IL federalismo: argomenti favorevoli e contrari

Una vasta letteratura e numerosi studi empirici permettono oggi di valutare quali siano i pro e i contro di un assetto federale dello stato. Alcuni argomenti che sembravano a sfavore, sulla base dell’esperienza si sono rovesciati di segno, aggiungendosi alle tradizionali argomentazioni, da James Madison alla scuola di Public Choice. Resta negativa, nel caso italiano, la tendenza ad aggiungere nuovi livelli di amministrazione senza eliminare quelli vecchi (si aggiungono nuovi enti, nuovi ruoli del pubblico impiego oltre a quelli esistenti, già assai numerosi). Ma neppure questo è un argomento contrario alla riforma dello stato in senso federale, che rappresenta una opportunità di razionalizzazione e di maggiore efficienza. E una concreta possibilità di riavvicinare la gestione della cosa pubblica ai cittadini.

Il federalismo è oggi tra le priorità dell’agenda politica italiana, sia della maggioranza di governo che dell’opposizione. Il dibattito risulta tuttavia eccessivamente politicizzato, mentre insufficienti sono le analisi delle esperienze storiche e il confronto teorico degli argomenti favorevoli e contrari. Come ogni forma di organizzazione politica, infatti, il federalismo è oggetto di valutazioni contrastanti da parte degli studiosi e dei rappresentanti politici, che divergono sulla valutazione dei pregi e dei difetti e sulla concreta applicabilità di un determinato assetto federale a un dato sistema politico in uno specifico momento storico. In questo saggio discuterò i principali argomenti favorevoli e contrari al federalismo con particolare attenzione alla governabilità della società italiana contemporanea.

Dividerò le tesi dei sostenitori della preferibilità del federalismo _ dagli autori del Federalist a quelli contemporanei _, in tre gruppi: le ragioni di ordine (gli assetti federali combinano unità e autonomia, contribuiscono alla separazione di poteri e costituiscono un antidoto contro la tirannia e, più recentemente, contro il populismo maggioritario); le ragioni di natura fiscale e amministrativa (il federalismo favorisce la razionalità e la trasparenza delle scelte di politica pubblica, nonché la responsabilizzazione dei policy maker e la loro capacità di risposta alle aspettative dei cittadini, e inoltre accresce l’efficienza allocativa derivante dalla competizione tra unità di governo nella produzione dei beni pubblici locali e l’efficacia delle politiche pubbliche); e le ragioni di natura socio-culturale (il federalismo può meglio garantire le diverse identità e specificità culturali dei cittadini in quanto consente loro di manifestare lealtà e appartenenze plurime).

L’argomento classico a favore del federalismo riguarda la sua capacità di combinare unione con autonomia e di conciliare i vantaggi della piccola dimensione comunitaria con quelli della grande dimensione statuale. Le organizzazioni politiche federali, inoltre, proprio perché si fondano su istituzioni democratiche esplicitamente congegnate per la combinazione di unione e autonomia, favoriscono soluzioni pacifiche dei conflitti e comportamenti ispirati alla tolleranza, al rispetto, alla negoziazione dei conflitti e al compromesso; consentono di conciliare le diversità presenti in una comunità politica, conferendo loro pari dignità, distribuendo il potere tra diversi centri e promuovendo il benessere materiale delle varie unità componenti senza squilibri eccessivi. In altri termini, esse cercano, da un lato, di diffondere il potere politico in nome della libertà e della autonomia decisionale e, dall’altro, di concentrarlo per realizzare l’unità e un governo efficace ed energico.

Gli assetti federali autentici si ispirano al duplice principio dell’auto-goverrno e del governo duale. Nelle democrazie rappresentative in cui sono necessariamente ridotte le possibilità di coinvolgimento diretto dei cittadini nelle scelte di governo, lo sviluppo di forme di autogoverno delle comunità locali consente di partecipare direttamente e continuativamente al processo di formazione delle decisioni pubbliche, e di controllare più direttamente il potere dei propri rappresentanti. Il superamento del principio dell’indivisibilità della sovranità tramite la coesistenza di due poteri sovrani _ a differenza degli stati centralizzati in cui non esiste alcun potere autonomo al di fuori del governo centrale _, permette forme di autogoverno e di sussidiarietà senza pregiudicare i vantaggi delle entità politiche di grandi dimensioni che consistono essenzialmente nelle maggiori opportunità di sviluppo economico (che gli assetti federali favoriscono mediante l’abolizione delle frontiere e delle barriere doganali e la creazione di un grande mercato interno) e nelle maggiori garanzie di pace e di sicurezza, sia interna (mediante la risoluzione pacifica dei conflitti domestici), sia  internazionale (scoraggiando eventuali velleità bellicose di altri stati). Questa contemperazione dei vantaggi della grande e della piccola dimensione avviene sia nel caso classico della formazione di un’entità politica federale da una pluralità di stati più piccoli preesistenti, sia nel caso di trasformazione di un singolo stato unitario in stato federale come potrebbe avvenire nell’Italia contemporanea.

Dobbiamo a James Madison la classica argomentazione in difesa della preferibilità di un’organizzazione federale che combinasse unione e autonomia in contrapposizione ai fautori della “piccola repubblica”, come Charles Louis de Montesquieu (il quale sosteneva, nell’Esprit des lois, pubblicato nel 1748, che in una piccola repubblica l’interesse pubblico è più evidente, meglio compreso e più alla portata di ogni cittadino) e Thomas Jefferson (il quale, nella Lettera del 1816 a Samuel Kercheval, invitava ogni cittadino a partecipare alla vita municipale e vedeva nelle township del New England esempi vitali di autogoverno). Con argomenti che anticipano la teoria  pluralista del XX secolo, Madison sostiene che i grandi stati sono meno suscettibili dei piccoli stati a essere dominati da gruppi ristretti, poiché grazie alla maggiore varietà di partiti e di interessi, è meno probabile che si formi una maggioranza interessata a invadere i diritti degli altri cittadini (1). Contrariamente all’opinione di studiosi come David Beam, che ha affermato che la tesi di Madison è, in ultima analisi, a favore di uno stato nazionale unitario (2), in realtà ritengo che si tratti, al contrario, di uno dei principali argomenti a favore dell’assetto federale, inteso come combinazione di diversi livelli di governo. Infatti, secondo Madison, in questo tipo di organizzazione politica i difetti del governo locale (come il rischio di poter essere più facilmente dominato da élite locali) vengono corretti dal governo nazionale, mentre permangono i suoi vantaggi (come una maggiore comprensibilità per i cittadini dei temi politici in discussione e una maggiore accountability dei decision maker); inoltre, per contro, i difetti del governo centrale (come la maggiore distanza delle scelte dal controllo del cittadino comune) sono compensati dai vantaggi (il mutuo bilanciamento degli interessi in gioco e la mediazione tra interessi diversi).

Molti altri argomenti sono stati sviluppati per porre in evidenza i principali tipi di vantaggi degli assetti federali, a specificazione e a integrazione dell’argomento classico a favore del federalismo. Vi sono, innanzitutto, le ragioni di ordine politico. Si sostiene che il federalismo, favorendo la partecipazione politica dei cittadini mediante lo sviluppo dell’autogoverno locale, contrasta  la tendenza verso quella variante degenerativa delle democrazie moderne che Alexis de Tocqueville definisce “il dispotismo democratico”, ovvero una situazione in cui i cittadini, “murati nelle loro esistenze private”, rinunciano spontaneamente al loro potere di controllo e di partecipazione a un potere centralizzato e distante (3). 

Si afferma, inoltre, che attraverso la diffusione costituzionalmente garantita del potere, il  federalismo impedisce l’affermazione di un potere oligarchico, perché “contrasta l’ambizione con l’ambizione”. Negli stati unitari, in cui la divisione dei poteri ha un fondamento esclusivamente funzionale e non anche territoriale, il potere legislativo e il potere esecutivo tendono a essere controllati dalle stesse forze politiche, con conseguenze anche per il potere giudiziario che rischia di dipendere dall’esecutivo, diventando un semplice ramo dell’amministrazione. Una democrazia che si realizza dall’alto di uno stato centralizzato senza autogoverno locale rischia di essere una democrazia nominale perché controlla dal vertice e soffoca la vita concreta degli individui quale si manifesta nelle comunità locali. 

A questi argomenti si può obiettare che la libertà personale e l’autogoverno locale possono coesistere con un governo unitario centralizzato come quello britannico, mentre per contro ci sono state dittature come quella di Vargas in Brasile che hanno coesistito con un assetto federale. E tuttavia, come mostrano gli studi di autori come David Truman (4) e Samuel Beer (5), esistono numerose prove empiriche che la molteplicità dei centri di potere migliora il processo rappresentativo e la responsive-ness dei governanti. Nella prospettiva di Riker e della scuola neo-istituzionalista nordamericana, il federalismo è visto come parte di un sistema costituzionalmente garantito e storicamente dato di separazione dei poteri (insieme al bicameralismo differenziato, al dualismo presidenza-congresso, e all’organizzazione decentrata dei partiti politici) che assolve a una funzione antipopulista (nell’accezione di Riker) e antimaggioritaria. Il federalismo, avvicinando il livello della decisione  politica ai cittadini, può inoltre contribuire a rendere insieme più trasparente e più responsabile l’esercizio del potere e a migliorare l’efficienza amministrativa. A questo riguardo, è essenziale il ruolo del federalismo fiscale, che introduce al secondo ordine di ragioni a favore del federalismo, che sono appunto, di ordine economico-fiscale.

Si sostiene che il federalismo fiscale responsabilizza le scelte di bilancio dei governi regionali, obbligandoli a rendere trasparenti non solo i benefici delle politiche, ma anche i costi finanziari che esse comportano. Ogni governo regionale e locale deve poter contare su entrate tributarie proprie, di cui può variare autonomamente l’entità, assumendosi le responsabilità delle sue scelte di fronte ai cittadini. Il governo nazionale, dal canto suo, deve poter reperire le risorse necessarie all’attuazione dei suoi compiti istituzionali e di eventuali interventi di riequilibrio e di solidarietà sociale nei confronti delle unità più deboli del paese. È chiaro che nella transizione da assetti centralistici a assetti federali le imposte locali devono sostituire e non aggiungersi alle imposte del governo centrale.

La versione concettualmente più raffinata a sostegno del federalismo fiscale è rappresentata dal paradigma della razionalità economica e, in particolare, dall’approccio della Public Choice, e riguarda l’analisi dell’influenza esercitata dalla struttura di governo sulle preferenze dei cittadini e l’efficacia delle politiche pubbliche. Secondo questa prospettiva teorica, la produzione governativa di un certo bene incontra le preferenze di un maggior numero di individui mediante un sistema di governo decentrato, in virtù delle variazioni regionali e locali nella distribuzione delle preferenze per diversi tipi di beni pubblici. Infatti, ogni governo o giurisdizione locale può rispondere con maggiore precisione e adattabilità alle esigenze locali di quanto non possa fare il governo centrale, mediante l’offerta di un bene uniforme che comporterebbe la perdita di benessere per i membri delle diverse comunità locali, come mostra il teorema del decentramento formalizzato da William Oates (6). I vantaggi di tale sistema crescono se si ipotizza una mobilità residenziale dei cittadini da una parte all’altra del paese scegliendo quella giurisdizione che offre il mix preferibile di beni pubblici. Infatti, giurisdizioni in competizione consentono ai cittadini di rivelare le loro preferenze, “votando con i piedi”, (esprimere il proprio dissenso andandosene, n.d.r.) come argomenta Charles Tiebout (7).

Inoltre, come sostiene Mancur Olson (8), la distribuzione delle funzioni di governo può essere fatta in base al criterio che il benessere dei cittadini viene massimizzato quando le preferenze individuali corrispondono ai confini giurisdizionali (principio della equivalenza fiscale). Si verificheranno inefficienze nei due casi in cui il bisogno collettivo vada al di là dei confini del governo che lo eroga, oppure non raggiunga che una parte della comunità dei cittadini che pagano per la sua erogazione. Nei casi in cui è difficile tracciare dei confini funzionali (caso frequente dato che i confini sono spesso storicamente dati), si possono introdurre trasferimenti da parte dei livelli di governo che estendono la loro giurisdizione sul territorio più ampio, per compensare il livello di governo sottostante che produce un bene il quale va al di là dei suoi confini. Sulla base del principio di equivalenza fiscale si sono anche formulate distribuzioni “ottimali” delle funzioni di governo tra i vari livelli di governo secondo un modello di ‘federalismo a geometria variabile’ che ho sostenuto nel “Terzo rapporto sulle priorità nazionali” (9). Così, ad esempio, le politiche di stabilizzazione del ciclo economico e di ridistribuzione del reddito sono assegnate al livello federale, le politiche ambientali e di controllo dell’inquinamento al livello regionale, la politica dell’ordine pubblico al livello municipale, ecc..

Il federalismo è concepito dalla scuola di Public Choice come vincolo costituzionale al potere monopolistico dello stato di sfruttare fiscalmente i cittadini. Infatti, come sostengono George Brennan e James Buchanan (10), in primo luogo negli stati federali la competizione tra unità governative disperde l’autorità fiscale, nel senso che offre al cittadino un’opzione di uscita a basso costo. E, secondariamente, la possibilità che i governi locali sfruttino a loro volta il loro potere di monopolio può essere ridotta soltanto aumentando il numero delle unità governative in competizione.

Gli argomenti teorici a favore del federalismo fiscale che ho sinteticamente ricordato possono essere criticati per vari motivi: per la loro astrattezza (si basa infatti su alcuni assunti assai restrittivi, come l’assenza di vincoli alla completa mobilità dei cittadini, la piena conoscenza delle caratteristiche delle giurisdizioni politiche in competizione); perché trascurano i vantaggi delle economie di scala di una produzione più centralizzata a prezzi uniformi rispetto a una pluralità di giurisdizioni erogatrici; perché prescindono da una teoria dei processi politici. Essi hanno tuttavia il merito di introdurre elementi di mercato nella produzione di servizi pubblici e di favorire la responsabilizzazione sia degli amministratori sia dei cittadini, migliorando la capacità di risposta (respon-siveness) del governo alle preferenze dei cittadini e l’efficienza nell’allocazione delle risorse.

Il terzo ordine di argomenti favorevoli al federalismo, oltre alle ragioni di migliore funzionamento del sistema politico e di maggiore efficacia della struttura di governo, riguarda la garanzia delle autonomie e delle specificità etniche, religiose e culturali della società. Nel mondo contemporaneo, in cui con la crescita delle diversità etniche e culturali cresce anche il potenziale conflitto, le organizzazioni politiche di tipo federale hanno ripreso vigore come soluzioni praticabili e meno costose in termini di vite umane. La riaffermazione di identità etniche, religiose e culturali costituisce uno dei principali, se non il principale problema politico della nostra epoca. Vi sono attualmente nel mondo circa tremila gruppi etnici ben consapevoli della loro identità separata. E tra i centonovanta stati politicamente sovrani che esistono attualmente nel mondo, quasi i tre quarti si possono considerare multietnici. La dissoluzione dell’Unione Sovietica ha “liberato” identità etniche e regionali che spesso rivendicano l’indipendenza nazionale e talvolta suscitano, come nel caso della Cecenia, conflitti sanguinosi. Lo smembramento della Iugoslavia è una tragica testimonianza delle conseguenze che possono scaturire dal fallimento di un’esperienza federale (un’esperienza che è nata con il vizio di origine degli elementi non democratici in essa presenti). Per ora in questa regione del mondo sembra prevalere il modello dello stato sovrano e unitario, sulla base di un principio di autodeterminazione dei popoli che presenta molti rischi perché diventa la legittimazione di un processo di frammentazione progressivo che divide e contrappone. Ma proprio per la gravità dei problemi che sembra suscitare, il vicolo cieco del nazionalismo dovrebbe ridare vigore alle soluzioni federali.

Nell’altra parte dell’Europa, quella occidentale, è in corso da decenni la difficile progressiva costruzione attraverso le comunità europee dell’Unione Europea. Recentemente si assiste anche alla rinascita di identità etniche e regionali, più antiche degli stessi stati nazionali, che hanno contribuito a stimolare processi di revisione costituzionale in senso federale (come ad esempio in Belgio) o comunque di maggiore decentramento amministrativo (come ad esempio in Spagna). Il processo di formazione degli Stati Uniti d’Europa e il processo di rinascita delle istanze autonomistiche delle regioni europee non sono necessariamente processi complementari, possono anzi anche contrapporsi l’uno all’altro. Ma è probabile e auspicabile che i due processi si rafforzino vicendevolmente in una concezione che fondi l’unità sul rispetto e la valorizzazione delle diversità. Nel dibattito in corso sulla costruzione politica dell’Europa il progetto di una “Europa delle regioni”  sembra favorire il processo di unificazione meglio della concezione alternativa di una “Europa degli stati nazionali”.  I sostenitori del federalismo pongono anche l’accento sulla superiorità di un modello di organizzazione politica che esprime una concezione delle relazioni umane di tipo pattizio e contrattuale, sostanzialmente anti-autoritaria. In questo senso, possiamo rilevare che nelle società occidentali e, in misura crescente, anche in altre parti del mondo dove si affermano sia l’economia di mercato sia, pur in modo più contrastato, assetti politici di democrazia rappresentativa, relazioni politiche basate sul contratto, la negoziazione, il compromesso e la risoluzione pacifica dei conflitti e delle controversie, appaiono più efficaci e meno traumatiche di relazioni centralizzate di tipo gerarchico e autoritario.

A fronte di questa varia e ampia congerie di argomenti favorevoli esiste un altrettanto vasto e diversificato insieme di critiche che pongono l’accento sui principali difetti e le più evidenti ambiguità del federalismo. La più grave critica degli avversari del federalismo è che si tratti di un assetto che favorisce tendenze centrifughe, una critica che a volte si tramuta nell’accusa di secessione. Si afferma che il federalismo cerca di contemperare due esigenze opposte e non conciliabili, e cioè l’unità e la diversità, e che, volendo tutelare la diversità finisce per compromettere l’unità, oppure, nei casi in cui ha veramente a cuore l’unità, finisce per essere un federalismo nominale, non dissimile dagli stati unitari quanto a grado di centralizzazione del potere.

La tensione tra unità e diversità costituisce senza dubbio un problema reale ed è fonte di equivoci e incomprensioni tra coloro che usano il termine “federale” per descrivere un processo di unificazione politica di entità indipendenti, e coloro che lo usano per descrivere un processo di sviluppo delle autonomie locali e di diffusione del potere politico. Ma, come osserva Elazar (11), è un errore presentare l’unità e la diversità come opposti. Si tratta di due dimensioni concettualmente indipendenti, in cui l’unione si oppone alla disunione e la diversità all’omogeneità (e bisogna anche definire di quale tipo di omogeneità si parla). Ad esempio, è facile constatare che non sempre l’omogeneità etnica favorisce l’unità, come nel caso della guerra di secessione americana, e non sempre la diversità etnica favorisce la disunione, come nel caso della Svizzera. Certamente si può rilevare che, coeteris paribus, tanto maggiore è il grado di eterogeneità etnica, religiosa, linguistica, o di interessi economici, tanto maggiori sono le sfide all’unità di un paese e i rischi di frammentazione. Ma risposte efficaci al problema possono derivare tanto da stati nazionali che si fondano sulla nazionalità e tendono a depoliticizzare le altre diversità relegandone l’espressione ad altre sfere, quanto da stati federali che nascono proprio per tutelare le diversità, e che considerano le differenze etniche e culturali come elementi legittimi della comunità politica.

I critici tuttavia portano a sostegno della loro tesi l’esperienza storica degli stati post-comunisti, rilevando che nel corso di grandi trasformazioni sociali come il crollo del comunismo gli assetti federali rendono più probabile il rischio di frammentazione e di disunione di quanto non avvenga per gli stati unitari; i casi iugoslavo, sovietico e cecoslovacco mostrano il totale o parziale fallimento di un assetto federale. Nell’analizzare questi casi bisogna tuttavia chiedersi quale fosse il federalismo attuato in questi paesi; si trattava infatti di un federalismo che era spesso più nominale che reale. Laddove le strutture governative hanno una forma federale, ma non sono realmente federali nella prassi politica e amministrativa e mascherano una concentrazione e una centralizzazione del potere; laddove non esiste un forte sentimento associativo e una forte cultura della cooperazione negoziale e un diffuso rispetto della fondamentale integrità di tutti i partner; laddove non sono radicati i principi dell’autogoverno democratico, i processi politici reali si discostano profondamente dalle strutture istituzionali e non si ha un autentico federalismo. È tuttavia agevole rilevare che anche quei paesi in cui vige un reale federalismo, di processo e non solo di struttura, con ordinamenti sicuramente democratici, sono sottoposti a rischi di secessione: in Canada, ad esempio, lo stato federale è sottoposto alla sfide ricorrenti dei movimenti autonomisti francofoni (che proprio di recente hanno perso di stretta misura il referendum concernente l’unità dello stato canadese).

Non esistono dunque prove empiriche certe che il federalismo garantisca sicuramente sia il rispetto delle specificità sia l’unità. L’analisi comparativa mostra tuttavia che un federalismo autentico, cioè quello democratico, offre un metodo più pacifico e più efficace di conciliare l’eterogeneità con l’unità. Anche se esistono esempi di grande unità e solidità istituzionale sia con assetti centralistici sia con assetti federali (Francia e Stati Uniti, tra gli altri, offrono a questo riguardo esempi illuminanti) (12), e anche se esistono paesi come la Gran Bretagna in cui uno stato unitario garantisce il rispetto delle autonomie locali, è ragionevole ritenere che in un mondo sempre più interdipendente, multietnico e multiculturale, il federalismo offra risposte più pacifiche e più efficaci al problema di contemperare l’esigenza di rispettare le diversità e l’esigenza di garantire un certo grado di unità politica. Anche nel caso canadese è probabile che la crisi non abbia portato ancora a una vera e propria secessione o a conflitti violenti tra gli opposti movimenti degli unitari e dei separatisti, proprio in virtù dell’ordinamento federale che concede ampi spazi alle autonomie dei principali gruppi etnici presenti nel paese.

Il buon funzionamento di un’organizzazione politica federale che sia in grado di conciliare unità e diversità, richiede tuttavia molto di più di una struttura costituzionale di tipo federale: ha infatti bisogno di una sviluppata cultura del pluralismo che rispetti e valorizzi le differenze, un sentimento associativo che si manifesti nell’impegno alla negoziazione e al compromesso per raggiungere il consenso, una prassi politica che salvaguardi insieme l’unità e l’integrità delle parti. E richiede inoltre un vivo sentimento di appartenenza nazionale, un patriottismo democratico non fondato sul Blut und Boden ma sul consapevole esercizio dei diritti e dei doveri della cittadinanza.

Un secondo ordine di critiche tradizionalmente rivolte al federalismo riguarda la sua minore efficienza amministrativa, imputabile sia all’assenza di una gerarchia formale di autorità, sia alla ridondanza delle strutture amministrative. Nelle teorie classiche dell’organizzazione applicate allo studio della pubblica amministrazione, che si ispirano in varia misura all’esperienza amministrativa dello stato napoleonico e dello stato prussiano e che hanno la loro formulazione classica nel modello weberiano di amministrazione razionale-legale, si attribuisce grande importanza al principio gerarchico di autorità e alla divisione rigorosa delle competenze e delle responsabilità amministrative, e si postula una correlazione tra le dimensioni dell’organizzazione e il suo grado di efficienza.

Studiosi dell’amministrazione pubblica come Ostrom (13) ritengono le soluzioni centralizzate nelle grandi giurisdizioni preferibili alla disaggregazione dell’autorità tra diverse strutture decisionali. In questa prospettiva, la ridondanza e il sovrapporsi di istituzioni e di funzioni, che è tipico del federalismo, sono considerati una buona ragione a favore dei modelli di centralizzazione amministrativa o, nel migliore dei casi, un prezzo da pagare in considerazione delle virtù politiche del federalismo. Vi sono elementi di verità in queste tesi (si pensi alle maggiori difficoltà che incontra un’impresa operante in diverse realtà locali nel rispettare norme e direttive diverse, ad esempio in materia ambientale, e nel dialogare con una pluralità di uffici e funzionari amministrativi). 

Questa critica ha perso tuttavia mordente con la crescente applicazione della teoria dei sistemi allo studio dell’organizzazione e si può addirittura tramutare in un argomento a favore. Nei più recenti sviluppi della analisi dell’organizzazione, infatti, si sostiene che le dimensioni devono essere adeguate al compito da svolgere, e, soprattutto, che la ridondanza può essere ciberneticamente un mezzo per fornire meccanismi a prova di guasto, capaci cioè di garantire la continuità delle operazioni anche in presenza di avarie ed errori. Le molteplici prove empiriche che mostrano la vulnerabilità dei grandi sistemi complessi e rigidi inducono a valutare positivamente la pluralità dei centri decisionali autonomi e coordinati a matrice degli assetti federali. Pur non sottovalutando i rischi della frammentazione amministrativa, il modello a matrice del federalismo, contrapposto a quello gerarchico centro-periferia, può risultare più adatto alla gestione della complessità organizzativa delle società contemporanee, in cui attraverso una rete di interdipendenze sia l’intero che le parti possono rafforzarsi simultaneamente.

Una terzo gruppo di critiche pone l’accento sul rischio che un assetto federale aumenti non solo i livelli e i centri di governo, ma anche il personale burocratico. Si tratta di un rischio che non è correlato a questo o a quel modello di amministrazione, ma piuttosto a un insieme di variabili che comprendono la natura dei partiti, le strategie e l’organizzazione dei sindacati del pubblico impiego, la capacità di pressione corporativa delle diverse categorie di dipendenti pubblici, il tipo di cultura politica di un paese. Ciò che può essere empiricamente accertato è che il numero dei dipendenti pubblici degli stati federali non è superiore, mediamente, rispetto a quello degli stati centralizzati. Il rischio è sicuramente maggiore nei casi di transizione da un assetto centralistico a un assetto federale e, in particolare, nella situazione italiana contemporanea è un rischio da valutare molto seriamente, considerata la tendenza dello stato italiano ad aggiungere, non a sostituire, nuovi livelli di amministrazione, nuovi enti, nuovi ruoli del pubblico impiego a quelli esistenti, già assai numerosi. Ma non è, di per sé, un argomento contro la riforma dello stato in senso federale, poiché esso può configurarsi sia come rischio di inflazione amministrativa sia come opportunità di razionalizzazione e di maggiore efficienza.

Tutto considerato, e con riferimento alla possibile riforma federale italiana, gli argomenti a favore appaiono nel complesso più convincenti di quelli contrari, anche se entrambi vanno attentamente ponderati, così come devono essere accuratamente valutati i tempi e i costi della transizione. 
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