LO STATO “REGIONALE” ITALIANO:
LA CRISI DELLA LEGGE STATALE

Nicora PIGNATELLI

I. UNA NOTAZIONE PRELIMINARE

Nelle pagine che seguiranno intendiamo ricostruire le
vicende costituzionali del regionalismo italiano, tentan-
do di mettere in rilievo la progressiva dilatazione del-
la sfera di autonomia regionale (non solo legislativa) e
la conseguente produzione del fenomeno della “crisi”
(rectius, erosione) della legge statale. Tuttavia & neces-
sario da subito precisare come il regionalismo italiano
non sia stato caratterizzato da un processo lineare di
espansione dell’autonomia a danno del centro (in cri-
si, appunto), visto che il fenomeno del decentramento
ha storicamente incontrato delle resistenze culturali,
costituzionali (ossia previste dallo stesso quadro costi-
tuzionale a tutela dell‘unita repubblicana) e politico-
normative (ossia delle limitazioni surrettizie introdotte
dallo Stato nell'ordinamento giuridico attraverso una
interpretazione estensiva delle proprie prerogative).
Sembra di potere dire, come per ogni fenomeno di “cri-
si” (psicologica, fisica © costituzionale), che possono
generarsi delle “reazioni”, in alcuni casi fisiologiche, in
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altri patologiche (-surrettizie); in altri casi ancora le crisj
possono assecondare delle “derive”, ancor pii critiche,
come qualche tentativo di inopportuna devoluzione di
competenze naturalmente statali. Tuttavia i fenomeni
di “crisi” non sono certamente un male quando sono
strumentali alla migliore tutela dei diritti e ad una piu
efficiente risposta ai bisogni sociali sul territorio.

II. L'IDEA REGIONALISTA NELL'ITALIA LIBERALE

In Italia I'idea regionale nasce gia nell’Ottocento, nel-
le ispirazioni del pensiero liberale, nelle riflessioni, nel
periodo antecedente e preparatorio alla unificazione
(1861), degli esponenti della tendenza federalista, come
Cattaneo, Rosmini e Gioberti. Lo stesso Mazzini, uno
dei principali protagonisti dell’Unita d’Italia, pur soste-
nendo il principio unitario, riconosceva la Regione come
ente intermedio tra la Nazione ed il Comune afferman-
do suggestivamente che |'unitarieta non si identificava
necessariamente con |’accentramento e che I'Ente rap-
presentava una nuova forza, una spinta per le iniziative
locali che avrebbe reso piu efficiente I'andamento gene-
rale della cosa pubblica.

Anche il Conte Cavour (primo capo del Governo ita-
liano a veder votata la fiducia dal Parlamento nel 1852)
si interesso alla questione regionale; presentd infatti alla
Camera dei deputati un disegno di legge, approvato nel
giugno del 1860, per la istituzione presso il Consiglio di
Stato di una Commissione legislativa per lo studio di
progetti di legge relativi alla riforma dell’'ordinamento
amministrativo dello Stato; lo stesso Consiglio dei Mi-
nistri guidato dal Cavour approvd il 13 marzo 1861 un
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piano di riorganizzazione delle articolazioni dello Stato,
composto da alcuni progetti. .

NZI progetto sulla ripartizione d'el Regno il E-legno
italiano veniva suddiviso in Regioni, Province, Cm
dari, Comuni. La Regione era costituita come una cir-
coscrizione amministrativa dello Stato con a capo un
governatore con il compito di esplgta.re i servizi politici
di sicurezza di competenza del Ministro Qell .lrsbem.(‘) e
di adottare gli atti di competenza degli altri M.m.ISten., si
trattava di una logica di decentramento mtrah_vo
gerarchico, dovendo desumersi che gli organi mgmnal}. a
cui si devolvevano le funzioni, erano organi governativi.

In un altro progetto sull’amministrazione reglona-
le si attuava invece un decentramento a?mnumstt-auvo
autarchico, visto che gli organi neglonah erano savlm.t:f)-
lati gerarchicamente ddl’mmsnmm centr. el,ml:
questa prospettiva le Regioni erano pensate come
sorta di consorzio tra le Province, con autonoma pers;
nalita giuridica (con competenze lumfate a taluxliie i;tiamﬁ
rie, quali i lavori pubblici, 1a sorv-eg_hanz.a fieg -

di istruzione, la tenuta degli arc}}m storici). Tra Ialtro
accanto alla potesta amministrativa, quest'ultimo pl:
getto attribuiva ad una commissione el'et'ta un po:ela
deliberativo di adozione dei regolamenti riguardan
bonifica dei terreni. ;

Anche da questi progetti emergeva duaramente.
I'idea che I'unita politica nocr;‘e in;portava necessariamen
te I'unita amministrativa e e enze,
tradizioni, le esigenze e i bisogni l?cah dovevanodeisz;e—
garantiti e soddisfatti attraverso 1 esplgmmento e
zioni territorialmente piii “vicine”, ed in quanto tali p
consapevoli.
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Tuttavia nel giugno del 1861 la Commissione straor-
dinaria della Camera, eletta per riferire sui disegni di
riforma, decise di sospendere la discussione dei proget-
ti e di adottare alcuni articoli transitori in base ai quali
si estendevano le leggi amministrative piemontesi del
1859. Si pervenne cosi alla definitiva unificazione am-
ministrativa nel 1865, che argino il movimento regiona-
lista; rappresentarano una mera eccezione taluni inter-
venti specifici come la istituzione nel 1869 di un regio
Commissariato civile per la Sicilia.

Nel dibattito parlamentare successivo si contrap-
posero due diverse impostazioni del liberalismo post-
unitario, quella della sinistra storica (Depretis), a favo-
re di una concezione regionalista, e |'altra espressa dai
conservatori, che affermavano la virtuosita del centra-
lismo amministrativo. Inoltre la questione istituzionale
relativa al rapporto tra centro e periferia era fortemente
legata al dibattito sulla questione meridionale, relativa
alle drammatiche condizioni economiche e sociali in cui
versava il Sud dell’Italia. Si sosteneva che I'unificazio-
ne aveva generato dei vantaggi quasi esclusivamente al
Nord; I'articolazione regionale era cosi vista come un
strumento per contenere le sperequazioni.

Dopo la prima guerra mondiale il problema della ar-
ticolazione della struttura amministrativa veniva ripro-
posto dal Partito popolare di matrice cattolico-democra-
tica. Luigi Sturzo nella sua relazione al terzo congresso
nazionale del Partito sollecito la riforma della organizza-
zione dello Stato e la istituzione giuridica delle Regioni,
non come meri organi di decentramento amministrativo
(quindi di natura governativa) ma come enti rappresen-
tativi della comunita regionale, elettivi, dotati di propna
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competenza amministrativa e legislativa. Questa spinta
verso |’autonomia regionale si perse, come altre istan-
se, nella triste vicenda autoritaria che ha caratterizzato
Iltalia per un ventennio, fino alla seconda guerra mon-
diale: il fascismo mortificd qualunque velleita dn-de.cen-
tramento, visto il rischio che poteva nascondersi dietro
I'esercizio di poteri “lontani” dallo Stato.

I1L. ...E NELL’ ASSEMBLEA COSTITUENTE

I dibattito sulle Regioni si & vigorosamente riaperto,
dopo la seconda gueia mondiale, nell’ Assemblea costi-
tuente, in cui emerse una diffusa (anche se etgroger_\&)
volonta delle forze politiche (socialista,. comunista, libe-
rale, cattolica, radicale, repubblicana) di scommettere su
un ulteriore livello di governo; sino ad .allm.'a il sistema
di governo locale si articolava su dge hvelllx, c!uello c:;l-
munale e quello provinciale. Era evidente | esngecr}\\za
una inversione rispetto alla deriva accentratrice che ca-
ratterizzo il ventennio fascista. A
Inoltre, con particolare forza i democratici cnstl:ll‘u
sostenevano la necessita di una riforp\a de}lo Sta_to l:
garantisse |'efficienza e la funzional;th dei poteri %t:‘ R
blici; queste potevano essere ggddlsfatte da un -
piu vicino alle realta locali, whhqmgnm rgsrons:bbli:
dotato di proprie competenze costituzionali. I rep o
cani inoltre misero in evidenza come la nozione §

ca di Regione, coincidente con le attuali circoscrizioni

i i ttando un accor-
eografiche, appariva superata, prospetiant .
garfento in cinque o sei cantoni, affini relativamente ai

profili economici, culturali, sociali.
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Piu specificatamente in seno alla “Commissione dei
settantacinque”, creata col compito di elaborare il
getto della Carta costituzionale, e ancor prima in seno
alla “Commissione dei dieci”, presieduta dall’on. Am-
brosini, che si occupd dei temi regionali, si affermd I'idea
di dare vita alle Regioni come enti intermedi tra Stato e
Comuni. Le sinistre a seguito della crisi di governo del
1947, che portd alla loro estromissione dall’esecutivo,
sentirono strategicamente la necessita di una maggiore
valorizzazione delle autonomie come potenziale contro-
potere. Tuttavia non si spinsero ad accettare totalmente
le proposte dei democristiani, che erano certamente pii
avanzate, affermando di non tollerare una potesta legi-
slativa “piena” ma soltanto una potesta “integrativo-
attuativa” della legislazione statale.

Si giunse cosi ad un compromesso sulla autonomia
legislativa regionale, caratterizzato da una rinuncia dei
democristiani alla potesta piena che fu attribuita sol-
tanto alle Regioni “speciali” e da un riconoscimento da
parte delle sinistre di una potesta maggiore rispetto a
quella meramente integrativa-attuativa. La soluzione
di sintesi fu rappresentata dalla potesta “concorrente”,
una sorta di terza via. Deve comunque precisarsi che
la potesta integrativa rimase ma limitatamente a quelle
materie rimesse alle Regioni da una scelta discrezionale
del legislatore statale.

In sede costituente fu poi forte la consapevolezza
delle peculiari problematiche relative ad alcune Regio-
ni. Alla fine della seconda guerra mondiale profonde
divisioni segnavano il paese, soprattutto tra il Nord e
il Sud. Vi erano tendenze separatistiche in Sicilia, Val-
le d’Aosta e in trentino Alto-Adige. Contro il rischio di
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una deriva secessionista si utilizzd una maggiore e pit
intensa valorizzazione della autonomia regumale Fu
tra I'altro necessario dare una risposta a queste istanze
critiche, gia prima dell’inizio dei lavori dell’Assemble'a
costituente, attraverso il riconoscimento dell’autonomia
regionale alla Sicilia (r.d.lgs. 455/ 1946),'9 Con una spe-
ciale revisione degli istituti tradizionali in Valle d’Ao-
sta (d.lgs. 545/1945), ovvero avviando leprooedum per
I'adozione di ordinamenti autonomistici m.Trentmo-Al-.
to Adige; questa logica autonomistica, pur in assenza di
spinte separatistiche, fu estesa anch.e alla Sardegna.

Fu poi la stessa Assemblea costituente ad el-ab.orare
ed approvare quattro (dei cinque) statuti spe.cmh. Fu-
rono infatti convertiti in legge costituzionale ll decr.et'o
regio di approvazione dello Statuto del{a Reglone sici-
liana (1. cost. 2/1948) e con leggi costituzionali gh Statu-
ti speciali per la Sardegna, Valle d’Aosta e Trentmo-Alto
Adige (I cost. 3, 4, 5/1948). La complessa sxtu'azwn_e in-
ternazionale fece invece si che si rimandasse I'adozione
dello Statuto per la Regione Friuli-Venezia Giulia, che
vide approvato il proprio statuto soltanto con la.l. cost.
1/1963, dopo la risoluzione della questione di Trieste.

IV. ...NEL MODELLO COSTITUZIONALE DEL 1948

1. [l principio del pluralismo territoriale
tra unita ed autonomie

. i oit) in ico-
A questo punto & necessario soffermm pi partic

lare sulle scelte dei Costituenti, sul quadro coshz:.x:
nale, che come si vedra pil avanti ha subito profonde
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innovazioni (rectius, uno stravolgimento) a partire dalla
fine degli anni "90.

[ Costituenti hanno affermato chiaramente il pringi-
pio del pluralismo autonomistico come cardine dell’as-
setto delle istituzioni politiche; I'art. 5 Cost., collocato
tra i “principi fondamentali” della Costituzione, affer-
ma infatti che la Repubblica & una e indivisibile ma ri-
conosce le autonomie locali, promuovendo il piu ampio
decentramento amministrativo.

Da questa norma si desume in primo luogo la confi-
gurazione del modo di essere dell’ordinamento genera-
le, che riconosce minori ordinamenti regionali a carat-
tere derivato o autonomo, in quanto espressione della
capacita di darsi proprie norme delle minori collettivita
territoriali nell’ambito dell’unica collettivita nazionale.
E” poi promossa la pitt ampia possibilita di esplicazio-
ne a tale capacita di autonormarsi e quindi governarsi.
In questa logica il principio dell’autonomia locale & un
principio “aperto”, suscettibile di integrazioni progres-
sive in collegamento con le nuove consapevolezze so-
ciali, che emergono storicamente in seno alle comunita
locali.

Accanto a questo principio pud leggersi nell‘art. 5
Cost., come una sorta di corollario, il principio del de-
centramento amministrativo, come canone di organiz-
zazione e di distribuzione delle competenze decisionali
nell’ambito dell’ordinamento generale, che rimane cer-
tamente saldo nella sua unita.

L'art. 5 Cost. presuppone una complessa rete di colle-
gamenti fra ordinamenti, facendo del nostro ordim
to giuridico un ordinamento composto da una pluralita
di ordinamenti territoriali minori. Questa pluralita era
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specificatamente esplicitata dalla origina:ia formulaz?o-
ne dell’art. 114 Cost. in cu si leggeva che "},a Repubblica
si riparte in Regioni, Province, .Comum ; r’l_el mocﬁelllo
costituente poteva scorgersi chlararpentg ll.dea che e
autonomie locali fossero ordinamenti dex.'watl.del_l unico
ordinamento repubblicano. La Cogtituztone l_ndl\ndua-
va cosi Regioni, Province, Comuni come entf esponen-
ziali delle rispettive collettivita tem'tor'aah; longnpalrl:e)
art. 115 Cost. disponeva che “le Regioni sono costituite
in enti autonomi con propri poteri e funzlom gconci;;
principi fissati nella Costituzipne” e.l originario art_e“ti
Cost. disponeva che “le Province e 1 Comuni sono
autonomi nell’ambito dei principi fissati da leggl_geg'e-
rali della Repubblica, che ne determinano le funzioni A
Gli Enti territoriali erano cosi pensati come realta cot':\a
traddistinte da un territorio proprio, da una .coll_ettlwd'
che in esse si sarebbe organizzata, c.ia una gstxt.uz!o'r;eli t;
governo, da un complesso di poteri e funzioni attri -
dalla Costituzione per I'espletamento della autqmnula.
In particolar modo a tali enti nei loro rapporti con :
collettivita, come emergeva dagli artt. 115 e 128 Cost., ts
riconosceva una sfera di autonomia politica, in qu:lr;e (;
costituiti ed organizzati attraverso Consigli (ass?mt:endo
elettivi in grado di rappresentare la societa, :P 4
un indirizzo politico proprio, potenzlaln'l:ﬂﬂal m(limitato
verso da quello espresso dal circuito nazionale T o
alla sola dimensione amministrativa per 1 Comuni
Province). —
Quant)o alle Regioni si deve tenere pmaer:ite ::nzcll(;oz
pio” regime pensato dai Costituenti, os&l: la all? -
tra Regioni ordinarie e Regioni sp'edall,- qu tonomdmpoia"
gono “di forme e condizioni particolari di au ’
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secondo i rispettivi Statuti approvati con legge costitu-
zionale (art. 116 Cost.). La Costituzione per le Regioni
ordinarie e gli statuti per le Regioni speciali disegnava-
no cosi i tratti fondamentali dell’organizzazione di go-
verno e la distribuzione delle competenze.

Alle Regioni ordinarie si riconosceva I'autonomia
statutaria, ossia la possibilita di adottare un proprio sta-
tuto avente ad oggetto la disciplina della organizzazio-
ne e del funzionamento dell’ente per tutto quanto non
definito puntualmente dalla Costituzione. Tuttavia I
originario art. 123 Cost. prevedeva che lo Statuto fos-
se deliberato dal Consiglio regionale ma approvato con
legge del Parlamento. Anche alle Regioni speciali, per
quanto non fosse riconosciuta una potesta statutaria
propria, era attribuita dai rispettivi Statuti la facolta di
auto-organizzazione nei limiti fissati dagli statuti stessi.

Quanto invece alle Province e ai Comuni, i riferimenti
contenuti nell’art. 128 Cost. riguardavano soltanto l'au-
tonomia politica, non essendovi nessuna esplicita affer-
mazione e riconoscimento della potesta statutaria. Tut-
tavia I'ordinamento generale ha riconosciuto un potere
di autorganizzazione in capo a tali organi, desumendola
implicitamente dal sistema del pluralismo autonomisti-
co. Questo riconoscimento ha trovato la sua prima ge-
neralizzazione nella 1. 142/1990 sull’ordinamento degli
enti locali.

I Costituenti inoltre, una volta sancita I'autonomia
politica degli enti territoriali, si preoccuparono di indi-
viduare gli strumenti per I'esplicazione di tale autono-
mia. Per le Regioni ordinarie (negli artt. 117, 118 Cost.)
e speciali (negli Statuti) venivano individuate le mate-
rie nelle quali tali enti avrebbero disposto di autonomia
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legislativa; nelle medesime materie, secoqdo lallogl::
del parallelismo, avrebbero. potu’to esercitare la p
pria autonomia amministrativa. L'art. l?.B Cost. ddlspo-lia
neva invece che sarebbero state le. leggx gene.rall e .
Repubblica a determinare le funmop (esclu.fswarl?m
amministrative) delle Province e dei Qomm nell’am-
bito dei principi fissati dalle stesse leggi na:uanallcl l?evg
poi ricordarsi come la logica del parallehsr:\o,_ l; mcz
sopra, poteva essere rotta da una sc_elta dgl egislatore
nazionale che avrebbe potuto attribuire agli enti minori
talune materie di interesse esdusivamen?e.loml_e (art.
118 Cost.), altrimenti di competenza amministrativa re-
ionale. :
; Loriginario art. 119 Cost. riconosceva anche l_a.u;o-s-
nomia finanziaria regionale nelle forme e nei limiti fi
sati dalle leggi nazionali, che avrebbero dovuto pomu:
essere un coordinamento con la finanza statale, provin-
ciale e comunale. Dalla stessa norma poteva desu'merm
anche come i Costituenti avessero prgsuppost(_) I'auto-
nomia finanziaria delle Province e dei Comuni, che 1:
realta ha avuto una sua pi/t‘.l ;;glicita affermazione so
tanto nella gia citata 1. 241/1990. .
In questglgaenerale impianto, informato a.¢:h \.ma::ﬂza
di separazione delle competenze trai hvel‘hdi go 'pa:
potevano solo scorgersi 'm‘f:i :c::;:t; - m .
ione degli enti territori ¢ "
%Osncgsf iniziativa congiunta di almeno cmguhfzio:jli:
gli regionali per referendum al_:mgam{l o C?sall'elezione
art. 83 Cost.: delegati regionali partecipanti all ele: e
del Presidente della Repubblica; art. 121 Cost: llll\;m ’
di legge nazionale spettante a ciascun Consiglio regio-

nale).
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2. L'autonomia politica regionale

L'autonomia politica di un ente si risolve nella ra
sentativita della collettivita che vive sul territorio sul
quale tale ente esercita le proprie competenze attraverso
1 propri organi costituzionali che danno attuazione ad
un programma politico.

I Costituenti contemplarono come organi della Re-
gione il Consiglio regionale, la Giunta ed il suo Presi-
dente (art. 121 Cost.), demandando poi alla legge ordi-
naria di stabilire il “sistema di elezione, il numero e i
casi di ineleggibilita o di incompatibilita dei Consiglieri
regionali”, disponendo comunque un divieto di appar-
tenere contemporaneamente “a un Consiglio regionale
e ad una delle Camere del Parlamento o a un altro con-
siglio regionale”. Quanto alla forma di governo, la Co-
stituzione prevedeva direttamente che “il Presidente e i
membri della Giunta sono eletti dal consiglio regionale
fra i suoi componenti” (art. 122, 4° comma, Cost.), at-
tribuiva al Consiglio la potesta legislativa e regolamen-
tare attribuita alle Regioni (art. 121, 2° comma, Cost.),
prevedeva inoltre che la “Giunta regionale & I'organo
esecutivo della Regione”, mentre “il Presidente della
Giunta rappresenta la Regione, promulga le leggi ed i
regolamenti regionali, dirige le funzioni amministrati-
ve delegate dallo Stato alla Regione, conformandosi alle
istruzioni del governo centrale” (art. 121, 3° e 4° com-
ma, Cost.). In realta queste norme hanno poi subito una
integrazione e uno specifico sviluppo in sede di appro-
vazione degli Statuti regionali, che hanno dato vita a
forme di governo in alcuni casi dualistico-parlamentari
ed in altri di tipo monistico, caratterizzate da una com-
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mistione tra componenti parlamentari ed‘assem!::lgan.
Secondo la prospettazione di alcuni Statuti, an-sxgho e
Giunta sono venuti a compartecipare all’esercizio delle
fondamentali funzioni della Regione: m particolare, al
Consiglio, definito come organo di indm'zzo e congoﬂo
politico della Regione, ¢ stata riservata I. approvazione,
oltre che delle leggi e i regolamenti, dei pqncxpah atti
di alta amministrazione, quali i programmi generali e
settoriali della Regione, mentre alla Giunta e stato ri-
conosciuto il ruolo di iniziativa ed elaboraz.ione degli
stessi. Alla base di questa logica statutaria vi & stata la
consapevolezza che la Regione dovesse adempiere pre-
valentemente ad un ruolo unitario di programmazione,
indirizzo e coordinamento.

3. L'autonomia regionale statutaria e legislatioa

Come abbiamo gia avuto modo c& duet;lltacr(l):npt:f:::l:
tribuirono alle Regioni una potesta statutaria, per quar=
to differenziata tr?Regioni speciali e Reglom'orfiu?ane.
Per le prime gli Statuti avrebbero dqvuto d_xscnplmane
non solo I'organizzazione ma anchg i poteri e le com-
petenze, che per le Regioni ordinarie erano disciplinati
direttamente dalla Costituzione. Infatti mentre le Regio-
ni ordinarie erano sottoposte ad una disd?hna comune,
dettata dal Titolo V della Costituzione, !e cinque Regioni
speciali avrebbero avuto una propria dlscxplm?, d:lr(;gf:
toria (in quanto approvata con legge costituzion lfl llila
spetto a quella comune dettata dalla C?shtunong. de“

logica costituente il fondamento dell’autonomia de u:
Regioni speciali si fondava sullo Statuto stesso, mentre
il fondamento dell’autonomia delle Regioni ordinarie si
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fondava sulla Costituzione; per queste ultime infatti Je
forme e le condizioni di tale autonomia erano gia defi-
nite dal testo costituzionale.

Anche rispetto alla autonomia legislativa poteva ap-
prezzarsi una sostanziale differenza. Gli Statuti delle
Regioni speciali prevedevano una pluralita di livelli di
potesta regionale corrispondenti ad altrettanti elenchi
di materie. In primo luogo si riconosceva una
regionale “esclusiva” (piena), propria soltanto delle cin-
que regione a regime speciale. Questa potesta incontra-
va soltanto due limiti: (a) il limite dei principi generali
dell’ordinamento giuridico, che secondo la Corte costi-
tuzionale (1107/1988) consistono “in orientamenti o cri-
teri direttivi di cosi ampia portata o cosi fondamentali
da potersi desumere, di norma, soltanto dalla discipli-
na legislativa relativa a pii settori materiali, (...) ov-
vero, eccezionalmente, da singole materie, sempreché
in quest’ultimo caso il principio sia diretto a garantire
il rispetto di valori supremi collocabili al livello delle
norme di rango costituzionale o di quelle di immediata
attuazione della Costituzione”; (b) il limite delle norme
fondamentali delle riforme economico-sociali (come
quella agraria, che ha caratterizzato la storia italiana).

Si riconosceva inoltre una potesta “concorrente”,
ossia di approvazione di norme regionali di dettaglio
nell’ambito di talune materie per le quali spettava allo
Stato fissare i principi fondamentali; ed infine una pe
testa meramente “integrativa-attuativa”, che consentiva
alle Regioni speciali di emanare norme, in altre speci-
fiche materie, per adeguare la legislazione statale alle
particolari esigenze regionali.
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Quanto invece alla potesta legislativa delle Regioni
ordinarie 'originario art. 117 Cost. preveda so!tantq
due tipologie di potesta legislativa, escludendo infatti
la configurabilita della potesta piena. _

Queftlfja norma costituzionale prevedeva infatti che
le Regioni avrebbero potuto emanare norme legislative,
nell’ambito di un elenco tassativo di materie (es. ﬁemg
mercati, polizia urbana, caccia, pesca, ?rﬁglanatq) e nei
limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi s’tf'ta-
li; erano poi previsti due ulteriori limiti, qu.ello dell in-
teresse nazionale” e quello dell’interesse .dl alt're Regio-
ni, che non potevano essere compromessi flall esercizio
dell’autonomia legislativa. Il limite dell'mte.resse na-
zionale, come diremo meglio pitt avanti, ha giocato un
ruolo decisivo nella definizione dei rapporti tra centro
e periferia.

Questi (specifici) limiti attengono al rapporto tra leg-
ge regionale e ordinamento statale. Mentre i lur.uh agle-
nerali riguardano la natura stessa della }egge regionale,
fonte primaria nella gerarchia delle fonti anche se utiliz-
zabile nell’osservanza del criterio di competenza rispet-
to alla legge statale. In questa logica la legge generale
incontra il limite del rispetto della Costituzione (il c.d.
limite costituzionale); i limiti riguardano a.nche la natu-
ra dell’autonomia della Regione, priva di soggetthta
nell’ordinamento internazionale, pf)tenc!o desumersi il
limite degli obblighi internazionali; ed u'\oltme vi sono
limiti connessi alla particolare natura dell’ente, partico-
lare per delimitazione geografica e perspeaallzl::lﬁ
settoriale, potendo cosi desumersi il limite terri
ed il limite delle materie.
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4. L'autonomia regionale amministrativa
e finanziaria

[l modello costituente legava I'allocazione delle funzio-
ni amministrative al riparto di competenze legislative
definite dall’art. 117 Cost. Infatti I'originario art. 118
Cost. prevedeva che “spettano alle Regioni le funzioni
amministrative per le materie elencate nel precedente
articolo”. Tuttavia questa corrispondenza doveva essere
letta alla luce di altre previsioni costituzionali.

In primo luogo era lo stesso art. 118, 1° comma, Cost,,
a prevedere che lo Stato avrebbe potuto attribuire con
legge I'esercizio delle funzioni amministrative agli enti
territoriali minori, in relazione alle materie di esclusivo
interesse locale, sottraendole cosi alla competenza re-
gionale. Inoltre si disponeva che lo Stato stesso avrebbe
potuto delegare competenze proprie alle Regioni (art.
118, 2° comma, Cost.).

La Regione avrebbe normalmente dovuto esercitare
le sue funzioni amministrative delegandole alle Pro-
vince, ai Comuni o ad altri enti locali o valendosi degli
uffici di questi (art. 118, 3° comma, Cost.). Nel modello
costituente la Regione era pensata come una ammini-
strazione indiretta necessaria (o ad organizzazione im-
propria), visto che, sia nel caso della delega sia in quello
dell’avvalimento degli uffici, I'organizzazione regiona-
le doveva essere costituita non da apparati dipendenti
dalla stessa Regione ma da apparati propri di altri enti.
In questo modo si sarebbe dovuto realizzare un
decentramento per enti autonomi territoriali.

E’ certamente vero che vi sia stata una Iinﬁhfaq
mancata attuazione delle deleghe da parte delle Regioni
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(soprattutto nei primi anni di funzionamepto), tuttavia
il legislatore nazionale ha scorporato fupnom dx titola-
rita regionale per attribuirle ai Comuni (es. assistenza
sociale, turismo, artigianato, sanita), pur mantengndo
ferme in capo alle Regioni funzioni di programmazione
organizzativa e finanziaria.

Sarebbe stata comunque soltanto la 1. 241/1990 a
conferire per la prima volta organicamente alle'Reglo-
ni il compito di provvedere, con il riassetto temtonale
dei Comuni e delle Province, all’attribuzione di tutte le
funzioni di interesse locale a quest’ultimi, arrivando a
discernere, alla luce delle caratteristiche della popola-
zione e dei territori, tra funzioni di interesse comunale e
funzioni di interesse provinciale.

Al fine di completare questo sintetico quadro deve
ricordarsi come l'originario art. 119 Cost., garanter_ldp
I'autonomia finanziaria regionale nelle forme e nei li-
miti stabiliti da leggi della Repubblica, disponeva due
forme essenziali di finanziamento, una ordi{\am‘l ed una
straordinaria. La prima consisteva nell.’attnbu.znone. 41
tributi propri e quote di tributi erariali in relazione ai bi-
sogni delle Regioni per le spese necessarie ad adempiere
le loro funzioni normali”; la seconda invece mnsxst.eva.
nell’assegnazione da parte dello Stato a singo!e Regioni
di contributi speciali “per provvedere a Scopi determi-
nati, e particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e
le Isole”. Da qui emerge chiaramente come il costituen-
te avesse ben presente il problema della sperequazione
tra Regioni ricche e Regioni povere. La forma ordinaria
di finanziamento era di carattere tributario e fom'i"ata
sull’autonomia impositiva regionale (.”trlbuh propri )e

si riferiva alla globalita delle funzioni spettanti alle Re-

437



NICOLA PIGNATELLI

gioni, alla luce del quadro costituzionale (come poteva
evincersi dall'uso della parola “normali”, in riferimento
alle “funzioni”). Tra I'altro non potevano escludersi per
finalita ulteriori contributi specifici a destinazione vin-
colata.

5. I controllo sugli atti degli enti territoriali

La Costituzione del 1948 aveva posto a garanzia della
delimitazione e della separazione delle sfere di compe-
tenza dei meccanismi di controllo sugli atti degli enti
territoriali. In primo luogo i Costituenti optarono per un
meccanismo preventivo di controllo sulla legge regiona-
le. Secondo I'originario art. 127 Cost., entro trenta giorni
dalla trasmissione della legge deliberata dal Consiglio
regionale, il Governo, tramite un proprio commissario,
avrebbe potuto consentire |'ulteriore corso della leg-
ge (in modo tacito lasciando decorrere il termine sen-
za rinviare la legge, o in modo espresso, restituendo la
legge con un apposito visto) ovvero rinviare la legge
con osservazioni sulla legittimita costituzionale o sulla
inopportunita per contrasto con l'interesse nazionale o
di altre Regioni. Nel caso perd di approvazione a mag-
gioranza assoluta da parte del Consiglio regionale dello
stesso testo di legge rinviato, il Governo non

potuto fare altro che ricorrere in via diretta entro quin-
dici giorni dalla comunicazione alla Corte costituziona-
le 0, in caso di vizio di merito, al Parlamento.

La Corte costituzionale & infatti, anche nel nostro mo-
dello di giustizia costituzionale, il garante della rigidita
della Costituzione, sia in relazione ai vizi di
sia ai vizi di competenza o di attribuzione. Questi ul-
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timi trovano la loro giustiziabilita in due sedi: quando
si tratta di vizi di competenza-attribuzione legislativa
¢ attivabile il giudizio costituzionale in via principa-
le, quando invece si tratta di vizi di competenza-attri-
buzione amministrativa o giurisdizionale & attivabile
il conflitto di attribuzione tra Enti (o intersoggettivo).
Deve comunque precisarsi che nel giudizio costituzio-
nale in via principale (che ha ad oggetto atti legislativi)
lo Stato, impugnando la legge regionale, pud far valere
qualsiasi vizio, mentre le Regioni, impugnando la legge
statale, possono lamentare soltanto una invasione o una
usurpazione di competenza propria.

Quanto invece ai conflitti di merito sulle leggi re-
gionali il giudice avrebbe dovuto essere il Parlamento.
Le modalita di svolgimento di tale giudizio sono state
disciplinate dai regolamenti della Camera e del Senato;
il parametro di giudizio era rappresentato certamente
dall'interesse nazionale. Deve perd ricordarsi come nel-
la storia repubblicana il Parlamento non sarebbe stato
mai investito di questioni di merito, vista la preferenza
sistematica del Governo ad utilizzare le piti rassicuran-
ti forme di controllo di legittimita anche per i conflitti
politici. i _

I Costituenti inoltre pensarono alla inhoduz?one'dl
un sistema di controllo sugli atti amministrativi regio-
nali. L'originario art. 125 Cost. disponeva che tale con-
trollo “& esercitato, in forma decentrata da un organo
dello Stato, nei modi e nei limiti stabiliti da leggi della
Repubblica. La legge pud in determinati casi ammettere
il controllo di merito, al solo effetto di promuovere, con
richiesta motivata, il riesame della deliberazione da par-
te del Consiglio regionale”. Un meccanismo analogo era
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stato pensato per gli atti amministrativi degli altri enti
territoriali, come poteva desumersi dall’art. 130 Cost,,
secondo il quale un organo della Regione, costituito nei
modi stabiliti da una legge statale, avrebbe dovuto eser-
citare il controllo di legittimita sugli atti delle Province,
dei Comuni e degli altri enti locali; la stessa norma co-
stituzionale disponeva che in casi determinati dalla leg-
ge poteva essere esercitato un controllo di merito, nella
forma di richiesta motivata di riesame agli enti delibe-
ranti.

V. I PRIMI VENT  ANNI DI STORIA REPUBBLICANA:
L' INATTUAZIONE DEL MODELLO COSTITUZIONALE

Quello appena descritto rappresenta, in sintesi, la strut-
tura costituzionale dello Stato regionale italiano pensato
dall’Assemblea costituente, che si preoccupd tra l'altro
di prevedere delle norme transitorie al fine di scandire
i tempi dell’attuazione del Titolo V della II parte del te-
sto costituzionale. In particolar modo la VIII disp. trans.
disponeva che le elezioni dei Consigli regionali e degli
organi elettivi delle amministrazioni provinciali fossero
indette entro un anno dall’entrata in vigore della Costi-
tuzione stessa; la IX disp. trans. disponeva inoltre che
la Repubblica entro tre anni avrebbe dovuto adeguare
le sue leggi alle esigenze delle autonomie locali e alla
competenza legislativa attribuita alle Regioni.
Quest’ultima previsione ha certamente posto dei dub-
bi interpretativi. Si & perd privilegiata una lettura della
norma transitoria nel suo complesso, non in
come riferita esclusivamente all’obbligo di approvare
leggi “cornice” al fine di consentire I'espletamento della
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Tuttavia continud il dibattito, caratterizzato da alcune
contraddizioni, su quale fossero le misure necessarie
rendere effettiva la riforma regionale. Si trattava di capi-
re se fosse necessario per prima cosa approvare le leggi
cornice, per dare possibilita alle Regioni di legiferare, o
la legge sulla finanza regionale o ancora la normativa di
trasferimento delle funzioni e del personale dello Stato
alle Regioni. Soltanto con i Governi di centro-sinistra (a
partire dal 1962) sembrd cambiare qualcosa.

Con la . cost. 3/1963 il Molise fu costituito in Regione
autonoma, separata dall’ Abruzzo. Nel 1968, con dician-
nove anni di ritardo rispetto alla previsione della VIII
disp. trans., fu finalmente approvata la legge elettorale
che ha permesso nel 1970 le prime elezioni dei Consigli
regionali. Nello stesso anno fu approvata la 1. 281/1970,
recante “provvedimenti finanziari per [Iattuazione
dell’ordinamento regionale” nonché la delega legislativa
per il trasferimento delle funzioni dello Stato alle Regioni
nelle materie previste dall’art. 117, 1° comma, Cost.

Negli anni ‘60 maturava la fase di preparazione del
nuovo ordinamento regionale, alla luce di un movimen-
to politico-culturale favorevole al ruolo delle Regioni e
ai rapporti tra Stato e Regioni, piut che nel senso della se-
parazione, in quello del coordinamento e della integra-
zione reciproca. In questo periodo fu modificata anche
la legge Scelba dall’art. 17 della 1. 281/1970, secondo il

quale in assenza di leggi cornice le Regioni non sarebbe-
ro rimaste paralizzate ma avrebbero potuto legiferare,
pur nel rispetto dei principi impliciti nella legislazione
statale sulle materie da regolare.

In questo clima le Regioni si misero all’'opera al fine
di dotarsi di propri Statuti, approvati tutti nel 1971.
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Tuttavia questo clima "negiostal.ista." d'ovette subito
scontrarsi con gli ostacoli e le limitazioni che emerse-
ro in sede di trasferimento delle funzioni alle Regioni,
che si pose in essere sulla base della delega conte{u;tal
nell’art. 17 della legge finanziaria. I. decreti fielegahallg
'72 operarono numerosi “ritagli” di settorl in seno alle
materie di competenza regionale, conservati in capo afia
amministrazione nazionale, :ll.f:ta lla t:u.?.s;:;::::\za di inte-
ressi nazionali, non frazionabili sul terr i

Tra l'altro questa lettura restrittiva del.le funz‘liom re;
gionali fu avvallata dalla C(?rtg co@tuzxogalﬁfm maixl\“z.
alla quale molte disposizioni di tali decreti tituzl:znal .
pugnate dalle Regioni; la gqnspmfignza costituzi v
valorizzd fortemente la nozione di interesse nazio
per argomentare la legalita costituzionale di tali dispo-
sizioni.

VL. DALLA FINE DEGLI ANNI ‘70 AGLI ANNI “90:
LE VICENDE DEL REGIONALISMO

Qualche anno dopo abbiamo assistito ad una sedcoln:lata
ondata di trasferimento di funzgom, ad opera eten Etsa
616/1977, adottato sulla base di una delega con“ =
nella 1. 382/1975 che avrebbe dovuto completare il p

cesso di regionalizzazione iniziato qualche arn;l:)a pnmal ca
Non pud negarsi che il digs. §1§/ 1977 supe ; vi:flad
riduttiva e centralista dei primi decneh - dan lo i
un trasferimento per settori organici di mate:il.e;unzm“i
vato inoltre come accanto allo spostamento di e
verso le Regioni fu intrapre§o anche. . un Pm'toriali v
tribuzione di nuove funzioni agli enti teﬂ':l A
alla luce di una interpretazione estensiva de 118,
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comma, Cost. In altre parole si tentd di iare |’
bito delle materie cui ll:"iferire le cor?lgt:t?zzm
riducendo pero nello stesso tempo in queste materie le
funzioni amministrative direttamente eserciate dalle
Regioni, per attribuirle agli enti territoriali minori. In
questa logica lo Stato avrebbe dovuto esplicare un ruolo
di legislazione e di programmazione generale, la Regio-
ne un ruolo di legislazione e programmazione specifica
e gli enti locali minori un ruolo di amministrazione in
senso stretto.

~ Le stesse Regioni speciali chiesero, sulla scorta delle
vicende relative al dlgs. 616/1977, che fossero riviste le
disposizioni di attuazione degli statuti, gia emanate con
contenuti (anche in questo caso) restrittivi. Sembrava si-
gmﬁcativo e singolare come le Regioni speciali abbiano
finito per doversi fondare sui traguardi raggiunti dalle
Regioni ordinarie per ottenere una adeguata attuazione
dei propri Statuti.

In questi anni maturd poi un maggior attivismo del
Pfarlamento nella approvazione di leggi cornice, al fine
di evitare che le Regioni esercitassero la potesta norma-
tiva concorrente alla luce di principi fondamentali in
realta vecchi e inidonei. Fra queste possono ricordarsi
la legge sulla formazione professionale (1. 845/1978),
sui trasporti pubblici locali (1. 151/1981), sul turismo (L
217/1983), sull’artigianato (1. 443/1985).

Gli anni “80 invece hanno riproposto un flusso anti-
regionalista e quindi una inversione di tendenza rispet-
to al clima degli anni immediatamente precedenti. Gli
elementi che hanno permesso una certa compressione
d'ella autonomia regionale sono certamente moltepli-
ci. In questa sede ¢ sufficiente ricordare la conversione
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dell'interesse nazionale da limite di merito a limite di
legittimita, rilevante nel giudizio innanzi alla Corte co-
stituzionale sulle leggi regionali. In alcuni casi la giuri-
sprudenza costituzionale ha legato I'interesse nazionale
all’art. 120 Cost. e in particolare all’unita del sistema
economico-nazionale, in altri agli obblighi internazio-
nali per la possibilita che lo Stato venisse chiamato a ri-
spondere dei comportamenti delle Regioni, in altri casi
alle riserve di legge contenute in Costituzione, che pre-
suppongono una esigenza di un’eguale disciplina nor-
mativa della materia.
Accanto alla forza espansiva dellinteresse nazionale
vi era certamente la funzione di indirizzo e coordina-
mento dello Stato, introdotta dalla 1. 281/1970 al mo-
mento di delegare il Governo all’emanazione dei primi
decreti per il trasferimento di funzioni. Questa funzione
¢ stata poi disciplinata in via generale dalla legge di de-
lega 382/1985 e dal digs 616/1977, alla luce dei quali
si prevedeva che un atto amministrativo statale si po-
nesse come parametro di legittimita di atti legislativi
regionali. Attraverso questa funzione lo Stato & stato in
grado di limitare 'autonomia regionale. Inoltre deve ri-
cordarsi come molto spesso le leggi cornice approvate
dal Parlamento contenessero principi particolarmente
invasivi, quindi nella sostanza norme di dettaglio_che
neutralizzavano in alcuni ambiti la competenza legisla-

tiva regionale.

Probabilmente queste tendenze al centralismo han-
no nuovamente rinvigorito il fronte autonomistico e le
istanze territoriali. Gli anni ‘90 hanno finalmente visto
I'approvazione di una legge generale di ordinamento
delle autonomie locali, ossia la gia citata 1. 241/1990,
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che in realta ha subito importanti modifiche nel corso
degli anni, come quella concernente la forma di gover-
no degli enti locali (1. 81/1993) o le forme di gestione
dei servizi (1. 437/1995). In particolare la I. 81/1993, che
ha introdotto I'elezione diretta del Sindaco del Comune
e del Presidente della Provincia, ha contribuito a dare
notevole visibilita agli enti locali. In questa logica & stata
istituita nel 1996 una sede di raccordo tra Stato ed enti
territoriali, ossia la Conferenza Stato-citta e autonomie
locali.

Quanto alle Regioni invece la 1. 43/1995 ha introdot-
to un nuovo sistema elettorale, che ha seguito la stessa
linea di tendenza segnata dalla 1. 81/1993 per Comuni
e Province, prevedendo un sistema elettorale maggio-
ritario per il Consiglio, cui si accompagna anche la de-
signazione del Presidente della Regione, per quanto in
forma indiretta, da parte dell’elettorato. In questo clima
nuovo si & affermato un combattivo movimento politi-
co, la Lega Nord che ha avuto come principale obiettivo
quello di accelerare i processi autonomistici, arrivando
addirittura a prospettare un modello federale dello Sta-
to, in rottura con il modello costituzionale.

La questione federale ha certamente trovato un segui-
to nel dibattito politico, in concomitanza con il periodo
di “tangentopoli”, in cui & stata accertata la corruzione
del sistema dei partiti e la presenza di forme di finanzia-
mento illecito; infatti in questo periodo di forti crmche
al centralismo burocratico ed amministrativo le ragioni
delle autonomie (o di una soluzione a favore delle auto-
nomie) hanno avuto buon gioco ad essere alimentate.

Nel 1993 ¢ stata istituita la Commissione bicamerale
per le riforme istituzionali presieduta dagli onorevoli
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De Mita e Jotti, orientata verso un rafforzamento del
regionalismo e una intensa modifica del Titolo V del-
la Il della Costituzione. Tuttavia la fine anticipata de.ll-a
legislatura pose nel nulla il progetto. In questi anni xl
dibattito teorico e politico sui sistemi federali e regionali
ha raggiunto il suo punto piu alto fino al 1997, quando
la Commissione bicamerale presieduta dall’on. D@e
ma ha elaborato un altro progetto di riforma costitu-
zionale, in cui poteva leggersi un elemento proprio del
federalismo. Vi era infatti in quel progetto una clausola
in base alla quale erano enumerati i poteri e le compe-
tenze dello Stato e tutto il resto era attribuito alle Regio-
ni. Era invece ancora difettosa nel progetto la presenza
delle Regioni nel cuore costituzionale della Repubblica
attraverso una loro partecipazione diretta alla Seconda
Camera, come nel modello tedesco. ’

Per quanto anche questo progetto, caratterizzato da
molte contraddizioni, si fosse arenato per contingenti
vicende politiche, si & progressivamente affermato un
processo di “federalismo amministrativo avviatosi con
I'approvazione della 1. 59/1997. Anche questa legge era
sorretta dall'idea che tutto cid che non fosse espressa-
mente riservato allo Stato centrale spettava a poter loca.-
li, ove entrassero in gioco funzioni e compiti loca!xzza!:n-
li nell’ambito dei rispettivi territori. Si tex}tava-dl re;ahz-
zare una sorta di federalismo a Costituzione mvanata,
ossia il massimo livello di decentramento am{mmstrau:
vo possibile nell’ambito della Costituzione vigente. Gli
obiettivi della riforma dell’ammir;istr;zno;\e oentraliewe)

riferica dello Stato erano individuati nel progress
:leleggeﬁmento dei compiti gestionali della Presidenza
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del Consiglio nonché nella riduzione dell’organizzazio-
ne ministeriale e degli uffici statali periferici.

La 1. 59/1997 superava cosi il principio del paralleli-
smo delle funzioni, previsto dall’originario art. 118 Cost,,
poiché a fronte dell'ampio conferimento di funzioni
amministrative ai Comuni sarebbe rimasta invariata la
competenza legislativa regionale ex art. 117 Cost.

Tuttavia un vero stravolgimento del Titolo V si &
avuto con tre leggi di revisione costituzionale (1/1999,
2/2001 e 3/2001) che hanno dato vita ad un’altra fase
del regionalismo italiano. Alla luce di queste revisioni
costituzionali pud dirsi che il dibattito politico, salvo le
rivendicazioni della Lega Nord, ha abbandonato idee fe-
deraliste per imboccare la via di un regionalismo raffor-
zato. Nelle prossime pagine ci soffermeremo sul “nuo-
vo” Titolo V, ossia sul modello costituzionale vigente di
regionalismo, il cui spirito & riassunto dall’art. 114 Cost.
in cui si legge che la Repubblica & articolata (dal basso
verso l'alto) in Comuni, Province, Citta metropolitane,
Regioni e Stato, tutti enti dotati di una propria autono-
mia; questa norma costituzionale pone infatti sullo stes-
so piano lo Stato e gli altri enti territoriali nell’ambito
dell’unita complessiva della Repubblica.

VII. 1L MODELLO COSTITUZIONALE VIGENTE
(poPO LE L. cost. 3/2001, 2/2001 £ 1/1999)

1. L'autonomia politica regionale

La 1. cost. n. 1/1999 ha modificato gli articoli 121, 122
123, 124, 125, 126 Cost. introducendo una forma di go-

verno regionale caratterizzata dall’elezione popolare di"
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retta del Presidente della Regione; in realta il legislatore,
che ha modificato il modello costituzionale originario,
ha previsto una forma di governo transitoria, vigente
fino al momento in cui le singole Regioni non discipli-
nino la propria forma di governo nel proprio Statuto e
non approvino la legge elettorale.

Tale forma di governo si fonda su due organi, en-
trambi legittimati dal corpo elettorale:

a) il Consiglio regionale, eletto dagli elettori regiona-
li. Il Consiglio & titolare della funzione legislativa,
del potere di fare proposte di legge al Parlamento,
ed i suoi membri sono titolari della insindacabili-
ta per le opinioni espresse e i voti dati, analoga a
quella prevista per i membri delle Camere ex art.
68, 1° comma, Cost. _

b) il Presidente della Regione, eletto a suffragio uni-
versale e diretto dal corpo elettorale regionale. Il
Presidente rappresenta la Regione, dirige la po-
litica della Giunta, ne & responsabile, promulga
le leggi approvate dal Consiglio, emana i fegola-
menti regionali e dirige le funzioni amministra-
tive delegate dallo Stato alle Regioni. La Giunta
regionale, che & I'organo esecutivo, titolare della
funzione amministrativa, & diretta dal Presidente,
che ha il potere di nomina e di revoca dei membri

della Giunta.

Quanto ai rapporti tra Presidente e Consiglio de.ve ri-
cordarsi che quest'ultimo pud esprimere la sfiducia nei
confronti del Presidente mediante mozione motivata,
sottoscritta da almeno un quinto dei suoi componenti
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ed approvata per appello nominale, a maggioranza as-
soluta dei componenti. L'approvazione di tale mozione
determina le dimissioni della Giunta e lo scioglimento
del Consiglio regionale, con l'indizione di nuove ele-
zioni. Questo meccanismo si informa al principio “si-
mul stabunt, simul cadent”, alla luce del quale, posto
che Presidente e Consiglio sono eletti contestualmente,
il venir meno di uno dei due organi determina la sca-
denza anticipata dell’altro. In questo modo il legislatore
costituzionale ha tentato di evitare I'instabilita dei Go-
verni regionali, che ha caratterizzato la storia regionale,
nonché cambiamenti di maggioranza in corso di legi-
slatura senza il voto del corpo elettorale ed eventuali
“coabitazioni”, ossia l'appartenenza del Presidente ad
una coalizione diversa da quella della maggioranza del
Consiglio.

Tuttavia nulla esclude che le singole Regioni, attra-
verso i propri Statuti, decidano di adottare una forma
di governo diversa, escludendo l'ipotesi della elezione
diretta. L'art. 123, 1° comma, Cost. dispone infatti che
le Regioni hanno la competenza a determinare la forma
di governo e i principi fondamentali di organizzazione.
La nuova disciplina costituzionale attribuisce poi alla
legge regionale la individuazione del sistema elettorale
nonché le ipotesi di ineleggibilita ed incompatibilita, nei
limiti dei principi fondamentali determinati con legge
della Repubblica.

Deve precisarsi che & si vero che le Regioni possono
derogare nello Statuto alla forma di governo transitoria,
ma nella ipotesi in cui decidano di optare per I'elezione
diretta del Presidente della Regione, allora non potran-

450

LO STATO “REGIONALE” ITALIANO

no discostarsi dal contenuto dell’art. 126 Cost. (Corte
cost. 2/2004).

Tra Ialtro, con la legge cost. n. 2/2001 anche alle Re-
gioni speciali e stata concessa una certa autonomia nella
scelta della forma di governo. Questa legge costituzio-
nale ha modificato ogni singolo statuto speciale, dispo-
nendo che la Regione possa dotarsi di una propria legge
statutaria che definisca una nuova forma di governo ed
il sistema elettorale; questa legge regionale & detta “rin-
forzata” perché deve essere approvata a maggioranza
assoluta e pud essere sottoposta a referendum appro-
vativo.

2. L'autonomia regionale statutaria e legislativa

La L. cost. 1/1999 ha inciso sulla autonomia statutaria
delle Regioni. Quanto alle Regioni speciali, lo Statuto
continua ad essere approvato con legge costituzionale
(approvata chiaramente dal Parlamento nazionale) ma
alcune delle disposizioni (relative alla forma di gover-
no) sono derogabili, come detto, da una legge regionale
“rinforzata”, che & in grado di declassare le norme co-
stituzionali. Inoltre la riforma ha semplificato il procedi-
mento di revisione degli Statuti speciali disponendo che
le modifiche non siano sottoposte a referendum costitu-
zionale (come previsto dall’art. 138 Cost., che disciplina
il procedimento di revisione costituzionale e di appro-
vazione di una legge costituzionale).

Quanto invece agli Statuti ordinari, I'art. 123 Cost,,
2° comma, ha modificato la procedura di formazione,
disponendo che lo Statuto sia approvato dal Consiglio
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regionale con legge votata “a maggioranza assoluta dei
suoi componenti, con due deliberazioni successive adot-
tate ad intervallo non minore di due mesi”; una proce-
dura aggravata che ha delle analogie con quella prevista
dall’art. 138 Cost. Il Governo della Repubblica ha la pos-
sibilita di impugnarlo direttamente davanti alla Corte
costituzionale entro trenta giorni dalla sua pubblicazio-
ne. Entro tre mesi dalla pubblicazione un cinquantesimo
degli elettori regionali 0 un quinto dei componenti dei
Consigli regionali possono promuovere un referendum.
Si tratta di una ipotesi di referendum “sospensivo”, vi-
sto che lo stesso art. 123 Cost. dispone che lo Statuto
sottoposto a referendum non & promulgato se non & ap-
provato dalla maggioranza dei voti validi.

Alla luce del nuovo modello costituzionale pud affer-
marsi che gli Statuti delle Regioni ordinarie sono leggi
rinforzate. In dottrina si discute problematicamente sul-
la “forza” giuridica di questi atti. In questa sede & suffi-
ciente affermare che lo Statuto rispetto alla legge statale
& dotato di un ambito riservato di competenza, che il le-
gislatore statale non pud invadere, mentre rispetto alla
legge regionale ha una posizione di sovraordinazione
gerarchica (Corte cost. 304/2002). Quanto a quest ulti-
mo profilo deve precisarsi che una legge regionale
viola lo Statuto pub essere dichiarata illegittima dalla
Corte costituzionale, visto che produce una violazione
indiretta dell’art. 123 Cost.; lo Statuto rapptesmta.w
norma interposta tra la legge regionale e la Costituzione.

Deve comunque precisarsi che la giurisprudenza co-
stituzionale (2/2004, 372/2004, 378 /2004, 379/2004) ha
distinto all'interno degli Statuti un contenuto dispositi
vo, che pub essere utilizzato ai fini del controllo di co-
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stituzionalita, da un contenuto meramente programma-
tico (“non normativo”), che invece non pud assurgere a
parametro di legittimita delle leggi regionali.

In maniera ancora piu penetrante la riforma del tito-
lo V ha inciso sull’autonomia legislativa delle Regioni.

Il nuovo art. 117 Cost. produce una inversione del
modello di riparto delle competenze tra Stato e Regio-
ni ordinarie. Il modello costituzionale originario infatti
prevedeva un elenco di materie rimesse alla competen-
za concorrente, aggiungendo che leggi statali -fonte a
competenza generale- potevano delegare ulteriori com-
petenze alle Regioni (potesta attuativa). Nell’attuale di-
sposto dell’art. 117 Cost. invece pud leggersi un elenco
di materie di competenza esclusiva dello Stato (2° com-
ma: es. immigrazione, ordine pubblico, cittadinanza);
un elenco di materie su cui le Regioni hanno potesta
concorrente, ossia un elenco di materie in cui la leglt
slazione dello Stato determina i principi fondamgntah
e la legislazione regionale la normativa di dettaghg (3°
comma: es. professioni, tutela della salute, protezione
civile); una clausola residuale (4° comma?, alla luce
della quale nelle materie non comprese nei dug elen-
chi precedenti spetta alle Regioni la potesta legislativa
(c.d. residuale). o

Questo & il quadro “statico”, in cui la fonte legxs'léuva
¢ diventata fonte a competenza d’attribuzione, abilitata
(sembrerebbe) ad intervenire solo in una serie di §etton
tassativamente determinati, mentre la legge regionale
diviene la fonte a competenza potenzialmente genera-
le, abilitata a disciplinare ogni materia non riservata in
esclusiva alla legge statale. Non pud negarsi pero come
vi siano una serie di fattori “dinamici” alla luce dei quali
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tale quadro deve essere interpretato, come emerge dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale.

La Corte (282/2002) ha certamente riconosciuto la
portata innovativa della riforma, affermando che il
sito se la legge regionale rispetti i limiti della compe-
tenza legislativa attribuita alle Regioni deve muovere
non dalla ricerca di uno specifico titolo di legittima-
zione dell'intervento regionale ma dalla indagine sulla
esistenza di riserve (esclusive o parziali) di competenza
statale.

Tuttavia & impossibile ricondurre un determinato
oggetto all’ambito di competenza regionale “residuale”
per il solo fatto che tale oggetto non sia immediatamente
riferibile ad una delle materie elencate negli altri com-
mi dell’art. 117 Cost. (sent. 370/2003). Per altro nell’am-
bito della competenza esclusiva statale vi sono alcune
“materie” che sono in grado di incidere nell'ambito di
competenza regionale per la loro trasversalita, ridimen-
sionando la portata rivoluzionaria della riforma; vi sono
infatti delle materie che in realta sono qualificabili come
“funzioni” (sent. 40/2002).

Si pensi all"”ordinamento penale”, che non permette
alla legislazione regionale di prevedere sanzioni penali
nelle materie di propria competenza; alla “tutela della
concorrenza” che certamente & in grado di incidere sulla
materia del commercio, di competenza residuale regio-
nale; si pensi soprattutto alle “determinazioni dei lxvelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali” che incidono inevitabilmente sulla istruzione,
sulla sanita, in cui le Regioni possono legiferare. {\m‘"
verso pero e innegabile come talune materie
sono in grado di ingerirsi nell’ambito di competenza
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statale. Si pensi all'impatto che le competenze reglopah
possono produrre nell’ambito della tutela dell amble.n-
te (art. 117, 2° comma, Cost.). La Corte ha affermato in-
fatti che il “valore” dell’ambiente, per essere tutelat-o in
modo piu efficace, necessita anche degli interventi re-
gionali, nei limiti delle proprie competenze. .
Deve inoltre ricordarsi come il quadro delineato
dall’art. 117 Cost. possa essere modificato alla luce d’ella
logica del regionalismo differenziato previsto dall’art.
116, 3° comma, Cost. Questa norma infatti dispone, re-
lativamente alle Regioni ordinarie, che possono essere
attribuite ulteriori forme e condizioni particolari di au-
tonomia, nell’ambito delle materie di competenza con-
corrente e di alcune di competenza esclusiv.a .st'at.?le;
tale attribuzione pud essere posta in essere, su.mmatwa
della Regione interessata, sentiti gli enti locali, con leg-
ge statale, approvata a maggioranza asso!uta (e non re-
lativa come previsto ordinariamente dallart. 64 Cost.),
previa intesa tra Stato e Regione interessata. ok
Negli ultimi anni vi & stato un seqsnblle au!ngntq lel-
le pronunce rese dalla Corte costituzionale nei g?ud.mChm
via principale, in cui sono parti lo Stato e le Regioni, ¢ :
impugnano una legge. La Corte r?ppresenta, s;;eoa
mente in questi primi anni di funzionamento del nuo-
vo modello costituzionale, un protagonista necessario
nella composizione dei rapporti tra centro e pen:er;'.aa
In particolar modo la giurisprudenza costituziona de -
dovuto misurarsi con la problematica questione della
distinzione tra “principio” e “dettaglio”, che & vitale per
il corretto funzionamento della legislazione concorren-
te, nell’ambito della quale il legisla‘torv statale e quello
regionale sono pericolosamente a ridosso.
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Inoltre particolare importanza assume Iart. 117, 1°
comma, Cost. secondo il quale la potesta legislativa (sia
statale che regionale) & esercitata nel rispetto della Co-
stituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento co-
munitario e degli obblighi internazionali. E’ innegabile
come il legislatore costituzionale del 2001 abbia voluto
affermare una omogeneizzazione dei “limiti”.

In riferimento ai vincoli comunitari puo dirsi come sia
stato esplicitato un limite che la giurisprudenza costitu-
zionale aveva sempre desunto implicitamente dall’art,
11 Cost., in cui non vi & in realta un riferimento alla di-
mensione comunitaria. Quanto agli obblighi internazio-
nali, la riforma non e stata meramente ricognitiva, visto
che in precedenza era solo la legislazione regionale ad
essere tenuta al rispetto di tali obblighi; invece, alla luce
del nuovo art. 117, 1° comma, Cost., anche la legge sta-
tale, se in contrasto con il diritto internazionale pattizio,
potra essere dichiarata incostituzionale.

Quanto invece alle Regioni speciali, gli Statuti riman-
gono in vigore, salvo le modifiche apportate dalla . cost.
2/2001 relativamente alla forma di governo, rimanendo
cosi inalterata anche la vecchia logica degli elenchi di
materie: a) competenza esclusiva regionale; b) compe-
tenza concorrente; ¢) competenza attuativa. Tuttavia si
€ posto il problema di quale fine faccia la competenza
esclusiva delle Regioni speciali oggi che il nuovo Titolo
V riconosce alle Regioni ordinarie una competenza re-
siduale, ossia una competenza piii ampia della prima
visto che sottratta ai limiti propri di questa (cfr. § 3.3).
Lart. 10 della 1. cost. 3/2001 dispone che sino all‘ade-
guamento dei rispettivi Statuti, le disposizioni di qwﬂ
legge costituzionale si applicano anche alle Regioni
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Statuto speciale per le parti in cui preve.dono _forrpe gl
autonomia piu ampia rispetto a quel!e gla attribuite. Si
dovrebbe cosi ritenere che i vecchi limiti non valgono
pi1 per la competenza esclusiva delle Regioni speciali.

3. L'autonomia regionale regolamentare

L’art. 117, 6° comma, Cost. valorizza inoltre il potere re-
gionale di emanare regolamenti, un potere poco uphz-
zato in passato dai Consigli regionali. La nf<_)rma inve-
ce ha inciso profondamente in due direzioni. In- primo
luogo ha sottratto tale potere all’organo legxslatwo pel.'
attribuirlo pit naturalmente all’organo reglon‘ale‘esectlxa
tivo, ossia alla Giunta. In secondo luogo ha hn'utatol
competenza statale alle sole mater?e di oompetenza e-
gislativa esclusiva dello Stato, lasciando invece In ogni
altra materia la competenza regolamentare alle Regioni.
Per altro nella stessa norma si prevede che lo Stato pos-
sa, anche nelle materie di propria competenza, delegare
I'adozione dei regolamenti alle Regioni.

4. L'autonomia regionale amministrativa e finanziaria

L'art. 118 Cost. introduce una nuova log.i@ di a“oa:lli.;
ne e distribuzione della furmone ammxrustr:hl;r:.“sus-
logica del “parallelismo” sostituisce .quella 1eCom|me
sidiarieta”. La riforma infatti mdundua. nel Ce -
il titolare naturale della funzione ammuustragva. -
sottrazione di tale competenza al Comune pu Zs:edj
posta in essere soltanto se questo non sia in g:sa -
garantire |’esercizio unitario della fqnqomus matene
questo caso spetta allo Stato e alle Regioni, nelle
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di propria competenza, individuare il livello di governo
“superiore” piu idoneo all’esercizio di tale competenza,
Tale valutazione di idoneita dovra essere posta in essere
sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione
e adeguatezza.

In questo modo la distribuzione della funzione am-
ministrativa & mobile; lo stesso Stato potrebbe rimettere
alcune funzioni anziché in capo ai Comuni alle Regioni,
laddove la dimensione degli interessi lo richieda. Tutta-
via al di fuori delle disposizioni concernenti le funzio-
ni fondamentali degli enti locali e le altre riconducibili
nell’ambito di competenza statale, le determinazioni
circa il livello degli interessi e il titolo del conferimento
dovrebbe considerarsi rimessa al legislatore regionale.

Anche in questo ambito perd la giurisprudenza co-
stituzionale ha svolto un ruolo decisivo, innestando un
forte elemento di dinamicita, “ulteriore” rispetto all‘art.
118 Cost. La Corte (303/2003) ha infatti ammesso che il
Parlamento possa attribuire allo Stato funzioni ammini-
strative non solo nelle materie di competenza esclusiva
ma anche in quelle di potesta concorrente e di potesta
residuale. Per di pit la Corte, oltre ad aver affermato
il funzionamento della sussidiarieta al di la dei limiti
di competenza ex art. 117 Cost., ha messo in evidenza
come questo spostamento delle funzioni amministrati-
ve incida anche sullo stesso riparto della competenza
legislativa; infatti il principio di legalita, che impone che
anche le funzioni assunte per sussidiarieta siano orga-
nizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad
escludere che le singole Regioni possano organizzare le
funzioni attratte a livello nazionale e ad affermare che
solo la legge statale possa svolgere questo compito.
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Ad ogni modo questa deroga all‘art. 118 Cost. sem-
bra essere ammessa dalla Corte solo se la valutazione
dell'interesse pubblico da parte dello Stato sia propor-
zionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stre-
gua di uno scrutinio stretto di costituzionalita e sia 0g-
getto di un accordo con la Regione interessata.

Quanto invece alla autonomia finanziaria, I'art. 119
Cost. dispone che i Comuni, le Province e le Citta me-
tropolitane hanno una autonomia di entrata e di spesa.
In altre parole si riconosce che gli enti territoriali de-
vono avere entrate proprie ed il potere di concorrere a
determinare la quantita; devono inoltre poter decidere
di spendere le risorse di cui dispongono. Piu §peciﬁca-
tamente si dispone che tali enti territoriali abbiano una
finanza alimentata sia con tributi ed entrate proprie,
sia con compartecipazione al gettito di tributi statali
riferibili al loro territorio. Tuttavia lo Stato come pub
desumersi dall’art. 117, 3° comma, Cost., pud dettare i
principi fondamentali in materia di armonizzazione (.iEI
bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario. )

Alla luce di questo modello deve rilevarsi come le
Regioni, i Comuni, le Province e le Citta metropolitane
saranno dotate di risorse finanziarie diverse a ?ecPMa
della ricchezza economica del rispettivo territorio; infat-
ti il gettito dei tributi varia in funzione della ncchezza
tassata. In questa logica, visto che le Regioni piu pove-

re avranno minori mezzi, & istituito al fine di 'garanm'e
I'unita nazionale un fondo perequativo'pel: IW'
zione di risorse aggiuntive agli enti territoriali pit de-
boli.
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5. Il sistema dei controlli sugli atti degli enti territoriali

La riforma del Titolo V ed il tentativo di rafforzamento
delle autonomie territoriali ha avuto come necessario
corollario la soppressione del sistema dei controlli sugli
atti amministrativi delle Regioni e degli enti locali, come
disciplinato dagli artt. 125 e 130 Cost. (cfr. § 3.5). Tutta-
via il legislatore costituzionale ha sentito la necessita,
come bilanciamento al processo di decentramento, di
introdurre un potere “sostitutivo” del Governo (art. 120
Cost.) rispetto alle Regioni e agli altri enti territoriali nel
caso di mancato rispetto di norme internazionali della
normativa comunitaria oppure in caso di pericolo grave
per l'incolumita e la sicurezza pubblica ovvero quando
lo richiedono la tutela dell’'unita giuridica o dell'unita
economica o la tutela dei c.d. livelli essenziali.

Altrettanto significativa la ristrutturazione del pro-
cesso costituzionale in via diretta (o giudizio costitu-
zionale in via principale), che sembra essere esemplare
dello spirito della intera riforma del Titolo V. Il nuovo
art. 127 Cost. infatti ha attenuato fortemente le differen-
ze tra il ricorso dello Stato avverso le leggi regionali e
il ricorso delle Regioni avverso le leggi statali. E’ stata
soppressa la natura preventiva del ricorso del Governo,
che ora pud impugnare soltanto successivamente leggi
regionali gia in vigore. Lo Stato e le Regioni possono
promuovere parimenti una questione di legittimita co-
stituzionale entro sessanta giorni dalla pubblicazione
della legge contestata.

Non pubd negarsi perd come sia rimasta una asimme-
tria, una disparita relativa ai motivi del ricorso. Il Go-
verno infatti pud far valere qualsiasi tipologia di vizio
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della legge regionale, non dovendo cosi‘dunostrar.e la
sussistenza dell'interesse a ricorrere, 0ssia una lesione
attuale e concreta della propria sfera di Fompetenza le-
gislativa. Al contrario le Regioni possono unpugn;ire una:
legge statale solo quando questa mva,da la sfera ]c)(:\te
petenza regionale, come garantita c.iall art. 117 Cost. :
della dottrina ha ritenuto questa differenziazione un €le-
mento dissonante rispetto al quadro costituzionale.

VIIL. GLI ENTI TERRITORIALI MINORI
NELLO STATO REGIONALE

Nei paragrafi precedenti abbiamo tentato di guantitiare
alle vicende del regionalismo italiano dalla prospe tava
delle Regioni. Abbiamo avuto perd modo di .affron re
alcune tematiche che investono direttamente 1 Comuni,
come quella della ripartizione della funzione ammffne't::
strativa. In questo paragrafo invece .mten.dla.t:lq ns:)m B
marci pit speciﬁcatamenlte §uﬁl| enti territoriall
i allo Stato regionale italiano. .
- Slfll::)(;)abilmente ilglcongelamento dei ?omum e delle
Province & stato maggiore di quello subito dalle Reglo;
ni. Soltanto nel 1990 il Parlamento ha approvato un
ordinamento delle autonomie locali, ngcesf:aie-
ria per una reale attuazione del pluralismo ternto:;no
sancito dall’art. 5 Cost. Con questa legge si aptgolr:c =
gli enti territoriali alle esigenze cid:é“fa cz;\):cr:lm roter
| iva la potesta statutara, apacith
Sm:nsc?gg‘t,:to; i}:::)ltre per la prima vylta si dls;q_)hr_\;:da::\c;
in modo organico forme di Partecnpazlone ;l c:e e
all’amministrazione locale (istanze, proposte,

dum consultivi).

legge sull’

! pory/ELA LTRRE DE DERECH
aiRLIOTECA
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La legge 142/1990 (oggi assorbita nel T.U. delle leg-
g1 sull'ordinamento degli enti locali, dlgs 267/2000) ha
rappresentato una anticipazione della importanza che
la 1. cost. 3/2001, modificando il Titolo V della II
della Costituzione, ha riconosciuto agli enti locali; oggi
Iart. 114 Cost. costituzionalizza lo spirito di quella leg-
ge. disponendo che i Comuni e le Province sono enti
autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i
principi fissati dalla Costituzione; enti dotati dj autono-
mia normativa (statutaria e regolamentare), di autono-
mia amministrativa e finanziaria.

L’autonomia normativa degli enti locali si svolge con
atti subordinati alla legge statale e alla legge regionale.
Lo Statuto deve dettare le norme fondamentali sull’or-
ganizzazione dell’ente, come quelle relative ai rapporti
tra gli organi e tra gli uffici, alle forme di garanzia delle
minoranze, alle modalita di collaborazione con altri enti.
Spetta comunque al legislatore statale in via esclusiva la
disciplina della legislazione elettorale, degli organi di
governo e delle funzioni fondamentals.

Anche I'autonomia regolamentare ¢ sancita a livello
costituzionale. L'art. 117, 6° comma, Cost. dispone infatti
che Comuni e Province hanno potesta regolamentare in
ordine alla disciplina dell’organizzazione e allo svolgi-
mento delle funzioni attribuite, dovendo tenersi presen-
te che le funzioni attribuite sono quelle amministrative
allocate secondo la logica della sussidiarieta prevista
dall‘art 118 Cost. In altre parole la potesta regolamenta-
re € intimamente connessa all’autonomia amministrati-
va degli enti locali, di cui abbiamo gia detto (cosi come
dell’autonomia finanziaria ex art. 119 Cost.).
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Quanto invece alla forma di governo, la dlscnpthen:et
trova nella legislazione statale, pit speaﬁc;lltém:\uni -
lal. 81/1993, modiﬁcsatacl dallaol.lfr(;SSi/dlZ:z; del(l)a 7
’rovince hanno un Sindaco .

Ic)ia, ossia il capo dell’esecutivo locale, ucx;a Ci;nl.\ix;ta,osso;
o oo it indirias & céeslo  mode-
! assembleare di in : . .
:: ;iamm?ativo, non certamente derogab'nle dzu E:sl;u;:xn :
dalle Province comlesaczade pe(ri : g:g;?i:; tsel - o
elezione diretta del Sindaco e e s
incia. Mentre I'elezione dei Consngl} comun ;
K:Eiau & caratterizzata da una commistione di :ﬁ:\nirl\:
del sistema maggioritario e del sistema .p;q‘),omvmce é
che si diversifica a seconda chg si tratti Cx —
Comuni al di sopra di 15.000 abitanti o di “::nte rrm
sotto di 15.000 abitanti. Il Sir'\daco eil Pnal
Provincia durano in carica cinque anni f n::s m
ricoprire pit di due mandati coqseqﬂ:% qdi i
spettive Giunte cessano dalla carica in caso a Pllo 1o
zione di una mozione di sfiducia votat.a per ppemi -
minale dalla maggioranza a?ssoluta dei igt:upone i
Consiglio. In questo caso si d?temuna oghmnﬁ _—
anticipato dello stesso Consiglio con consegue

elezioni.

IX. UN’ALTRA VICENDA DEL REGIONALISMO:
: W COSTITUZIONALE
UN PROGETTO “BOCCIATO” DI RIFORMA

Il 16 novembre 2005 terminava il proprio iter un

isi della Costituzione pre-
di revisione della Il parte della ’ B
E::tato nell’ottobre del 2003 su iniziativa del Presi
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del Consiglio Berlusconi e di altri Ministri. Contro que-
sto progetto di revisione costituzionale approvato dal
Parlamento veniva richiesto il referendum (oppositivo)
da cinque Consigli regionali, da 500.000 elettori e daun
quinto dei parlamentari, ossia da tutti i soggetti previsti
dallart. 138 Cost., che disciplina la procedura aggravata
per la modifica della Costituzione.

1125 e 26 giugno del 2006 il corpo elettorale, votando
in prevalenza “no” al quesito referendario, ha bocciato
la riforma ed in modo piu specifico, per quanto ci inte-
ressa, anche la proposta di introdurre elementi di fede-
ralismo (o di regionalismo “forte”) nel nostro sistema.

Si prevedeva infatti la istituzione di un Senato fede-
rale, con un passaggio da un bicameralismo paritario,
in cui le Camere svolgono i medesimi compiti in una
posizione di equiordinazione, ad un bicameralismo
differenziato. In primo luogo questa differenziazione
poteva apprezzarsi in relazione al rapporto di fiducia
del Governo, che sarebbe stato limitato alla sola Camera
dei deputati. Inoltre il progetto prevedeva una diversi-
ficazione del ruolo delle due Camere nello svolgimen-
to della funzione legislativa. Nel quadro costituzionale
vigente una legge deve essere approvata da entrambe
le Camere nello stesso testo; nel progetto di riforma co-
stituzionale invece I'approvazione dei disegni di legge
nelle materie di competenza esclusiva statale veniva
attribuita alla Camera dei deputati, mentre I'approva-
zione dei disegni di legge recanti principi fondamentali
nelle materie di potesta concorrente veniva attribuita.al
Senato federale. Era prevista comunque la possibilita
per la Camera non competente di proporre mOdiﬁ‘fl\e_
all'altra Camera. Soltanto in casi tassativamente previsti
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la funzione legislativa sarebbe stata gserdtata _collettxva-
mente, salvo comunque prevedere in caso di mancato
accordo delle due Camere sul medesimo testo, al ﬁne di
evitare lungaggini del procedimento, la convocazione
di una commissione bicamerale deputata alla reflaznone;
di un testo unificato da sottoporre alla approvazione de
rlamento.
; Deve ricordarsi che I'esigenza di una Camera rappre-
sentativa delle Regioni & stata piu volte manifestata, an-
che dopo la modifica del Titolo V nel 2001,.che semfl:a
essere carente di momenti di raccordo e di leale colla-
borazione tra Stato e Regioni, quella leale collaborazio-
ne che la giurisprudenza costituziopale ha fortemente
valorizzato, negando qualsiasi logica di separ?ftlsmo
geometrico tra le funzioni e le competenze. Lari orm:
provava -cosi sosteneva il Governo- a rispondere tai qttxa g
sta esigenza di “collegamento” e di rapp.resel:ita‘ svelm :
regionale, prevedendo la contes.tuale ele.zlo_ne ei e
tori di una Regione e del rispettivo Consiglio r:gm :
la partecipazione all‘attivita del Senato federale, senzadel-
diritto di voto, dei rappresentanti delle ‘R'egxom :d &
le autonomie locali, la eleggibilfté conflmomtmlmriche
legame con la Regione (come. 1 aver ncogerho saniry
pubbliche elettive in enti tert_'ltonah locali o re?:e e
all'interno della Regionel oil n.e;edere nella Regio
i indizione delle elezioni). )
datTa‘uc:tavia la dottrina costituzionalistica ha ml&?:i :\;
bito in evidenza la debolezza di queste novntb“, fe:i s
neita di questi elementi a garantire la £hlf$troduzione
del Senato. Appariva cosi inutile an e
di un bicameralismo differenziato visto Zaw
una reale differenza tra la natura delle due Ca .
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Inoltre il progetto incideva sul riparto di competenze
legislative tra Stato e Regioni. Pur mantenendo fermo il
criterio dell’art. 117 Cost., introduceva un nuovo elen-
co di materie di “competenza esclusiva” delle Regioni:
assistenza e organizzazione sanitaria; organizzazione
scolastica, gestione degli istituti scolastici, definizio-
ne dei programmi; polizia locale ed ogni altra materia
non espressamente riservata allo Stato. Era evidente il
rischio di una disarticolazione e di una frammentazione
regionale della scuola pubblica e del servizio sanitario
nazionale; il progetto di riforma sembrava mettere in
crisi il cuore dello Stato sociale, ossia 1'uniformita sul
territorio nazionale del diritto alla salute e del diritto
alla istruzione.

Tra l'altro in maniera contraddittoria, rispetto ai fini
dichiarati della riforma, veniva introdotto nuovamente
il limite dell’interesse nazionale per la legislazione re-
gionale, dando la possibilita al Governo di chiedere al
Consiglio regionale di rimuovere le disposizioni di una
legge ritenute contrastanti con tale interesse, potendo,
in caso di mancata rimozione, sottoporre la questione
al Parlamento in seduta comune, che avrebbe potuto
a maggioranza assoluta annullare la legge o le singole
norme regionali. Oscura appariva anche I'eliminazione
del limite degli obblighi internazionali, finalmente pre-
visto dall’attuale art. 117, 1° comma, Cost., come model-
lato dalla 1. cost. 3/2001.

In realta la volonta del Governo Berlusconi di presen-
tare questo progetto di riforma costituzionale sembrava
fortemente condizionata dalle esigenze di identita poli-
tica della Lega Nord, che faceva parte (in modo quanti-
tativamente decisivo) della maggioranza parlamentare.
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Non pud negarsi come in Italia il tema del rafforzamen-
to della autonomie venga riproposto in modo ciclico
ma spesso legato alla contingenza politica, che vede un
partito, come quello della Lega Non.:l, confondgre !e ra-
gioni proprie con quelle istituzionali. Mentre si scrive il
dibattito politico & focalizzato sul c.d. federallsmo.ﬁs.ca-
le, potendo rilevarsi un certo inquinarpento‘popul_lstxco,
che ancora una volta non aiuta I'individuazione di solu-
zioni tecniche reali ed efficienti.

X. UNA NOTAZIONE FINALE

Dal quadro sinteticamente ricostruito fin qui emerge
come il fenomeno della crisi della legge stati_!le non sia
certamente un fenomeno “statico”, visto che il discrimi-
ne tra le sfere di autonomia regionale (certat_n.ente. raf-
forzata rispetto al modello costituzionale or_lgtnano) e
la dimensione statale & un discrimine “mobile’ (anche
storicamente), intimamente condizionato dalle mter'prg-
tazioni di ruolo delle parti (dello Stato e delle Beglom)
e degli arbitri (la Corte costituzionale e l'a magistratura
amministrativa, che & naturalmente chiamata ad ap-
plicare le norme regionali e a conoscere i re_golamentfl)-
Tuttavia, a parte questa mobilita, I'ultima vncenda"re e-
rendaria dimostra come la “crisi della legge statale non
possa (e non debba) risolversi in una “crisi dello Stato

e della sua unita.
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