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IL NUOVO ASSETTO DELLE COMPETENZE NORMATIVE
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Paolo Caretti
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Paolo Caretti
(Universita diFirenze)

1. E’ affermazione generalmente condivisa quella per cui uno degli
aspetti piu innovativi del sistema costituzionale disegnato dalla Carta
del 1948 ¢& rappresentato dall’attribuzione alle regioni non solo di
poteri amministrativi ma anche di poteri legislativi. Con cid si
rompeva definitivamente il monopolio legislativo fino ad allora
detenuto dal Parlamento nazionale e si dava avvio ad un modello
policentrico di produzione normativa il quale avrebbe dovuto
comporsi in modo armonico nell’attuazione dei nuovi principi
costituzionali, secondo le regole direttamente fissate in Costituzione.

A trentanni dall’avvenuto completamento dell’ordinamento
regionale si puo affermare che quel modello non ha affatto gli obiettivi
in vista dei quali era stato concepito e riassumibili nel
decongestionamento e riqualificazione della legislazione statale
(chiamata ad operare le grandi scelte di fondo) e nell’affidamento ai
legislatori regionali della responsabilita delle scelte politiche di
secondo livello, ma non per questo meno rilevanti per gli interessi
delle comunita locali.

Per valutare il carattere di novitd che sotto questo profilo
presentano la legge cost. n. 1/1999 e il disegno di legge di revisione
costituzionale n. 4809, gia varato in prima lettura dalle Camere, &
necessaria allora una breve premessa descrittiva della situazione
attuale e delle ragioni principali del sostanziale fallimento del modello
costituzionale per vedere poi se e in che misura i richiamati atti
legislativi sono in grado di correggere le tendenze che in questi
decenni si sono andate consolidando.

2. Quanto alla situazione attuale va sottolineato 1’unanime
riconoscimento dello scarso valore qualitativo del prodotto legislativo
regionale. Ricerche empiriche condotte su una campionatura di regioni
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sia di diritto comune che a statuto speciale hanno messo in evidenza
un diffuso fenomeno di amministrativizzazione della legge regionale,
testimoniato dalla prevalenza di una microlegislazione di settore, di
leggi di spesa, di leggi di tipo organizzativo. Non solo, piu di recente ¢
stato registrato anche un preoccupante fenomeno di atrofia
nell’esercizio del potere legislativo da parte dei Consigli regionali (si
parla di una media di 0-5 leggi all’anno).

Le ragioni di questi esiti cosi poco soddisfacenti sono in parte
politiche (alludo alla diffusa e generale diffidenza che da sempre le
maggioranze politiche che si sono avvicendate alla guida del Paese
hanno pit o meno apertamente manifestato nei confronti delle
autonomie regionali), ma in parte legate ai limiti che sotto il profilo
qui esaminato presenta il Titolo V della Costituzione. Si pensi alla
trama fittissima dei limiti imposti al legislatore regionale, alla
previsione di un controllo preventivo sul loro rispetto affidato al
Governo; si pensi, ancora, all’utilizzazione di clausole generali di
incerta interpretazione e ancor piu incerta applicazione nella
definizione dei criteri di riparto di competenza normativa tra Stato e
regioni (i principi fondamentali delle materie; le norme generali delle
grandi riforme economiche e sociali); ma si pensi soprattutto alla
mancata previsione di strumenti di raccordo tra centro e periferia in
grado di comporre in via preventiva gli eventuali conflitti tra indirizzo
politico centrale e indirizzi politici regionali e di assicurare per questa
via la coerenza complessiva ad un sistema di produzione normativa
cosi complesso e articolato. Proprio 1’assenza in Costituzione di tali
strumenti di raccordo ha finito col favorire I’introduzione con legge
ordinaria di altri strumenti, chiamati ad assolvere allo stesso compito
(funzionamento coerente del sistema nel quadro e in attuazione dei
principi costituzionali), ma tutti ispirati al principio della supremazia
non solo politica, ma giuridica dello Stato nei confronti delle regioni:
cosi l'introduzione della funzione di indirizzo e coordinamento,
destinata ad orientare tanto I’attivita amministrativa regionale quanto
quella legislativa; cosi I’'introduzione di poteri sostitutivi, anch’essi
destinati ad operare solo sul piano dell’amministrazione, ma poi estesi
anche a quello della legislazione; cosi I’adozione di leggi statali di
«cornice» con annessa disciplina di dettaglio, con carattere
dispositivo-suppletivo (rispetto ad un successivo, ma solo eventuale
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intervento del legislatore regionale); cosi la frequente assimilazione
del limite dei principi a quello delle norme delle grandi riforme
economiche e sociali; cosi la trasformazione del limite del rispetto
degli obblighi internazionali da limite «alla» competenza regionale a
limite «di» competenza delle regioni.

In questo quadro non c’¢ allora da stupirsi che gli esiti cui &
approdata 1’esperienza della legislazione regionale e piu in generale il
nuovo modello di produzione legislativa immaginato a suo tempo dal
costituente siano stati quelli pitt sopra brevemente richiamati: la legge
dello Stato ha continuato ad occupare pressoché tutti gli spazi della
disciplina normativa delle materie pur formalmente di competenza
regionale, la legge regionale ¢ stata progressivamente confinata ad un
ruolo del tutto marginale e neppure necessario.

3. La legge cost. n. 1/1999 non contiene espressamente alcun
elemento di novita in grado di determinare un’inversione delle
tendenze che caratterizzano oggi il rapporto tra legge statale e legge
regionale: essa tocca il profilo delle competenze normative, ma
soprattutto per cio che attiene alla fonte statutaria (la quale riceve una
forte valorizzazione) e alla fonte legislativa ma solo con riferimento
alla possibilita che essa investa la materia elettorale.

Tuttavia, sia pure indirettamente, la legge costituzionale ora
richiamata ¢ in grado di produrre conseguenze rilevanti sul terreno
della legislazione regionale in relazione all’applicazione che i nuovi
statuti daranno dell’avvenuta eliminazione della riserva all’esclusiva
competenza dei Consigli regionali del potere di adottare regolamenti,
posto che una ipervalorizzazione della fonte regolamentare, radicata
nell’ambito dei poteri delle Giunte, non potrebbe che ridurre
ulteriormente e forse irrimediabilmente il ruolo della legge regionale.

Che la disciplina della fonte regolamentare regionale, che la legge
n. 1/1999 ha avuto il merito di fare uscire dal cono d’ombra nel quale
era stata sin qui confinata dall’anomala sua attribuzione in esclusiva ai
Consigli, debba costituire oggetto di necessaria disciplina statutaria
non puo destare dubbi di sorta, posto che il moderno costituzionalismo
ha da tempo messo in luce il nesso strettissimo che esiste tra disciplina
della forma di governo e disciplina del sistema delle fonti, si che gh
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statuti chiamati ad intervenire sul primo piano dovranno farlo anche
sul secondo. E cid anche nell’ipotesi (ad oggi la piu probabile) di una
conferma della forma di governo prevista, sia pure in via provvisoria,
dalla legge cost. n. 1/1999, che anzi proprio su questo versante deve
essere completata. La disciplina statutaria dovra affrontare Ila
disciplina del potere regolamentare sotto il profilo della sua titolarita,
della tipologia dei regolamenti, nonché del procedimento di adozione.
Quanto alla titolarita, non credo che sia ipotizzabile un ritorno ad
una competenza esclusiva dei Consigli: il senso della riforma mi pare
quello di aver voluto eliminare una palese anomalia e di aver cosi
consentito la riespansione di un principio costituzionale generale, in
base al quale il potere di normazione secondaria si radica nel potere
esecutivo e nell’organo che ne ¢ titolare. A ci0 si aggiunga che una
soluzione di questo tipo non farebbe che accentuare un fenomeno gia
oggi assai diffuso di ricorso degli esecutivi generali ad atti
formalmente amministrativi ma a contenuto sicuramente normativo,
con tutte le conseguenze negative che cid0 comporta sia sul piano dei
rapporti tra organi di governo regionale, sia sul piano delle garanzie
per i cittadini. Né convince I'idea di una riserva parziale di potesta
regolamentare a favore dei Consigli , limitata cioe a particolari ipotesi
(ad esempio per i regolamenti di esecuzione di norme comunitarie o di
leggi statali), posto che anche in questa versione ridotta essa
manterrebbe il suo carattere anomalo e privo di una convincente
giustificazione (a tacere dei problemi che ne potrebbero derivare sul
piano della tempestivita dell’adozione di tali atti soprattutto con
riferimento a quelli di attuazione di norme comunitarie). E’ dunque
alla Giunta che va riconosciuta la titolarita della funzione
regolamentare (potendosi poi discutere sulla possibilita 0 meno che
essa si radichi solo nell’organo collegiale o, come pare possibile,
anche in capo al Presidente eletto direttamente, nel quadro della
disciplina statutaria dei suoi poteri di capo dell’esecutivo regionale).
Ma i problemi piu delicati, ai fini che qui interessano, si pongono
in ordine alla tipologia dei regolamenti regionali piu in particolare in
ordine alla possibilita o meno di prevedere delle vere e proprie riserve
di regolamento a favore delle Giunte, alla possibilita 0 meno cioe di
costruire il potere regolamentare, almeno in parte, come potere
indipendente e parallelo a quello legislativo. L’ipotesi di recente
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avanzata in dottrina non sembra condivisibile per una serie di ragioni
sia di legittimita che di merito. Innanzitutto, essa sembra contraddire
un dato costituzionale fondamentale (I’assenza in Costituzione di un
istituto siffatto, a fronte invece della presenza diffusa di riserve di
legge) cui non si pud dare altro significato se non quello di aver voluto
che Dattivita di mediazione e regolazione degli interessi sociali trovi
appunto nella legge il suo strumento di esercizio privilegiato (il che se
non significa ovviamente anche strumento unico e sempre di per se
esaustivo di tutte le esigenze di regolazione, esclude che ad esso
possano affiancarsi paralleli e autonomi poteri di normazione
primaria). In secondo luogo, I’introduzione di riserve di regolamento
urta contro un altro dato costituzionale rappresentato dall’espresso
affidamento alla legge regionale del compito di disciplinare le materie
di competenza; dato che ¢ sempre stato interpretato come esistenza di
una riserva di legge generalizzata. A cid si aggiunga , su altro piano, la
difficolta di assicurare in concreto il rispetto di un siffatto modo di
regolare i rapporti tra legge e regolamento, come dimostra I’esperienza
francese, che ha visto il Consiglio costituzionale (organo chiamato
proprio ad assicurare il rispetto delle riserve di regolamento previste in
Costituzione) occuparsi assai poco dell’esercizio di questo compito e
trasformarsi invece in un organo sia pure atipico nel panorama
europeo di giustizia costituzionale. Anche quelle ipotesi nelle quali si
potrebbe pensare ad un esercizio indipendente (dalla legge regionale)
del potere regolamentare da parte della Giunta (ad esempio
regolamenti di attuazione di norme comunitarie che non richiedano il
necessario intervento della fonte legislativa, ovvero regolamenti di
attuazione di leggi «cornice» statali, comprensive della relativa
disciplina di dettaglio, nel caso in cui quest’ultima non venga
modificata dalla legge regionale), non configurano in realta delle vere
e proprie riserve di regolamento, rientrando nell’ambito di un
esercizio normale del potere regolamentare e come tali dunque non
bisognose di un’apposita autorizzazione statutaria. Se non convince
I'idea dell’introduzione di vere e proprie riserve di regolamento, cio
non significa che non possano essere sperimentate soluzioni che
puntino a valorizzare la fonte regolamentare (per cid che essa presenta
di utile in termini di rapidita nei tempi di approvazione e di flessibilita
€ adattabilita ai mutamenti che intervenganu nei settori oggetto di
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regolazione, nonché per cid0 che essa presenta di funzionale
all’esercizio della funzione di governo spettante alla Giunta) e al
tempo stesso a far salvo un coinvolgimento dei Consigli: non si
tratterebbe che di far propria quell’esperienza maturata a livello statale
in tema di regolamenti delegati o autorizzati, caratterizzata da un
significativo allargamento dell’area di intervento della fonte
regolamentare, ma a fronte della salvaguardia del ruolo del Parlamento
in via preventiva (attraverso la determinazione delle norme
fondamentali che devono guidare I’intervento normativo del Governo)
e in via successiva (attraverso la sottoposizione al parere delle
commissioni parlamentari di merito degli schemi di regolamento).
Quanto, infine, al procedimento, ¢ di tutta evidenza la necessita di una
normativa statutaria al riguardo, ad evitare le ambiguita (e le connesse
negative conseguenze sul piano della certezza del diritto) che spesso
hanno caratterizzato 1’esperienza statale e che caratterizzano quella
regionale, secondo quanto si ¢ piu sopra osservato. In conclusione,
dunque, ferma la necessita di una disciplina statutaria della fonte
regolamentare e dei suoi rapporti con la legge regionale, le soluzioni
che al riguardo saranno adottate dovrebbero tener conto del possibile
impatto negativo che una supervalorizzazione della fonte
regolamentare potrebbe avere sulla fonte legislativa, di per sé gia oggi
particolarmente fragile.

4. A differenza della legge cost. n. 1/1999, il richiamato disegno di
legge n. 4809 di riforma del Titolo V affronta in pieno il tema dei
rapporti tra legge statale e legge regionale, proponendo un modello di
riparto delle competenze normative per molti aspetti innovativo
rispetto a quello attuale.

Gli elementi principali che caratterizzano il nuovo modello
possono essere riassunti nel modo seguente:

a) inversione del criterio di riparto del potere legislativo tra lo Stato
(che diviene soggetto a competenza enumerata) e le regioni (che
diventano soggetti a competenza generale e conseguente
configurazione delle due potesta legislative in termini di potesta
esclusive;

b) eliminazione del controllo preventivo sulle leggi regionali e loro

62



RELAZIONE

assoggettamento (come la legge statale) al solo limite costituzionale;

c) coinvolgimento delle regioni nei procedimenti legislativi di
approvazione di leggi statali, destinate ad avere riflessi sul piano
dell’esercizio dei poteri legislativi regionali, per il tramite della
Commissione per le questioni regionali (partecipazione accompagnata
dalla previsione della necessita di maggioranze qualificate per il voto
in assemblea, ove questa intenda disattendere i pareri espressi dalla
commissione «integrata»).

Si tratta nel complesso di elementi che puntano a rimuovere alcuni
dei limiti presenti nell’originario modello di riparto della funzione
legislativa tra Stato e regioni, di cui si ¢ fatto cenno all’inizio e che
dunque sono potenzialmente in grado di valorizzare non solo dal
punto di vista quantitativo (ossia delle materie di competenza delle
regioni), ma anche qualitativo la fonte legislativa regionale.

Certo accanto alle luci non mancano le ombre: si pensi al
mantenimento della competenza ripartita o concorrente con tutti i
problemi che essa ha sin qui posto sul piano applicativo; si pensi alla
proposta integrazione della Commissione bicamerale per le questioni
regionali, che non puo essere minimamente avvicinata alla soluzione,
tanto discussa anche in sede di Commissione bicamerale per le riforme
istituzionali, rappresentata dall’istituzione di una seconda Camera
territoriale; si pensi, ancora, alla disciplina del potere sostitutivo,
immaginato per operare anche sul piano legislativo, ma congegnato
come potere di sostituzione del Governo nei confronti
dell’amministrazione regionale (a quest’ultimo proposito, non vi ¢
dubbio che le esigenze di carattere generale sottese alla previsione di
poteri sostitutivi avrebbero potuto essere assai meglio e piu
correttamente soddisfatte, per cid che attiene ai rapporti tra legge
statale e legge regionale, mediante la previsione di una competenza
concorrente «alla tedesca» e non nella versione italiana, confermata
dal disegno di legge in esame: una competenza che in certe materie
consente sempre ’intervento del legislatore federale, qualora vi siano
appunto esigenze di carattere generale da salvaguardare).

Tuttavia, nonostante questi limiti certo di non scarso rilievo, appare
innegabile il tentativo operato dal disegno di legge n. 4809 di porre in
€ssere se non tutte, almeno le condizioni essenziali per un rilancio
della funzione legislativa regionale, liberata da molti dei vincoli
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presenti nell’attuale Titolo V; anzi, si pud dire che proprio questo sia
il tratto distintivo dell’intera disciplina dettata dal disegno di legge
stesso.

Se questo ¢ vero, ne risultano non solo confermate, ma avvalorate
le considerazioni svolte in precedenza in ordine alla futura disciplina
statutaria dei rapporti tra legge e regolamenti regionali: ove il disegno
di legge di revisione del Titolo V dovesse essere definitivamente
approvato dal Parlamento, sarebbe difficile negare la palese
contraddizione con quello che ne ¢ il tratto distintivo (valorizzazione
della legge regionale) con I'introduzione di riserve di regolamento a
favore della Giunta, ossia di un istituto che si muove tendenzialmente
proprio nella direzione opposta.

5. Infine, qualche ulteriore considerazione va fatta con riferimento
ad altri possibili (ma forse sarebbe meglio dire necessari) contenuti di
una futura disciplina statutaria dei poteri normativi regionali. E’ di
tutta evidenza che la premessa per una riqualificazione del prodotto
normativo delle regioni ¢ rappresentata dalla rimozione, come si ¢
detto, dei vincoli cui essa ¢ oggi assoggettata, nonché da un
allargamento dei settori materiali oggetto di regolazione regionale. Ma
non meno importanti, nella stessa direzione, appaiono anche altri
istituti che i nuovi statuti potrebbero introdurre. Mi limito ad elencarli:

a) previsione di principi in materia di istruttoria legislativa e di
rispetto di regole di drafting (da affidare poi al regolamento consiliare
per il loro piu dettagliato svolgimento);

b) previsione di principi in ordine ala costituzione delle
commissioni consiliari, che ove organizzate per ambiti funzionali
ampi potrebbero assai meglio esercitare la loro insostituibile funzione
di indirizzo-controllo sull’operato della Giunta, ma anche svolgere un
ruolo assai piu incisivo in ordine all’esame delle proposte di legge;

¢) previsione di principi per la disciplina (speciale) dei funzionari
consiliari;

d) previsione di strumenti (deleghe per la redazione di testi unici)
di razionalizzazione e manutenzione dell’esistente ambiente normativo
regionale, non meno caotico di quello statale;

€) ma soprattutto previsione di strumenti capaci di raccordare
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direttamente il Consiglio regionale con gli interessi territoriali o
sociali destinati a trovare nella legge regionale il momento di
mediazione fondamentale: si pensi alla introduzione di procedimenti
legislativi aggravati che vedano coinvolti quei consigli delle
autonomie, ché gia alcune regioni hanno istituito (secondo una logica
che vedrebbe nel Consiglio il punto di snodo fondamentale dell’intero
sistema delle autonomie infraregionali); si pensi ancora alla previsione
dell’istituto della delega legislativa, secondo 1 principi delle
disposizioni costituzionali di riferimento, ma arricchite da quei
contenuti che la prassi nazionale di questi ultimi anni ha dimostrato in
grado di consentire al Parlamento il recupero di un ruolo effettivo e
non formale in complessi procedimenti legislativi di riforma (la
vicenda che ha portato alla riforma fiscale e quella ancor piu rilevante
che ha portato all’attuazione della legge di delegazione n. 59/1997
sono emblematiche al riguardo: lungi dall’aver rappresentato una sorta
di abdicazione del Parlamento alla disciplina di cosi importanti settori,
esse hanno consentito, nella dialettica Governo-commissioni
parlamentari chiamate ad esprimere pareri sugli schemi dei decreti
governativi, la sperimentazione di procedure che hanno visto il
Parlamento ridiventare sede di confronto diretto tra istanze politiche e
istanze sociali, con risultati valutati da tutti i soggetti in campo in
termini altamente positivi).

E’ dunque anche con questi temi, cui si & potuto appena accennare,
che gli estensori degli statuti dovranno confrontarsi per far si che
I’auspicato decollo dei poteri normativi regionali non si traduca
ancora una volta in un contenitore vuoto e di scarsa utilita sociale.
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In questo intervento vorrei concentrare la mia attenzione su un
aspetto particolare delle vicende provocate dalla legge costituzionale
n. 1/99. Il sistema italiano sta oggi sperimentando, con gradi di
apprezzamento diversi, le conseguenze politico-istituzionali della
modifica costituzionale: il forte impatto mediatico di opinione
pubblica, che hanno oggi i Presidenti delle regioni, & sicura
testimonianza di questi aspetti, sui quali non & necessario soffermarsi
ulteriormente in questa sede. Tuttavia la riforma, pur se
silenziosamente, ha introdotto una novita che, ad una riflessione
attenta, appare di grandissimo significato. Questa novita non ¢ tanto
nel modo di formazione e di approvazione degli statuti, quanto nel
fatto che da oggi in poi, rispetto al modello precedente, esistera un
vero e proprio settore di fonti del diritto di natura regionale. Ci
avviamo, ciog, con ’approvazione degli statuti e con le modulazioni
delle fonti che gli statuti potranno dare, al riprodursi a livello
regionale di una struttura gerarchica del sistema delle fonti simile a
quella del livello statale.

Nessuno ha pit dubbi, dopo la legge cost. n. 1/99, sul fatto che lo
statuto ¢ sicuramente una fonte regionale diversa dalla ordinaria legge
regionale, sia per il procedimento di approvazione (duplice lettura ed
eventuale referendum), sia per la particolarissima forza di questa
speciale legge regionale, che giunge, sotto il profilo della forza attiva,
sino alla possibilita di modificare la Costituzione. Non ¢ possibile
approfondire nell’ambito di un breve intervento il tema dell’ampiezza
delle possibili deroghe che lo statuto regionale puo effettuare nei
confronti della Costituzione: ¢ indubbio pero, sia che si voglia
assumere un atteggiamento piu restrittivo, sia che si voglia adottare

* L’intervento rappresenta una riproduzione parziale del contributo
destinato agli studi in memoria di Gianfranco Mor.
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una metodologia di maggiore apertura, che sicuramente la potesta
statutaria regionale ha una forza attiva che le permette di derogare a
singole disposizioni costituzionali, secondo uno schema che ¢
assimilabile a quello legge di delegificazione - regolamento
delegificato ovvero che pud fare leva sulla valorizzazione della
formulazione contenuta nell’art. 123 Cost., secondo cui lo statuto pud
disciplinare la forma di governo regionale

Lo statuto ¢ altresi destinato ad assumere una collocazione
sicuramente sovraordinata alla legge regionale anche sotto un altro
profilo. Se il sistema delle fonti & espressione delle modalita
d’integrazione del sistema politico, lo statuto ¢ destinato ad incidere
profondamente proprio sui meccanismi di decisione dei sistemi
politici regionali (formulazione che trova una sua legittimazione
scientifica dagli studi di Marcello Fedele, vieppiu confermata dalle
vicende cui stiamo assistendo): lo statuto, infatti, sia se verra
mantenuta la forma di governo prevista in Costituzione, sia se verra
modificata, ¢ destinato ad essere il primo tema istituzionale su cui
maggioranza e opposizione dovranno confrontarsi, con la
consapevolezza che costruiranno lo strumento di governo delle regioni
dei prossimi trenta-cinquant’anni e con 1’umilta di chi sa che, domani
o dopodomani, le parti potranno invertirsi.

Solo apparentemente immutata, rispetto al modello precedente, &
poi la collocazione nel sistema delle fonti della legge regionale. In
realta, non solo & modificato ’ambito d’intervento perché, anche
prima dell’eventuale approvazione della riforma del Titolo V, gia la
legge n. 59/97, ha - sia pur con un meccanismo transitorio, debole e
non perfetto - invertito a favore delle regioni il principio della clausola
residuale; non solo, almeno in prospettiva, & destinato a scomparire il
controllo governativo sulle leggi regionali: ma soprattutto ¢ cambiato
totalmente il contesto istituzionale in cui la legge regionale andra a
collocarsi. Da un lato, la legge regionale trovera nello statuto una
fonte regionale sovraordinata; dall’altro, non avra piu I’assillo tipico
della legislazione regionale degli anni *70 e ’80 di dover caricare su di
sé le scelte fondamentali e le scelte di dettaglio, perché potra utilizzare
finalmente in modo corretto lo strumento dei regolamenti regionali, €
potra (e dovra) dedicarsi alla definizione delle grandi scelte di
principio dell’organizzazione del sistema politico, economico e

68



- 14

INTERVENTO

sociale regionale.

Nel nuovo sistema si porra poi con tutta la sua forza il problema
della possibilita o meno di costruire fonti equiparate alla legge
regionale, ciog dei decreti legge e dei decreti legislativi regionali.

L’argomento formale secondo cui atti regionali con forza di legge
sarebbero in via di principio esclusi, sol perché in Costituzione non se
ne parla, non & forte; anzi, proprio in Costituzione, si fa riferimento,
all’articolo 134, ad una formula che finora ¢ stata letta come di per sé
non in grado di autorizzare la possibilita di fonti con forza di legge a
livello regionale; oggi la stessa formula potrebbe permettere una
lettura opposta, giacché - come ¢ noto - I’art. 134 afferma che la Corte
costituzionale giudica sulle controversie relative alle leggi e agli atti
con forza di legge dello Stato e delle regioni: sotto il profilo testuale,
dunque, la Costituzione richiama atti con forza di legge regionali. Gli
argomenti a favore o contro atti con forza di legge regionali vanno
dunque ricavati da una lettura piu ampia della forma di governo
regionale e questa discussione non pud essere aprioristicamente
preclusa: basti pensare alla possibilita ed utilita di deleghe per la
redazione di testi unici ovvero ad un limitato potere di ordinanza con
provvisoria forza di legge.

Non si pud qui aprire il tema della possibilita di leggi rinforzate a
livello regionale, o di leggi con particolare collocazione, ma
probabilmente anche questo, di leggi genericamente atipiche nel
sistema regionale, € un destino al quale non ci si potra sottrarre.

Vanno poi ricordate rapidamente altre due fonti che assumeranno
un’importanza fondamentale a livello regionale. In primo luogo, il
regolamento consiliare. Infatti, pur se i principi in tema di
organizzazione del Consiglio regionale, di procedimentalizzazione
delle decisioni del Consiglio stesso e sulle nuove problematiche dei
rapporti fra maggioranza e opposizione dovranno trovare la loro
collocazione e i loro strumenti di risoluzione nello statuto, i
regolamenti consiliari diventeranno il luogo nel quale articolare e
costruire lo statuto dell’opposizione, modulando le capacita di
controllo sull’esecutivo regionale, non solo delle opposizioni
regionali, ma della stessa rappresentanza politica.

L’ultima fonte da richiamare ¢ quella dei regolamenti regionali. A
questo proposito abbiamo assistito al prevalere di una interpretazione
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che ha ritenuto che la soppressione delle parole «e regolamentari» dal
testo dell’art. 121 fosse indicativa di una diretta e immediata
attribuzione alle Giunte della potesta regolamentare regionale. Non mi
soffermo sui passaggi logici di questa argomentazione, al cui
proposito richiamo un mio intervento in un convegno del CNR
Regioni e prima ancora una relazione al Comitato legislativo della
Regione Lombardia. Questa posizione & oggi accolta dal Governo, sia
attraverso i Commissari di Governo, sia in sede di rinvio delle leggi.
Ed & recentissima una prima pronuncia giurisprudenziale sul punto,
un’ordinanza del TAR Lombardia, sezione III, n. 3827 del 23
novembre 2000, che conferma, seppur in sede cautelare, I'immediata
spettanza alla Giunta della potesta regolamentare.

Le conseguenze di questa nuova organizzazione della potesta
regolamentare sono evidenti: ¢ chiaro che si semplifica il
procedimento decisionale regionale, non essendo piu la legge
regionale costretta ad assumere su di sé tutti i contenuti possibili delle
decisioni politiche, e potendosi rinviare le scelte di attuazione ad uno
strumento piu flessibile.

Va poi ricordaic, 2 completamento di un sistema delle fonti
regionali, che si apre la possibilita di applicare (finalmenic a fiviiic
regionale) I’art.20 (commi setie ¢ seguenti, sostituiti recentemente
dalla 1. n. 340 del 2000) della legge n. 59 del 97, che prevede una
forma di delegificazione regionale, e la legge n. 50 del 99.

Il quadro che emerge, e dal quale devono partire ulteriori e piu
approfondite riflessioni sistemiche, & cosi quello della progressiva
creazione, dopo la legge cost. n. 1/99, di un sistema delle fonti
regionali, che si colloca in maniera articolata e compiuta, rispetto al
sistema delle fonti statali.

Derivano, da questo quadro, almeno due interrogativi di fondo:

a) posta la subordinazione di tutto il sistema delle fonti alla
Costituzione, potra essere ancora accettabile una concorrenza su tutte
le materie regionali (specie se ai sensi di un art. 117 modificato) di
fonti statali e fonti regionali, ovvero bisognera piu drasticamente
stabilire, al fine di evitare continue interferenze fra fonti, che solo la
legge statale - e non altri atti - pud intervenire, secondo certe
condizioni, nelle materie di competenza regionale?

b) Potranno essere introdotti meccanismi di controllo
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endoregionali, che assicurino il rispetto delle fonti regionali, secondo i
tradizionali principi, oltre che cronologico, della gerarchia e delle
competenze (e potra lo statuto introdurre riserve di legge e di
regolamento)?

Si tratta, insieme ad altre gia segnalate nel corso di questo breve
intervento, di questioni di grandissimo respiro teorico e di enorme
significato politico-istituzionale; e cosi come la politica ha adempiuto
al suo compito di effettuare fondamentali scelte politiche con la legge
cost. n. 1/99 (e, se sara approvata, con la riforma del Titolo V), cosi la
dottrina ¢ chiamata a porre da un canto pregiudizi ideologici e
culturali e a tentare di disegnare la strada per una istituzionalmente
sicura attuazione degli statuti e la politica regionale ¢ chiamata a non
accontentarsi di gestire 1’esistente, inserendo sui vecchi statuti il
diritto transitorio della legge cost. n. 1/99 e quelle poche,
indispensabili correzioni ai vecchi testi statutari: a prescindere dalla
sorte che avra la riforma del Titolo V della Costituzione (e
augurandosi comunque che quei contenuti non vadano dispersi),
perdere 1’occasione della riforma statutaria sarebbe, per 1’intero
sistema politico italiano, un errore imperdonabile.
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Mi pare che la riflessione sulla disciplina ipotizzata in tema di fonti
normative delle regioni ad autonomia ordinaria nel disegno di legge
costituzionale di riforma del Titolo V della Costituzione debba partire
dalla consapevolezza di uno stato di attuale degrado complessivo della
configurazione delle fonti normative a cui pure ci riferiamo.

Cio a cominciare dalla stessa norma costituzionale attualmente in
via di adozione: se Pizzetti vi si € riferito come ad un testo che in
realta in buona parte stabilizza processi legislativi gia affermatisi, non
pochi di coloro che pur ne sostengono 1’adozione sembrano
giustamente valutarlo come una revisione della nostra Costituzione
incompleta e certamente da rivedere rapidamente (in questo senso mi
pare sia stata esplicita la stessa introduzione di De Martin). Ed, in
effetti, alcune sue disposizioni fanno sorgere dubbi o mettono in
evidenza non poche incongruenze, come potremo anche vedere fra
poco.

Va detto in generale, senza che nessuno si offenda perché certo il
mestiere di legislatore appare difficilissimo nel nostro attuale contesto
politico, che purtroppo perfino le piu recenti leggi di revisione
costituzionale portano evidenti segni del degrado, pur a parole da tutti
deplorato, dell’attuale modo di produzione legislativo: non mancano
certo norme poco chiare, istituti scoordinati tra loro, lacune normative,
linguaggi eterogenei.

Ma direi di pil, poiché temo che sotto queste curiose leggi
costituzionali che cosi fortemente risentono del contesto politico
contingente, cosi come sotto il lunghissimo ritardo dei procedimenti di
adozione dei nuovi statuti regionali (mentre i vecchi appaiono ormai
solo debolmente efficaci) emerga la pericolosa tendenza dei sistemi
politici, sia a livello nazionale che a livello regionale, di affermare nei
fatti il loro assoluto primato sulle norme che, invece, ne dovrebbero
disciplinare e limitare I'attivita nelle istituzioni, secondo le buone
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regole dello Stato di diritto.

Comunque, malgrado tutto cio, cerchiamo di analizzare alcune
delle novita che potrebbero derivare dall’adozione del disegno di
legge costituzionale attualmente a meta del suo percorso approvativo:
mi limiterd a tre sole osservazioni, integrative di quanto ha detto
Caretti, relative rispettivamente alla perdurante mutabilita delle
materie statutarie, alla grande espansione dei poteri regolamentari
delle regioni, ad alcune vistose opinabilita delle materie nelle quali le
regioni avrebbero una potesta legislativa di tipo ripartito.

L’art. 7 del d.d.l. cost. innova ulteriormente l'art. 123 della
Costituzione, quale modificato dalla legge costituzionale n. 1/1999,
prevedendo I’obbligatoria disciplina in statuto del Consiglio delle
autonomie locali: innovazione certo di per s€ di non grande rilievo
anche se opportuna, ma molto significativa del fatto che il Parlamento
non sembra condividere affatto quelle ricostruzioni esasperate del
potere statutario che vorrebbero configurarlo come qualcosa di assai
vicino ad un potere costituente.

Davvero sarebbe auspicabile che si evitassero, anche tra noi,
ricostruzioni enfatiche, allusive o poco chiare del quadro
costituzionale entro cui si collocano i compiti normativi, importanti
ma non costituenti, a cui sono chiamati i Consigli regionali in sede di
adozione dei nuovi statuti regionali.

Anche i ripetuti riferimenti di Caravita alla probabilitd che nelle
varie regioni possano essere configurati tanti diversi sistemi di fonti
normative non mi convince affatto, ove si assuma in senso proprio
I’espressione: mi sembra, infatti, che nel nostro sistema costituzionale
sia chiaro che sono solo lo statuto e la legge regionale le fonti primarie
delle regioni, mentre non si parla mai di decreti legge o di leggi
delegate; adesso poi del potere regolamentare se ne parla solo per
affermare che il Presidente regionale emana i regolamenti.

Non credo quindi che si sia alla soglia della previsione di decreti
legge o decreti legislativi delle regioni, anche perché non sembrano
sussistere le condizioni che hanno faticosamente legittimato a livello
nazionale la loro speciale disciplina in Costituzione: i Consigli
regionali sono composti da relativamente pochi consiglieri e sono
organi facilmente convocabili anche in via di grande urgenza, secondo
quanto potranno opportunamente prevedere gli statuti regionali; basta
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la previsione, sempre negli statuti regionali, di speciali procedimenti
legislativi per procedere all’esame di testi normativi che appaiano
particolarmente complessi e siano stati quindi elaborati tramite
speciali commissioni.

Ma poi sinceramente mi lascerebbe molto perplesso sul piano
democratico ipotizzare che pochi componenti della Giunta regionale
possano adottare atti con forza di legge, esattamente come apparirebbe
discutibilissimo che anche le commissioni consiliari fossero dotate di
veri e propri poteri legislativi, in forzata analogia a quanto previsto
dall’art. 72.3 Cost.

Ritengo invece che uno degli oggetti pit importanti che i prossimi
statuti regionali dovranno affrontare consistera proprio nella disciplina
dei procedimenti legislativi e regolamentari; c¢i0 sara tanto pil
necessario se diverra norma costituzionale il d.d.l. cost. da cui siamo
partiti, perché certamente - come ha argomentato Caretti - in questo
testo appare davvero notevole 1’accrescimento dei poteri normativi
regionali.

Il secondo ambito a cui vorrei riferirmi riguarda appunto quanto
previsto in quello che sarebbe il quinto comma del nuovo art. 117
Cost.: qui si prevede che lo Stato disponga della potesta regolamentare
solo nelle materie di sua competenza legislativa esclusiva, mentre in
tutte le altre materie (ivi comprese quelle, numerose ed
importantissime, nelle quali vi € una competenza concorrente) vi € una
competenza regolamentare delle regioni.

Cio significa in concreto che per le regioni assumera una grande
importanza la disciplina regolamentare, finora invece radicalmente
contratta per la modestia delle competenze legislative e per 1’errata
previsione nel vecchio art. 121 Cost. della competenza consiliare in
materia.

Anche qui spettera allo statuto regionale disciplinare il potere
regolamentare di competenza della Giunta regionale, 1’organo piu
naturalmente competente in materia, mentre sinceramente la proposta
di attribuire competenze regolamentari anche al Presidente della
Giunta ed ai suoi componenti mi sembra solo una cattiva riproduzione
di quanto si prevede a livello nazionale per il Presidente del Consiglio
€ per i Ministri, senza pero considerare in modo adeguato la profonda
diversita delle situazioni e delle rispettive consistenze degli apparati.

75



20

UGO DE SIERVO

Non molti problemi possono sorgere in tema di determinazione
della tipologia dei regolamenti regionali: qui credo che non possa
andarsi oltre ai regolamenti esecutivi o integrativi della legislazione
regionale, a causa della particolare attribuzione costituzionale al
legislatore regionale del potere normativo nelle materie determinate
dall’art. 117 Cost., mentre per i regolamenti di delegificazione si
pongono i noti problemi di adeguatezza della legislazione che li
prevede ed autorizza (anche qui lo statuto regionale potrebbe fare
parecchio per disciplinare opportunamente la materia).

Restano quindi esclusi i soli regolamenti indipendenti (su cio
sembra che esista un unanime consenso dottrinale).

Ma penso che una disciplina statutaria del potere regolamentare
debba soprattutto prevedere uno speciale procedimento di adozione,
con anche I’intervento in sede consultiva di speciali organi regionali di
elevata competenza tecnico-giuridica e davvero capaci di avere una
visione d’insieme sia della legislazione che della complessiva
amministrazione regionale.

Veniamo all’ultimo profilo delle mie osservazioni, questa volta
relative all’ampiezza delle materie di competenza legislativa
concorrente delle regioni, quale deriverebbe dal nuovo art. 117. Qui
I’aumento dei poteri regionali appare davvero notevole, come ha
anche affermato Caretti, ma non possono sfuggire alcune vistose
incongruenze che potrebbero rapidamente portare, malgrado la lettera
della modifica costituzionale che verrebbe introdotta, a situazioni di
vivace contrasto fra gli organi centrali e quelli regionali, con una
conseguente pesante attribuzione alla giurisprudenza della Corte
costituzionale del compito di colmare lacune e ridurre conflitti che il
testo non risolve o addirittura crea.

Non entro ovviamente in analisi sistematiche, ma mi permetto
anzitutto di fare un solo esempio riferito alla difficile convivenza fra il
riparto delle diverse materie fra i tipi di potesta legislativa che sono
ipotizzati: mi sembra decisamente difficile far convivere un potere
legislativo esclusivo dello Stato in tema di tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema con un potere legislativo concorrente della Regione in
tema di «governo del territorio» e con un potere legislativo esclusivo
della regione (salvo tutto il peso delle determinazioni comunitarie) in
tema di agricoltura e foreste.
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Ma soprattutto fra le molte ed importanti materie di legislazione
concorrente, troviamo una serie di materie nelle quali mi sembra del
tutto irreale che lo Stato possa davvero esaurire la propria competenza
legislativa nella sola «determinazione dei principi fondamentali»,
mentre le regioni determinerebbero tutto il resto con le loro leggi e
con i loro regolamenti: penso, ad esempio, a materie come il
«commercio con l’estero», la «ricerca scientifica e tecnologica e
sostegno all’innovazione per i settori produttivi», i «porti ed aeroporti
civili», le «grandi reti di trasporto e di navigazione», 1’ «ordinamento
della comunicazione», la «produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia». La soluzione all’evidente necessita di riuscire
a garantire un forte livello di omogeneita legislativa porterebbe
inevitabilmente a continuare a forzare il concetto di principi
fondamentali, con la reiterazione di quelle «leggi cornice» cosi
assurdamente analitiche da ricordare alcune splendide cornici
barocche, tutte a volute dorate, che lasciano spazio al loro interno solo
per minuscoli quadretti.

Ma una soluzione del genere non mi sembrerebbe la via piu
opportuna da seguire dopo tanti discorsi sulla volonta di distinguere
infine con precisione le responsabilita nazionali e regionali.

Il disegno di legge di riforma del Titolo V della Costituzione, pur
apprezzabile in varie parti, meriterebbe quindi per alcune parti un
serio lavoro di revisione, sulla base di una realistica considerazione
della effettiva dinamica dei rapporti fra centro e sistema delle regioni.
Certo, se l’alternativa a tutto cio fosse quanto si deduce dalla
provocatoria «proposta di nuovo statuto» regionale del Presidente
della Regione Veneto Galan, non vi ¢ dubbio che sia decisamente
preferibile una revisione costituzionale come quella di cui stiamo
parlando, che quanto meno si muove in sostanziale coerenza con 1
modelli degli Stati a forte articolazione territoriale.

Certo che appare rivelatore dell’attuale grande difficolta di far
funzionare le nostre istituzioni questo dover accettare I’esistenza e
magari D’opportunita di leggi costituzionali sostanzialmente
provvisorie, aventi in realta la funzione di iniziare una fase di esatta
ridefinizione del nostro modello di Stato regionale.
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1. Ritengo innanzi tutto - con riferimento al titolo di questo
incontro - che le espressioni «riforma amministrativa» e «riforma
costituzionale» vadano usate con qualche cautela. Altro ¢ infatti
ricorrere ad esse per indicare i problemi specifici che nascono dai due
diversi livelli di intervento normativo (sulla legislazione lato sensu
amministrativa e sulla Costituzione), date le loro intrinseche
caratteristiche (e cioé data la loro diversa possibilita d'azione); altro ¢
assumere che la «riforma amministrativa» e la «riforma
costituzionale» siano progetti autoevidenti nei loro contenuti, e il cui
valore sia indiscusso e presupposto. Nel primo caso i due livelli
formano oggetto di una osservazione analitica e formale, cosicché il
passaggio dall'uno all'altro si presenta come un problema tuttora
aperto, rappresentando la  innovazione  costituzionale un
consolidamento critico e selettivo (ed eventualmente innovativo) della
sperimentazione amministrativa, da effettuarsi sulla base di giudizi
politici chiari e motivati. Nel secondo caso i due livelli si presentano
come costituenti il contenuto di un progetto dotato di una obbiettiva
razionalita sua propria, per cui il passaggio dall'uno all'altro (in un
tragitto di completamento) si presenta come lineare e ovvio.

Non ¢ evidentemente cosi. Accanto a riforme neutre - 0
tecnologiche: di razionalizzazione, per cosi dire, interna (per quanto,
ovviamente, costose, impegnative e di grande rilievo) - stanno infatti,
e sono la maggioranza, riforme che comportano un mutamento di rotta
rispetto ai modelli del welfare pesante e della centralita del principio
rappresentativo, visto sia come principio costitutivo dell'unita politica
che come principio arbitrale di ultima istanza (e, conseguentemente
non surrogabile dalla presenza di una pluralita di rappresentanze
locali). Occorre dunque - come molto opportunamente ha fatto
Giampaolo Rossi - mantenere esplicito il profilo del significato
politico delle revisioni costituzionali, o comunque mantenerne
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esplicita la consapevolezza, nei limiti ovviamente in cui ci0 sia
compatibile con la necessaria autonomia del discorso giuridico
(relativa, ma non per questo meno preziosa e densa di significato).

Né si deve credere che i pericoli ora richiamati (il vizio ideologico
di chi crede nella indiscutibile ovvieta dei presupposti da cui muove il
suo lavoro da giurista) possa essere superato ritenendo che il proprium
del discorso giuridico stia nel garantire la complessita, la organicita, la
sistematicita, la completezza e la coerenza delle riforme (o, meglio
ancora, «della» riforma). Sarebbe troppo facile ironizzare sulla facilita
con cui questi concetti ideali sono stati trasportati dal terreno della
ricostruzione del sistema giuridico positivo a quello della politica del
diritto. Mi limito a rilevare che il sogno di un legislatore onnisciente &
non solo irrealistico, ma soprattutto pernicioso. Nel senso che, a fronte
della obbiettiva frammentarieta dell'azione legislativa, la necessaria e
giusta critica in nome di quei concetti ideali rischia di trasformarsi
(sotto la spinta di quel sogno) in un atteggiamento di sostanziale
disprezzo. Nessuno pud negare che l'atteggiamento dominante nella
odierna giuspubblicistica (ma € un vizio che percorre l'intero arco
della storia repubblicana) consideri I'attivita legislativa come
essenzialmente irrazionale (per usare un termine benevolo), e che i
campioni della razionalita (e della ragionevolezza) vengano ormai
solo piu individuati nelle giurisdizioni. Di qui il passo verso
l'antiparlamentarismo, e I'antipolitica, ¢ breve; ed & stato da molti gia
compiuto: un linguaggio obbiettivamente antiparlamentare caratterizza
buona parte della produzione giuspubblicistica. Diamo dunque alla
politica cid che & della politica e cerchiamo di dare alla
«giurisprudenza superiore» (per usare un'espressione di Jhering che
fissa il profilo piu alto e costruttivo della nostra professione) cid che le
dovrebbe essere dato. Perché ¢ cosi difficile, per i giuristi, trovare un
equilibrio tra la «degnita metodologica di Arturo Rocco, che si inibiva
qualsiasi critica alla legge» (come ci ricorda Paolo Grossi) e la
dissoluzione del diritto nella politica del diritto?

2. Per «riforma amministrativa» si intende il complesso di quattro
diverse attivita che in questi anni sono state svolte: la semplificazione
normativa, la semplificazione amministrativa, la delegificazione e il
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decentramento (cioe il conferimento di funzioni a regioni ed enti locali
effettuato dallo Stato mediante gli strumenti del trasferimento, della
delega o della attribuzione). Ad essere precisi si dovrebbe intendere
per semplificazione normativa la «codificazione selettiva» della
normativa esistente (qualunque ne sia l'oggetto) e per semplificazione
amministrativa o la stessa «codificazione selettiva» in campo
amministrativo (definizione formale: semplificazione del quadro delle
fonti), o la abrogazione di parti della normativa concernente i
procedimenti amministrativi o 1'organizzazione amministrativa
(definizione sostanziale: semplificazione del contenuto della
disciplina).

I1 linguaggio delle leggi e della giuspubblicistica non vanno perd
tanto per il sottile, e i diversi significati sono spesso mescolati e
confusi. Quel che va rimarcato, tuttavia, non &, in primo luogo, questa
confusione terminologica e concettuale, ma l'indebita assimilazione
del concetto di semplificazione amministrativa con quello di
delegificazione, come se la delegificazione fosse lo strumento
principe, e in qualche modo necessario, della semplificazione.

E' ovvio che cosi non &. Come l'esperienza e la teoria delle fonti
dovrebbero insegnare, lo strumento proprio per realizzare entrambe le
operazioni che si riconducono al concetto di semplificazione
amministrativa (la razionalizzazione e la riduzione della stratificata
disciplina vigente) ¢ la delegazione legislativa, perché il decreto
legislativo pud - nei limiti della delega - realizzare tutte le
modificazioni e le abrogazioni necessarie. Il regolamento autorizzato,
invece, non pud autonomamente individuare le fonti abrogande e deve
sottostare - in forza del principio di legalita in senso sostanziale, che
ne condiziona la validitd - ad una previa disciplina materiale piu
specifica di quella che deve essere dettata da una legge di delegazione.

Si deve poi sottolineare che sotto il profilo dell'ampiezza
dell'azione delegificante nulla sarebbe cambiato se si fossero tenute
ben distinte la semplificazione dalla delegificazione, perché il decreto
legislativo di semplificazione ben avrebbe potuto contenere una
clausola di auto-delegificazione (che si sarebbe applicata alla
disciplina gia efficacemente e legittimamente semplificata). Ma tant'e.
La strada seguita non ¢ stata questa e cosi, accanto ai delicati problemi
posti da deleghe generiche (anche se in molti casi generiche per
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necessita obbiettiva) si sono inutilmente aggiunti quelli posti da
un'azione delegificante che ha contraddetto il principio di legalita sia
‘sotto il profilo della preferenza di legge (abrogazioni espresse
individuate per regolamento) che sotto quello della legalita sostanziale
(regolamenti di delegificazione autorizzati da leggi prive della
prescritta disciplina di merito).

Una spiegazione di questa commistione non pud essere trovata se
non ritenendo che il ricorso ai regolamenti autorizzati sia stato
preferito per affermare la posizione di dominus del Governo nella
normazione amministrativa, anticipando nei fatti I'agognata riserva di
competenza. In questa prospettiva, e per quel che concerne i rapporti
tra Parlamento ¢ Governo, il passaggio dalla riforma amministrativa
alla riforma costituzionale comporterebbe non un mero
consolidamento dei risultati raggiunti (a meno di non pensare ad una
legge costituzionale speciale, di sanatoria e rifinitura: il che non mi
scandalizzerebbe affatto), ma una ridislocazione del potere normativo
primario, e dunque il passaggio ad un sistema dualistico delle fonti
(con tutto cid che questo significa sotto il profilo della trasformazione
in senso dualistico della forma di governo). E' ovvio che a questo
proposito si impone la necessita di una motivazione esplicita d'ampio
respiro.

3. Per quel che riguarda il punto specifico della riforma delle
autonomie territoriali, la questione nevralgica ¢ rappresentata
dall'influenza che il nuovo sistema di elezione dei presidenti delle
giunte (propongo che in sede scientifica nessuno usi piu la parola
«governatori», neanche ammiccando) esercitera sull'elaborazione degli
statuti. Il nesso € chiaro: il nuovo sistema elettorale ha rafforzato i
sistemi politici regionali realizzando una forma di rappresentanza
monocratica che - date le attuali contingenze storiche - pud ambire ad
interloquire con il Governo su temi «nazionali», quando non
addirittura coinvolgenti la forma dello Stato, scavalcando 1la
rappresentanza parlamentare.

Il sistema politico si & cosi articolato in modo abnorme, evocando
(per fortuna, ancora, alla lontana) quel periodo di crisi degli Stati Uniti
d'America durante il quale alcuni governatori si contrapposero agli
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organi federali su questioni, appunto, concernenti la qualita delle
relazioni tra istituzioni pubbliche e cittadini, o complessive visioni del
mondo che frantumavano gli schieramenti di partito (si pensi, da un
lato, al razzismo, e dall'altro, all'esperienza dei «democratici per
Nixon»).

La miscela tra investitura diretta (e conseguenti effetti sul sistema
politico regionale) e autonomia statutaria potrebbero rivelarsi fatali.
La esclusione di ogni potere di controllo da parte del Parlamento
prevista dall'art. 123 Cost. fa si che un governo disattento o complice
possa favorire la produzione di statuti dalla portata eversiva. Dopo di
che, che cosa potra accadere? Si puo pensare che la Corte
costituzionale, successivamente adita in via incidentale, da sola,
pronunciandosi sul rapporto gerarchico tra Costituzione e statuti,
possa ricostituire cio dalla cui tutela il Parlamento ¢ stato escluso?

Nella discussione giuspubblicistica questi temi emergono e si
concentrano nella questione se lo statuto sia una fonte a competenza
strettamente definita o no. E' certo che 'occasione statutaria potrebbe
essere colta per una serie di innovazioni «razionali», tra le quali quelle
concernenti l'articolazione del sistema delle fonti regionali:
innovazioni che troverebbero il fondamento in una interpretazione
estensiva dell'art. 123 Cost.. Ma ¢ altrettanto certo che la discussione
sulle potenzialita normative dello statuto avra come presupposto - €
come vero oggetto del contendere - le diverse concezioni
dell'autonomia e della forma di stato che potrebbero essere sostenute o
frenate dall'una o dall'altra soluzione.
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Esaminare il profilo della amministrazione nel d.d.l. di riforma del
Titolo V Costituzione (Senato, n. 4809), significa rispondere a due
quesiti:

- il primo, concernente se e quale sia il nuovo assetto delineato nel
progetto di riforma, e in questo caso il termine di riferimento ¢
costituito, prevalentemente, dall’assetto amministrativo
precedentemente costituzionalizzato;

- il secondo, riguardante i problemi a cui il nuovo testo cerca di
dare risposta, e questa volta il parametro €& rappresentato,
prevalentemente, dalle scelte operate e dai problemi sollevati dalle
riforme amministrative degli anni 96-2000.

Nei limiti di una prima lettura, cercherd di rispondere all’'uno e
all’altro.

1. Quale nuovo assetto amministrativo?

Come tutti sanno, a livello regionale la normativa costituzionale
vigente € ispirata ad un principio di doppio parallelismo. Infatti, alla
competenza legislativa fa riscontro la competenza amministrativa, un
riscontro sostanzialmente pieno nei rapporti tra Stato e regione, assai
piu tenue nei rapporti tra regione ed enti locali, in ragione della
diversa ampiezza delle competenze loro riconosciute e della riserva
posta dall’art. 128 testo vigente). Vi € poi un secondo parallelismo,
quello in base al quale al binomio amministrazione regionale-
amministrazione locale fa da pendant I’amministrazione periferica
dello Stato.

Salvo indicazione contraria, le disposizioni sono citate nella forma risultante dal
nuovo testo
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Se passiamo 1’assetto amministrativo proposto dal testo in esame,
saremmo portati a ritenere, almeno a prima vista, che entrambe queste
-forme di parallelismo siano superate.

Portano a questa conclusione, in particolare:

a) la costituzionalizzazione del principio della sussidiarieta, a
partire dai comuni (118.1), nella allocazione delle funzioni
amministrative, che dunque procede dal basso e con correttivi
indipendenti dalla titolarita della competenza legislativa e legati
esclusivamente alle esigenze di «esercizio unitario» (ivi)>. Tutto cid
introduce una sorta di istituzionale «asimmetria» tra funzione
legislativa, stabilmente allocata nelle sole assemblee parlamentari e
regionali, e funzione amministrativa, ove il criterio & capovolto (dal
basso verso ’alto, appunto) e per definizione variabile a seconda dei
contesti territoriali e del tempo;

b) l'esclusione di funzioni amministrative statali decentrate
esercitate da una apposita amministrazione periferica dello Stato,
come si evince dalla soppressione degli attuali artt.124 (commissario
del governo e apparati periferici) e 129 (circoscrizioni di
decentramento statale a livello comunale e provinciale) operata
dall’art.9.2 del progetto.

Del profondo ripensamento che investe [l'intero sistema
amministrativo nella logica del progetto, d’altronde, si ha inoltre una
prova significativa quando si consideri che le esigenze di eguaglianza
sostanziale (art.3.2 cost.) e di par condicio nei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali non passano piu per la
gestione diretta dello Stato o attraverso l'unita dei modelli di
amministrazione (secondo lo storico, e consolidato, binomio:
uniformitd amministrativa=garanzia di eguaglianza), ma sono
interamente affidate alla legge (art.117, comma 2, lettera m, e comma
7) o comunque a decisioni assunte con veste legislativa. Una soluzione
in qualche modo obbligata, quando appunto si opti sul versante
amministrativo per modelli differenziati e policentrici

? Perché l’esercizio unitario richieda necessariamente una diversa titolarita,
invece che praticare soluzioni ormai sperimentate come quelle di gestione associata, o
in collaborazione, o in organismi a partecipazione multipla, che risolvono il problema
incidendo solo sul livello e sulle modalita dell’esercizio, non appare chiaro.

88



30

RELAZIONE

Si pud dunque concludere che dal progetto emerge una decisa
opzione verso il modello di amministrazione unica (regionale/locale),
tipico del federalismo alla tedesca, con il corollario del c.d.
federalismo di esecuzione. Un modello che naturalmente non -&
assoluto (v. la riserva allo Stato delle funzioni di puissance, anche se
anche sotto questo profilo si assiste a qualche timida apertura: v.
giustizia di pace, art. 116.3.) ma che comunque esprime con chiarezza
I’asse prescelto per il nuovo ordinamento.

Ad un esame piu attento, tuttavia, emergono almeno due aspetti
che pongono qualche dubbio su una simile conclusione.

Il primo ¢ rappresentato dalle materie di competenza esclusiva
statale, alcune delle quali presuppongono una propria stabile
amministrazione non necessariamente limitata alle funzioni di
puissance: ¢ il caso della legislazione sul proprio ordinamento e
organizzazione amministrativa e su quella degli enti pubblici nazionali
(art. 117, comma 2 lettera g) e del coordinamento informativo,
statistico e informatico delle amministrazioni statale, regionale e
locale (art. 117, comma 2 lettera r).

Il secondo, forse piti illuminante, & costituito dalla possibilita per lo
Stato (oltre che per le regioni) di aggiungere alle funzioni degli enti
territoriali ulteriori e proprie funzioni amministrative (art. 118,
comma 2), che a prima vista sembrano gravitare pili sugli ambiti per
loro natura connessi ai compiti regionali e locali che non su quelli
tradizionali (esteri, giustizia, difesa, ecc.) riservati allo Stato.

In conclusione, e provando (con qualche rischio), a dare ordine a
queste considerazioni:

a) c’¢ certamente ’acquisizione di un principio di forte
differenziazione amministrativa (e correlativo tramonto del principio
di omogeneita nella p.a.) che passa per le modalita di allocazione delle
funzioni, per le variazioni possibili nell’ordinamento di regioni (v.
116, u.c.) ed enti territoriali (forme associative dei comuni, aree
metropolitane), nonché nella possibilitad di declinare diversamente il
principio di sussidiarieta orizzontale (art. 118, u.c).

Ne trarrei la conseguenza, ad esempio, che nel nuovo ordinamento
non sia pill proponibile una accezione centralizzata di funzione
pubblica, con tutte le conseguenze in materia di accordi, contratti,
ruolo Aran, ecc. che conosciamo;
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b) ma il parallelismo (funzioni legislative-amministrative), in
realta, appare mantenuto:

- a livello comunale e regionale: le funzioni amministrative
corrispondono all’area che insiste sulla competenza legislativa
regionale piena (clausola residuale, 117.4) piu tutta quella della
competenza concorrente (117.3), come ¢ provato dalla riserva alla
regione di ogni competenza regolamentare su queste materie (117.5);

- a livello statale perché, salvo rari casi in cui alla competenza
esclusiva statale non corrisponde (almeno per intero) una propria
amministrazione, per la presenza di quella regionale o locale come per
I’'immigrazione (117.2), I’ordine pubblico e sicurezza (117.2 lettera h),
per le quali si richiede un apposito coordinamento (118.3; idem per la
tutela dei beni culturali, ivi), alla esclusivita della competenza
legislativa sembra di norma corrispondere una amministrazione statale
o comunque centrale;

Se cosi ¢, allora si impone una serie di precisazioni:

- una definizione piu chiara dell’ambito di amministrazione statale;

- una distinzione tra le funzioni di puissance (che debbono restare
allo Stato, e su cui si giustifica la competenza esclusiva) e le altre
funzioni (suscettibili di diversa localizzazione) inevitabilmente
connesse a tutte le altre funzioni regionali e locali, la cui disciplina
organizzativa proprio per queste ragioni dovrebbe vedere I’intervento
al centro (come partecipazione o vera e propria co-decisione) del
sistema regionale e locale;

- un chiarimento sulla amministrazione periferica statale, che &
evidentemente presupposta per tutta una serie di funzioni (interni,
tesoro, giustizia, difesa, beni culturali, ecc.) e che non pud rimanere
sprovvista di ogni principio di coordinamento con la restante
amministrazione regionale e locale (v. soppressione art.124);

- infine, va precisato il significato della possibilita di «ulteriori e
particolari forme di autonomia» (116.3) per le materie a legislazione
concorrente: riguarda solo il profilo legislativo (come parrebbe dalla
dizione dell’ultima parte del 117.3), o anche quello amministrativo?

Se cosi fosse, il primo e piu diretto risultato sarebbe che avremmo,
per Costituzione, la possibilita di amministrazioni statali di essere
presenti come tali in ognuno degli ambiti indicati al terzo comma
dell’art. 117, il che certo non ¢ coerente con il modello di federalismo
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di esecuzione di cui prima si diceva.

Mi si potrebbe obbiettare che, trovandosi il d.d.l. in esame a meta
tra prima e seconda lettura da parte delle due Camere, manca
materialmente il tempo per queste messe a punto. E’ vero, ma se come
molti ritengono & difficile che questo procedimento di revisione vada
definitivamente in porto prima dello scioglimento delle Camere, allora
ci sarebbe spazio per qualche atto o documento che consegni alla
prossima legislatura non solo la proposta, nella versione attuale, ma
anche una sorta di «nota aggiuntiva» tale da chiarire i problemi che si
sono sollevati e da permettere pit agevolmente di riprendere il
cammino la dove, per forza maggiore, fosse invece interrotto.

2. Quali problemi da risolvere?

Veniamo cosi al secondo ordine di considerazioni. Sappiamo bene
che, pur con tutti gli adattamenti che ogni realta necessariamente
richiede, in materia di relazioni centro-periferia (o, meglio,
Stato/autonomie territoriali) i modelli possibili nella esperienza
europea sono sostanzialmente due:

- I'opzione federale (e il connesso principio della amministrazione
unica), magari nella versione gradualistica della esperienza spagnola;

- il parallelismo «razionalizzato» (quello della legge francese del
1992), nel senso che I'articolazione decentrata dell: ..o resta ma €
sottoposta a forti innovazioni interne e a principi largamente comuni e
condivisi con la amministrazione degli enti territoriali per quanto
attiene alle sue funzioni, alle relazioni con gli apparati centrali e al
proprio ordinamento interno.

Di questi modelli, qui interessa sottolineare due rilevanti e comuni
implicazioni:

- la prima, consistente nel fatto che comunque gli apparati centrali
vanno restituiti ai soli compiti di alta amministrazione, con esclusione
di funzioni gestionali (come proposto, piu di vent’anni fa, da M.S.
Giannini);

- la seconda, anch'essa operante nell’'uno e nell’altro caso,
sottolinea con chiarezza il rilievo di un elemento generalmente
trascurato: quello del riordino degli enti territoriali di minore
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dimensione, da considerare (sia pure con il necessario gradualismo) un
passaggio obbligato per qualunque tipo di riforma globale del sistema
amministrativo.

Se le cose stanno in questi termini, vediamo le direttrici praticate,
almeno in via tendenziale, dalle riforme amministrative degli anni ’90.
Come ho cercato di illustrare piu compiutamente in altre sedi, mi pare
che sia innegabile una certa molteplicita di linguaggi e di linee
strategiche. Infatti, se per il riordino dei ministeri il riferimento
trasparente ¢ all’esperienza britannica (e, in parte, nord-americana), si
¢ invece optato per quello del federalismo tedesco nel capo I della
legge n. 59/1997 e nel d.Igs. n. 112/1998, mentre nei confronti degli
enti locali territoriali la strada praticata (penso ad esempio alla legge
n. 265/1999) e quella della valorizzazione diretta, ma senza il
parallelismo razionalizzato della legge francese del 1992.

Non sembra, almeno nei limiti della lettura che qui si & operata, che
il provvedimento in esame affronti e risolva con nettezza i problemi
posti, soprattutto per il fatto che non opera cenno a nessuna delle due
implicazioni cui si ¢ appena fatto cenno e che invece rappresentano
come si ¢ detto (insieme ad altri aspetti che non rientrano negli oggetti
assegnati a questa relazione: v. Camera delle regioni), scelte cruciali di
ogni riforma in materia.

3. Quali conclusioni trarre

Distinguerei due piani, uno specifico e uno piu generale e di
metodo.

Per quanto riguarda quello specifico, il testo di revisione del Titolo
V qui esaminato va considerato positivamente per il fatto che:

- le leggi di riforma amministrativa degli anni ‘96-2000 ricevono in
questo modo una piena legittimazione costituzionale, oggi mancante;

- I’amministrazione, pur con il limiti detti, riceve uno statuto
potenzialimente piu avanzato, in ragione delle cose dette e dei
chiarimenti che si auspicano: dico potenzialmente perché il d.d.l. si
occupa della riforma del Titolo V, ma i principi generali e gli attori
principali della materia sono in altre e decisive parti della
Costituzione, non toccate dall’intervento (artt. 95; 97 ss; 100; 103,
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ecc);

- emerge, sia pure timidamente, la possibilita di un regionalismo «a
geometria variabile», probabile chiave di volta della realizzazione di
un effettivo sistema decentrato nel nostro Paese.

Detto questo, sono innegabili alcuni dubbi o vere e proprie
perplessita di non trascurabile importanza. Infatti:

- non si risponde (non si pud, non si vuole?) ai grandi quesiti
sollevati dalle riforme amministrative degli anni *90. Infatti manca,
come si ¢ detto, un’opzione chiara in favore del principio della
«amministrazione unica» (regionale-locale), v. RFT, o del
«parallelismo razionalizzato», v. Francia;

- non colloca il sistema locale all’interno di quello regionale o, in
alternativa, non progetta un sistema binario razionalizzato;

- non provvede al riordino dei comuni minori, su cui non ¢
possibile tacere (a maggior ragione se il loro ordinamento ¢ sottratto
all’influenza regionale);

- sconta questioni generali che il d.d.]l. non puo affrontare
(dall’innesto autonomie al centro, Camera delle regioni, alla
collocazione del potere regolamentare, obbiettivamente rilanciato
dall’art. 117.6);

- dal punto di vista autonomistico, infine, rischia forse anche su
qualche aspetto: ad esempio, la soluzione della «competenza esclusiva
statale» introduce un forte limite al decentramento «variabile», cioe
per determinati oggetti e soggetti, nel d.d.l. limitato (ma qui rinvio alla
relazione Caretti) solo all’organizzazione della giustizia di pace,
istruzione, ambiente e beni culturali.

Se passiamo al piano piu generale, e di metodo, si pongono tre
questioni che meritano una attenta considerazione.

La prima, riguarda i limiti del processo incrementale di revisione
della Costituzione. Sono a tutti ben chiari i vincoli sostanziali e
politici della attuale stagione e dunque nessuno, dopo il fallimento di
ben tre commissioni bicamerali per la revisione costituzionale, puo
sottovalutare i limiti dei progetti generali o di un approccio globale.
Ma questo non significa che, di conseguenza, I’intervento circoscritto
sia sempre possibile. E’ praticabile, e anche utile, quando incide
direttamente su singoli nodi politico-istituzionali (v. forma di governo
delle regioni) che superano un modello semi-assembleare che si ritiene

93



(N
(O]

MARCO CAMMELLI

(a mio avviso, con ragione) avere impedito ogni possibile evoluzione
dell’ordinamento regionale. Il discorso si fa invece molto diverso in
‘casi come questo, perché la revisione del Titolo V non e scorporabile
né dall’innesto al centro del sistema delle autonomie (riforma Senato)
né dai principi generali materia di pubblica amministrazione (fonti,
artt. 95-97) e dei principali attori in materia (v. i gia ricordati artt. 100
e 103 Cost.).

In questi casi, dunque, decisivo ¢ il tema della raglia minima della
revisione che sfortunatamente, in questa materia, non corrisponde al
solo Titolo V.

La seconda riguarda la profonda trasformazione del ruolo e del
significato di Costituzione che questi interventi presuppongono. La
disposizione costituzionale, in questo modo di procedere, cessa di
essere il progetto da perseguire o la super-regola da attuare e diviene
la registrazione di riforme gia (in parte) varate con legge ordinaria cui
assicurare una maggiore e piu solida protezione. Non sono in grado, e
men che meno in questa sede, di valutare per intero tutte le
implicazioni e i riflessi che ne discendono: qualcun altro molto meglio
di me sara in grado di farlo.

Mi limito a constatare che il mutamento rispetto al concetto di
norma costituzionale cui eravamo abituati & profondo, che si & gia
realizzato in piu di un caso (penso in particolare al c.d. giusto
processo), € che ¢ bene riflettervi con molta attenzione perché le
conseguenze che ne derivano sono in ogni caso profonde.

Una di queste, ed ¢ I'ultima e conclusiva considerazione, & che il
ricorso alla veste costituzionale in chiave di stabilizzazione di scelte
operate in sede legislativa ordinaria finisce in parte per omologare a
quest’ultima anche la legittimazione e il consenso della revisione
costituzionale (da cui il dato, inedito, del sostegno al procedimento di
revisione limitato alla sola maggioranza), e per cristallizzare anche le
scelte che la stessa legge ordinaria non ha fatto (come alcune di quelle
qui indicate), sicché I’auspicato effetto stabilizzante € davvero tale, e
positivo, solo per le riforme interamente definite mentre potrebbe
paradossalmente giocare contro per quelle ancora aperte o in corso
d’opera.

Mi sembrano aspetti sui quali & doveroso invitare alla pitt accurata
ed approfondita riflessione.
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1. La brevita del tempo concesso impone di sviluppare, e sempre in
modo sintetico, un solo argomento. Mi occuperd pertanto del principio
di sussidiarieta andando alla ricerca delle eventuali applicazioni di
esso in sede di revisione del Titolo V della Costituzione.

Mi confortano in questa direzione alcuni recenti approfondimenti
sul tema svolti da Roberto Bin prima e da Marco Cammelli poi,
entrambi significativamente intitolati «La sussidiarieta presa sul
serio»: dunque con un richiamo esplicito e trasparente ad uno del testi
giuridici fondamentali dell’ultimo quarto del secolo scorso che ambiva
prendere 1 diritti sul serio svolgendoli secondo una visione rigorosa'.
Cid dimostra, anche solo estrinsecamente, che il principio di
sussidiarieta € stato visto e vissuto come una delle poche vere novita
che, dal punto di vista dei principi ideologici, sono state immesse nel
recente dibattito su federalismo - regionalismo - autonomie.

Senza poterla sviluppare qui, sollevo pero fin da subito una nota di
cautela circa I'uso e I’abuso del principio di sussidiarieta nel dibattito
italiano dell’ultimo decennio.

Vorrei solo ricordare che le sue origini affondano nel pensiero
cattolico di matrice liberale e piu con inclinazione conservatrice che
progressista, come ¢ chiarito gia nell’antecedente pit solido,
I’enciclica Quadragesimo Anno di Pio XI del 1931, e nella letteratura
cattolica tedesca conservatrice degli anni Cinquanta (ben sintetizzata
negli anni Sessanta da un importante intervento di Egidio Tosato®). E’
poi noto a tutti che l'introduzione del principio nel Trattato di
Maastricht ¢ dovuta a Jacques Delors, cattolico e socialista, ma ¢

' BIN R, Capire la Costituzione, Laterza 1997, CAMMELLI M., La
sussidiarieta presa sul serio, in I1 Mulino n. 3/2000; DWORKIN R., I diritti
presi sul serio, Bologna, I1 Mulino, 1982.

2 TosATO E., Persona, societa intermedie e Stato, Milano, Giuffré, 1989.
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altrettanto  noto  che 'impostazione di  fondo sottostante
all’enunciazione del principio in ambito di Unione europea atteneva
maggiormente al profilo dei poteri sostitutivi in caso di inadempienza
da parte dei livelli istituzionali inferiori delle politiche comunitarie
piuttosto che alle aperture ideologiche che numerosi commentatori
hanno ritenuto di scoprirvi.

2. Sono note altresi, e non hanno bisogno di particolari commenti
in questa sede, le due declinazioni possibili della sussidiarieta -
verticale e orizzontale - mentre lo sfondo sul quale desidero
traguardare le mie odierne riflessioni riguarda due ulteriori profili. Da
una parte, quanta «diseguaglianza» risulta accettabile al popolo
italiano, ovviamente in relazione alle situazioni economico-sociali, per
il fatto che 1 principi di differenziazione e di adeguatezza dovranno
pur diventare operativi rispetto a criteri e a risultati quantitativamente
e anche qualitativamente misurabili.

A questo proposito accenno soltanto alle problematiche che
cominciano a farsi avanti riguardo al criterio dei «livelli essenziali»
nella resa dei principali servizi sociali (sanita, assistenza ed istruzione)
rispetto ad una diversa scrittura che sta emergendo in talune regioni
(ad es. in Lombardia) che si pongono maggiormente in linea con
un’impostazione liberista, laddove si parla e significativamente a mio
avviso, di «livelli minimi» delle prestazioni poste a carico del soggetto
pubblico, sia esso lo Stato, una regione o un altro ente locale.

Tutto ci0 ha molto a che fare - sempre che ci si creda - con I'idea di
«coesione economica e sociale»: un principio non soltanto ideologico
ma anche giuridico, perché inserito nei Trattati dell’Unione europea
(art. 2 e 130) nonché di recente confermato nella Carta europea dei
diritti fondamentali (art. 36).

La sussidiarieta verticale presenta, a prima lettura, meno problemi
per il fatto che gli enti di riferimento gia ci sono e si tratta soltanto di
ripartire in modo diverso le competenze amministrative dell’uno e
dell’altro livello, partendo dal basso e dunque privilegiando la
prossimita territoriale con 1 cittadini. Ma anche a tale proposito
emergono talune difficolta:

a) il c.d. principio (federale) di ribaltamento delle attribuzioni (fra
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Stato e regioni) fa nascere il comparto unitario regione-comuni-
province come luogo esteso dell’amministrazione generale, non
essendo piu tale quella statale. Cido ¢ evidente da tutto il tessuto
normativo complessivamente designabile come attuazione delle
riforme «Bassanini», che mentre si sforzano di spostare funzioni dal
centro alla periferia (e insieme ad esse risorse e personale) e, di
delegificare e di semplificare si pongono in direzione del modello
tedesco, che vede da una parte 1’esecuzione della legislazione federale
attribuita gia in Costituzione, ai Laender ma senza che questi
gestiscano direttamente compiti e funzioni. Sono le regioni italiane
pronte e ben disposte per questo passo?

b) In secondo luogo il comparto unitario cui si ¢ accennato si regge
sulla vitalita effettiva degli enti minori e soprattutto, dunque, dei
comuni. Senza diffondermi su questo punto resta aperta la necessita di
un profondo, e forse doloroso, riordino dell’amministrazione locale
che passi attraverso il necessario accorpamento di funzioni - nella loro
concreta gestione - in modo coordinato per ambiti omogenei. Con
parole piu chiare dovra essere posto un termine finale alla
sopravvivenza dei comuni-polvere quanto all’esercizio effettivo delle
funzioni ad essi assegnate, restando ovviamente impregiudicata
I'esistenza negli stessi luoghi di municipi quali soggetti identificativi
di un nucleo insopprimibile di elementi di cittadinanza civica.

c) Un terzo elemento di differenziazione e di complicazione &
I’inserimento, non del tutto chiaro sul piano istituzionale, della citta
metropolitana. Da alcuni dati testuali sembrerebbe prevalere
Pinterpretazione di tipo strutturale rispetto a quella funzionale-
procedimentale che, a mio avviso, sarebbe preferibile per diverse
argomentazioni che adesso non ¢ possibile sviluppare.

3. Ovviamente ben maggiori sono le novita collegate alla lettura
della sussidiarieta in senso orizzontale (art. 118, IV co.). Due sono i
criteri classici di riferimento circa le modalita di svolgimento delle
funzioni: la prossimita ai cittadini (da leggere evidentemente in
termini di partecipazione/controllo) e 1’adeguatezza-efficienza nella
resa delle prestazioni.

Mi preme allora mettere brevemente in luce le seguenti
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schematiche annotazioni, che si sforzano di dare una lettura congrua
ed ampliativa del concetto di autonomia.

L’idea ¢ quella di aver raggiunto la maturitd dei tempi per il
passaggio dalla cultura dell’autonomia a quella delle autonomie,
secondo il profondo e lungimirante insegnamento di Giorgio Berti,
Non piu soltanto le autonomie territoriali, collegate alla
rappresentanza politica locale attraverso il sistema dei partiti
nazionali, ma anche le autonomie funzionali (Camere di commercio,
Universita e Accademie culturali, Scuole dotate dell’autonomia,
Fondazioni ecc., alle quali potrebbero essere avvicinate anche
soggettivita miste - territoriali e funzionali - alle quali venissero
affidati compiti speciali e poteri particolari, sul tipo di una Autorita
areoportuale milanese, o romana, ecc.) e soprattutto le autonomie
sociali.

A tale riguardo accenner0 soltanto ad un argomento. Nel momento
in cui si allargano, invece di restringersi, i cleavages, le spaccature che
rischiano di mettere in questione la democrazia ad un livello ulteriore
rispetto a quello economico e politico, si avverte nella societa il
bisogno di rafforzare o addirittura di creare legami civili che siano in
grado di riprodurre costantemente tessuto connettivo in una societa
che presenta spiccati elementi di isolazionismo e di egoismo.

Siamo di nuovo al tema della coesione sociale, da intendere come
passo ulteriore rispetto alla semplice convergenza e compatibilita
economica, in un terreno che istituzionalmente ha a che fare con
strumenti e pratiche di concertazione. Sono il primo ad essere
consapevole dei pericoli di organicismo e corporativismo che la
visione appena indicata puo recare con sé, ma mi rifiuto di pensare che
non ci sia uno spazio intermedio, praticabile, tra un modello di societa
organica ed istituzionalizzata e quella spalancata a tutte le scorrerie
individualistiche che si svolgono sotto il cielo del libero mercato.

La societa nel suo complesso, voglio dire, e quelle articolazioni pit
approssimate che possono essere definite come societa regionali o
anche comunita civiche, deve ritrovare basi e luoghi di promozione di
una certa unita sociale (che non vuol dire uniformitd e

3 BERTI G., v. per tutti il fondamentale commento all’art. 5 Cost. nel
Commentario a cura di Branca e Pizzorusso, ed. Zanichelli, 1975.
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omogeneizzazione!), a cominciare dai livelli culturali e morali.
Dunque una societa civile, consapevole di se stessa e dei propri doveri
specialmente nei confronti delle generazioni future. Per questa strada,
certamente non facile perché accidentata e in salita, si potra tentare un
processo di espansione della sfera pubblica e dello spazio pubblico di
discussione, a cerchi progressivamente allargantesi, senza di che lo
scadimento quotidiano della pratica democratica apparirebbe
difficilmente arginabile.

4. In coerenza con quanto argomentato sin qui, il testo in esame
dovrebbe prevedere - con maggiore apertura e coraggio - accanto al
Consiglio regionale di pretta e indiscutibile derivazione politica
(veicolata dunque dai partiti e dalle coalizioni) un Consiglio delle
autonomie, nel quale fossero rappresentate sia le autonomie territoriali
classiche (comuni, province e adesso citta metropolitane) sia le
autonomie funzionali sia, infine, e soprattutto le autonomie sociali. So
bene quali difficolta potrebbero emergere nel momento in cui si
volesse passare alla concreta realizzazione di tale Consiglio: gia
immaginare la sua possibile composizione oltre che le specifiche
attribuzioni costituisce un esercizio di fantasia istituzionale molto
arduo. Mi limito a segnalare I’esigenza che tale Consiglio possa essere
inserito, in qualche modo da studiare, nel processo di decisione
politica sia nella fase ex ante che nella fase ex post, con poteri dunque
quanto meno di concreta iniziativa e capace di controllo.

Di fronte alle obiezioni che subito sorgeranno vorrei avanzare
I’idea di una modalita nuova, anzi di una nuova mentalita. Non si
tratta di costruire un ulteriore Palazzo di vetro e cemento dentro il
quale collocare una Assemblea rappresentativa di interessi, quanto
piuttosto si tratta di immaginare (sulla scorta di una bella immagine
disegnata da Giuseppe De Rita che lo ha piu volte proposto in
relazione alla riforma del Cnel) di uno spazio-tenda ovvero, con piu
precisione, di una radura nella quale potessero essere montate le tende
nelle quali potrebbero trovare rifugio e legittimazione gli interessi
degli immigrati e quelli dei poco e male occupati, e vi facessero
ingresso i problemi degli utenti dei servizi sociali e dei consumatori
nonché le fasce di popolazione da curare sotto il profilo
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dell’assistenza, ad esempio con le modalita nuove immaginate dalla
legge quadro n. 382 del 2000. Le tende poi verrebbero smontate una
volta che i relativi problemi-simbolo trovassero adeguata
canalizzazione nell’ordinario sistema politico-rappresentativo, ad
esempio attraverso la possibilita offerta ai nuovi immigrati di
conseguire e praticare il diritto di votare e di essere eletti nei consigli
locali.

Mi rendo conto che la proposta fatta, che ho ritenuto di poter
derivare dallo spirito della revisione del Titolo V una volta che ne
siano intese e sfruttate le non troppo numerose potenzialita di
innovazione, sembra sfondare il cielo dell’utopia. Ma se non si ha il
coraggio di guardare avanti, cercando soluzioni forse scomode a
problemi reali, i legami civili e sociali si logorano, si sfilacciano e si
rompono, mentre & compito precipuo delle istituzioni far si che cid
non avvenga.
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(Luiss Guido Carli, Roma)

Una delle chiavi di lettura del disegno di legge costituzionale
«Modifiche al Titolo V della Parte seconda della Costituzione» (Atto
Senato n. 4809), gia approvato in prima lettura dal Parlamento, com’e
stato osservato, ¢ quello della razionalizzazione sul piano
costituzionale delle riforme amministrative degli anni Novanta e in
particolare del cosiddetto federalismo amministrativo a Costituzione
invariata avviato con la legge 15 marzo 1997 n. 59.

Gia quest’ultimo enuncia, per esempio, il principio di sussidiarieta
inteso sia in senso verticale, sia in senso orizzontale. L’art. 4, comma
3 lett. a) della legge n. 59, infatti, pone al primo posto come criterio
per il conferimento delle funzioni il principio di sussidiarieta, inteso in
entrambe le dimensioni. La successiva lett. ¢) individua come ulteriore
principio quello di efficienza e di economicita «anche con la
soppressione delle funzioni e dei compiti divenuti superflui».

Lo stesso criterio dell’elenco tassativo delle funzioni riservate allo
Stato e il criterio generale residuale delle funzioni da trasferire alle
regioni e agli enti locali desumibile dall’art. 1 della legge n. 59
conferma una siffatta impostazione.

Come svolgimento di questa impostazione, anche i regolamenti di
delegificazione e semplificazione dei procedimenti amministrativi,
secondo il modello della revisione permanente dello stato della
legislazione amministrativa proposto dall’art. 20 della legge n. 59, che
non a caso introduce il cosiddetto disegno di legge annuale di
semplificazione presentato dal Governo entro il 31 gennaio di ciascun
anno, devono essere emanati sulla base di alcuni criteri tra i quali
spiccano quelli introdotti in sede di modifica della legge n. 59 operata
con la legge n. 191 del 1998. La lettera g-bis, in particolare, prevede,
la  soppressione dei procedimenti «che comportino per
I’amministrazione e per i cittadini costi piu elevati dei benefici
conseguibili, anche attraverso la  sostituzione dell’attivita
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amministrativa diretta con forme di autoregolamentazione da parte
degli associati». Quest’ultimo modello, per un verso, presuppone la
necessita di considerare i procedimenti amministrativi non piu soltanto
sotto il profilo delle esigenze di legalita, coinvolgimento di tutti gli
interessi pubblici rilevanti, di partecipazione, ecc., ma anche sotto il
profilo per cosi dire economico aziendale, quello appunto di una
valutazione preventiva dell’impatto del procedimento anzitutto
sull’amministrazione che ¢ chiamata a gestirli e dunque a predisporre
mezzi organizzativi e strumentali adeguati, ma anche sui cittadini e le
imprese. Per altro verso, un siffatto modello tende a favorire forme di
regolazione «piu leggere» come pud essere considerata appunto la
cosiddetta autoregolazione monitorata, presente per ora nel nostro
ordinamento solo in pochi settori (in particolare quello dei mercati
finanziari).

Il principio dell’analisi costi-benefici della regolamentazione ha
fatto dunque capolino nel nostro ordinamento sulla scorta di
esperienze straniere assai avanzate come quelle degli Stati Uniti e
della Gran Bretagna.

Da quest’ultima ¢ stato ripreso di recente nel nostro ordinamento
anche il modello della cosiddetta analisi di impatto della regolazione
che, rispetto all’analisi costi-benefici, non richiede un bilanciamento-
spesso difficile e opinabile delle poste attive e passive (come si
monetizza e si quantifica per esempio il valore di una vita umana?).

Proprio la prima legge annuale di semplificazione (8 marzo 1999 n.
50) ha introdotto, in via sperimentale, questo strumento con riguardo
agli atti normativi del Governo obbligando tutte le amministrazioni
centrali interessate a predisporre un documento che analizzi
preventivamente «l'impatto della regolamentazione sull'organizzazione
delle pubbliche amministrazioni e sull'attivita dei cittadini e delle
imprese» (art. 5). Si introduce cosi un principio di autodisciplina e di
razionalizzazione nel processo normativo allo scopo di concepire
disposizioni normative piu efficienti e meno onerose per la collettivita.

L’idea pin generale sottostante ¢ anche che I’attivita di regolazione,
ai vari livelli, va considerata come una risorsa scarsa, da utilizzare
solo la dove essa sia effettivamente necessaria, previa comunque una
valutazione dell’idoneitd delle norme a conseguire gli obiettivi
perseguiti senza imporre alla collettivita sacrifici esosi sotto il profilo
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dei costi di adeguamento (compliance costs) alle nuove normative.

E cosi come le risorse finanziarie afferenti al sistema della finanza
pubblica sono da sempre considerate come risorse da distribuire con
oculatezza nei vari canali di spesa, anche la capacita di regolazione
non deve essere piu concepita come un bene illimitato, proprio per gli
effetti perversi che un eccessivo carico regolatorio comporta o in
termini di onerosita per i destinatari o, il che & forse ancor peggio, in
termini di disapplicazione. Negli Stati Uniti si € addirittura proposto,
sulla falsariga del bilancio preventivo di esercizio, una sorta di
bilancio regolatorio, che costringa ciascuna amministrazione a
distribuire I’attivita di regolazione entro tetti predeterminati.

Di questa importante esperienza non sembra esserci traccia nel
disegno di legge costituzionale. L’art. 4 del disegno di legge di
modifica dell’art. 118 della Costituzione, prevede si all’ultimo comma
il principio di sussidiarieta anche orizzontale, premessa per
I’esternalizzazione di molte funzioni pubbliche, compresa quella
normativa (sottoforma di autoregolazione). Tuttavia, ’art. 3 che
riformula Part. 117 della Costituzione redistribuendo le materie
attribuite alla competenza esclusiva e concorrente dello Stato e delle
regioni, non contiene alcuna disposizione che responsabilizzi i vari
livelli di governo competenti ad esercitare il potere normativo
recependo e costituzionalizzando cosi alcuni indirizzi che sono emersi,
come si € visto nell’ambito delle riforme amministrative varate in
questa legislatura.

Eppure il cosiddetto Rapporto Maccanico sulle riforme istituzionali
pubblicato lo scorso ottobre conteneva espliticamente indicazioni in
questo senso.

Infatti nella parte del Rapporto dedicata alle regole per il
miglioramento della legislazione ordinaria € inserita un'ipotesi di
innovazione costituzionale che tende ad affermare il principio secondo
cui la potesta normativa puo essere esercitata «solo quando se ne
dimostri la necessarieta in riferimento ad un'alternativa regolazione
tramite fonti di autonomia privata, previa valutazione dei relativi costi
¢ benefici» (pag. 48 del Rapporto pubblicato a cura del Dipartimento
per le riforme istituzionali della Presidenza del Consiglio). Il principio
secondo il quale i pubblici poteri esercitano le potesta normative solo
ove necessario dovrebbe accompagnarsi «all'obbligo di motivare i
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benefici attesi dal ricorso a tali potesta a fronte della scelta di non
disciplinare la materia, con remissione ad apposita legge del compito
di integrare tali disposizioni» (pag. 48). In buona sostanza la proposta
¢ nel senso di estendere alla funzione normativa quell'obbligo di
motivazione che la legge 7 agosto 1990 n. 241 ha espressamente
previsto per l'esercizio della funzione amministrativa.

Un’altra sintetica considerazione che si puo fare, su un piano del
tutto diverso da quello sin qui considerato, attiene all’equilibrio delle
funzioni amministrative attribuite ai tre livelli di governo statale,
regionale e locale.

E’ vero che il nuovo articolo 118 della Costituzione, secondo la
formulazione contenuta nell’art. 4 del disegno di legge, attribuisce ai
comuni la generalita delle funzioni amministrative in coerenza con il
principio di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza. Tuttavia, il
livello comunale non sembra avere alcun ruolo di codecisione in
ordine alle scelte (ampiamente discrezionali e dunque difficilmente
censurabili) devolute alla legge statale e regionale in ordine alle
funzioni concretamente attribuite alla «cellula» organizzativa pil
vicina al cittadino, qual & appunto il comune (art. 118 secondo
comma).

L’istituzione di un Consiglio delle autonomie locali come organo
di consultazione tra regione ed enti locali proposto dall’art. 7 del
disegno di legge appare insufficiente. Cio anche perché in una logica
di reale autonomia degli enti locali dovrebbe essere il singolo ente
comunale a poter decidere, almeno entro certi limiti, se assumere
concretamente una certa funzione valutando anche le implicazioni
organizzative che discendono dall’eventuale decisione positiva.
Troppo spesso in passato leggi statali e regionali hanno attribuito agli
enti locali compiti e funzioni senza assicurare ad essi in parallelo le
risorse finanziarie e organizzative necessarie. Una qualche forma di
geometria variabile dovrebbe essere dunque concepita non soltanto nei
rapporti tra Stato e regioni, ma anche nei rapporti che involgono gli
enti locali.
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Il mio intervento tocchera solo un profilo della relazione di Marco
Cammelli, quello riguardante il principio di sussidiarieta nel nuovo
testo degli artt. 118 e 120 del progetto di riforma. Si tratta di una
novita importante della riforma costituzionale in atto, sia perché essa
segnerebbe I’introduzione nel testo costituzionale della sussidiarieta
verticale o istituzionale, relativa ai rapporti fra livelli di governo, sia
per il richiamo indiretto alla sussidiarieta orizzontale, riferita ai
rapporti fra pubblico e privato-sociale, contenuto nell’ultimo co. del
nuovo art. 118.

Gli interrogativi suscitati dal testo rinviano evidentemente ai
molteplici nodi problematici che la discussione sulla sussidiarieta ha
fatto emergere negli ultimi anni anche in Italia, dove pure la
riflessione su questi temi & apparsa complessivamente meno
stimolante che in altre esperienze comparatistiche. Tali nodi
problematici riguardano, in primo luogo, la piu volte rilevata
ambivalenza della sussidiarieta verticale, che, come ha evidenziato la
discussione sugli artt. 72 della Legge fondamentale tedesca e sull’art.5
del Trattato Ce, & suscettibile di letture ed esiti differenti, come
clausola che giustifica la espansione dei livelli di governo superiori o
invece come principio di salvaguardia dell’autonomia degli enti
minori. E’ una questione tuttora aperta, che ha tuttavia messo in luce
alcuni punti fermi nella configurazione del principio di sussidiarita.
Quest’ultimo favorisce anzitutto assetti autonomistici fondati
sull’«integrazione» fra livelli di governo, come dimostrano
I’esperienza tedesca, nella quale, sia prima che dopo Ia
Verfassungsiinderung dell’art. 72 nel 1994, il principio di sussidiarieta
& apparso come fattore di costruzione di un unitarischer Bundesstaat,
e quella del regionalismo spagnolo, nella quale, pur in assenza di un
esplicito riferimento  costituzionale, elementi significativi di
sussidiarietd sono sicuramente presenti nel principio della solidarieta
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fra le comunita autonome (art. 2), ed in quello dell’accesso
all’autogoverno e dell’iniziativa «dal basso» del processo
autonomistico (art. 153). Quanto ai congegni attraverso cui €sso sj
realizza, inoltre, il principio di sussidiarieta tende a delineare assettj
caratterizzati da omogeneita funzionale e possibilita di sostituzione nei
rapporti fra livelli di governo, i quali danno ampio spazio a
competenze «concorrenti» in senso proprio.

Personalmente ritengo che tali modelli offrano «chances» da non
sottovalutare, in quanto essi esprimono un’accentuata maturita del
tessuto autonomistico, e poiché essi denotano la consapevolezza di
una crescente interdipendenza fra i livelli di governo nelle
organizzazioni politiche «postnazionali», che trascende gli
ordinamenti degli Stati. Alludo, in particolare, alle «chances» offerte
dall’introduzione di un criterio «flessibile» di raccordo fra centro e
periferia, non fondato su partizioni rigide di competenza (su
competenze «ripartite»), ma su competenze «concorrenti», le quali
non escludono la competizione fra livelli di governo, ma la
indirizzano al raggiungimento di «esigenze di risultato» o di «obiettivi
comuni», in quanto radicati in valori costituzionali al cui processo di
attualizzazione Stato e autonomie sono legati. Aggiungo che questa
prospettiva contribuirebbe alla soluzione di uno dei nodi problematici
dell’esperienza regionale italiana, quello della separatezza fra
«costituzione delle autonomie» e «costituzione economica», la quale
ha reso difficoltoso il concorso degli assetti autonomistici al
«compito» della rimozione degli squilibri, dell’Ausgleich del tessuto
economico-sociale, un compito imposto, a ben vedere, dai «rami alti»
del sistema costituzionale, attraverso una lettura coordinata degli artt.
3 II co. e 5 della Costituzione. Ancora una volta, 1’esperienza tedesca,
maturata sul tronco del «vecchio» e del «nuovo» testo dell’art. 72 GG
offre suggerimenti significativi, poiché essa ha finito per configurare
I’integrazione fra livelli di governo come strumento di realizzazione
della «omogeneita delle condizioni di vita», e la sussidiarieta come
«crocevia» fra principio federale e principio dello stato sociale.

Non si pud tacere peraltro che I’esperienza del regionalismo
italiano abbia offerto elementi di resistenza a sviluppi del sistema
delle autonomie in questa direzione. Essi non sono soltanto
riconducibili all’ispirazione complessiva del Titolo V, di un
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regionalismo costruito in funzione di salvaguardia da ingerenze statali,
sebbene poi largamente (e problematicamente) evolutosi in via
giurisprudenziale e legislativa dall’originaria impostazione verso un
modello di tipo cooperativo. Derivano altresi dal clima in cui ¢
maturata, a partire dagli anni Novanta, la ripresa della discussione
sulla riforma delle autonomie: un clima caratterizzato non soltanto,
come ¢ stato gia rilevato nel dibattito, dal progressivo abbandono di
un modello di Welfare state «pesante» e dalla conseguente messa in
discussione dell’idea di un sistema delle autonomie funzionale ad
esso, ma anche dalla forte pressione in direzione di un assetto
autonomistico che potenziasse la competitivita fra Stato e regioni, e
fra regioni ed autonomie minori, le quali ultime davano segnali
crescenti di vivacita e progettualita istituzionale, e che avevano visto
accresciuta dalle riforme degli inizi degli anni Novanta la loro
legittimazione democratica. Né possono tacersi le incognite derivanti
in concreto dall’applicazione del principio di sussidiarieta, la quale ¢
oscillata fra i due poli del perseguimento di «economie di scala» e di
obiettivi di efficienza nel rapporto fra centro e periferia, e
dell’adozione di criteri di valutazione piu rigorosi (di necessarieta, di
proporzionalita, di Ubermafverbot), in funzione della protezione delle
unita territoriali minori. Mi limito a richiamare, su questo punto, la
discussione sulla giustiziabilita dell’art. 5 TCe, nel quale entrambi i
profili sono presenti, e quella sull’art. 72 neue Fassung della Legge
fondamentale tedesca, che ha opportunamente sostituito, come metro
giustificativo  dell’intervento  della  Federazione, !’originaria
Bediirfnisklausel con un criterio di stretta Erforderlichkeit.

Di questo complesso di interrogativi, che hanno agitato la
discussione sulla sussidiarieta, i progetti di riforma degli anni Novanta
(I’ art.56 del progetto della Commissione D’ Alema., la legge 59 del
1997, il disegno di legge costituzionale n. 4809) recano tracce
evidenti. Di qui anche gli ostacoli, che ha incontrato il progettato
accoglimento del principio di sussidiarieta, determinati dalla
persistenza di impostazioni di tipo «duale», derivanti dall’acuirsi della
competitivita fra Stato e regioni, ¢ fra regioni e autonomie minori;
dalla difficolta di mettere a punto congegni di procedimentalizzazione
e di raccordo di tipo sussidiario; dal nodo irrisolto dei rapporti fra
sussidiarieta verticale e sussidiarieta orizzontale; dalle incertezze,
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infine, sul significato di quest’ultima, che ¢ stata intesa da alcuni come
la via per recuperare quel disegno di forte coesione del corpo sociale,
presente nell’originario impianto dossettiano dell’art. 2 Cost., da altri
come un principio di apertura a generalizzate istanze dj
privatizzazione specie nei settori dell’economia e dell’istruzione.

E tuttavia, nonostante difficolta ed incertezze. il percorso
riformatore degli anni Novanta evidenzia anche un progressivo
affinamento delle scelte in tema di sussidiarieta. Cercherd di
illustrarne i passaggi salienti. Nell’art. 56 del progetto elaborato dalla
Bicamerale, il richiamo alla sussidiarieta «verticale» conviveva in
sostanza all’interno di un impianto tradizionale, largamente collaudato
nell’esperienza regionale italiana. In primo luogo, 1 criteri di
omogeneita e adeguatezza, che avrebbero dovuto guidare
I’applicazione del principio di  sussidiarieta, richiamavano,
aggiornandoli, 1 riparti di competenza fondati sui settori organici di
materia. In secondo luogo, le clausole di riserva in relazione ad
esigenze unitarie, che il progetto richiamava, apparivano anch’esse
ritagliate sull’impianto originario del Titolo V piuttosto che sulla
definizione di compiti e obiettivi comuni: penso ai riferimenti alla
tutela degli interessi nazionali imprescindibili (art. 58 1II co.) ed alla
sicurezza e incolumita pubblica (art. 58 IV co.), che ricalcavano la
formulazione testuale degli artt. 126 e 127 Cost.

Rispetto al testo della Bicamerale, la legge n. 59 del 1997, che ha
introdotto la sussidiarieta verticale nei rapporti fra regioni ed enti
minori, ha rappresentato sicuramente un tentativo di definire meglio
I’ambito di applicazione del principio di sussidiarieta, sulla base dei
due criteri della necessita dell’unitario esercizio a livello regionale e
dell’adeguatezza della dimensione territoriale degli enti rispetto alle
funzioni (art. 4). La complessiva collocazione del principio di
sussidiarieta ed il coordinamento di questo con gli altri principi della
legge delega restano peraltro problematici. Cio perché alcuni di tali
principi (completezza, responsabilita ed unita dell’amministrazione)
sembrano configurarsi come altrettanti limiti al principio di
sussidiarietd, ed altri vengono richiamati in un contesto che esula da
schemi di tipo sussidiario (¢ il caso dell’economicita e dell’efficienza).
Senza contare poi che il principio di differenziazione, che ha riguardo
alla allocazione delle funzioni in rapporto alle caratteristiche
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associative, demografiche e territoriali degli enti, sembra suscettibile
di sviluppi divergenti, poiché, se coordinato con i principi di
cooperazione e di adeguatezza, esso pud rafforzare congegni di tipo
sussidiario, o altrimenti indirizzare verso uno sbocco «duale» della
riforma amministrativa.

Nel disegno di legge costituzionale, che sara sottoposto alla
seconda deliberazione delle Camere nelle prossime settimane, il
principio di sussidiarietd occupa una posizione di indubbia centralita,
tanto piu significativa, ove si consideri che, nel precedente testo di
riforma D’Alema-Amato, compariva solo il riferimento alla leale
cooperazione, ma non anche quello alla sussidiarieta. Né va trascurato
che l'ultimo comma del nuovo testo dell’art. 118 introduce, con
I’impegno dello stato e degli enti territoriali a favorire 1’accesso delle
autonomie sociali all’esercizio di funzioni di interesse generale, un
elemento significativo di sussidiarieta orizzontale. Si & inteso cosi
valorizzare, peraltro, solo le sinergie fra pubblico e privato-sociale in
funzione di avvicinamento dell’amministrazione al cittadino: si tratta,
dunque, di elementi di sussidiarieta orizzontale, non indirizzati tanto
alla salvaguardia di spazi di liberta privata (ed era invece questa, come
¢ noto, la «scommessa» dei sostenitori della sussidiarieta orizzontale,
sebbene con qualche fraintendimento del significato storico-culturale
dell’idea della sussidiarieta), ma «orientati» piuttosto essenzialmente
in funzione della costruzione di un nuovo modello di amministrazione.

Piu chiaro ¢, nel progetto, il ruolo del principio della sussidiarieta
verticale. Esso ¢ il perno del nuovo assetto delle funzioni
amministrative nel nuovo testo dell’art. 118, ed inoltre, insieme al
principio della leale cooperazione, il metro di valutazione della
legittimita dei poteri sostitutivi del Governo nel nuovo testo dell’art.
120. Cosicché, in definitiva, tutte le esigenze unitarie che possono
giustificare uno spostamento del livello di amministrazione debbono
essere filtrate attraverso di esso. Suscita perplessita peraltro che il
progetto non indirizzi l’interprete indicando se il principio di
sussidiarieta dovra trovare applicazione sulla base di una valutazione
di efficienza o di adeguatezza, od invece attraverso uno scrutinio di
proporzionalita stretta, cid che lascera margini ampi nella definizione
giurisprudenziale dei contorni del principio. Occorre aggiungere poi
che il progetto contiene numerosi riferimenti ad elementi o criteri di
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natura finalistica, i quali debbono guidare 1"allocazione delle funzioni,
cid che, alla luce del su rilevato nesso fra raccordi di tipo sussidiario e
perseguimento di obiettivi comuni, aggiunge ulteriori tasselli ad un
disegno autonomistico ispirato dal principio di sussidiarieta. Mi limito
a menzionare le esigenze unitarie, con spiccato carattere finalistico,
che sono richiamate come limitazioni della riserva generale di
amministrazione in favore dei comuni (art. 118.1); gli obiettivi di
coesione, solidarieta sociale, rimozione degli squilibri, promozione
dello sviluppo economico, effettivita dei diritti, che debbono
indirizzare I’intervento statale di riequilibrio in campo finanziario (art.
119.5); ed infine le esigenze di tutela dell’'unita giuridica ed
economica e di tutela dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili ed i diritti sociali, che possono giustificare
1’attivazione dei poteri sostitutivi (art. 120.2).

Anche sotto questo profilo, in conclusione, mi sembra di poter
formulare un giudizio complessivamente positivo sull’ultimo sforzo
del processo di riforma delle autonomie avviato nell’ultimo decennio.
Resta da esprimere solo una riserva, che il principio di sussidiarieta,
ampiamente utilizzato dal progetto di riforma con riferimento
all’amministrazione, resti invece sostanzialmente tagliato fuori dalla
sfera dei rapporti fra legislazione statale e legislazione regionale. E’
emblematico, ad esempio, che la «determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che debbono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale» sia oggetto di
competenza esclusiva dello Stato (art. 117.2 lettera m)), e dunque
collocata in una cornice estranea a congegni di tipo sussidiario, 1 quali
avrebbero piuttosto dovuto indirizzare verso un regime di
«concorrenza»  sorretto da parametri di adeguatezza e di
proporzionalita. Si tratta di una scelta che ha implicazioni di rilievo:
se, come ha messo in luce la discussione sul nesso fra sussidiarieta e
superamento del deficit democratico nelle istituzioni comunitarie,
I’'una pud essere strumento di democratizzazione dei poteri pubblici,
solo a condizione di non essere piegata a strumento di logiche di tipo
efficientistico o di mera funzionalitda degli apparati amministrativi,
desta perplessita che il principio di sussidiarieta non sia chiamato ad
operare anzitutto sul terreno del raccordo fra circuiti rappresentativi.
E’ un rilievo critico, questo, che coinvolge questioni pit ampie, che
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sono sullo sfondo, ma cui posso solo accennare, quali quella, rimasta
irrisolta, della Camera delle autonomie, e quella della incompiutezza
degli strumenti di raccordo e di procedimentalizzazione di dinamiche
di tipo sussidiario.
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1. Per quanto possa apparire, a prima vista, fuori luogo, mi sembra
di poter dire che il tema dell’autonomia finanziaria, dopo tanto inutile
discorrere, va affrontato guardando innanzi tutto a una prospettiva
generalissima. Infatti, «non esistono costruzioni casuali, staccate
dall’ambiente umano dal quale sono sorte, e dalle esigenze, dai
desideri e dagli intendimenti degli uomini, allo stesso modo che non
esistono linee arbitrarie e forme non motivate nell’ architettura» .

Ci si deve domandare, infatti, come mai, pur essendo stata
considerata una «pietra angolare»’, ’autonomia finanziaria regionale
non si sia mai affermata come tale, quando si & trattato di attuare I’art.
119 Cost. e le corrispondenti disposizioni degli Statuti speciali, che
sono stati sottoposti a una lettura tanto causidica quanto inverosimile,
adducendo limiti di ordine letterale e sistematico destituiti di ogni
fondamento.

In realta, le varie operazioni ermeneutiche delineate tradiscono
perlopit concezioni pregiudiziali di fondo che appaiono evidentissime
se ci si sofferma, anche solo un istante, su un limpido insegnamento:
«La disputa, quasi sempre, non verte affatto su deduzioni diverse dalle
‘stesse’ premesse (e sarebbe altrimenti facilmente risolubile), ma sulla
diversita delle premesse, sebbene tutte compatibili con la norma (e piu
precisamente: con il testo) dettata, appunto perché questa non pud
essere intesa se non in funzione di una collocazione nel sistema e di
una ricostruzione tipologica della realta, che a loro volta non possono
prescindere dalla liberta (non percio ‘irragionevole’) dell’interprete, le
cui valutazioni non possono allora rimanere assenti, anche se la
‘retorica’ dell’argomentare mira a nascondere le premesse assunte per

" ANDRIC, Il ponte sulla Drina, Milano, 1995, 14.
> MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, tomo II, Padova, 1976, 906.
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presentare allora direttamente le conseguenze come inevitabilmente
. . 3
imposte dalla logica».

2. Dunque, sono state premesse non dichiarate a consentire - o, se
si preferisce, a imporre - una traduzione cosi asfittica della norma
costituzionale di riferimento, traduzione dovuta al convergere
quantomeno di due fattori: di idee comunque intrise di unita ed
accentramento (si ¢ sempre invocato il principio di unita della finanza
pubblica, mai quello - davvero costituzionalizzato - del pluralismo
finanziario) e di un metodo di indagine ancorato al peggior
positivismo formalistico.

Quanto al primo aspetto, non ¢ difficile intravedere, sullo sfondo,
una ispirazione giacobina, geneticamente fondata sull’accentramento e
dichiaratamente ostile all’autonomismo e al federalismo’. Quanto al
secondo aspetto, ¢ la linea ricostruttiva seguita dalla stragrande
maggioranza delle indagini a rivelare, inequivocabilmente, che quanti
hanno indagato I’autonomia finanziaria hanno guardato al dettato
normativo costituzionale comparando fra loro le modalita espressive
utilizzate dal Costituente (le espressioni «nelle forme e nei limiti»,
«coordinano», «principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato»,
«principi fissati da leggi generali della Repubblica»: v. artt. 117, 119 e
128), senza avvedersi che le medesime erano riferite a fenomeni reali
ed istituzionali non comparabili: infatti, la riflessione giuridica
sull’autonomia finanziaria non puo prescindere dalla conoscenza dei
modi secondo i quali si struttura il fenomeno finanziario, che
comprende al suo interno il binomio entrate-spese. Dimodoché, &
addirittura lapalissiano notare che ben poco puo dire il
costituzionalista che ignora il diritto tributario e¢ la contabilita
pubblica, per non tacere della scienza delle finanze; ammenoché, non
intenda occuparsi, piuttosto che della realta, di fantasmi.

Per questo, 1'autonomia finanziaria regionale €, ancora oggi, un
fantasma!

¥ ASCARELLI, Norma giuridica e realta sociale, in Problemi giuridici, 1,
Milano, 1959, 85.

* BARBERA, Le basi filosofiche del costituzionalismo, Bari, 1997, 6.
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3. Potranno cambiare le cose, d’ora in poi, se il Parlamento
approvera, in seconda lettura, il testo del nuovo art. 119 Cost., gia
deliberato una prima volta, ai sensi dell’art. 138 Cost.? A mio modo di
vedere, la risposta € negativa, tra I’altro per le seguenti ragioni.

(a) Rimane immutato 1’approccio formalistico al tema, con la
conseguenza che verranno riproposti gli argomenti tradizionali che
finiscono per accordare allo Stato una posizione assolutamente
dominante in sede di riparto della funzione finanziaria. Alla regione &
verosimile che non rimanga in mano alcun parametro
costituzionalmente rilevante, azionabile dinanzi al giudice delle leggi.

(b) Scrivere - come si scrive nel 1° co. - che «i comuni, le
province, le citta metropolitane e le regioni hanno autonomia
finanziaria di entrate e di spesa», non significa alcunché. E’ una
scatola vuota, da riempire. Ma come? La disposizione costituzionale
nulla dice in proposito.

(c) Affermare - come si afferma nel 2° co. - che tali enti
«stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la
Costituzione e secondo i principi di coordinamento» equivale ad
escludere, qui pure, che le regioni in specie siano titolari di situazioni
giuridiche soggettive costituzionalmente garantite.

Infatti, non si riconosce in capo alle regioni, con espressione non
contestabile (tali non sono i predicati verbali «stabiliscono e
applicano»), la facolta di reperire materia imponibile, relativamente
alla quale sia ad esse consentito determinare tutti gli elementi
costitutivi del rapporto giuridico d’imposta (presupposto, soggetti
passivi, base imponibile, aliquota), elementi che sostanziano
I’autonomia politica. Inoltre, € richiesto, accanto all’ovvio rispetto
della Costituzione, il rispetto altresi dei principi di coordinamento, che
saranno verosimilmente configurati - in linea con una tradizione a dir
poco consolidata - alla stregua di puntualizzazioni di mero dettaglio.

(d) La parte restante del disposto descrive le ulteriori articolazioni
della finanza regionale (e locale), finalizzate alla realizzazione di una
solidarieta che molti vedono compromessa, ma che discende dagli artt.
2, 3 e 53 Cost. e dalla configurazione (statale e comunitaria) delle
grandi imposte dirette e indirette.
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(e) Prova provata della fondatezza dell’assunto qui sostenuto
risiede in c10: nel caso in cui si sollevasse questione di legittimita
costituzionale nei confronti del tributo Irap - nominalmente regionale,
sostanzialmente statale - le ragioni che potrebbero indurre il giudice
delle leggi a ritenere le doglianze infondate sono le stesse proponibili
alla luce del testo vigente: il quale ha fondato la tesi secondo cui la
potesta legislativa regionale nella materia ¢, a ben vedere, di stampo
regolamentare.

L’argomento va, dunque, ripensato, dichiarando ex ante se il
principio autonomistico ¢ di mera facciata o se allude a qualcosa di
effettivamente concreto. Una volta per tutte!
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Nel costituzionalismo europeo-continentale del secondo
dopoguerra, il tema delle autonomie territoriali non sempre € stato
considerato in riferimento alle sue implicazioni sociali ed economiche.
Mentre le grandi stagioni del federalismo statunitense sono state
scandite da altrettante interpretazioni della Commerce Clause da parte
della Corte Suprema, da dibattiti teorici e da concrete sperimentazioni
sul federalismo fiscale, in Europa continentale una pari
consapevolezza delle reciproche connessioni fra articolazione delle
autonomie territoriali, diritti sociali e compiti di regolazione dei
mercati ¢ stata spesso impedita dalla tendenza a porre la questione
delle autonomie in correlazione dialettica con quella della sovranita.
Non & casuale che dal Titolo V, Parte I, della Costituzione del 1948,
non si ricavi alcuna correlazione con la disciplina dei rapporti
economico-sociali contenuta nella I Parte.

Per comprendere le difficolta in cui si e storicamente imbattuto
I’assetto della finanza regionale italiana occorre aggiungere il culto
per 'uniformita organizzativa e la concezione egualitaristica dei diritti
a prestazione pubblica che ha caratterizzato il nostro sistema. Negli
anni ‘70, il secondo elemento si affermo e si saldd col primo, come ¢
noto molto piu risalente, permeando organizzazione e