffentliches
Recht und Volkerrecht di Heidelberg: il ricco e aggiornato fondo libra-
rio sut paesi latino-americani & stato fondamentale per la mia ricerca.

Lursa CASSETTI




LE REGOLE COSTITUZIONALI SUL GOVERNO
DELL’ECONOMIA ED I PROCESSI FEDERALI
NELL’ESPERIENZA SUDAMERICANA

LUIsA CASSETTI*

SOMMARIC- 1. Lo schema della ricerca, — 2. Le radici culturali europee: modelli eco-
nomici e disciplina costituzionale deli'economia. — 3. Costitazione econonrica € de-
centramento territoriale: il riparto delle competenze e delle responsabilits in materia
di politica econcmica tra i livelli territoriali di governo. — 4. T vincolf costituzionali
alle scelte di politica economica del legislatore condizionati dai rapporti di forza tra
il Presidente della Repubblica vertice del potere esecutivo e il Parlamento. — 4.1. I
ruclo del sindacato di costituzionaliti sulla legislazione economica e finanziaria. — 5.
La complessita delle regole costituzionali sull'economia e Ueffettiviti della Costitu-
zione nell esperienza sudamericana.

1. Lo schema della ricerca

La percezione della gravita della crisi economica che ha segnato la
storia recentissima di paesi quali I'Argentina ed il Venezuela & stata am-
plificata dalla realta di un’economia ormai sempre pit globale in cuila
svalutazione monetaria ovvero I'emissione di titoli del debito pubblico
hanno in realta coinvolto anche le sorti del risparmio e degli investimen-
ti europei. In questo scenario si & scelto di approfondire il ruolo svolto
dalle regole costituzionali in materia economica ¢ dalle norme che di-
stribuiscono le responsabiliti economiche e finanziarie tra i diversi livel-
li territoriali di governo. La scelta di combinare Jo studio della discipli-
na costituzionale dell’economia con le regole sulla distribuzione delle

* Professore di Istituzioni di Diritto pubblico nella Facoltd di Ginvisprudenza deil Univer-
sitd degli studi di Perugia.
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competenze e delle responsabilita in materia di politica economica e fi-
nanziaria tra centro e periferia si propone di fornire il quadro completo
delle carenze, dei limiti, nonché delle illusioni che hanno travolto l'et-
fettivita sia delle regole costituzionali sull'economia, sia il disegno costi-
tuzionale sul federalismo {(Argentina, Rrasile e Venezuela) ovvero le i-
stanze per un’effettiva decentralizzazione (Pert).

In alcune esperienze, come quella peruviana, la debolezza delle rego-
le costicuzionali sui rapporti economici € la fragiliza delle regole sul de-
centramento terricoriale spiegano il tentativo oggi in atto di ridefinire in
termini radicalmente nuovi e inedit il ruolo dell’economia rispetto alle
stituzioni democratiche nonché i principi sul sistema regionale all'inter-
no di un processo di revisione costituzionale che dovrebbe condurre i
paese verso il definitive superamento della indistinzione tra politica ed
economia e del rigido centralismo imposti da un regime autoritario ab-
battuto quattro anni fa.

1l quadra & completato dalla prospettiva della forma di govemno: alla
ricorrente carenza di effettivita delle regole costituzionali sulla decen-
tralizzazione del potere si ricollegano le contraddizioni di una distribu-
zione dei poteri eccessivamente shilanciata nella pratica verso esecutivi
sempre pronti a sovvertire il sistema delle fonti, in particolare attraverso
l'uso indiscriminato della decretazione d’urgenza, nonché a sfruttare
deleghe parlamentari troppo «generose» (Brasile e Argentina).

Dinanzi alla «costante» emergenza economica utilizzata dagli esecu-
tivi centrali per mascherare, da un lato, abuso dei poteri normativi e
quindi I'indebolimento deghi organismi parlamentari e per riaffermare,
dall’altro, un centralismo che ha affievolito e reso meramente «nomina-
Ji» le regole costituzionali sul federalismo e sul decentramento territo-
riale si pud costatare la fragilita del sistema giudiziario e la debolezza
dei sistemi di giustizia costituzionale. A fronte del «radicamento» del-
Pemergenza economica e della volonta presidenziale di imporre solu-
sioni normative in via d’urgenza per fare fronte alle crisi economiche, si
registra la debolezza del controllo di costituzionalitd nell'invocare e nel
far valere le regole costituzionali in materia economica al fine di garanti-
re, accanto all’effettivith dei diritti patrimoniali dei singoli, il valore
normativo della stessa Carta costituzionale. Quanto piti ampia &, infatti,
Varea della disciplina costituzionale dell’economia che rimane priva di
attuazione e di effettivity, tanto maggiore & il valnus arrecato alla forza
normativa ed al valore della stessa Costituzione.

Le regole costituzionati sul governo dell'econormia ed i processé federalt nell esperienia sudamericand 3

9. Le radici culturali europee: modelli economici e disciplina costiti-
zionale dell economia

I’evoluzione defla disciplina costituzionale dell'economnia nei paesi
presi in esame evidenzia il consolidamento di principi e di regole sulla
disciplina del’economia che appartengono al patrimonio del costitu-
zionalismo europeo.

Se la Costituzione argentina del 1994 afferma definitivamente il pro-
prio legame culturale e storico con la teortia del costituzionalismo sociale
che esprime il ruclo attivo dello Stato e rapporti economici, secondo
una logica che appartiene allo Stato sociale europeo del secondo dopo-
guerra, & altrettanto evidente il vincolo genetico tra le numerose e det-
tagliate regole costituzionali sull'ordine economico introdotte nella Co-
stituzione brasiliana del 1988 e l'idea di una Costituzione rigida «diri-
gente» che appartiene alla migliore tradizione del costituzionalismo por-
toghese.

Cosi come la Costituzione venezuelana del 1999 riscopre e riafferma
{ valore della liberta economica per recuperare le radici liberal-demo-
cratiche della precedente carta del 1961, radici negate per oltre trenta
anni dai provvedimenti governativi d'urgenza restrittivi della liberta di
iniziativa economica privata, anche il recupero dellordine democratico
in Pert, dopo la caduta di Fujimori, sembra coincidere con un processo
di revisione costituzionale che si fonda sul valore supremo della dignita
della persona e quindi sul modello dell’economia sociale di mercato.

Tl fatto che la Costituzione argentina riformata ne} 1994 abbia assor-
bito la dottrina del costituzionalismo sociale e quindi abbia riconosciuto
Vimportanza delle garanzie individuali combinate con la scelta di un
ruolo attivo dello Stato nei rapporti economiici, nonostante che il paese
stesse sperimentando proprio negli anni novanta una forte dose di neo-
liberismo, dimostra guanto sia radicata I'esigenza di un capitalismo fon-
dato sul valore della dignita della persona’.

' Qulle origini e sullz diffusione in Buropa del medello culturaie della Soziale Markiwirt-
schaf? si rinvia a L. CASSETTL, Seabilitd economica ¢ dirittl fondamentali. L'ewro ¢ la disciplina
costityzionale dell economia, Giappichelli, Torino, 2002.

* Gulle radici culturali del costituzionalismo socizle v. LR.A. VaNOssT, Bl estado de dere-
cho en el constitucionalismo socal, Editorial Universitatia de Buenos Aires, Buenos Adres,
1987, 355 ss.; AR DaLLA Via, Estudios sobre Constitucion y economia, Universidad Nacio-
nal Auténoma de México, México, 2003, 27. G.]. BiDarT CAMPOS, Ei Constitucionalismo
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In nome di questa cultura la revisione costituzionale del 1994 non si
¢ allineata con la politica economica della riforma amministrativa del-
I'apparato statale, riforma avviata a partire dal 1989 nel segno della
massiceia riduzione del poteri di intervento statali’: in virth di questa
scelta di fondo & stato possibile innestare sull’impianto delle garanzie
proprie dell’eta liberale e delle clausole sul progresse socioeconomico,
consacrate gia nella Costituzione del 1853 e sviluppate, poi, dalla rifor-
ma del 1957, una serie di regole e di principi in grado di dare il giusto
rilievo alla dimensione sociale ed equitativa nella gestione della cosa
pubblica”,

Nel quadro del costituzionalismo sociale le clausole dello Stato socia-
le di diritto tengono insieme le norme dedicate ai parametri economici
che vincolane i pubblici poteri a promuaovere lo sviluppo umano {art.
75, inc. 17 ¢ 19}, lo sviluppo economico (art. 73, inc. 2 e 19) nonché lo
sviluppo economico e sociale (art. 124) con le altre parti defla Costitu-
zione argentina che nel Preambolo invoca la promozione del benessere
generale ¢ che nella prima parte dedicata ai diritti fondamentali pro-
clama la libertd di impresa {art. 14), 'inviolabilita della proprietd priva-
ta {art. 17), il diritro al lavoro e alla sicurezza sociale {art. 14 245} come
anche i diritti dei consumatori e la difesa della concorrenza nel mercato
(art. 42). Lo spirito e la sostanza del costituzionalismo sociale che tene
insieme le diverse parti della Costituzione costituisce in realtd un limite
invalicabile per le scelte di politica economica. La variabilita delle solu-
zioni contingenti in materia di politica economica deve confrontarsi con

-
soctal (Esbozo del modelo socioecondrico de la Constitucidn reformada en 1994), in AAVV.,,
Feanomia, Constitucién y dervechos sociales, Edar, Buencs Alres, 1997, 175 ss. Il testo ag-
giornato della Costituzione argentina si pud leggere in wiww. sexado.gov.ar,

" Come sottolinea A, PEREZ HUALDE, Constitucton y Feonomia, Depalma, Buenos Aires,
2000, 113, tesi ribadira nel saggio contenuto in queste volume.

" Cost A, PEREZ HUALDE, Constitucion, cit., 116; G.J. BIDART CAMPCS, La Comstitucion
econdmica (un eshozo desde el derecho constitucional argentinod, in Cuesiiones constituciona-
les (Revista mexicana de Derecho constitucional), 2002, 3 ss., 6, ricorda che gid nella Costi-
tuzione del 1853-1860 era presente un vero € proprio programma costituzionale di politica
economica ispirate alla promozione del progresse e del benessere attraverse le politiche so-
cio-economiche: in particolare, la clausola relativa al progresso socio-economico che impo-
ne una presenza attiva dello Staro oggi formalizzata nell'art. 75, inc. 18, era gid presente
nell’art. 67, inc. 16 della Costituzione «storica» del 1833-1860. Le istanze del costituzionali-
smno sociale ispirarono la successiva riforma del 1957 che portd nel testo costituzionale la
clausola dell’art. 14 bis relativa all'impegno dello Stato nel garantire ai lavoraterl § benefici
della sicurezza sociale.

Le regole costituzionali sul governa dell econamia ed i processi federal nell'esperienza sudamertcana 5

il nucleo essenziale del costituzionalismo sociale: cid significa che azioni
o omissioni del Congresso o dell’Esecutivo in materia di politica eco-
nomica sono soggette al controllo di costituzionalita al fine di garantire
la supremazia della Costituzione’. Come vedremo, questa indiscutibile
premessa teorica & stata amplamente disattesa da una giurisprudenza
che, in nome di una indefinita nozione di emergenza economica, ha
spesso avallato palesi violazioni dei principi di liberta e di democrazia.

1 modello culturale dello Stato sociale di diritto maturato nelle espe-
rienze europee del secondo dopoguerra ha fortemente condizionato an-
che il processo costituente brasiliano che ha portato all'approvazione
dellz Costituzione federale del 1988,

La dottrina brasiliana, dinanzi ad una disciplina costituzionale del-
lPeconomia tanto articolata e puntuale da dare vita ad un sistema norma-
tivo complesso e capiflare (che comprende I'ordine economico, la Costi-
tuzione finanziaria, il sistema tributario), ha evidenziato la necessita di
precisare i confini della Costituzione economica formale e guindi di chia-
rive il grado di effettivita del quadro costituzionale rispetto alle scelte
concrete di politica economica®. La ricerca del «mucleo duro» della lun-
ga e articofata disciplina costituzionale defl’economia, nella quale sono
confluite regole generali e divieti assolutamente puntuali (il limite del
tasso di interesse consentito, le regole sulle distorsioni della concorrenza,
ecc.) accanto alle tradizionali clausole sullo stato del benessere, sulla
pianificazione funzionale allo sviluppo economico ed alle garanzie dei
diritti economici e dei diritti sociali, & stata condotta al fine di ribadire il
valore precettivo del testo costituzionale, il suo carattere «dirigente» .

Gli sforzi degli interpreti si sono perd dovuti confrontare con la pro-
gressiva concentrazione dei poteri normativi del Presidente-Capo del-
I"Esecutivo, poteri in larga misura legittimati dall’emergenza economica
e dalla fragilica del potere legislativo {debole sia nella fase di controllo

" Cosi G.J. BIDART Campos, El Constitucionalisimo socisl, cit., 180.

“ Sulle questioni di ordine concetiuale relative alla nozione di Costituzione econcmica
nell’esperienza brasiliana v. il saggio di F. Facury Secaff in questo volume. I testo della Co-
stituzione del 1988 coordinate con le successive revisioni costituzionali si pud leggere in
wiww.planalio. gov. br.

" Cfr. it legame culturale della dottrina brasiliana con la teoria defla «Costituzione diri-
gentew claborato in particolare da J. GOMES CANOTILHQ, Direito constitucional e teoria da
Constituigio, Almedina, Coimbra, 5"ed , s&d, 215.
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sui decreti legge, sia per I'ampiezza delle deleghe di poteri normativi al-
I'Esecutivo).

In questo clima alcune norme delta Costriuzione economica sono state
condannate all’'oblio, mentre altre sono state oggetto di revisioni costitu-
zionali che hanno talora certificato la loro «morte» (come nel caso della
regola sul tasso di interesse che non & stata mai applicata ed & stata poi
soppressa dall’emendamento costituzionale n. 40 del 1993) e che, in altri
casi, hanno trasformato Poriginaria anima «protezionistica» del precetto
adattandolo alle esigenze della moderna economia globalizzata (& i caso
della revisione che ha soppresso la riserva in esclusiva di talune attivita
economiche ai soli imprenditori aventi nazionalita brasiliana}”.

La ricerca della effettivita delle garanzie costituzionali in materia di
rapporti economici caratterizza anche la genesi della Costituzione eco-
nomica contenuta nella Costituzione venezuelana del 1999. La Costitu-
zione della Repubblica bolivariana articola e sviluppa il sistema delle ga-
ranzie individuali ed enfatizza 'intervento dello Stato nell'economia per
la realizzazione di una serie di obiettivi {giustizia sociale, sviluppo della
persona, produttivitd e crescita economica) in linea con il modello fles-
sibile di «economia mista» prefigurato dalla Costituzione del 1961,
Questo modello era stato in larga parte «congelato» in nome di un inte-
resse pubblico creato artificiosamente dai pubblici poteri e di un’emer-
genza economica utilizzata strumentalmente dal Governo per esercitare
poteri legistativi al di fuori di qualunque controllo parlamentare .

La disapplicazione delle regole costituzionali del 1961 sui rapporti
ecotiomici & emblematicamente rappresentata dalle sorti di uno dei suoi
pilastri: la liberta di iniziativa economica privata. La precarieta della li-
berta di scegliere una qualsiasi forma di attivita lucrativa (art. 96) e del

Sulle revisioni delle norme costituzionali in materiz economica v. il saggio di F. Facury
Scaff, in questo volume.

* Cfr. AR BREWER CARIAS, Reflexiones sobre la Constitucion econdmiica, in AANV., Estu-
dios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al professor Eduardo Garcia de Enterria, Ma-
drid, Editorial Civitas, 1991, vol. V, 3839 ss., 3844, ove 'autore precisa altresi che, al di 1a
della flessibilith della disciplina costituzionale in materia economica, la Costituziene del
1961 non avrebbe consentito né una privatizzazione totale dell’'economia, né forme di stata-
lizzazione integrale della produzione economica in grado di soppsimere la proprietd privata
e U'iniziativa economica privata. Il testo aggiornato della Costituzione del 1999 si pud legge-

re It asambleanacional. gov.ve.

10 ~ . . . .« . - - . .
Cosi L. DE LEON, Consideraciones acerca de los principios econdmicos de la Constitucion

venezolana, in Revista de la Facultad de Ciencias Juridicas v politicas, Caracas, 1. 98, 1996, 31 ss.
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pif1 generale principio di liberta espresso dal diritto al libero svolgimen-
to della propria personalita (art. 43) fu sanzionata da un decreto-legge
adottato dal Presidente della Repubblica nel 1961: solo nel 1991, a di-
stanza di trent’anni dall’entrata in vigore della Costituzione, 'Esecutivo
nazionale revocd la normativa restrittiva della liberta economica ',

E evidente come proprio sul versante dei diritti e delle liberta eco-
nomiche la tradizione liberal-democratica espressa dalla Costituzione
del 1961 sia stata tradita e sostanzialmente vanificata dalle politiche e-
conomiche portate avanti dai decreti aventi valore di legge del Presi-
dente della Repubblica. In realtd, sotto la vigenza della Costituzione del
1961 i poteri legistativi presidenziali divennero la fonte privilegiata per
le scelte in materia economica e la legislazione ordinaria rappresentd
Ieccezione .

In nome di un interesse pubblico artificiosamente creato per legitti-
mare un intervento massiccio dello Stato centrale, le garanzie economi-
che individuali e gli stessi vincoli costituzionali ai poteri straordinari di
intervento del presidente sono stati sostanzialmente vanificati per oltre
un trentennio: ancora in occasione della crisi finanziaria degli anmi
1994-1995, 'Esecutivo sospese le garanzie essenziali del diritto di pro-
prietd disponendo l'espropriazione delle istituzioni finanziarie private
che erano intervenute senza adottare alcuna dichiarazione di pubblica
utilitd e senza disporre un equo indennizzo. In questo contesto si com-
prende la disillusione sull’effettivita delle regole costituzionali in mate-
tia economica espressa da chi ricorda che in Venezuela non & stata
certo la Costituzione del 1961 a garantire il pieno esercizio dei diritti
fondamentali, ma & stato il potere esecutivo, in nome di un onnipre-
sente «stato di emergenza» che € intervenuto a suo piacimento su
quelle garanzie "',

" Per una puntuale ricostruzione normativa della tormentata inatruazione della liberta
economica v. I DELEON, Constderaciones, cit., 32 ss., note 3 e 4.

* Cosi R. BADELL MADRID, Consideraciones acerca de las normas constitucionales en ma-
teria econnmitca, in AA NV, El nuevo derecho constifucional venezolano, Universidad Catdli-
ca Andrés Bello, Caracas, 2000, 260: in realta {a Costituzione del 1961 aveva immaginato
una potesti straordinaria di intervento del Presidente della Repubblica mediante atti aventi
forza di legge, potestd che poteva, tra I'altro, essere esercitata qualora il Congresso avesse au-
torizzato il Presidente ad adotrare provvedimenti straordinari in materia economica e finan-
ziaria (art. 190, inc. 8).

"1 DE LEON, Consideraciones, cit., 49.
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La reazione alla clamerosa inattuazione delle garanzie fondamentali di
liberta nel campo dei rapporti economici, peraltro ampiamente discipli-
nate da upa carta che in realtd conteneva tutti gli istituti elaborati
nell'esperienza europea dello Stato sociale df diritto, si & tradotta nella ric-
ca ed articolata sequenza delle garanzie soggettive ed oggettive dell’eco-
nomia di mercato che caratterizza la Costituzione bolivariana del 1999.

Cosi come la Costituzione del 1961 aveva enfatizzato il ruclo della
pianificazione statale in nome della giustizia distributiva, I'impianto del-
la Costituzione del 1999 & chiaramente «collettivista» . Questa caratte-
ristica, emblematicamente rappresentata dalla norma che impegna lo
Stato nella protezione non solo della piccola e media impresa, delle coo-
perative, delle casse di risparmio, dell'impresa familiare, ma anche della
microimpresa e di «qualunque altra forma di organizzazione comunita-
ria dell’attivita di lavoro, di risparmio o di consumo» (art. 308), & stata
dagli interpreti ricondotta nel solco della tradizione liberal-democratica
della Costituzione precedente giacché si esclude radicalmente che la vo-
cazione collettivista del nuovo testo costituzionale possa essere invocata
per mettere in discussione la garanzia fondamentale della proprieta pri-
vata, ivi inclusa la proprieta privata det mezzi di produzione .

La promozione dell’economia dei piccoli gruppi sociali e gli incentivi
allo sviluppo delle microeconomie locali rappresentano piuttosto la ri-
sposta del costituenti del 1999 al fallimento delle nazionalizzazioni, del-
fo Stato imprenditore, ai limiti del centralismo della Nazione nella ge-
stione e nell’organizzazione dei rapporti economici.

T ’altra caratteristica dominante nel testo del 1999 & i carattere det-
tagliato e puntuale della disciplina costituzionale in materia economica:
questo elemento riguarda sia i principi generali, sia le regole sull'orga-
nizzazione dell'intervento pubblico. I quantomeno insolite per un testo
costituzionale contenere, accanto al sacrosanto principio generale che
proibisce la formazione di monopoli privati, la definizione dettagliata
dell’abuso di posizione dominante (art. 113, comma 1), definizione che
avrebbe dovuto essere lasciata alla discrezionalita del legislatore.

Nel descrivere le linee portanti del regime socioeconomico l'art. 297
invoca i principi della giustizia sociale, della democratizzazione, dell’ef-

" Cosi B BADELL MaDRID, Consideraciones, cit., 263: sul valore della dimensione del
«collettivos nella Costituzione bolivariana del 1999 si rinvia al saggio di M. Criado, in que-
sto volume.

® Come sottolinea R. BADELL MADRID, Consideraciones, cit., 273.
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ficienza, della libera concorrenza, la tutela dell'ambiente, la produttivita
¢ la solidarieta. La dottrina, pur sottolineando la nobilta di siffatti obiet-
tivi, non ha perd mancato di evidenziare 'oggettiva difficolts di garanti-
re la compatibilita tra il fine dello sviluppo economico e della distribu-
sione della ricchezza con le previsioni costituzionali che mantengono
allo Stato la possibilitd di riservare a sé la gestione di determinate attivi-
13 industriali (in particolare quella petrolifera) nonché la gestione di
servizi di interesse pubblico e di carattere strategico per l'economia del
paese (art. 300) o ancora consentono allo Stato di intervenire all'interno
di determinati settori della produzicne agricola e alimentare (art. 305).
Norme tanto dettagliate sulla presenza dello Stato imprenditore non
sembrano perd tenere in alcun conto i limiti e le inefticienze sperimen-
tate in passato dalle imprese pubbliche e sembrano dimenticare che
Jazione dello Stato nei rapporti economici & utile e propizia per lo svi-
luppo economico e sociale nella misura in cui questa azione avviene in
condizioni di eguaglianza e di libera concorrenza con gli altri operatori
economici . Ad ulteriore sostegno della logica centralizzatrice fondata
sullintervento pianificatore dello Stato centrale e sul rigido protezioni-
smo a favore delle imprese nazionali i costituenti del 1999 disciplinaro-
1o il sistema tributario creando un’autoritd centrale autonoma (¥ Ammi-
nistrazione tributaria cui Uart. 317 riconosce autonomia tecnica, funzio-
nale e finanziaria) ma nessun potere tributario originario & stato perd
riconosciuto alle entitd della federazione (stati ¢ municipi). Come ve-
dremo pil avanti, i riflessi di questa scelta centralizzatrice continuano a
condizionare pesantemente le sorti del federalismo venezuelano.

Se la Costituzione bolivariana del 1999 tenta, con i limiti appena sot-
tolineati, di riportare il Venezuela alle radici della cultura liberal-demo-
cratica, la transizione costituzionale avviata in Perd dopo la caduta del
regime di Fujimori e lelezione del presidente Alejandro Toledo" si
propone di recuperare i valori della economia sociale di mercato, con-
trapponendo il recupero degli istituti e delle regole dello Stato sociale,
ampiamente presenti nella Costituzione del 1979, alla torsione liberista
imposta da Fujimori e consacrata nella Costituzione del 1993 *,

" Cosi R. BADELL MADRID, Consideraciones, cit., 270.
" Sul processo costituente in atto in Peril v. il saggfo di C. Landa, in questo volume.

14 . - . - s .

¥ Con il colpo di Stato del 5 aprile 1992 organizzato de Fujimori {che era stato eletto
nel 1990 per cinque anni) con T'appoggio delle Forze armate s'instauré un Goveino d'emer-
genza e di ricostruzione nazionale in cui il Congresso fu in pratica oscurator sotto la pres-
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Rispetto alle radici dello Stato sociale di diritto che riconosce la liber-
ti delliniziativa economica nel quadro di una economia sociale di mer-
catow, radici presenti nelle scelte contenute nel Titolo III che la Costi-
tuzione peruviana del 1979 dedicava al «Regime economico», la Costi-
tuzione del 1993 & stata definita una «norma di carattere congiunturales
nata da un «Congresso costituente democratico convocato per legitti-
mare il colpo di stato dell'ingegner Alberto Fujimori» . In questo con-
testo la Costituzione del 1993 ha voluto riportare la discipiina dell’eco-
nomia all'«ortodossia liberale», nonostante che, almeno formalmente,
Part. 58 continuasse a garantire la liberta di iniziativa economica privata
nel quadro di un’economia sociale di mercato™. In realta, il testo del
1993 non contiene alcun riferimento ai meccanismi di pianificazione, sia
per il settore pubblico come per quello privato: lo Stato & divenuto un
mero organo di vigilanza rispetto al gioco della libera concorrenza ed &
stata sancita la pill ampia apertura verso le privatizzazioni. Mentre la
Costituzione del 1979 aveva immaginato uno Stato imprenditore che
opera per la promozione dell’economia del paese, per la gestione dei
servizi pubblici e per Jo sviluppo economico (art. 113), la carta del 1993
ha disposto in termini tassativi che solo previa autorizzazione legislativa
lo Stato pud gestire, direttamente o indirettamente, attivita di impresa
in presenza di superiori interessi pubblici e di comprovato interesse na-
zionale (art. 60). Se la Costituzione del 1979 aveva riservato allo Stato la
funzione di autorizzare, registrare e controllare I'ingresso di capitali
stranieri, la Costituzione di Fujimori ha equiparato 'investimento stra-
nieso a quello delle imprese nazionali (art. 63).

sione internazionale Fujimori fu perd costretto a convocare un Congrese Constituyente elet-
to nel novembre 1992. Il Congresse riconfermd nella carica di Presidente Fujimori che si
ripresentd alle elezioni del 1995 e ottenne i 63% dei voti: efr. M, Rusio CORBEA, Derecho
constitucional y democracia en el Persi, in U. BATTIS-P. KUNIG-L PERNICE-A. RANDELZHO-
FER (2 cura di), Das Grundgesetz im Prozefi ewropiischer und globaler Verfassungsentwick-
lung, Nomos, Baden-Baden, 2000, 217 ss. )

® Cosi B. KREsaLIA-C. QCHOA, Propuesta para un nievo régimen econdniico constitucio-
1al, in Pensamsiento constitucional, 1999, 729 ss., 735: per ricostruire il dibattito dottrinale
fiorito attorno alla Costituzione economica contenuta nella Costituzione del 1979 v. D. GAR-
C1a BELAUNDE, Constitucidn Econémica peruana, in Revista peruang de Derecho de la Ene-
presa, n. 20, 1986, nonché gli autori richiamad da B. Kresarja-C. OCHOA, Propuesta, cit.,
734, nota 11. Ii testo defia Costituzione del 1993 si pud leggere in www.congreso.gob.pe.

* Come rileva F. FERNANDEZ SEGADO, El nuevo ordengmicnto constitucional del Peri:

aproximacidn a la Constitucion de 1993, in AAVV., V Congrese iberoamericano de derecho
constitucional, Universidad Nacional Auténorma de México, México, 1998, 269 ss., 282.
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11 risultato finale di questa trasformazione della Costituzione econo-
mica del 1979 fu un testo dall'impronta classicamente liberale in cui il
riferimento esplicito al modello dell’economia sociale di mercato era in
realta destinato a rimanere privo di qualunque effettivita”.

Le radici culturali di quel modello di Costituzione «post-sociale»,
che si inserisce nel clima culturale neoliberale degli anni novanta, sono
state ricondotte alla fiducia di Hayek nelle leggi naturali del mercato,
alle critiche di Buchanan contro le inefficienze del Welfare State ovvero
ai fondamenti dellanalisi economica del diritto di Posner ™.

Come vedremo, il naturale corollario di questa svolta autoritaria neo-
liberale del Peri agli inizi degli anni novanta del secolo passato & stato
la centralizzazione del potere tributaric in mano allo Stato ed il conse-
guente congelamento del livello di governo regionale {(gia disciplinato
dalla Costituzione del 1979): I'assenza di autonomia finanziaria ha finito
infatti per vanificare 'autonomia economica delle regioni z.

3. Costituzione economica e decentramento territoriale: il riparto
delle competenze e delle responsabilitd in materia di politica eco-
nomica tra i Livelli tervitoriali di governo

1l fartore dello sviluppo economice ha condizionato fin dalle sue ori-

gini il federalismo argentino: non si deve infatti dimenticare la storica
.. . . 24 .

contrapposizione tra Buenos Aires e le altre province ™ e che la soluzio-

8 il gludizio di F. FERNANDEZ SEGADO, Ef nuevo ordenamiento, cit., 285-284.

2 Cosi €. OcHoA CARDICH, Constitucion financiera: bases del Devecho consittucional
tributario, in AAVV., La Constitucidn de 1993, Lima, 1994, 127 ss., 128; per una sintesi
delle interpretazioni delle tecrie di von Hayek e dell'apporte di Buchznan si rinvia a L. Cas-
SETTY, La cultura del mercaio fra interpretazioni della Costituzione e principi comunitari,
Giappichelli, Terino, 1997, 30 ss.

eS| . il - . . Y - .

Con la conseguenza che & sostanzialmente rimasta priva di efficacia la norma costitu-

zionale che riconosce alle regioni autonomia politica, econonica e amministrativa (art. 197
Cost. 1993).

¥ Buenos Aires diverne nel 1776 la capitale del Vicereame del Rio de 1a Plata ¢ quande
si arrivd alla proclamazione nel 1816 dell'indipendenza defle province Unite del Rio de la
Plata emersero le conflittualitd tra i notabili di Buenos Aires e i vari candillos locali che ave-
vano il controlle politico dei relativi terricori e si opponevano alle mire egemoniche di Bue-
nos Aires di guidare l'azione della Confederazione: come ricorda M.L. MARTINO DE DROML,
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ne federale coincise con la volonta di costruire nel 1853 'unita naziona-
le, la quale doveva porre termine ai conflitti interni e fon(liare sglslla pace
tra le province le basi essenziali per una convivenza organizzata .

Con la riforma costituzionale del 1994 I'Argentina tenta di rivitalizzare
la democrazia federale e municipale recuperando spazi di intervento alle
province e codificando la natura dellautonomia municipale per reagire al
centralismo indotto dalla dilatazione dei poteri di intervento della Nazione
nelle ricorrenti emergenze economico-sociali ¢, in particolare, dalla espan-
sione dei poteri di intervento del Presidente-vertice del potere esecutivo.

Le clausole della Costituzione relative allo sviluppo umano e allo svi-
luppo economico-sociale chiariscono il ruolo e le attribuzioni della Na-
zione, in linea con la tradizione dello Stato del benessere e dello Stato
sociale di diritto, non sclo sotto il profilo dell'impegno dello Stato nei
rapporti economici, ma anche rispetto al sistema delle autonomie pro-
vinciali e locali.

1art. 75 nel definire lelenco delle competenze riservate alla nazione
invoca il benessere inteso come sviluppo armonioso all'interno delle dr-
verse regioni e province {inc. 19): il benessere economico & du_ngue un
obicttivo che deve essere necessariamente organizzato e condiviso con
gli altri livelli di governo. _

Fra le potenziate attribuzioni delle province vi ¢ la promozmne‘dell.e
industrie locali, la creazione di infrastrutture (ferrovie e canali namgablt
1), la promozione di nuove forme industriali, Iimportazione di capitah
stzanieri ¢ esplorazione dei corsi d'acqua: in definitiva, si tratta di una
gestione delle risorse dei relativi territori che & funzionale alla crescita
economica e sociale delle relative collettivita ™.

Formacién constitucional argenting, Buenos Alres, 1993, 228, una volta adotta.lta la C.‘,ostit.u—
zione del 1853 gli argentini ebbero la certezza di essere repubblicani, federali e nazionali e
non Cera pinn spazio per le polemiche tra «Buenos Aires el paese»; L. LUATTL, I federals-
o wpivinales latinoamericans: vicende stoviche, problenti, prospettive, in T. GrOPPI (2 cura
di}, Principio di auicnomia e forma dello Stato, Giappichelli, Torino, 1598, 374, ricor‘da che
Ia soluzione federale consacrata nella Costituzicone del 1853 rappresentd una sorta di com-
promesso tra le quatterdici province che avevane dichiarate Pindipendenza nel 1816

¥ ofp AR DALLA VA, Fstudios sobre Constitucion y economi, cit., 245; sulle origini
del federalismo argentino e sull’evojuzione degli accordi tra le province precedenti alla Co-
stituzione del 1953 v. la ricastruzione storica di L. MELICA, Eederalismo ¢ libertd. I modelli
di Messica, Argentina ¢ Venezuela, Cedam, Padova, 2002, 135 ss.

* Sul legame tra I'art. 75 e gli artr, 124 ¢ 125 v, in particolare, i rilievi di A J. DOMIN-
GuEz, La Constitucion socio-economica de 1994, in AANV., Economia, Constitucion y dere-
chos sociales, cit., 241 ss., 262.
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In nome di questa necessaria coflaborazione l'art. 124 riserva alle
province la facoltd di creare le regioni al fine di promuovere lo sviluppo
economico e sociale. In effetti, la revisione del 1994 non avrebbe inteso
creare attraverso questa disposizione una nuova forma di autonomia
ovvero una ulteriore forma di decentralizzazione del potere, accanto al-
le province, al distretto della capitale e ai municipi: l'obiettivo era piut-
tosto quello di porre la facoltd di creare un nuove luogo istituzionale
per realizzare ¢ promuovere l'elaborazione di strategie comuni (tra lo
Stato centrale ¢ le province) al fine di garantire lo sviluppo economico.
Da cid deriva che sotto il profilo della distribuzione delle competenze,
la scelta in ordine alla creazione delle regioni spetta alle province ma &
altresi vero che la Nazione non pud rimanere inerte giacché l'art. 75,
inc. 19 introduce una competenza di tipo concorrente nell’ottica di un
federalismo cooperativo (federalisimo de concertacion) ™. Nella logica della
cooperazione la Nazione non potrd neppure assumere unilateralmente
I'iniziativa della creazione di una regione né potra obbligare una o pit
province a partecipare,

A fronte del maggiore protagonismo riservato alle province in fun-
zione della individuazione di ambiti terrizoriali in cui attivare le dinami-
che dello sviluppo economico e limitare le marginalita sociali, la Costitu-
zione del 1994 precisa il valore dell’autonomia municipale che deve esse-
re implementata dalle costituzioni provinciali avendo cura di garantire
gli asperti istituzionali, politici, amministrativi, economici e finanziari
(art. 123). Non vi & dubbio che dalla norma in questione derivi in capo
al costituzionalismo provinciale obbligo di disciplinare ¢ modulare il
grado di autonomia municipale nei diversi ambiti ivi elencati e, in parti-
colare, nel campo economico-finanziario. Se si vucle dare un contenuto
a questa formula si deve ammettere una qualche forma di potesta tribu-
taria municipale che dovra essere definita dall’ordinamento costituziona-
le dellz provincia di appartenenza™. L'evoluzione del federalismo argen-
tino ridisegnato nel 1994 non sembra perd andare nella direzione del po-

* Cost AJ. DOMINGUEZ, La Constitucion socio-economica, cit., 264 ed ivi ulteriori rife-
rimenti dottrinali (nota 33).

® Cosi M.G. ABALOS, La autortomin municipal en la Constitucion nacional y en el consti-
tucionalisnzo provincial: balance y perspectiva (especial refevencia al dmbito econdmico finan-
ciera), in G.J. BIDART CanMPOS-4,G., DOMINGUEZ (a cura di), E! derecho constitucional del
siglo XXI: diagrostico y perspectivas, Ediar, Buenos Aires, 2000, 257 ss.
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tenziamento delle risorse e quindi delle responsabiliti economiche delle
province e dei municipi. Tra le cause del centralismo argentino vi & pro-
prio la dipendenza finanziaria delle province” che, nell'ambito della ri-
serva posta dall’art, 123 Cost. hanno definito in vario modo i contenuto
dell'autonomia comunale e quindi hanno riconosciuto ai municipi capa-
citd impositiva in termini e proporzioni differenti™.

Anche in Brasile I'obiettivo dello sviluppo economico e sociale delle
cosi diversamente evolute realta territoriali del paese accompagna I'evo-
luzione del federalismo. A fronte di un progresso economico avviato
sitnultaneamente all'interno di un territorio assal vasto, caratterizzato
da potenzialita economiche diverse da zona a zona, il Brasile ha assisti-
to allo sviluppo di alcune zone naturalmente dotate di maggiori risorse
e maggiori potenzialita di crescita, sviluppo che ha accentuato e radica-
lizzato la precarieta e la debolezza di altre aree del paese. La questione
dello sviluppo economico diseguale tra le varie aree del paese era gia
presente nella Costituzione del 1934 ed ha avuto un’assoluta centrali-
ta negli anni cinquanta, sotto la vigenza della Costituzione del 1946,
ma ¢ solo con la Costituzione del 1988 che il federalismo cooperative &
diventato # modello da adottare per la forma di Stato. Il disegno mira-
va a ridurre [a separazione rigida tra le sfere di competenza tra la fede-
razione, gli stati ed i municipi a vantaggio dei meccanismi della sclida-
rietd funzionale tra i diversi livelli dell’amministrazione.

La logica della cooperazione tra i diversi livelli di governo si & tradot-
ta nella partecipazione ai fondi pubblici: una parte delle entrate del-
I'Unicne deve confluire nel Fondo di partecipazione degli stati e del Di-
stferto federale (21,5%) e un'altra porzione nel Fondoe di partecipazio-
ne pe]r’ i municipi (22,5%). Tale meccanismo di compensazione finan-
ziaria™ si fonda sulla logica della pianificazione che la Costituzione del

¥ Cfr, A. NATALE, Bl federalisma en la Argentina contempordines, in AANV., IV Congre-
56 theroarmericano de devecho constitucional, UNAM, México, 1992, 441 ss., 445.

W Cf MG ABALOS, La qutonomria municipal, cit., 271, sottolinea come delle ventitré
Costituzioni provineiali, cinque (Mendoza, Entre Rios, Santa Fe, Tucumén e Buenos Aires)
non hanno riconosciuto al municipi piena autonomiza nell’ambito istituzienale ed hanno in-
trodotte restrizioni alla autonomia finanziaria dei medesimi.

' Cfr. CL. ANTUNES ROCHA, Reprblica ¢ federagio no Brasil Tragos constitucionats da
organizagdo politica brasileira, Livraria Del Rey Editora, Belo Horizonte, 1997, 227

32 o . . - .
_ Su‘l tema si rinvia al saggio di F. Facury Scaff in questo volume; sul ruclo e sull’origine
di questi fondi v. F. REZENDE, Compensagies financeiras e desequilibrios fiscais na federagio
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1988 ha immaginato come lo strumento necessario per le politiche
pubbliche di lungo periodo in grado di combattere gli squilibri tra le
diverse aree del paese”. Dietro a queste regole vi & sempre la cultura
della Costituzione «dirigente», ovverosia di una Costituzione in grado
di porre vincoli al legislatore ¢ quindi in grado di guidare le politiche
pubbliche per lo sviluppo uniforme del paese. In questa ottica st coglie
1a centraliti della «guestione regionales: al fine di far progredire il fede-
ralismo brasiliano I'Unione pud articolare la sua azione di promozione
dello sviluppo attraverso macroaree che superanc e tagliano trasversal-
mente i diversi stati (art. 43 Cost.). Il limite di questo disegno costitu-
sionale, rimasto a tutt’oggi praticamente inattuato, & stato ricondotto al-
Vassenza di meccanismi di partecipazione da parte degli stati che non
sono in alcun modo coinvolti in questa forma di programmazione dello
sviluppo economico e sociale attraverso le future regioni”. Tale lacuna
& ancor pitt incomprensibile se si considera che P'articolazione regionale
non costituisce affatto una minaccia per gli stati, ma rappresenta piutto-
sto una risorsa per quegli stati che, essendo meno sviluppati, continua-
no a dipendere guasi esclusivamente dalle risorse erogate dall'Uniorne.
Lelevato tasso di centralismo del federalismo venezuelano™ & stori-
camente legato alla presenza dei caudillos regionali che hanno condi-
zionato le alterne vicende del processo federale in questo paese. Le tra-
sformazioni costituzionali sono state in larga misura imposte e governa-
te dall’ascesa al potere locale del caudillo di turno. Con le trasforma-
zioni sociali imposte dallo sviluppo dell’industria petrolifera, naziona-
lizzata nel 1976, e dal massiccio intervento pubblico nei rapporti eco-

brasileira, in W, FIOFMEISTER-].M. BRASILIENSE CARNEIRO {a cura di), Federalisma na Ale-
sanba e wo Brasil, Fundacio Konrad Adenauer, Sie Paulo, 2001, 185 ss.

* Cost G. BERCOVICH, Constituigio e superagdo das desigualidades vegionais, in ER.
GRAU-W.S. GUERRA FILHO (a cura di}, Diresto constitucional. Estudios em homagem a Paulo
Bonavides, Malheiros Editores, 2001, 74 ss., 80.

* Cfr. G. BERCOVICY, Constituigdo e superagdo, 88.

® Cfr. J.Ma. SERNA DE LA GARZA, Constitutional federalivm in Latin America, in Califor-
iz Western International Law Journal, n. 30, 1997, 277 ss., ricorda che i federalimo vene-
zuelano & i pit centralizzato dei sistemi federali dell’ America Latina (286); nella classifica-
sione di F. FERNANDEZ SEGADO, Reflexiones criticas en torno al federalismo en América La-
tina, in ].Ma. SERNA DE LA GARZA (a cura di), Federalizmo y regionalismo. Memoria del VII
Congreso Iberoamericano de Derecho constitucional, México, 2002, 105 ss., 120, con il ter-
mine di «neofederalismos si sottolinea il carattere particolarmente accentrate del modello
venezuelano caratterizzato da una eccessiva concentrazione del potere politico, amministra-
tivo e giuridico a livello nazionale.
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nomici” tale condizionamento & progressivamente diminuito poiché
stava venendo meno la struttura sociale rurale sulla quale i potenti locali
esercitavano il loro potere di ricatto. Con la Costituzione del 1961, che
si fondava sul Pacta de Punto Fijo del 19587, si definiscono i contorni
del federalismo in un clima di conquistata stabilitd politica. La Costitu-
zione del 1999 cosi come tenta di recuperare e valorizzare le liberta e-
conomiche, garantite dalla Costituzione del 1961 ma poi negate dal go-
verno in nome dell’emergenza economica, si propone anche di rivitaliz-
zare le istituzioni del federalismo.

In realti, tale obiettivo & stato in larga misura fallito giacché la Costi-
tuzione bolivariana si & limitata a recepire le riforme legislative introdotte
dalla fegge sulla decentralizzazione del 1989 con la quale il Congresso a-
veva previsto 1! trasferimento di una serie di poteri dalla Nazione agli stati
ed aveva immaginato una serie di poteri concorrenti”. Nel limitarsi a
fornire una copertura costituzionale alla legge federale sulla decentraliz-
zazione la carta del 1999 non solo non ha dato afeun impulso a tale pro-
cesso, ma avrebbe addirittura prodotto un arretramento . Infattd, accan-
to alla discutibile scelta di eliminare il Senato, ovverosia l'organc di rap-
presentanza degli stati, a favore di un parlamento monocamerale in cui
['elezione a suffragio universale rischia di penalizzare la rappresentanza
politica degli stati meno popolosi ed evoluti™, la Costituzione del 1999 ha
optato per una lacunosa disciplina delle competenze degli stati, che st ve-
dono, tra 'altro, sottratta Pamministrazione della giustiziaél.

* Sui profili giuridici e sociali di queste trasformazioni dell’economia venezuelana si rin-
via al saggio di M. Criado, in questo volume.

" E il e.d. Parto de Punte Fijo del 31 ottobre 1958 che fu sottoscritto dai tre maggiori
partitt (i riformatori socialdemocraiici di AD-Azione democratica, i cristiano sociali del
COPEI ¢ 1 conservatori dell'Unione repubblicana democratica) per dare stabilita al sistema
e fondare un ordine realmente democratico. -

" Nel descrivere il contenuto e lattuazione della legge sulla decentralizzazione del 1989,
M. RACHADELL, Federalismo, descentrafizacion y reforma constitucional en Venezuela, in Re-
vista de la Facultad de Ciencias Juridicas y politicas, Caracas, nn. 109, 1998, 60 ss., lamenta le
lacune dello State centrale nel trasferimento delle risorse necessarie affinché gli stati pores-
sero effettivamente svolgere le funzioni loro trasferite.

39 - : - 4y .

Cosi F. FERNANDEZ SEGADQ, Reflexiones criticas, 125.

¥ Cfr. L. MELICA, Federalismo e libertd, cit., 221 ss.

"' 1! che significa che in Venezuela non esistono piil corti statali né pubblici ministeri lo-
cali, come rileva problematicamente J.Ma. SERNA DE La GaRZA, Constitutional federalism in
Latin America, cit., 281,
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Non altrettanto rigorosa & stata peraltro la disciplina dei poteri della
Federazione in quanto la clausola sui poteri legislativi impliciti, rimasta
inalterata rispetto alla Costituzione del 1961, attribuisce alla Nazione
«qualunque altra materia che la Costituzione abbia attribuito al potere
pubblico nazionale, o che ad esso spetti in ragione della sua natura o
della sua tipologia» (art. 156, comma 33, Cost.): & evidente che ['indivi-
duazione dei poteri impliciti non & agganciata a quelli espressamente
previsti dalla Costituzione, ma & legata alla natura che dei poteri impli-
citi intende dare, di volta in volta, il parlamento nazionale ™.

T punti di contatto tra il federalismo puramente «nominale» venezue-
lano e la regionalizzazione «mancata» di uno Stato unitario quale & il
Perti non devono meravigliare, cosi come non deve stupire il fatto che
la compressione dei livelli di governo periferici & anche in questo passe
strettamente collegata con la centralizzazione delle strategie di politica
economica consentite in questo caso da una Coszituzione econoimnica di
stampo neoliberale.

Come abbiamo gia anticipato, la svolta neoliberale di Fujimori ha di
fatto annullato il ruolo delle regioni, alle quali la Costituzione del 1993
garantisce solo formalmente «autonomia politica economica e ammini-
strativa» (art, 197), avendo omesso di prevedere una qualunque auto-
nomia impositiva per questi enti.

Tnoltre, le politiche degli anni novanta hanno impedito una reale de-
centralizzazione del governo centrale a favore delle autonomie locali nel
campo dell’economia: & stato del resto denunciato un processo di ac-
centramento nelle mani del Governe centrale (a favore del potere esecu-
tivo-Presidente della Repubblica) di una serie di competenze in materia
di infrastrutture sociali che in passato erano riservate ai municipi e alle
regioni”.

La principale contraddizione che emerge dalla lettura incrociata
delle norme costituzionali sulla decentralizzazione ¢ sul regime econo-
mico rignarda il ruolo delle regioni e del municipi rispetto alla organiz-
zazione territoriale dello sviluppo economico. L'art. 188 immagina la
decentralizzazione come un processo permanente che si propone di fa-

* Cosi J.Ma. SERNA DE LA GARza, Constitutional Sfederalisim, cit., 282,

* Cosi C.LANDS, La decentralitacion del gobierno unitario en la Constitucidn de 1993, in
AANY., V Congresa iberoamericano de devecho constitucional, Universidad Nacional Auté-
noma de México, México, 1998, 237 ss.
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vorire lo sviluppo del paese (art. 188) in cui le municipalita si preoccu-
pano di pianificare lo sviluppo delle singole circoscrizioni e le regioni
harno il compito di coordinare e rendere esecutivi i piani per lo svi-
luppo socio-economico (art. 197). 1l ruolo centrale delle autonomie re-
gionali e locali nella pianificazione dello sviluppo mal si concilia perd
con l'impianto neoliberale ovvero post-sociale delle regole costituzio-
nali sulleconomia. :

Come abbjamo chiarito nel paragrafo precedente, la Costituzione 2co-
nomica contenuta nella Carta del 1993 esalta il valore della liberta eco-
nomica, della libera concorrenza, dei divieti sui monopoli privati, della
equiparazione tra investimenti stranieri e capitali nazionali, ma non
immagina un sistema coerente di intervento dei pubblici poteri (nazio-
nali o locali) nell’economia. Non minore & la distanza tra la realta e le
affermazioni costituzionali sulle competenze e sull’autonomia dei muni-
cipi. In effetti, I'art. 193 definisce i beni ¢ le entrate proprie dei munici-
pi, ma una larga parte di queste entrate sono state soppresse ed & evi-
dente che senza risorse non & possibile parlare di governo municipale.
In realta, il Fondo di compensazione municipale nel quale dovrebbero
confluire tutti i tributi locali di cui all’art. 194, inc. 4, Cost. & un esem-
pio di norma la cui effettivitd & nelle mani del legislatore ordinario di
turno ovvero delle strategie (accentratrici) del Governo centrale ™, Que-
sta realta appariva assolutamente inaccettabile a quant ricordavano le
radici antiche del municipalismo peruviano (culture precolombiane, im-
pero incaico} rimaste vive attraverso la dominazione spagnola e poi rie-
merse nell'organizzazione dei movimenti indipendentisti e quindi nella
fondazione della Repubblica®. Le radici consolidate della democrazia
locale in Perli sono state del resto confermate in occasione del delicato
passaggio elettorale dell’ottobre 1998, quando le elezioni municipali, al
di la di talune irregolarita in qualche distretto, mostrarono nel loro
complesso la capacita di riflettere una volontd popolare che stava matu-
rando I'opposizione a Fujimori: non solo fu rieletto sindaco di Lima un
fiero oppositore del presidente, ma anche in diverse regioni del paese i
candidati indipendenti prevalsero sui candidati appoggiati dal presiden-
te. Questo risultato politico locale contribui a dare forma alla opposi-
zione al regime che si organizzo poi nelle imponenti manifestazioni di

“ Cosi C. LANDA, La decentralizacion, cit., 242 ss.

¥ Cfr. 1.M.M. CALDERON, Democracia y elecciones municipales, Editoriale, in Revista
suridica del Perit, n. 16, 1998,
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piazza che seguirono all'annuncio (dicembre 1999) di Fujimori di voler
correre pet il terzo mandato (nonostante I'impedimento posto dalla Co-
stituzione del 1993) alle presidenziali dell'aprile 2000, Dopo la fraudo-
lenta rielezione di Fujimori nel 2000, la mediazione dell’organizzazione
degli stati americani (OEA), la fuga di Fujimori e il passaggio verso le
elezioni presidenziali del 2001 vinte da Alejandro Toledo il Peru sta vi-
vendo I'avvio del terzo millennio all'insegna della riaffermazione di una
tradizione costituzionale fondata sull’ economzia sociale di mercato e sul
ruolo centrale della democrazia locale (regionale e municipale) al fine di
colmare le profonde differenze nello sviluppo economico delle diverse

47
aree del paese™.

4. I vincoli costituzionali alle scelte di politica economica del legisia-
tore condizionati dai vapporii di forza tra i Presidente della Re-
pubblica vertice del potere esecutivo e il Parlamento

La corruzione del federalismo (Brasile ¢ Argentina) ovvero la sua tra-
sfigurazione in un sistema fortemente centralizzato (Venezuela) ha di
fatto impedito la realizzazione di una effettiva condivisione di respon-
sabilita tra centro e periferia in nome dello sviluppo economico: i pa-
rametri ed i principi della Costituzione economica sono stati in realtd in-
vocati al solo ed unico fine di legittimare i poteri di intervento dell’am-
ministrazione centrale,

* Ctr, D. BENNETI-INGOLD, Latin American democracy: flourishing or floundering?, in
Georgia Journal of International and Comparative Law, n. 28, 1999, 111 ss., 136, L’opposi-
zione del Tribunale costituzionale che dichiard mapplicabile la legge approvata dal Con-
gresso che abilitava Fujimori a sipresentarsi alle presidenziali del 2000 fu superata arrraver-
so la sostituzione dei tre magistrati che avevano emesso la sentenza: la fraudolenta rielezione
di Fujimori del 2000 provocd la reazione dell'Organizzazione degli stati americani (OEA)
che approntd un tavole di confronto tra Governo e opposizioni mediante la quale fu possi-
bile arrivare alla revisione costituzionale del novernbre 2000 con la quale si fissd il ermine
del mandato presidenziale al 2001 anziché al 2005. La successiva fuga dal paese di Fujimori
facilitd la sua destitezione e 'incarico provvisorio al Presidente del Congresso Valentin Pa.
niagua e ['organizzazione delle elezioni dell’aprile 2001 in cui fu eletro Iattuale Presidente
Alejandro Toledo: su queste vicende v. C. LANDA, Tribunal Constitucional y estado democri-
tico, Palestra ed., Lima, 2003, 83 ss.

¥ Sul contenuto di questo processo riformatere v. il saggio di C. Landa, in questo volume.
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Questo processo ha seguito un percorso parallelo rispetto alle vicen-
de della forma di Governo presidenziale che ha consentito un progres-
stvo rafforzamento dei poteri di intervento e dei poteri legislativi del
Presidente della Repubblica vertice del potere Esecutivo.

Sotto questo profilo, la mancata regionalizzazione e la negata auto-
nomia degli enti locali in un paese di tradizione unitaria come il Peri ha
seguito un percorso analogo a quello che si riscontra negli stati federali:
la forma di governo presidenziale «a monismo autoritario» introdotta
dalla Costituzione del 1993 ha favorito il consolidamento di un potere
esecutivo in cui la determinazione dell'indirizzo politico rimane salda-
mente nelle mani di un Presidente della Repubblica che & Capo di Stato
e Capo di Governo™.

E emblematico i} giudizio di José Afonso da Silva che ricorda come
in Brasile if federalismo ed il presidenzialismo si siano progressivamente
corrotti reciprocamente fin dalle origini e non certo per una loro intrin-
seca natura, ma piuttosto per una serie di fattori socio-politici. Fin dalla
tine dell’ottocento il sistema presidenziale & stato, infatti, utilizzato dalle
oligarchie per la conquista del potere politico all’interno di un sistema
federale, solennemente introdotto nella Costituzione del 1891, che era
stato in realtd strumentalizzato dagli uomini dotati di un potere egemo-
nico a livello locale. La «politica dei governatori» esprimeva una realta
fatta di poteri forti unipersonali che di fatto impedirono la formazione
di partiti politici: a livello statale esisteva un unico partito dominato ¢
guidato dal Governatore, cosi come a livello locale {municipio) esisteva
un capo politico locale (coromel) che, attraverso una struttura sociale di
gregari e di clientele, riusciva ad orientare e organizzare il voto degli e-
letgori. Al vertice di questa piramide, che poggiava su una base organiz-
zata attorno alle oligarchie locali, si collocava il potere del presidente
della Repubblica cui deputati e senatori dovevano cieca obbedienza ™.
Questa consolidata tradizione del «potere personales, sfociato in alcuni
periodi della storia brasiliana nell’assolutismo presidenziale (1930, 1937
e 1964), non & stata mai interrotta se & vero che anche la Costituzione

* Cfr. A. LUCARELLL, Teorie del presidenzialismo. Fondamento e modelli, Cedam, Padova,
2000, 342,

¥ Per una puntuale ricostruzione delle radici del presidenzialismo e del federalismo, a
partire dalla Costituzione del 1891, v. J. AFONSG Da SILVA, Presidencialismo e pdrlamfﬂtérzl
sima wo Brasil, in AANV., IV Congreso iberoamericano de derecho constitucional, Universi-
dad Nacional Auténoma de México, México,1992, 843 ss., 631.
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del 1988 ha in definitiva confermato 'opzione presidenziale. In effetti,
al di 1 della formula del «presidenzialismo parlarmentarizzatos, 'accen-
tramento dei poteri nelle mani del presidente ha di fatto esaltato il suo
ruolo di Capo dell’Esecutivo, annullando ogni potenziale dualismo con
il Presidente del Consiglio.

In verita, anche dopo le restrizioni operate dalla revisione costituzio-
nale del 2001 i presidenti hanno continuato ad adottare un numero im-
pressionante di decreti di urgenza ¢ ad esautorare la politica economica
del Congresso™. Appare dunque difficile dinanzi a questa realtd imma-
ginare un qualsivoglia valore normativo delle numerose regole costitu-
zionali sull’economia che non hanno trovato nel potere legislativo il
soggetto istituzionale in grado di rispettarle, sviupparle e quindi render-
le effettivamente vigenti.

Un presidenzialismo forte anche nelle scelte in materia di politica
economica non ha neppure favorito il disegno di federalismo cooperati-
vo che la carta del 1988 aveva abbozzato: le lacune nel meccanismo di
finanziamento degli stati e degli enti locali e la mancata realizzazione del
disegno regionale per lo sviluppo equilibrato delle diverse aree del pae-
se tivelano la mancanza di una reale programmazione di lungo periodo
che & laltra faccia della valanga dei decreti presidenziali d'urgenza in
materia di politica economica.

Non & diversa 'evoluzione del presidenzialismo argentino in cui die-
tro alla facciata del «bicefalismos, introdotto dalla revisione costituzio-
nale del 1994 con Pistituzione di un Jefe de Gabinete (artr, 100-101)"", si
% in realtd consolidato un processo di costante e continuo rafforzamento
dell'Esecutivo guidato dal Presidente, processo che affonda le sue radici
nelle ricorrenti emergenze economiche, neila politica di pianiticazione

M Sul punto v, amplivs il saggie di . Facury Scaff, in questo volume. In questo modo il
«decretisnion & divenuto lo strumento normale di governo: sul punto v. L. MEZZETTI, Teo-
via e prassi delle transizioni costituzionali e del consolidamento democratico, Cedam, Padova,
2003, 672.

"1l Jefe de gabinete & una sorta di Prime Ministro che 2 nominato dal Presidente che ha
anche i potere di revecarlo: queste Capo di Gabinetro nen ha la direzione dell'indirizzo
politico, che resta nelle mani del Presidente, ma & organo titolare dell'amministrazione ed
ha Pobblige di informare sulla sua attivitd entrambe le Camere che possono esprimere una
mozione di sfiducia con la maggioranza assoluta dei membri di una delle due Camere ovve-
1o revocatlo con il voto della maggioranza assoluta del membri di ognuna delle due Camere.
In realtd, I'approvazione della mozione di sfiducia non comperta le dimissioni dell’intero
Governo, ma solo del Capo di Gabinetto.
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per Jo sviluppo economico e nella gia ricordata tendenza alla centraliz.
zazione del federalismo argentino ™.

Anche nell’esperienza argentina la «misura» della eccezionale perso-
nalizzazione del potere del Presidente & data dall’abuso dej provvedi-
menti di urgenza, ovverosia di atti aventi forza di legge attraverso i quali
sono state governate le emergenze economiche. Mentre la Costituzione
del 1853 non contemplava questo istituto, il potere di decretazione &
divenuto ben presto un «potere di fatto» utilizzato dai presidenti, ed &
stato per [a prima volta codificato dalla revisione del 1994, [’art. 99,
inc. 3, Cost. ha introdotto un divieto generale per il potere esecutivo di
adotrare provvedimenti aventi natura e forza di legge: sono ammessi
provvedimenti di urgenza in presenza di circostanze eccezionali e sem-
pre che non riguardine la disciplina di alcune materie (penale, tribura-
ria, elettorale o sul regime dei partiti politici). La riforma ha inolire jm.
posto la sottoposizione di quei provvedimenti all’esame del Parlamento
(Commissione bicamerale permanente).

Tale disciplina non ha perd attenuato la tendenza verso I'iperpresi-
denzialismo: questo dato ¢ del resto confermato dalla enorme mole di
decreti (oltre seicento) adottati dal Presidente Menem dal luglio 1989 al
gennaio 19977

In verita, cosi come il tentativo di creare una sorta di dualismo istitu-
zionale tra i Presidente della Repubblica e il Primo ministro (Jefe de
gabinete) non ha in concreto modificato o indebolito la posizione del
Presidente che continua a decidere la linea della politica del Governo ™,
anche la nuova regolamentazione costituzionale dei decreti legge non ha
certo influenzato il potere presidenziale dj gestire Ja politica economica
e di attraversare le crisi economiche a colpi di decreti di urgenza. Come
abbiamo gia ricordato, sotto la presidenza di Menem e, in tempi pid re-
centi, con la presidenza di De la Ria sono stati adotrati importanti de-

2 Cf R, HARQ, Reflexiones en torno del presidencialismo argentino, in AAVV., IV Cos.
greso Tbesommericane, cit., 353 ss., 355,

P Ch it saggio di A. Pérez Hualde, in questo volume; L. MEZZETTI, Transizions, cit,, 730 ss.

" Il tentativo di introdurre nel presidenzialismo argentine elementi di parlamentarismo,
quale la mozione di sfiducia, non ha avuto alcun risultate concreto: la censura che pud col-
pite il solo Primo Ministro 2 uno strumento decisamente pi blando della sfiducia ai mini-
stri e all'incers Governe, dal momento che solo 1 censura patlamentare di uno o di diversi
ministii potrebbe effettivamente mettere in crisi § piani ¢ le sceite del Presidente della Re-
pubblica: sul punte v. MLA, EKMEKDIIAN, Marnal de Iz Constitucion argenting, Lexis Nexis-
Depalma, Buenos Aires, 2002, 488.
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creti per fare fronte alla emergenza economica del 2001, _Con un primg
decreto di necessiti ed urgenza & stato infatti introdotro il c.§: «corrali-
to» finanziario, provvedimento che imponeva, tra Paltro, ]im1t1‘ alla pos-
sibilita dei risparmiatori di prelevare denaro dai propri conti correnti
nonché i trasferimenti di valuta all'estero: come & noto, questo provve-
dimento ha generato una delle rivolte popolari pitt imponenti della sto-
ria argentina che provocd la rinuncia del presidente De la Rﬁa.‘Il_ prov-
vedimento in questione, pitt volte moditficato attraverso successivi prov-
vedimenti d’urgenza adottati nel corso del 2001 e del 2002, ha ammesso
una serie di restrizioni che violavano diversi profili delle garanzie con-
tenute nella Costztuzione economica a cominciare dal diritto di proprie-
ta, dal quale discende la liberta di disporre del proprio risparmio,_pe;
arrivare al diritto alla difesa del valore della moneta nazionale e quindi
al libero sviluppo della persona, valore supremo che Ja Nazione si im-
pegna a sviluppare e a difendere”, L’emergenza economi‘ca é stata du.nj
que governata a colpi di decreti di urgenza che hanno Violatp i 'cardml
della Costituzione economica argentina fino a minare alle radici il patto
sociale che in un ordinamento liberademocratico unisce i cittadini alle
istituzioni. Tutto cio & accaduto all'interno di un quadro istituzionale
alterato dall’assenza di una qualunque opposizione da parte del Co_12~
gresso e dalla attitudine «permissiva» della Corte suprema di giustizia ’ k

L'iperpresidenzialismo che si nasconde dietro apparente bicefali-
smo dell’Esecutivo argentino non é diverso dall'effettivo funzionamento
della forma di governo peruviana immaginata dalla Costituzione del
1993 in cui & il Presidente della Repubblica a dirigere la politica genera-
le del Governo, mentre il Presidente del Consiglio ha una mera funzio-
ne di coordinamento dei ministri e resta, anche sotto il profilo ammini-
strativo, subordinato alle direttive del Capo dello Stato™. T riflessi di

¥ Cosi A.M. HERNANDEZ (h), Las emergencias y el orden constitucional. La incostitucio-
nalidad del «corraliton fizanciero v bancarip, Rubinzal-Culzoni Editores, 2002, 89 ss.

¥ Cfr. AM.HERNANDEZ (h), Las emergencias, cit., 43.

" Cosi A. LUCARELLI, Teorie, cit., 342 il dualismo solo apparente che caratterizza il pre-
sidenzialismo peruviano costruito da Fujimori & confermato dal fatio che non & stata mai ap-
plicata la norma costituzionale che impone al Governc di recarsi in Parlamento per oteenere
il voto di fiducia sul programma presentato {art, 130, comma 1). Al Presidente spertalaltres‘l it
potere di sciogliere anticipatamente il Parlamento, potere che pud essere utﬂjzzgto discrezio-
nalmente ovvero strumentalmente come strumento di pressione e di conflitto istituzionale, F.
FERN,:iNDEZ SEGADQ, E! suevo ordenamiento, cit., 296, sottolinea come gl elementi presenti
nella Costituzione del 1993 i quali fanne pensare ad una certa parlamentarizzazione della
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questa dinamica si riflettono ancora una volta sul sistema delle fonti e,
in particolare, sull’abuso da parte del Presidente della Repubblica del
potere di adottare provvedimenti straordinari per fare fronte alle emer-
genze economiche e finanziarie. Sulla base di questo potere, espressa-
mente codificato dalla Costituzione del 1979 (art. 211, comma 20), si e
aperto il varco per un'utilizzazione assolutamente esagerata di decreti
presidenziali {oltre 600 nel periodo 1980-1986). Questo potere € stato
riproposto dalla Costituzione del 1993 che ha chiarito la natura legisla-
tiva di questi provvedimenti ed ha altresi previsto un meccanismo di
controlio successivo su questi atti da parte del Congresso, al fine di ar-
ginare la prassi del ricorso abusivo ai decreti del Presidente™.

Analogo & stato il tentativo di razionalizzazione dei poteri presiden-
ziali sostanzialmente legislativi operato dalla Costituzione venezuelana
del 1999,

L’esperienza venezuclana del protagonismo presidenziale nell’ado-
zione dei decreti legge con 1 quali per oltre trent’anni sono state conge-
late le garanzie costituzionali in materia di iniziativa economica e di
proprietd privata ha indotto i costituenti del 1999 verso la razionalizza-
zione dei poteri presidenziali di intervento normativo in via d’urgenza.
Mentre infatti la Costituzione del 1961 disciplinava il potere del Con-
gresso di autorizzare il Presidente ad adottare leggi qualora si trattasse
di misure straordinarie in materia economica o finanziaria ovvero per
ragioni di ordine pubblico {art. 190, comma 8), la Costituzione del 1999
ha istituzionalizzato la legge delega (ley abilitante) che deve autorizzare
Pesercizio di quel potere presidenziale. La legge in questione deve esse-
re approvata con la maggioranza qualificata dei tre quinti dei membri
del parlamento monocamerale (Congresso} e deve indicare i termine
entro il quale il Presidente pud legittimamente esercitare i poteri ogget-
to della delega. In verita, la razionalizzazione operata dalla riforma, sep-
pure ha opportunamente imposto un limite temporale per I'esercizio
dei poteri legislativi presidenziali (art. 203), ha perd omesso di precisare
cli ambiti materiali di tale potere: & evidente il pericolo di un’eccessiva
concentrazione del patere legislativo nelle mani dell'Esecutivo e quindi

forma di governo peruviana e ad un rafforzamento della figura del Consiglio dei Mindstri e
del suo Presidente nen avrebbero in alcun mode cambiato la sostanza dei rappord di forza
giacché il Presidente continua ad avere ['ultima parola in ordine alle decisioni del Governo
{oltre ad avere U'arma della revoca dei Ministri come anche del Presidente del Consiglio),

* Cfr. F. FERNANDEZ SEGaDO, El nuevo ordenamiento, cit., 293.
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di un indiretto affievolimento dell’effettivita delle garanzie proprie del
procedimento legislativo parlamentare v

4.1. 1] ruolo del sindacato di costituzionalitd sulla legislazione econo-
miica e finanziaria

La centralizzazione del potere decisionale nelle mani del Presidente-
Capo dell'Esecutivo si & consolidata anche per effetto della debolezza
del sistema giudiziario e, in particolare, per la difficolta e le incertezze
degli organi titolari del controllo sulla costituzionalita dei provvedimen-
ti adottati in materia di politica economica e finanziaria.

La gia richiamata vicenda argentina dei decreti d’'urgenza sul «corra-
lito» aveva alla sue spalle una tradizione giurisprudenziale ormai conso-
lidata che ha visto il Supremo tribunale argentino avallare, gia in occa-
sione della crisi economica degli anni novanta, provvedimenti d’urgenza
fortemente lesivi dei diritti dei risparmiatori in nome di una concezione
assal ampia di «emergenza economica e sociale» in nome della quale
sono state legittimate le gravi restrizioni di alcuni diritti patrimoniali ga-
rantiti dalla Costituzione ™.

In questo panorama si comprende il valore di rottura assunto dalla
decisione del 2002 con la quale la Corte Suprema di Giustizia della Na-
zione ha invece dichiarato I'incostiruzionaliti del decreto istitutivo del
«corralito» e sono state concesse le misure cautelari richieste dai ri-
sparmiatori nei numerosi ricorsi diretti presentati da tutti coloro che
avevano subito la confisca dei propri depositi bancari. In questa occa-
sione i giudici hanno opportunamente sottolineato I'importanza di de-

* Cfr. artt. 236, comma & ¢ 203, inc. 4, Cost. 1999 sul punto v. R. BADELL MADRID,
Consideraciones, cit.. 279 ss, che sottolinea I'impertanza del limite temporale imposte dalla
legge delega: secondo R VECIANG PASTOR-R. MARTINEZ DALMAU (a cura di}, Cambin politi-
co y procese constituyente en Veneyela (1998-2000), Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, 233,
la fegge abilitante potrehbe condurre ad un’eccessiva concentrazione di poteri legislativi
nelle mani dell’esecutive con conseguente perdite delle fondamentali garanzie del procedi-
mento legislativo parlamentare.

* Emblematico restz il caso «Peralta Luis ¢/Esraddo Nacionals del 1990 in cuf i Su-
premo tribunale avalld le misure adottate attraverso il c.d. Plan Bonex che imponeva la
conversione obbligatoria dei depositi bancari in bonus per un periode massime di diect an-
ni: sul punto si rinvia al saggio di A. Pérez Hualde, in questo volume.
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finire i contorni del potere di adotrare decreti in situazioni di emergen-
za giacché tale potere pud giustificare solo quelle restrizioni dei diritti
patrimoniali che siano «ragionevoli, limitate nel tempo e che costitui-
scano un rimedio necessarios. Tali restrizioni restano comunque sogget-
te al controllo di costituzionalitd in quante 'emergenza economica, a
differenza dello stazo di emergenza (estato de sitio), non sospende le ga-
ranzie costituzionali ™,

In verita, la risposta del Governo al coraggio finalmente mostrato dai
giudici della Corte suprema conferma la debolezza del sistema giudizia-
rio nonché del controllo di costituzionalita e svela i reali rapporti di for-
za tra | poteri: dopo la sentenza «Smith» il Presidente, d’intesa con il
ministro dell’economia, ha adottato I'ennesimo provvedimento d’urgen-
za di dubbia costituzionalita con il quale ha convertito nella valuta del
peso tutti crediti espressi in dollari o in altre valute straniere ed ha e-
quiparato il dollaro ad una misura fissa (un peso e quaranta centesimi)
che ha pesantemente penalizzato i risparmiatori ed ha comportato una
vera e propria confisca dei loro patrimoni .

Le alterne vicende della giurisprudenza della Corte suprema in ma-
teria di diritti economici devono del resto essere inquadrate all’interno
del sistema di giustizia costituzionale diffuso, affermatosi in via pretoria
attraverso le decisioni con le quali la Corte ha riconosciuto ai giudici if
ruolo di custodi della Costituzione. Il sistema & stato poi ampliato dalla
revisione del 1994 che ha introdotto la possibilita per i giudici chiamati
a decidere di un ricorso diretto (ammparo) di dichiarare I'incostituzio-
naliti della norma sulla quale si fonda I'atto o Pomissione che ha leso il
diritto del ricorrente (art, 43)°.

Questo tipo di sistema che unisce in sé i caratteri del controllo diffu-
so e di quello accentrato presenta taluni punti deboli se & vero che la
dotttina continua ad invocare una serie di riforme e, in particolare, la
necessita di codificare quella consolidata linea giurisprudenziale elabo-
rata dalla Corte suprema, che, in veste di interprete supremo della Co-

B il caso «Smith» del 1° febbraio 2002 richiamato da A M. HERNANDEZ (h), Las emer-
gewcias, cit., 75; sul punte v. il saggio di A. Pérez Hualde, in questo volume.

¥ Cosi A.M. HERNANDEZ th}, Las emergencias, cit., 108 ss,

" Sulle origini pretoriane del controllo di costiruzionalitd e sulla revisione del 1994 v.
R.G. FERREIRA, La jurisdicoion constitucional en el régimen federal argentino: algunos desa-
fios y perspectivas, in G J. BIDART CAMPOS-A.G. DOMINGUEZ (2 cura di}, B derecho consti-
tucional del siglo XXI, cit., 2000, 151 ss.

Le regole costituzionals sul governo detl economia ed i processi federali nell esperienza sudmmericana 27

stituzione argentina, riconosce il valore vincolante delle sue decisioni di
incostituzionalita per tutti gli altri giudici®™.

E evidente che attraverso Paffermazione legislativa del ruolo della
Corte quale supremo interprete della Costituzione si vorrebbe «irrobu-
stire» il giudizio di costituzionalita sia rispetto al sindacato sulle garan-
zie individuali, sia rispetto ai rapporti con il sistema giudiziario che &
chiamato in prima battuta ad applicare le legei in linea con le norme ed
i valori della Costituzione.

Tanto in Perti come anche in Venezuela I'introduzione di un sistema
di giustizia costituzionale accentrato affonda le sue radici nella endemi-
ca e storica difficolta di rompere e di sradicare un sistema giudiziario
facilmente manipolabile e controllabile da parte del potere politico.

In Venezuela & la Carta del 1999 ad aver introdotto per la prima vol-
ta nella storia costituzionale del paese un sistema di giustizia costituzio-
nale accentrato in cul alla Sala constitucional del Tribunale supremo di
olustizia® & riservato, tra laltro, il potere di dichiarare la nullita {totale
o parziale) delle leggi (nazionali e statali, degli atti dell’Esecutivo aventi
forza di legge nonché degli atti dei pubblici poteri (ivi incluse le ordi-
nanze municipali e degli altri atti adottati dai corpi deliberanti degli sta-
ti e dei municipi) adortati in esecuzione di norme costituzionali, qualora
siano in contrasto con la Costituzione medesima (art. 336).

In Pert la tradizione di un sisterna accentrato di giustizia costituzio-
nale riservato ad un organo ad boc affonda le sue radici nella Costitu-
zione del 1979 che aveva optato per una simbiosi tra il controllo diffuso
affidaro ai giudici (disciplinato gia da una legge organica sul potere giu-
diziario del 1963} ed il controllo accentrato nelle mani del Tribunal de
garantias constitucionales, la Carta del 1993 ha riprodotto questo sche-
ma ¢ ha riconosciuto al riformato Tribunal Constitucional la competen-
za a conoscere in ultima istanza di tutte le azioni dirette (amparo), alle
quale si sono aggiunte altre forme di ricorso dirette (Habeas daza e ac-
cidn de cumplimenio).

* Cosi RG. FERREIRA, La jurisdiccicn, cit, 170; sui limiti dei sistemi di giustizia costitu-
zionale latinoamericani v. G.J. BIDART CAMPOS, Justicia constitucional y reforma del poder
Jjudicial, in Revista furidica del Peris, n. 48, 1998, 15 ss.

* Tale organe funziona in Seduta plenaria nonché attraverso le sedute delle Sezioni (Sa-
las) Costituzionale, Politico-amministrativa, Elettorale, Cassaziore civile, Cassazione penale
e Cassazione sociale: sull'evoluzione del controllo di costituzionalita in Venezuela v. JV.
Hare G, La surisdiccion constitucional en Iz Constitucion de 1999, in AAVV., El nuevo de-
recho constitucional venezolano, Univesidad Catélica A, Bello, Caracas, 2000, 501 ss.
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Dalla convivenza di queste due modaliti del controllo di costituzio-
nalitd non emerge perd un quadro rassicurante: il bilancio dei primi
dieci anni di vigenza della Costituzione del 1979 & d; quindici azioni di
incostituzionalita dalle quali ha avuto origine una sola declararoria di
incostituzionalita ™. 1T controllo diffuso & stato utilizzato molto di rado e
di esso quasi non v'é stata piti traccia, anche per efferto delle restrizioni
imposte durante il biennio 1992-1993 nel pieno del passaggio al regime
autoritario di Fujimori”, In veritd lintera riforma dell'ordinamento giuy-
diziario voluta da questo presidente, al fine di superare 'endemica e
storica inetficienza e corruzione di quel sistera, ha prodotto una serie
di rotture del sistema democratico culminate con la clamorosa destitu-
zione dei tre giudici costituzionali che nel 1998 avevano dichiarato in-
costituzionale la legge che consentiva la candidatura del presidente Fu-
jimori nelle elezioni del 2000%.

La debolezza dei sistemi di giustizia costituzionale, debolezza che
convive con la fragilita del sistema giudiziario, non genera solo lacune e
vuoti nel controllo di costituzionaliti sulle scelte dj politica economica,
ma si riflette negativamente anche sulla concreta possibilita di garantire
le istituzioni de! federalismo attraverso il giudizio sui conflitti tra la Na-
zione e gli stati {ovvero le province). Da questo punte di vista, sia la Co-
stituzione brasiliana del 1988, sia la Costituzione venezuelana del 1999
hanno espressamente riservato all'organo di giustizia costituzionale la
funzione di dirimere le controversie costicuzionali tra gli enti della Re-
pubblica federale: nell’applicazione concreta di queste regole pesano
pero la «storica» debolezza dei tribunali come anche tutt gli squilibri
del presidenzialismo centralizzatore®.

fir . o ) .
Cosi F. FEANANDEZ SEGADO, B nutevo ordenamiento, cit., 61,

67 . -
Cosi I GARCIA BELAUNDE, Derecho procesal constitucional, Marsol Per Editores,
Lima, 1998, 49

* Sugli effetti della riforma del sistema giudiziario voluta da Fujimari, v. C. La~Da, Ba-
lance de la reforma judicial del Pers, a lz It de dos derechos fundamentales, in J.F. PALOMING
MANCHEGO-J.C. REMOTTI CARBONELL (2 cura di), Derechos humaros y Constitucign en Ibe-
rodrrévica {Libro-Homenaje a Gemén J. Bidart Campos), Institure Iberoamericano de Dere-
cho constitucional (seccidn Peruana), 2002, 549 ss. La destituzione dei tre giudici costituzio-
nali dimostra in tutta la sua bratalica la «disinvolturas can la quale & stato possibile vanificare
Pimportante regola della Costituzione del 1993 sulla nomina dei sette gindici da parte del
Congresso con la maggioranza qualificara dei due terzi dei suoi componenti, regola che era
stata voluta proprio per evitare il pericolo del condizionamento da parte dei partiti politici,

A . . N . . 3 Ce
. Atale proposito F. FERNANDE? SEGADO, Reflexiones, cit., 132, ricorda che | effertivica
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5. La complessita delle regole costituzionali sull’ economia e ['effetti-
vitd della Costituzione nell esperienza sudamericana

L’esperienza dei paesi sudamericani esaminati mostra che 11 d_estino
(effettivita ovvero disapplicazione ed oblio} di una norma cpstx_tuzmnale
& legato, innanzitutto, alla tecnica normativa utilizzata e _qumdl aEa.se:n-
sibilita giuridica, pitt 0 meno raffinata, sull'uso delle diverse fonti del
diritto (norme di rango costituzionale, legislazione ordinaria, norme re-
golamentari}. . .

I limiti tecnici di una Costzfzizione economica eccessivamente articola-
ta, ricca di regole puntuali e capillari, che appartengono piuttosto al
campo della legislazione ordinaria se non addirittura al campo della nor-
mativa regolamentare, hanno minato alla base la possibilita di costruire
attorno al dettato costituzionale un compromesso pelitico in grado di
attualizzarle (Brasile e Venezuela).

In secondo luogo, Peffettivita delle regole e dei principi costituzio-
nali sul governc dell’economia & strettamente collegata con I’agsetto de@
poteri del Governo centrale e con 'evoluzione/involuzione dei processi
federali. Abbiamo del resto chiarito che le garanzie fondamentali sulle
quali si fonda una Costituzione economica realmente democratica pos-
sono essere oscurate da strategie di politica economica condotte da un
Presidente-vertice del potere esecutivo in nome dell’esaltazione dei po-
teri legislativi riservati a questo potere. In nome delle ricorrenti emer-
genze socio-economiche si consolida la tendenza accentratrice delle
scelte di politica economica che oscurano il senso ed il valore delle
norme costituzionali che invece immaginano 'intervento dei pubblici
poteri nei rapporti economici in funzione dello sviluppo economico e
sociale nonché come un impegno da condividere con gli altri livelli ter-
ritoriali di governo.

La difficolta di realizzare concretamente questo disegno di necessa-
ria cooperazione tra i diversi livelli di governo per fare fronte alle pro-
fonde differenze fra le diverse aree del paese {soprattutto in Brasile e in
Argentina, ma il problema si ripropone anche per il Venezuela e per il

del controllo sui conflitti tra enti & legata al grado di indipendenza di cui godone i Tribunali
costituzionali e che questo cbiettivo appare di difficile realizzazione in «regimi neocesaristi»
come { «chavismos venezuelzno, sistema che gli appare «assai pitt vicino all’autocrazia che
nen alla democrazias.
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Pert} affonda le sue radici nella debolezza delle istituzioni de! federali-
smo, debolezza che induce la dottrina a ragionare piuttosto sul grado di
decentralizzazione del potere politico.

Questo parametro di valutazione accomuna nella realtd concreta sia i
paesi con una ormai consolidata tradizione federale, sia stati unitari,
come il Perti. In altre parole, la piena consapevolezza della multiforme
realtd dei federalismi e delle diverse origini dei processi federali {dina-
miche centripete ovvero processi centrifughi) sposta sempre piu ['asse
del dibattito verso la verifica dell'effetrivo grado di decentralizzazione ™.
Alla base di questo parametro vi & la ricerca dell’effettiva disponibilita
di risorse proprie degli enti dotati di autonomia politica amministrativa
ed economica poiché solo dalla chiarezza delle disponibilita finanziarie
possono derivare valutazioni oggettive e soprattutto controlli sulle even-
tuali responsabilitd degli enti stessi nella determinazione delle crisi eco-
nomiche.

Gli ostacoli ad una effettiva decentralizzazione del potere derivano
anche dal fatto che in tutte le esperienze esaminate la «dominanza» del

Presidente della Repubblica nell’ambito del potere esecutivo, presente
anche nelle esperienze che hanno tentato di innestare sul presidenziali-
smo la figura autonoma del Capo del Governo, si é potuta realizzare at-
traverso 'abuso del potere di decretazione che proprio in matetia eco-
nomica ha avuto, in nome dell'emergenza, un’estensione talmente mas-
siccia da divenire prassi costante negli ultimi venti anni. Quando & un
organo monocratico a guidare e monitorare 'adozione dei provvedi-
ment d’urgenza che per decenni hanno sostituito le scelte discrezionali
del Parlamento in materia di politica economica, appare difficile trac-
ciare e ricostruire il grade di effettivita del principi costituzionali
sull’economia, giacché nella tradizione europea quei principi si sono
evoluti proprio attraverso scelte di politica economica elaborate attra-
verso la dialettica democratica tra Parlamento e Governo.

Le dinamiche della effettiva decentralizzazione del potere politico
potrebbero in effetti arginare questa pericolosa connivenza tra la debo-

" Come oppottunamente rileva A R. BREWER CARIAS, Reflexiones sobre la organizacion
territorial del Estado en Venexuela y en la América colonial, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1997, 116, la decentralizzazione politica, intesa come distribuzione verticale del
potere pubblico e come sintomo di reale democrazia, & un valore che talora & pit presente
negli stati unitari regionalizzati che non negli stati federali, alcuni dei quali, come il Vene-
zuela, sono quanto mai centralizzati.
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lezza del federalismo e l'iperpresidenzialismo: tale prospettiva ha ormai
assunto una centralitd assoluta dal momento che le istanze della decen-
tralizzazione non riguardano solo I'attuazione del disegno costituzionale
del federalismo ovvero del regionalismo, ma appaiono sempre pii lega-
te alla necessita di bilanciare gli effetti della globalizzazione. E del resto
ormai matura anche nella cultura giuridica sudamericana la consapevo-
lezza in ordine al fatto che la valorizzazione delle autonomie e 'artua-
zione della decentralizzazione del potere rappresenta la risposta piu
corretta ed intelligente alle sfide della globalizzazione ™.

" Cosi AM. HERNANDEZ, Integracicn y globalizacion: rol de las regiones, provincias ¥
maunicipios, Depalma, Buenos Afres, 2000, 34; P.J. FRIAS, Los derechos bumanos en el con-
texto cultural de Lattnoamerica, in J.F. PALOMING MANCHEGO-J.C. REMOTTI CARBONELL
{a cura di}, Derechos bumanos, cit., 79 ss. 96, ricorda che alla fine del secondo millennio o
Stato & divenuto troppo piccolo per risolvere alcuni problemi, mentre & eccessivamente
grande per occuparsi di altri problemi. Nel primo caso & destinara a crescere integrazione
verso organizzazioni sovranazionali, mentre nel secondo caso & destinato ad aumentare il
ruolo del municipio e si registra la tendenza verso 'accorpamento in regioni di realtd locali
sirnili.
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