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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

59



PAOLO CARETTI

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
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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

63



PAOLO CARETTI

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

64



11

RELAZIONE

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
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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.
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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.
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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
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(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.

94



Enzo Balboni
(Universita Cattolica «Sacro Cuore», Milano)

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.

95



37
ENZO BALBONI

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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(Universita di Padova)

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 funzionamento
dei servizi e delle istituzioni pubbliche lungo direttrici sicuramente
lontane da ogni istanza di effettiva autonomia. La stessa domanda di
autonomia regionale e locale emersa nello scorso decennio andrebbe
allora interpretata come una reazione alle crescenti disfunzioni e
sperequazioni (sociali e territoriali) prodotte da quello strano
regionalismo uniforme che abbiamo conosciuto.

I1 fatto che, fino a pochi anni fa, la finanza regionale fosse ridotta a
un insieme di fondi trasferiti dallo Stato, e per la massima parte a
destinazione vincolata, discende da queste premesse, non dal testo
vigente dell’art. 119 Cost., il quale la fa consistere anzitutto in «tributi
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propri» delle regioni e in «quote di tributi erariali».

E’ anche vero pero che la riserva alle leggi della Repubblica del
compito di coordinare la finanza regionale con quella dello Stato e
degli altr1 enti territoriali, disposta dallo stesso art. 119, ha potuto
essere interpretata come una sorta di mandato in bianco rilasciato al
legislatore nazionale, il quale ha potuto cosi far prevalere senza alcun
limite uniformita ed egualitarismo sulla differenziazione e sul libero
sviluppo delle collettivita locali. Il «coordinamento finanziario» non &
stato dunque inteso come contemperamento fra diversi principi ed
esigenze costituzionali: a partire dall’entrata in  funzione
dell’ordinamento delle regioni a statuto ordinario, 1’autonomia
finanziaria ¢ stata quasi esclusivamente riferita al solo versante della
spesa, € a sua volta la legislazione nazionale sulla spesa per i diritti a
prestazione pubblica ha finito per trasformare le regioni in puri e
semplici terminali delle decisioni adottate in sede centrale.

Ma sara bene ricordare a questo punto che la legislazione degli
anni ‘90 ha gia modificato radicalmente gli indirizzi a lungo prevalenti
in tema di finanza regionale: prima con i decreti legislativi nn. 502 e
504 nel 1992, poi con il d.lgs. n. 446 del 1997, che nel garantire un
primo corrispettivo finanziario del processo di conferimenti di
funzioni e compiti alle regioni e agli enti locali avviato dalla l.n. 59
del 1997, ha attribuito alle regioni un’addizionale IRPEF e ha istituito
I'IRAP per il settore privato, infine e soprattutto con il d.lgs. n. 56 del
2000, recante «Disposizioni in materia di federalismo fiscale» in
attuazione della delega disposta dall’art. 10 della legge n. 133 del
1999.

Il disegno di riforma avviato con il d.lgs. n. 56 del 2000 risulta
incentrato sui punti che seguono:

a) sostituzione della maggior parte dei trasferimenti erariali alle
regioni, anche a destinazione vincolata, con la compartecipazione al
gettito di tributi erariali, fra cui I'IVA, fissata nella misura del 25,7%
del gettito complessivo realizzato nel penultimo anno;

b) istituzione di un fondo perequativo nazionale per «la
realizzazione di obiettivi di solidarietd interregionale», finanziato
attingendo alla compartecipazione all’'IVA;

c) previsione di erogazione annuale alle regioni da parte del
Ministero del tesoro di somme calcolate in funzione della popolazione
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residente, della capacita fiscale per abitante (le cui distanze rispetto
alla media saranno ridotte del 90%, dei fabbisogni sanitari ricavati dal
Piano sanitario nazionale e della dimensione geografica) in modo da
«consentire a tutte le regioni di svolgere le proprie funzioni, erogare
servizi a livelli essenziali ed uniformi su tutto il territorio nazionale e
per tener conto delle capacita fiscali insufficienti a far conseguire tali
condizioni e dell’esigenza di superare gli squilibri socio-economici
territoriali».

Il regime cosi disposto sara pienamente operante solo nel 2013,
dovendosi fino a quell’anno procedere ad un progressivo decremento
della spesa storica delle regioni a statuto ordinario, accompagnato da
un corrispondente incremento delle risorse attribuite in base al nuovo
sistema.

Questo dato va collegato alle disposizioni in tema di autonomia
finanziaria previste dall’art. 5 del progetto di legge costituzionale sulle
modifiche al Titolo V, Parte II, Cost., all’esame delle Camere, le quali
risultano di segno conforme alla recente normativa. Un’approvazione
del progetto le conferirebbe una nuova legittimazione, tanto piu
necessaria alla luce dell’estrema gradualita del processo di riforma.

Nell’ambito dell’art. 5, una prima formulazione significativa
compare al 2° comma, dove si afferma che comuni, province, citta
metropolitane e regioni «stabiliscono ed applicano tributi ed entrate
propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario.
Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile
al loro territorio». Si prevede poi I’istituzione con legge statale di «un
fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con
minore capacita fiscale per abitante» (3° comma), e che «Le risorse
derivanti dai fondi di cui ai commi precedenti» (dunque, risorse
autonome e risorse derivanti dalla distribuzione del fondo
perequativo) consentono alle autonomie territoriali «di finanziare
integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite» (4° comma). Si
aggiunge che «lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi
speciali» in favore di determinati enti autonomi a fini comunque
ulteriori rispetto al normale esercizio delle loro funzioni, e
precisamente «Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e
la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali,
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per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per
provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni»
(5° comma).

Rispetto al testo vigente dell’art. 119 Cost., si segnalano le
seguenti innovazioni:

a) mentre il testo vigente stabilisce che «Alle regioni sono attribuiti
tributi propri», il testo di riforma parla di «tributi ed entrate proprie»
che vengono «stabiliti e applicati...secondo 1 principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario»;

b) si parla di «compartecipazioni al gettito di tributi erariali
riferibile al loro territorio», anziché di «quote di tributi erariali»;

¢) si introduce ex novo un fondo perequativo senza vincoli di
destinazione e lo si ancora esclusivamente alla «capacita fiscale per
abitante»;

d) si prevedono risorse aggiuntive e interventi speciali dello Stato
in favore di determinati enti territoriali per finalita di ordine
costituzionale o comunque ulteriori rispetto al normale esercizio delle
funzioni, in luogo dei «contributi speciali» assegnati a singole regioni
per «provvedere a scopi determinati e particolarmente per valorizzare
il Mezzogiormo e le Isole».

Sul versante dell’autonomia finanziaria, la innovazione sub a) &
evidentemente volta a garantire un maggior margine di autonomia in
senso proprio, anche se l'ulteriore definizione con legge statale dei
limiti del coordinamento finanziario e del sistema tributario puo
oscillare da un minimo (divieto di doppia imposizione e pochi grandi
principi) fino a un livello massimo, che dovrebbe perd rispettare
comunque l’autonomia anche normativa riconosciuta agli enti
territoriali.

Novita e garanzie non minori per le autonomie sono costituite dal
pit chiaro aggancio delle quote di tributi erariali al «territorio», che
esclude ogni diverso criterio distributivo stabilito dal centro, e
dall’aggancio della perequazione alla «capacita fiscale per abitante»,
che precludendo il riferimento ai dati del gettito effettivo dei tributi
esclude implicitamente dall’operazione di perequazione eventuali
incrementi di gettito ottenuti con 1’aumento delle aliquote dei tributi
propri.

Per valutare se l’assetto finanziario cosi prefigurato sia coerente
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con le esigenze perequative, occorre tener conto che l'art. 3, nel
modificare I’art. 117 Cost., attribuisce alla potesta legislativa esclusiva
dello Stato sia la «perequazione delle risorse finanziarie» (lett. e),
ultimo periodo), sia la «determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale» (lett. m)). La duplice
attribuzione presuppone che, per poter determinare e quindi garantire
livelli minimi di prestazione su tutto il territorio nazionale, occorra
disporre del potere di perequare fra le risorse finanziarie degli enti
territoriali; di converso, presuppone che in tanto ha senso attribuire un
potere di perequazione alla legge statale in quanto lo si funzionalizzi
non ad un astratta eguaglianza fra enti ma alla garanzia di pari
godimento della base minima dei diritti a prestazione pubblica da
parte di tutti i cittadini, secondo quanto richiesto dalla Prima Parte
della Costituzione.

Si & visto che I’art. 5, dopo aver incluso i trasferimenti derivanti dal
fondo perequativo fra le risorse che consentono «di finanziare
integralmente le funzioni pubbliche» attribuite alle autonomie
territoriali, prevede risorse aggiuntive e interventi speciali dello Stato
in favore di singoli enti in vista degli obiettivi prima menzionati.

La perequazione risulta dunque da una duplice manovra: la prima
necessaria, a cadenza annuale, concernente le risorse necessarie al
normale esercizio delle funzioni della generalita delle autonomie
territoriali; I’altra eventuale, revocabile anno per anno, concernente
risorse per I’esercizio di funzioni ulteriori, e tuttavia volta anch’essa a
fini di riequilibrio: pit precisamente, per il finanziamento di funzioni
o servizi non sufficientemente perequati, ai fini dell’erogazione di
livelli minimi di prestazione pubblica sul territorio nazionale, a
seguito della distribuzione delle risorse derivanti dal fondo
perequativo.

Cio presuppone che le risorse complessivamente attribuite alle
autonomie territoriali per il finanziamento delle loro funzioni normali
non necessariamente siano sufficienti a finanziare 1 livelli minimi di
prestazione pubblica da garantire a tutti i cittadini.

In effetti, il fondo previsto dall’art. 5 concerne la perequazione fra
territori esclusivamente in base alla «capacita fiscale per abitante», e
non anche in base ad altri parametri (I’art. 63, 5° co., del progetto
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della Commissione bicamerale riservava ad es. a una legge statale
I'istituzione di un fondo perequativo «a favore delle comunita
regionali nelle quali la capacita fiscale per abitante sia inferiore a
parametri definiti dalla legge stessa, o siano superiori i costi necessari
all’erogazione dei servizi cui il comune, la provincia e la regione sono
tenuti»).

In secondo luogo, la destinazione di «risorse aggiuntive» ed
«interventi speciali» da parte dello Stato a favore di singole autonomie
non ha solo finalitd di promuoverne lo sviluppo economico ma pud
mirare esso stesso a finalita perequative, quali coesione e solidarieta
sociale, effettivo esercizio dei diritti, e soprattutto rimozione degli
squilibri economici e sociali. Pertanto, la «perequazione delle risorse
finanziarie» oggetto di potesta legislativa esclusiva dello Stato, e
attribuita allo stesso in vista della garanzia dei livelli minimi di
prestazione pubblica a favore dei cittadini, include sia il fondo
perequativo, sia le risorse aggiuntive e gli interventi speciali a favore
di singole autonomie.

Ma il merito maggiore del testo di riforma consiste nell’aver
disgiunto almeno in parte le modalita di finanziamento delle funzioni
normali delle autonomie da quelle necessarie a garantire la tutela
essenziale delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali. Il fatto
di aver distinto 1 due obiettivi e dunque le operazioni ad essi
correlative dovrebbe assicurare una maggiore trasparenza dei processi
decisionali tanto a livello nazionale quanto sul piano regionale e
locale.

Non va disconosciuto il carattere verticale della perequazione che
viene cosi a prospettarsi. Non si tratta di una perequazione puramente
interregionale (o «orizzontale»), dalla quale lo Stato sia escluso. Ma a
parte le notevoli difficolta di ordine procedurale cui la perequazione
orizzontale darebbe luogo (ad es., regola dell’'unanimita), la
perequazione verticale pud non risolversi in un’imposizione
centralistica, e puo invece assicurare una compartecipazione effettiva
degli enti territoriali coinvolti, in condizioni di trasparenza e nel
rispetto delle reciproche responsabilita.

Il progetto di riforma, grazie alle distinte destinazioni dei tributi
propri e delle compartecipazioni ai gettiti di tributi erariali, e alla
distinta prospettazione degli obiettivi, rispettivamente, di effettivo
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potenziamento dei margini di autonomia finanziaria e di garanzia dei
livelli essenziali delle prestazioni pubbliche, sembra poter avviare il
processo di determinazione delle risorse finanziarie nella seconda
direzione. Il difficile rapporto fra principio di eguaglianza e
potenziamento delle autonomie territoriali, e fra istanze di
cooperazione e di responsabilita dei livelli di governo, sembra cosi
trovare criteri di composizione sufficientemente equilibrati.

Compito di ogni azione di riforma dovrebbe infatti consistere, in
primo luogo, nell’evitare gli opposti rischi di un’autosufficienza
finanziaria delle autonomie, che vanificherebbe le ragioni dello stare
insieme, e di una malintesa concezione del coordinamento, che
mortificherebbe le ragioni del libero sviluppo delle collettivita locali.

Le critiche al tipo di legislazione in materia di finanza regionale e
di spesa per i servizi pubblici sperimentata in Italia non conducono
necessariamente a un federalismo fiscale che veda le autonomie
regionali arbitre esclusive delle scale e delle priorita dei bisogni
individuali. In regime di piena autonomia finanziaria e impositiva, le
regioni piu ricche sarebbero anche piu capaci di soddisfare i diritti
sociali delle altre: in assenza di mobilita dei cittadini-consumatori,
bisognerebbe accettarne il conseguente intollerabile costo
costituzionale, oppure tornare a una sostanziale uniformita della
tassazione, con un grado molto difforme, di nuovo, di soddisfacimento
dei diritti sociali sul territorio nazionale.

D’altra parte, ogni tentativo di salvaguardare il dover essere
costituzionale che si ritenga racchiuso nel principio di eguaglianza
dovrebbe partire dalla constatazione delle forti sperequazioni sociali
prodotte dalla legislazione in tema di previdenza e sanita, ispirata
all’egualitarismo, e a lungo considerata come la sola attuazione
possibile dei principi costituzionali. Interventi regionali eccedenti i
livelli minimi delle prestazioni pubbliche garantite a tutti i cittadini
vanno poi a piu forte ragione ammessi quando si riconosca che
I'intervento  pubblico non & sempre condizione necessaria
dell’effettivo  soddisfacimento dei diritti sociali, e che, nella
dimensione di diritti a prestazione pubblica, questi vanno intesi come
«diritti costituzionali condizionati» dalle risorse finanziarie e
organizzative, secondo un noto indirizzo della giurisprudenza
costituzionale.
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La fissazione in sede nazionale di tali livelli pud basarsi sulla
seguente  duplice  presunzione. Un’assenza di  standard
comprometterebbe il principio di eguale godimento dei diritti sociali
da parte dei cittadini e un minimo di opportunita di crescita da
riconoscersi a tutte le autonomie regionali; cosi come una protezione
sociale generalizzata fornita dallo Stato impedirebbe alle autonomie la
sperimentazione di soluzioni differenti, previa valutazione del
rapporto fra risorse a disposizione ed obiettivi politici, nonché, di
nuovo, un eguale godimento dei diritti sociali da parte dei cittadini.
Solo una determinazione dei livelli minimi di prestazione pubblica ad
un tempo condivisa e trasparente aiuterebbe a far valere il principio
che i vincoli posti alle autonomie sono gli stessi posti allo Stato: i
diritti dei cittadini, i compiti pubblici.

Autori citati

A. BALDASSARRE, Il c.d. federalismo fiscale: miti e realta di una
proposta, in Rivista della Guardia di Finanza, 1996, n. 2, 385 ss.

G. FARBER, La costituzione finanziaria, in Le istituzioni del
federalismo, 2000, 241 ss.

R. BORK, The Tempting of America, New York 1990, 53.

E. BUGLIONE, Istituzioni e autonomia finanziaria in Italia, in
Istituto di Studi sulle Regioni - C.N.R., Governo e Governi. Istituzioni
e finanza in un sistema a piu livelli, a cura di E. Buglione e V. Patrizij,
Giuffre, Milano, 1998, 126 ss.

G. CEREA, Regionalismo possibile e regionalismo auspicabile, in
Le Regioni, 1997, 114.

A. CERRI, Autonomia finanziaria e tributaria degli enti territoriali,
in S.P. Panunzio (a cura di), I costituzionalisti e le riforme. Una
discussione sul progetto della Commissione Bicamerale per le riforme
costituzionali, Guffre, Milano, 1998, 73 ss.

M. COMBA, Esperienze federaliste tra garantismo e democrazia. 1l
«Judicial Federalism» negli Stati Uniti, Jovene, Napoli, 1996.

F. GALLO, Il federalismo fiscale «cooperativo», in Rassegna
tributaria, 1995, 278-279.

126



INTERVENTO

P. GIARDA, [l federalismo fiscale in attuazione della legge n.
133/1999: aspetti tecnici, ragioni e problemi aperti, in Economia
pubblica, n. 5 - 2000, 5 ss.

MINISTERO DELLE FINANZE, La riforma fiscale. Libro Bianco, in
Rivista di diritto finanziario e di scienza delle finanze, 1995, 591 ss.

R.A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance, Mc Graw-Hill,
New York, 1959.

V. PATRIZII, Rappresentanza ed efficienza in un sistema a pii
livelli, in Istituto di Studi sulle Regioni-C.N.R., Governo e governi.
Istituzioni e finanza in un sistema a piu livelli, a cura di E. Buglione e
V. Patrizii, Giuffre, Milano, 1998, 31 ss.

J. RODDEN e S. ROSE-ACKERMAN, Does Federalism Preserve
Markets?, in Virginia Law Review, 1997, 1527 ss.

D. SCHEFOLD, Modelli di federalismo e sistema finanziario tedesco
nel quadro dell’integrazione europea, Introduzione all’Incontro del 17
marzo 2000 nell’ambito del Seminario dell’Istituto di Studi Giuridici
della Luiss su «I mutamenti costituzionali in Italia nel quadro
dell’integrazione europea» (riportato in www.luiss.ir).

C.M. TIEBOUT, A Pure Theory of Local Expenditure, in Journal of
Political Economy, vol. 64, n. 5, October 1956, 416-424.

J. WIELAND, Problemi del federalismo fiscale, in Le Regioni, 2000,
389 ss.

R. ZANOLA, Il trasferimento del Fondo sanitario nazionale alle
regioni: una analisi critica, in Economia pubblica, 1998, n. 6, 104-
105.

A. ZORZI GIUSTINIANI, Competenze legislative e «federalismo
fiscale» in sei ordinamenti liberaldemocratici, in Quaderni
costituzionali, 1999, 48.

127



T

[

67

Istituto di Studi sulle Regioni “Massimo Severo Giannini”

OSSERVATORIO SUL PROCESSO DI RIFORMA DELL’ORDINAMENTO REGIONALE

IL PROGETTO DI LEGGE COSTITUZIONALE RECANTE MODIFICHE
AL TITOLO V DELLA PARTE SECONDA DELLA COSTITUZIONE

acuradi
Antonio Ferrara e Letizia Rita Sciumbata

Atti del Seminario
Roma, 29 settembre 2000

WORKING PAPER /1




68

INDICE

pag.
PreSentazione..............oueivueeveeeceeeieseesceeseesieesee e s e eaee e e aee s 11
VINCENZO CERULLI IRELLI (intervento introduttivo)...........cccccveevvenuene. 1
LUCIANO VANDELLL....cviteveuerieteeetseeneesieseneesensseeseeseeseeseeseesesessessnsesens 7
LEOPOLDO ELIA ....ccoouteuiierieeeitesnseeseeeteseesessessansesesssessessesssessssnsesessenns 13
MARIO PEPE ....coiuiitiienireenisreceeesieeeseese s stessenteseesesaesaesssesssessensansensesaenes 19
MARCO CAMMELLI ...ttt sttt sttt s ana s 23
ANTONIO D ATENA ...cototiieticteieretseesteresteseeseeseesassesseesasesenseeseeseesnenees 27
CESARE PINELLI c..cctiuiitiiterieateiseeesiecese e saessesaeseeeessaesseenessansensesaan 33
FRANCO PIZZETTI weecuveeieereiesteeeeeeressessessesssessessessesssssseeersesssesesnessessenns 37
ANTONIO RUGGERI ...vvivivievieteeeeriesieeeseesessesseesesseseessesnreeseeeneesseseeseenns 47
MICHELE SCUDIERO .....ccuetietieteeerieereeeeressessinsessesseseesesnsesssensesseesseseons 53
ADELE ANZON ....cottiierenietetestesraseseseeesassessessassassessesssessessssasesssessessens 57
ROBERTO LOUVIN ...c.uiuiiiiietietiiesieeteetesiesestessesseseesnesseeeseessesnsensensensons 59
ANTONIO FERRARA ......ooitertinietesietresieieseeeeesseseeseeseetesreenseesesensons 63
LETIZIA RITA SCIUMBATA . ...coutieterenienireeteenieessesieeesreessenneessssesveesnes 67
VINCENZO CERULLI IRELLI (T€PHC@)...c.eeveienivinieiiienieiie et 75

GIORGIO LOMBARDI (conclusioni del coordinatore)...........cccecuveueenee. 79



69 i

PRESENTAZIONE

Per rispondere ad un’esigenza di documentazione, confronto e
di rapida diffusione delle idee sulla riforma costituzionale
dell’ordinamento regionale, pubblichiamo in questa prima occasione,
in forma di Working Paper, gli atti del seminario svoltosi a Roma,
presso la sede dell’Istituto di Studi sulle Regioni il 29 settembre 2000,
ad appena tre giorni dall’approvazione, in prima lettura alla Camera,
del progetto di legge costituzionale recante modifiche al titolo V della
parte seconda della Costituzione.

Il testo in questione, successivamente € stato approvato senza
modificazioni anche dal Senato (il 17 novembre 2000). Si tratta,
pertanto, ormai di un progetto a contenuto definito, non piu soggetto
ad emendamenti nel corso del procedimento d’approvazione in corso €
che, nelle successive fasi dell’iter previsto dall’art. 138 della
Costituzione, potra soltanto essere approvato o respinto.

Gli interventi che qui raccogliamo costituiscono, dunque, delle
prime valutazioni sulla proposta che, nel suo complesso, o verra
definitivamente approvata dalle Camere nello scorcio di questa XIII
legislatura o che, comunque, costituira “I’eredita” che questo
Parlamento consegnera nelle mani del prossimo, sulla questione della
riforma costituzionale regionale.

(AF.)



VINCENZO CERULLI IRELLI (intervento introduttivo)

I1 testo di modifica del Titolo V della parte II della Costituzione
approvato dalla Camera, risulta di particolare rilievo e presenta
contenuti fortemente innovativi, sulla forma dello Stato (o meglio:
assetto del governo territoriale), sui rapporti tra Stato e regioni, tra
regioni ed enti locali e sulla stessa configurazione delle autonomie
regionali e locali.

Fallito, per ragioni esclusivamente politiche, I’itinerario di
riforma dell’intera parte seconda della Costituzione, nel testo
predisposto dalla Commissione parlamentare per le questioni
regionali, sono state assunte alcune iniziative di riforma parziale. Fino
ad ora, I'unica iniziativa ad aver conseguito risultati rilevanti ¢ stata
quella relativa al potere statutario delle regioni ed all’elezione dei
presidenti (legge cost. n. 1 del 1999).

Il testo in esame si riferisce ad alcuni articoli del Titolo V,
esclusi quelli oggetto della legge cost. n. 1 del 1999, che tuttavia si
pongono nella stessa prospettiva.

Negli ultimi mesi, anche in base ad una serie di intese e di
incontri con i presidenti delle regioni e con 1 presidenti dei consigli
regionali, si € ritenuto di ridurre ulteriormente il testo, eliminando le
parti non strettamente necessarie.

Si ¢ deciso, allo stato, di accantonare le altre, pur necessarie,
modifiche costituzionali che si inquadrano nella medesima prospettiva
autonomistica o federalistica, ma che sono collocate al di fuori del
Titolo V. Mi riferisco, in particolare, alla Camera delle regioni e,
quindi, all’assetto del sistema parlamentare, ed alla Corte
costituzionale. La scelta di accantonare due punti di riforma, pur
indispensabili per dare luogo ad un assetto effettivamente compiuto
della nuova forma dello Stato, ¢ stata presa, quindi, per ragioni di
praticabilita politica e parlamentare.

Anzitutto, il testo sopprime tutte quelle norme costituzionali
nelle quali sicuramente ¢ presente un’impronta “statalista” ed anche
formalista, vale a dire gli articoli che concernono i controlli di
legittimita sugli atti sia delle regioni, sia degli enti locali; nonche il
Commissario del Governo e le circoscrizioni di decentramento
amministrativo statale in periferia. Si tratta degli articoli 115, 124,
125, 128, 129 e 130; I’art. 125, ovviamente, soltanto nel primo
comma, perché il secondo riguarda 1 TAR. Tali soppressioni non
significano necessariamente 1’eliminazione dell’istituto dei controlli di
legittimita (cio € stato chiarito alla Camera), ma la cessazione della
copertura costituzionale dell’istituto stesso. Sara, comunque, il
legislatore ordinario a provvedere.



Una presenza statale in periferia, a livello di coordinamento
delle funzioni amministrative statali, come il Commissario di
Governo, € necessaria e potra essere svolta, secondo le scelte del
legislatore, ad esempio, dal prefetto del capoluogo di regione. Cio ¢
stato gia accennato nel decreto n. 300/98 di riforma della struttura
degli apparati di Governo.

La restante parte del testo si pud suddividere in quattro punti
fondamentali.

I1 primo punto riguarda il nuovo assetto delle funzioni, il nuovo
art. 117, il quale innova ’attuale ordinamento sotto molteplici profili.
Innanzitutto, introduce la distinzione, di tipo tedesco, tra legislazione
esclusiva e legislazione concorrente (meglio, si direbbe “ripartita”),
riservando alla potesta legislativa esclusiva dello Stato una serie di
materie elencate nel secondo comma, per la verita non particolarmente
estesa e neanche particolarmente contenuta, ma che tuttavia attribuisce
un ampio spazio alla potesta legislativa delle regioni.

La legislazione concorrente, prevista al terzo comma, €
impostata sulla formula, peraltro tradizionale, secondo cui nelle
materie riferite a tale tipo di legislazione, allo Stato spetta la
determinazione dei principi fondamentali, restando, invece, tutto il
resto della legislazione affidato alle regioni.

In queste materie, si trovano certamente temi molto
significativi, come i rapporti internazionali e con 1’Unione europea, il
commercio con l’estero, la tutela e la sicurezza del lavoro e
I’istruzione. Per quanto riguarda I’istruzione, ¢ importante aver fatto
salva ’autonomia delle istituzioni scolastiche.

Ancora piu significativo il principio, contenuto nel quarto
comma, che, al di fuori di queste materie, alle regioni spetti una
potesta legislativa di tipo primario, ossia non limitata dai principi
fondamentali della legislazione statale, ma soltanto, secondo la
formula posta all’inizio dell’articolo della Costituzione (ovviamente),
dell’ordinamento comunitario e degli obblighi internazionali.

Insomma, nell’ambito di questa potesta legislativa, le regioni
ordinarie non sono neppure astrette ai limiti della potesta legislativa
esclusiva delle regioni speciali.

Le attuali materie di competenza regionale, quelle dell’art. 117,
ove non siano menzionate nei commi precedenti, diventano tutte
materie di legislazione primaria. Tra queste materie, vi €, ad esempio,
’agricoltura. Quindi, tutto quello che attualmente € gia presente, salvo
che non sia espressamente menzionato nei primi commi, diventa di
legislazione primaria; mentre ci0 che non € menzionato, si trova nel
terzo comma.
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Attraverso questa struttura interpretativa, la competenza
legislativa regionale, al di la delle stesse apparenze del testo, diventa
effettivamente molto piu estesa rispetto a quella attuale.

Sulla potesta regolamentare, si ¢ fatta una scelta di carattere
fortemente regionalista: allo Stato spetta la potestd regolamentare
nelle materie di legislazione esclusiva, salva delega; mentre, per il
resto, la potesta regolamentare ¢ attribuita alle regioni per tutte le
materie, salvo che non sia espressamente assegnata agli enti
subregionali. A tali enti, € riservata una potesta regolamentare per
’organizzazione e per le funzioni loro proprie, che peraltro gia esiste.

Per quanto riguarda il secondo punto, ossia il cosiddetto
“regionalismo differenziato” (art. 116), anche a seguito di una serie di
intese e di accordi con le stesse regioni, € prevista una forma che si
avvicina ad un modello di tipo spagnolo. Mi riferisco alla possibilita
da parte di ciascuna regione di negoziare con lo Stato forme e
condizioni particolari di autonomia che incidono, soprattutto, sul
piano amministrativo e finanziario, ma che possono estendersi al
versante legislativo e anche a quello della legislazione esclusiva. In
quest’ultimo caso, perd, limitatamente all’organizzazione della
giustizia di pace, nonché all’istruzione, all’ambiente ed ai beni
culturali. Ovviamente sara il legislatore ordinario a decidere: vi € una
legge approvata a maggioranza assoluta; vi € la necessita dell’intesa
tra regioni e Governo; invero si tratta di un istituto di cui sara
necessario verificare il funzionamento in concreto.

L’applicazione di questo istituto, consente di venire incontro ad
una serie di istanze provenienti da alcune regioni che hanno
sicuramente un’elevata capacita di governo, ma che sono assoggettate,
ad oggi, al medesimo regime delle altre regioni. L’intento del
legislatore €, comunque, quello di far accedere gradualmente tutte le
regioni a forme di autonomia tra di loro omogenee.

Sulle funzioni, si deve segnalare anche I’art. 118 ed, in
particolare, il terzo comma, nel quale sono previste forme di
coordinamento tra Stato e regione, disciplinate da legge statale, in
materia di immigrazione, di ordine pubblico e di beni culturali.

Il terzo punto riguarda i principi finanziari, il nuovo art. 119. Si
tratta di una norma che, pur ampiamente rinviando alla legislazione
ordinaria, ¢ da ritenersi molto significativa proprio perché introduce
alcuni principi nuovi. Innanzitutto, il principio che regioni ed enti
locali si reggano con la finanza propria, vale a dire finanziando le
proprie spese di funzionamento, di intervento e di amministrazione,
con i mezzi prelevati dalla propria collettivita (come regola), salva
naturalmente 1’esigenza di perequazione delle situazioni meno
avvantaggiate.
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In secondo luogo, la norma introduce la “territorialita
dell’imposta”, vale a dire il principio espresso al secondo comma in
una formula che avrebbe potuto essere piu incisiva, ma che comunque
contiene il principio (“dispongono di compartecipazioni al gettito di
tributi erariali, riferibile al loro territorio™). Il che significa, appunto,
che il gettito prelevato da un territorio, pur riscosso dalla struttura
finanziaria dello Stato, in base a determinate regole stabilite da legge
statale, dovra poi essere “restituito”, almeno in parte, al territorio di
appartenenza.

L’on. Tremonti, in Commissione, aveva illustrato questo
principio, puntando su una ripartizione di tipo piu accentuatamente
tedesco: 30% allo Stato centrale; 30% ai territori, cioe alle regioni;
30% alla perequazione.

Con I’applicazione di questi stessi principi, ¢ probabile che si
arrivera ad una situazione simile a questa, che tuttavia, ad oggi, dati
gli evidenti carichi sul bilancio dello Stato, si pu0 ritenere impossibile
da attuare. Una prospettiva di questo genere non €, comunque, esclusa
da questa norma, anzi € in qualche modo implicata, fermo restando
che poi sara la legge dello Stato a stabilire le percentuali ed i criteri.

Per quanto riguarda la perequazione (terzo comma), qualcuno
avrebbe voluto una formula piu accentuata, soprattutto una maggiore
presenza di principi di tutela delle situazioni svantaggiate delle isole
del Mezzogiorno, che invece non ¢ stata accettata.

Tali richieste sono state accolte al quinto comma, che &
diventato un po’ pesante avendo dovuto inserire una serie di formule
non sempre adeguatamente integrate: ‘“promuovere lo sviluppo
economico; la coesione; la solidarieta sociale, nonché rimuovere gli
squilibri...” (ecco, “gli squilibri” ¢ stato introdotto proprio in aula,
come riferimento alle situazioni piu svantaggiate ‘“...gli squilibri
economici e sociali, per favorire I’effettivo esercizio dei diritti della
persona...”). In questa fattispecie, sono previste risorse aggiuntive ad
interventi speciali “da destinare a favore di determinate situazioni
territoriali”.

In sede di interpretazione, ¢ da verificare se queste risorse
aggiuntive siano un concetto ulteriore rispetto al fondo perequativo
(cosa che si potrebbe affermare in prima lettura) oppure se si tratti
dello stesso tipo di istituti.

Ritornando a monte, cio¢ all’eliminazione dei principi
accentuatamente statalistici, intendo sottolineare 1’importanza
dell’articolo 127.

Questo articolo si pud ritenere veramente di stampo
federalistico, avendo previsto I’eliminazione di ogni controllo statale
sulle leggi regionali, cosi come si & fatto con la legge cost. n. 1 del
1999 a proposito degli statuti, e avendo sancito di sottoporre tanto la
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legge statale, quanto quella regionale allo scrutinio esclusivo della
Corte.

Ho detto in precedenza che era stata esclusa, in questa fase, la
possibilita di provvedere ad una riforma del sistema parlamentare. Da
evidenziare, tuttavia, che era stato proposto, proprio su iniziativa della
Commissione parlamentare per le questioni regionali, di trovare un
sistema per introdurre alcuni rappresentanti delle regioni nella
Commissione parlamentare per le questioni regionali (gid prevista in
Costituzione) ed era stato scritto un testo abbastanza articolato su
questo punto (testo presente anche nelle proposte della Commissione).
La questione della composizione di questo organo sul versante
regionale e delle autonomie aveva, comunque, fatto sorgere dei
problemi.

Infatti, il mio testo prevedeva 21 deputati e senatori, 21
presidenti di regioni ed il presidente eletto tra i parlamentari, a
maggioranza assoluta, quindi con la partecipazione di tutti.

Il problema ha riguardato proprio tale aspetto, in quanto i
presidenti dei consigli regionali hanno rilevato che il testo della
Commissione non teneva conto che si sarebbe trattato di un organo
collocato a livello legislativo, e quindi la presenza regionale avrebbe
dovuto essere assicurata da rappresentanti dei consigli regionali. Si ¢
avanzata, quindi, una proposta, anche con la mediazione del
presidente Violante: meta dei presidenti delle giunte e meta dei
presidenti dei consigli. Le autonomie locali, a loro volta, hanno
criticato il testo, chiedendo di avere loro rappresentanti all’interno di
tale organo.

A questo punto, non € stato piu possibile portare avanti la
questione ed allora & stata redatta questa norma, che si trova all’art.
11, la quale autorizza i regolamenti parlamentari a provvedere ad una
ristrutturazione della Commissione parlamentare per le questioni
regionali, inserendovi la partecipazione di rappresentanti delle regioni,
delle province autonome, e degli enti locali; con competenze
rafforzate in ordine al procedimento legislativo.

Si & posto anche il problema del motivo per cui fosse necessaria
una norma costituzionale. Il motivo ¢ dato dall’art. 126 della
Costituzione, che attualmente afferma: “La Commissione
parlamentare per le questioni regionali ¢ composta di deputati e
senatori”. Quindi, i regolamenti non avrebbero potuto, con propria
norma, modificare la Commissione senza autorizzazione
costituzionale.
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LUCIANO VANDELLI

Nel presente intervento cercherd di esporre la posizione delle
regioni e delle autonomie locali, evidenziando il percorso che ha
portato alla formazione di tale volonta ed indicando la sostanza delle
valutazioni che le regioni hanno espresso.

Per quanto riguarda la valutazione sul metodo, vi ¢
effettivamente una reale convinzione su quello che si sta seguendo.
Infatti, non vi ¢ un’emergenza da fine legislatura, ma una condivisa
valutazione della positiva esperienza che si ¢ aperta con una prima
tappa di riforma costituzionale, rappresentata dalla legge cost. n. 1 del
1999, che ha messo in moto due punti fondamentali del sistema: da un
lato, I’elezione diretta del presidente della regione e, dall’altro,
’apertura di nuovi spazi alle autonomie statutarie delle regioni.

Quel metodo, quella prima esperienza, hanno dato il segno di
quanto possa essere utile anche nel nostro Paese un percorso
federalista fatto senza immaginare un momento, una palingenesi, una
sorta di globale trasformazione di tutto il nostro sistema, ma
costruendo, cercando di produrre delle innovazioni e dei progressi che
costituiscono, a loro volta, la base per ulteriori avanzamenti.

I colleghi spagnoli e belgi, con cui ci si incontrera a Perugia,
potranno testimoniare che riforme di questo genere possono richiedere
decenni.

Nel nostro sistema, richiamando anche quello che diceva
Cerulli Irelli, in realta si stanno delineando tre tappe:

- la prima fase relativa al 1999, con la legge cost. n. 1: elezione
diretta del presidente della regione e autonomia statutaria delle
regioni;

- la seconda fase incentrata sulla differenziazione e sugli assetti
(basti pensare, ad esempio, al Consiglio delle autonomie);

- la terza fase che dovra comprendere il Senato federale, la Corte
costituzionale ed altri “pezzi” dell’ordinamento.

A questo proposito, per quanto riguarda il tema
“composizione”, € vero che I’eventuale presenza dei presidenti delle
giunte nella Commissione per le questioni regionali avrebbe prodotto
un effetto rincorsa, ma in realtd vi era una scarsissima convinzione
circa il congelamento costituzionale di una soluzione transitoria, che si
vedeva come una sorta di rattoppo minimale del problema
fondamentale della partecipazione delle regioni al legislativo
nazionale.

) Revisione del testo operata dalla redazione.
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Quindi, ¢ stata questa la considerazione di fondo. Ci possono
essere stati dei problemi di concorrenza o di appesantimento o di altro,
ma su una scarsa convinzione di base. La convinzione consisteva nel
non modificare la Costituzione per risolvere, in via transitoria, la
questione, ma nel cercare, in questa fase, ogni soluzione possibile in
altre forme, eventualmente utilizzando tutte le aperture, le possibilita
dei regolamenti parlamentari ed aspettando, comunque, una soluzione
piu soddisfacente e stabile al problema di sostanza.

La posizione delle regioni e delle autonomie locali & stata
unitaria, dopo che in una prima fase (agosto 2000), si era raggiunta
una base condivisa dai presidenti delle regioni. L’unica eccezione era
rappresentata dal presidente della Regione Lazio il quale, in sostanza,
connetteva la propria posizione alla previsione in Costituzione di una
condizione particolare per la capitale.

La risposta del Parlamento, secondo me, & stata di grande
interesse in quanto ha riconosciuto le particolarita della capitale,
soprattutto in considerazione del fatto che Roma €& una citta:
difficilmente comparabile alle altre. Basti pensare, infatti, che si
estende su un territorio che corrisponde alle successive cinque citta
italiane seguenti in ordine demografico e che ha presenze del tutto
peculiari, come lo Stato del Vaticano.

La soluzione adottata dalla Camera non: ha aderito
all’impostazione che tendeva ad equiparare la realtd romana ad una
nuova regione. Per tale motivo, non € presente nel testo approvato. ‘

Si tratta, invece, di una situazione di differenziazione
nell’ambito del governo locale; di una situazione non di
decentramento legislativo.

Non si € in una situazione, per intenderci, tipo Madrid o
Amburgo, ma all’interno di una regione, quindi all’interno di un
territorio che rimane “Lazio”, si € creato uno status particolare per la
capitale, disciplinato dalla legge dello Stato.

Quindi, a me pare anche questa posizione, al di 1a delle
discussioni e delle contingenze politiche, piu che sostenibile.

Fondamentalmente, le regioni e le autonomie locali hanno
avanzato una richiesta al Parlamento composta da otto punti, in parte
facilmente condivisibili e condivisi dal Parlamento stesso, come ad
esempio la soppressione dei controlli ed, in parte, rappresentativi di
una serie di passaggi piu delicati.

I1 primo punto riguarda il nuovo riparto delle potesta legislative
e, su questo, si ¢ in larga misura condiviso I'impianto di partenza del
testo che era all’esame della Camera, con alcuni correttivi € alcuni
emendamenti, quantitativamente recepiti all’ottanta per cento.

Dal punto di vista qualitativo, € mancato, rispetto alle richieste
delle regioni, un punto di grande rilievo, avendo le stesse chiesto che



la lettera relativa alla tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni
culturali, passasse dall’elenco di materie di legislazione esclusiva
dello Stato a legislazione concorrente. Cid anche sulla base della
considerazione che nella realta vigente, particolarmente nelle materie
ambientali, le regioni hanno gia una produzione legislativa.

Un’obiezione distante rispetto al tema di fondo si € avuta in
occasione di un rinvio su una legge sull’inquinamento
elettromagnetico. Tale rinvio € stato motivato non con il fatto che non
fosse di competenza regionale, ma che si trattasse di una forma di
partecipazione che I’Emilia Romagna aveva introdotta nella
pianificazione di queste reti, ritenuta contraria al principio di non
aggravamento del procedimento di cui alla legge n. 241.

Sulla richiesta delle regioni relativa al punto uno, la Camera
non ha ritenuto di aderire e, quindi, € rimasto tutto in legislazione
esclusiva, con alcuni correttivi non marginali, ma significativi, che
comunque certamente non risolvono il punto di fondo.

Infatti, da una parte, queste materie sono esplicitamente inserite’
nelle forme e nelle condizioni particolari di autonomia, dunque di
differenziazione che ogni regione pud conseguire e puo ottenere dal
Parlamento, previa intesa e, d’altra parte, si prevedono esplicitamente
forme di coordinamento e di intesa per la materia relativa alla tutela
dei beni culturali. In questo caso, si riprende la distinzione tra tutela e
valorizzazione. Infatti, si fa riferimento alla tutela, essendo la
valorizzazione dei beni e I’organizzazione delle attivita culturali,
invece, ricomprese in materia concorrente. Dunque, una soluzione di
bilanciamento, sulla quale, ovviamente, non c’¢ stata una piena
adesione alle posizioni delle regioni, ma certamente qualche
avanzamento che merita attenzione.

I1 secondo punto relativo alle richieste delle regioni e delle
autonomie locali ¢ dato da queste forme di flessibilita e da condizioni
particolari di autonomia su intesa con ciascuna regione interessata. Si
fa riferimento a forme particolari, che prevedono non solo I’intesa, ma
anche una partecipazione degli enti locali. Si tratta, senza dubbio, di
un passaggio importante.

Il terzo punto riguarda la previsione di forme di concertazione
che investono questioni su cui, nella fase attuale, vi € un’elevata
sensibilita, anche sociale.

Forme di coordinamento sono previste oltre che nella tutela dei
beni culturali, anche in materie quali I’ordine pubblico e la sicurezza e
I"immigrazione.

Per quanto riguarda I’immigrazione, si sottolinea come tale
materia sia strettamente collegata a tutto il problema delle politiche
del lavoro.
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Le politiche del lavoro sono un passaggio essenziale del nostro
sviluppo e possono diventare interamente regionali solo se si riuscira
nella sfida di passare dal collocamento, inteso come fenomeno
meramente burocratico, a vere e proprie trasformazioni di tutti gli
apparati relativi alla gestione delle politiche del lavoro.

Sperimentalmente, perd, per tanti aspetti, sono gia regionali.
Basti pensare, a tale proposito, alle negoziazioni in corso tra I’Emilia
Romagna e il Punjab per far arrivare un numero rilevante di persone
interessate a lavorare, avendo il Punjab una manodopera fortemente e
tradizionalmente predisposta all’agricoltura (pare che si tratti di
agricoltori di alto livello). '

E’ evidente che le cifre sull’immigrazione a livello nazionale
devono tener conto di questa quantita di lavoratori.

Da sottolineare ancora che il punto davvero centrale ¢& il
problema di un collegamento forte tra le politiche del lavoro e le
politiche di immigrazione.

L’altro aspetto relativo alla sicurezza riguarda proprio il tema
della sicurezza nelle citta. :

Ora qui non occorre fare riferimento né agli Stati Uniti, né alla
Germania e pud essere anche inutile prendere in considerazione il
Paese Basco e la Catalogna. Si pud tener conto, invece, di uno Stato
ritenuto uno dei piu rassicuranti ‘del mondo, vale a dire la Francia.
Ebbene in Francia, le intese tra amministrazioni locali e apparati di
pubblica sicurezza, appunto per la sicurezza nelle citta, sono un dato
consolidato, rilevante e importante e che rappresenta un modo di
affrontare il problema.

La connessione tra le politiche del sistema delle autonomie e le
politiche di sicurezza, ¢ un punto di grande rilievo.

Un secondo aspetto riguarda il fatto che il testo riconosce alle
regioni una potesta legislativa in materia di polizia amministrativa
locale.

Anche qui, su questi versanti ci si sta muovendo senza aspettare
la riforma. Ad esempio, vi ¢ il problema rilevante della formazione
delle polizie locali, che certamente ogni singolo comune non ¢ idoneo
a risolvere. Vi sono, inoltre, il problema del coordinamento delle
polizie locali e quello, forte, di incentivazione e di sollecitazione, delle
unioni dei Corpi di polizia locale. Da considerare che tali Corpi nei
comuni minori sono, evidentemente, assolutamente inadeguati.

Su tutto questo si sta lavorando con i comuni con la precisa
intenzione di non mettere le regioni a cogestire ci0 che fanno, devono
fare € possono fare molto meglio i comuni stessi.

Le regioni possono, invece, svolgere una funzione, veramente
sussidiaria (in senso proprio), nei confronti dei comuni, laddove ci sia
bisogno di una dimensione maggiore. Comunque, su questo, si spera
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di avere, con i1 comuni stessi € con ’ANCI, dei risultati da potere
illustrare.

Mi preme sottolineare, in questo momento, il fatto che tali
forme di coordinamento non sono segnali simbolici, ma appartengono
ad alcuni temi che hanno delle esigenze di integrazione tra
amministrazioni reali.

L’altro punto riguarda la previsione costituzionale, con rinvio a
soluzioni che ogni statuto deve poi articolare e modulare, di un
Consiglio delle autonomie locali, quale sede di partecipazione dei
comuni e delle province alle scelte fondamentali delle regioni.

Qui mi pare che appartenga tutta la filosofia del sistema.
Ritengo che tutto questo impianto sia decisamente sbilanciato a favore
di un federalismo cooperativo e che sia corretto che nasca innanzitutto
all’interno dei sistemi regionali. Questo ¢ il primo strumento
finalizzato a tale scopo.

Per quanto riguarda le funzioni amministrative, le regioni non
avevano e non hanno nessuna intenzione di cogliere I’occasione di
questa riforma per cambiare la propria natura e il proprio intervento
sull’amministrazione; anzi, lo vogliono cambiare, ma certamente non
sostituendosi agli enti locali.

Un principio di sussidiarieta vero significa partenza dal basso,
ma con un importante principio che non ¢ solo quello di sussidiarieta,
ma quello di “differenziazione e adeguatezza”.

Sono tre lati dello stesso problema, di una articolazione delle
funzioni, che deve tenere davvero conto delle potenzialita di ogni
livello. Quindi, si parte dal basso, ma si sale, verificando davvero
I’adeguatezza di ogni livello. Si applica tale criterio alle regioni per
tutte quelle materie di loro competenza ed allo Stato per le materie che
ad esso sono riservate.

Quindi, questo ¢ il punto importante, che spesso ¢ sfuggito: non
¢ che lo Stato gestisca direttamente tutto cido di cui ha legislazione
esclusiva, ma semplicemente, nella propria legge, deve indicare se a
svolgere quella funzione siano gli apparati diretti dello Stato stesso,
siano autorita indipendenti o si scenda al sistema delle autonomie.

Per quanto riguarda la previsione, in Costituzione, delle citta
metropolitane, si pud affermare che queste ultime non sono definite,
non sono neppure in alternativa alle province, ma sono enti territoriali
come gli altri.

Anche questo ¢ un punto importante, perché le citta
metropolitane, anche negli altri ordinamenti, possono essere diverse €
possono rispondere ad esigenze ed a realta differenti.

Anche per quanto riguarda 1’autonomia finanziaria, erano state
avanzate alcune proposte, accolte pero solo in parte.
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Complessivamente, ritengo che la reazione del Parlamento sia
stata molto positiva. Infatti, pur non accogliendo tutte le richieste del
sistema delle autonomie, tuttavia il Parlamento ha fatto uno sforzo di
elaborazione e di determinazione realmente molto avanzato.

Credo che siamo di fronte ad una svolta del nostro sistema e
spero che non si perdere 1’occasione, in questa legislatura, di fare un
passo al gradino superiore.

Le regioni stanno accingendosi a mettere mano ai propri statuti,
sulla base della legge cost. n. 1 del 1999. Il quadro costituzionale si
presenta, in questo momento, incerto € se tra un anno non sara
definito, effettivamente anche quel passo rischia di essere fortemente
problematico.
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LEOPOLDO ELIA

In primo luogo, va dato atto dell’importanza e del lavoro
meritorio fatto alla Camera, soprattutto in tempi molto brevi. La
discussione finale copre tre o quattro sedute molto intense. ’

Certo, c’¢ stato un difetto forte di informazione giornalistica e,
questo, si spiega anche con la minor capacita di seguire, ormai, i
lavori parlamentari da parte della stampa, ma anche un po’ con le
difficolta tecniche di questa lettura.

Non c’¢ un resoconto unico che contenga 1 testi su cui si vota,
ma si deve ricorrere ad un fascicolo a parte, in cui gli emendamenti
non sono messi in ordine progressivo. Cid, tuttavia, non spiega del
tutto il disinteresse che, probabilmente, deriva anche dallo scetticismo
che circonda questa impresa. Si dubita, infatti, che questo testo possa
essere pubblicato sulla Gazzetta ufficiale prima delle elezioni.

Naturalmente, a parte il percorso al Senato (si discutera da
subito attraverso contatti informali circa la possibilita di procedere con
rapiditd) c’¢ un po’ un’incognita, pit che altro apparente, che puéd
nascere dai 269 voti che hanno confortato 1’approvazione del disegno
di legge costituzionale.

Ora, si spera che tra le missioni, 1 congedi ¢ altro, quando si
dovra votare in seconda deliberazione con la maggioranza assoluta dei
componenti, il divario tra 1 269 ed il numero dei voti necessario sia
colmato.

Venendo alla sostanza delle innovazioni, certamente
I’innovazione piu forte € quella che riguarda il riparto delle
competenze legislative. La redazione dell’elenco ¢ stato tormentato
prima ancora della Bicamerale ed il fatto di aver trovato I’intesa oltre
che tra Stato e regioni, anche tra regioni ed enti locali ha consentito di
stemperare le tensioni tra municipalismo e regionalismo, che hanno
danneggiato molto la fase dei lavori della Bicamerale stessa.

Sono- stati raggiunti dei risultati molto significativi, quindi,
anche sul piano del consenso. Circa I’elenco delle materie, certamente
ci sono delle formule che hanno dato luogo e daranno luogo a
discussioni piuttosto serrate, probabilmente poi anche in sede di Corte
costituzionale. /dem per I'altra clausola concernente 1’appartenenza
alla legislazione esclusiva dello Stato dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale (lettera m), dell’elenco del
primo comma dell’articolo sulle competenze legislative).

E’ evidente che gia si ¢ delineata, in sede di discussione
parlamentare, qualche controversia circa la formula: i livelli minimi,
con riferimento ad un concetto quantitativo. Nel testo finale, con
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livelli essenziali si allude anche alla qualita delle prestazioni e non
certamente solo agli aspetti quantitativi.

Questo pero6 € un articolo importante perché vorrebbe dare un
contributo molto sostanzioso sia per la tutela delle situazioni
soggettive della prima parte della Costituzione, sia proprio per il
principio di unita della Repubblica. Ove permanessero divari troppo
forti da zona a zona del territorio nazionale, questo principio di unita
verrebbe, in pratica, messo in pericolo.

Tra le innovazioni piu importanti sono da evidenziare quelle
relative al settore dell’istruzione, su cui Cerulli Irelli ha gentilmente
richiamato un mio suggerimento.

Rispetto a tale settore, il problema consisteva in cio: era I’unico
caso in cui c’era, nella prima parte della Costituzione, una norma che
costituiva una esplicita deroga al principio di sussidiarietd perché
concentrava nello Stato un potere non solo legislativo, ma anche
organizzativo, che prescindeva completamente da un confronto con
altri erogatori del servizio scolastico.

Il costituente aveva immaginato probabilmente che I’istruzione
fosse un fattore potente di unificazione. Allora, che ci fosse una
competenza esclusiva dello Stato sul piano legislativo era ed ¢
indubbio, perché non c’era nessuna menzione nell’art. 117 ed, in piu,
vi era questa affermazione nell’art. 33. Quindi, dato il carattere di
generalita delle norme, il problema poteva porsi semmai, rispetto
all’autonomia degli istituti scolastici.

Non emergeva, invece, una competenza legislativa delle
regioni. Questo spiega perché la situazione sia rimasta immutata nella
prima Bicamerale Bozzi, nella seconda De Mita-Jotti e, infine,
seppure con formule parzialmente diverse, nella terza D’ Alema.

Il passaggio € avvenuto (¢ non €& stato avvertito) con la
presentazione del disegno di legge costituzionale durante la presidenza
del Consiglio D'Alema. Sembra che ci sia stato un dibattito in
Consiglio dei ministri su alcuni aspetti del disegno di legge elaborato
dal Ministro' Amato. Tale disegno di legge sul federalismo, includeva,
tra i poteri di legislazione concorrente delle regioni, anche quello
relativo all’istruzione.

Indubbiamente, questa innovazione porra dei problemi seri
perché alcune regioni stanno domandando, anche in prosecuzione di
quello che fanno per gli asili e per le scuole materne, che cosa
rientrera tra i principi o nella legislazione concorrente. La scelta del
bonus oppure di altri tipi di interventi anche nel rapporto tra scuola
pubblica e scuola privata potra essere oggetto di contesa tra potesta
legislativa statale e regionale.

Come si sa, il presidente della regione Lombardia rivendica
anche la disciplina dello stato giuridico degli insegnanti. In questo
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caso, sapere fin dove potranno arrivare i principi e dove potra, invece,
entrare la legislazione concorrente, € certamente qualcosa che forse
potra essere chiarito meglio anche con una legge ordinaria. Cid
eviterebbe che tutti questi problemi fossero scaricati esclusivamente
sulla Corte costituzionale.

Una questione molto importante, che pud investire anche la
legislazione esclusiva delle regioni, nasce nell’art. 6 (ultimo comma)
del nuovo art. 120. Questo comma prevede che il Governo possa
sostituirsi all’ente competente quando ci sia omissione da parte delle
regioni o degli altri enti locali, in caso di mancato rispetto di norme di
trattati internazionali, ecc.

Una questione piu delicata si pone a proposito di un’altra
ipotesi di sostituzione: “quando lo richiedono la tutela dell’unita
giuridica o dell’'unita economica e, in particolare, la tutela dei
livelli....”.

Non pare, trattandosi del Governo, che cosi venga introdotta
una forma di legislazione come quella prevista dall’art. 72 della Legge
Fondamentale tedesca perché tale norma, riguardando la legislazione,
investe naturalmente il Parlamento e non il Governo. Quindi, qui, per
tutelare 1’unita giuridica e ’unita economica, gli interventi dovrebbero
essere di tipo diverso.

Ci si puo chiedere se il Governo possa disporre di-strumenti
sufficienti a questi fini. Infatti, tutelare I’unita giuridica ed economica
¢ un compito molto impegnativo e probabilmente non sappiamo
abbastanza dell’esperienza tedesca influenzata in ogni caso dalla
presenza del Bundesrat.

Si sa che la Corte costituzionale tedesca non ¢ mai intervenuta
per valutare se veramente le leggi (quelle leggi fatte sulla base dell’art.
72) fossero necessarie e restassero nei limiti della tutela dell’unita.

Si conosce cid, ma non si sa quanto profondamente questa
legislazione fondata sull’art. 72 abbia inciso sulle competenze
legislative dei Linder.

Cert6, vi sono poi altre questioni che riguardano una
valutazione dell’economia interna di queste materie; € pud
rappresentare uno squilibrio che 1’istruzione dia luogo a legislazione
concorrente, mentre la tutela dei beni ambientali rientri nella
legislazione esclusiva.

Ci possono essere problemi di incongruenza, ma per ora,
dovendosi fare delle scelte, probabilmente si ¢ ritenuta pil
impegnativa la richiesta delle regioni in materia di istruzione.
Comunque, come ha ricordato Vandelli, le regioni hanno avanzato
richieste anche per 1 beni culturali.

Da ultimo, ¢ bene che non si sia entrati sulla Corte
costituzionale perché su questa questione grava un equivoco; ci si
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dimentica infatti che anche negli Stati federali le designazioni dei
giudici costituzionali sono fatte sempre da organi federali.

Non sono mai le regioni come tali o i Ldnder o, tanto meno, gli
Stati membri americani che entrano nella designazione dei giudici
costituzionali o degli organi che svolgono funzioni equipollenti. Non ¢
solo una formalitd. Nella sostanza, certo quando entra in campo il
Bundesrat per la designazione dei giudici, peseranno le influenze dei
Linder. E’ significativo, comunque, che il Bundesrat sia un organo
federale.

La norma transitoria € di difficile applicazione e pud
comportare il pericolo che le norme regolamentari delle Camere, che
dovrebbero  disporre  sull’integrazione della ~ Commissione
parlamentare per le questioni regionali, possano portare ad un
intervento della Corte costituzionale sui regolamenti parlamentari.
Tali regolamenti, in questo caso, starebbero non in luogo di legge, ma
addirittura in luogo di legge costituzionale.

Bisognerebbe, poi, che la Corte, entrando sulla materia
regolamentare, facesse delle distinzioni tra quello che attiene
all’attivita veramente interna delle Camere e quello che, invece,
riguarda una situazione dei terzi, come sono, appunto, i soggetti
esponenziali degli enti locali.

Tra gli altri problemi che possono sorgere, vi sono poi quelli
relativi alla caduta dei controlli. In questo caso, non si pud ritenere che
venga a cadere una pura copertura costituzionale, ma si puo credere
che ci sia una abilitazione molto piu limitata per il legislatore
ordinario rispetto alla situazione precedente.

Pit in generale, si pud concludere dicendo che questa
esperienza di revisione, con alcuni interventi anche limitativi circa la
geometria variabile a favore delle ulteriori competenze per le regioni,
delimitata a tre materie, dimostra i rischi della linea prescelta a suo
tempo per difenderci dal secessionismo, quando si era fatto ricorso
continuamente e forse un po’ indiscriminatamente alla figura dello
Stato federale, dicendo: “Lo Stato federale ¢ uno Stato unitario”.
Poiché gli Stati federali, in realta, presuppongono gradi di
unificazione diversi del tessuto e del sostrato interno; e allora
bisognava evitare che le regioni fossero indotte nella tentazione di
pretendere a la carte i vari poteri degli Stati federali.

A titolo di esempio: in Germania, i Ldnder hanno la sovranita
culturale e allora in Italia si rivendica la sovranita culturale; in
America, hanno la polizia anche giudiziaria ed altro e, allora, anche in
Italia si avanzano le stesse richieste.

Evidentemente, in questo prendere “fior da fiore” si
richiederebbe 1’esercizio di un discernimento fondato sulla
valutazione dei gradi di concreta unificazione raggiunti in Italia a
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seguito di un processo sicuramente peculiare rispetto a quello svoltosi
in altri paesi.
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MARIO PEPE

Nel presente intervento, intendo fare due o tre osservazioni di
ordine culturale, politico e istituzionale.

Vorrei evidenziare, innanzitutto, l'ottimo intervento del
professor Cerulli, il quale, con la competenza e la saggezza dell'uomo
politico, ha portato a conclusione positiva un itinerario iniziato
soprattutto nel sistema delle autonomie e del regionalismo. A tale
proposito, ho registrato nelle visite ad limina delle regioni, una grande
disponibilita, una grande sensibilita a modificare il sistema delle
autonomie e del regionalismo in senso federalista o con un
regionalismo potenziato. :

11 professore Vandelli ¢ andato alla formula riassuntiva, che €
anche nella tradizione di una certa cultura di popolarismo, del
federalismo cooperativo. Quella ¢ la formula!

Concordo che si tratta di una riforma ispirata ai concetti di step
by step. Lo ha precisato all'inizio il professor Lombardi, il quale ha
sempre sostenuto 'importanza di portare a termine la riforma in modo
graduale.

Ho avvertito, inoltre, la sensibilita, nelle autonomie regionali, a
modificare sia pure con il contemperamento della tradizione giuridica
e istituzionale del nostro Paese, con la sensibilita degli enti locali, il
sistema delle autonomie. Cercando di porre al centro del dibattito
politico-istituzionale le regioni e gli enti locali.

Si pud affermare, pertanto, che la riforma costituzionale del
Titolo V, seconda parte, ha indubbiamente un finalismo regionalista di
grande spessore e rilievo ed un incardinamento nel sistema delle
autonomie locali.

La costituzionalizzazione del Consiglio delle autonomie locali
ritengo che non sia tanto una chiamata all'uguaglianza istituzionale del
sistema delle autonomie, ma che sia un riconoscimento che esse sono
la storia culturale e politica del nostro Paese.

A quali culture si ¢ ispirata la riforma di cui ¢ stato relatore il
professor Cerulli?

Vorrei dire alla koiné culturale che ha esplicitato ed ha portato
alla Costituzione del '48, al di 1a delle concezioni politiche, che pure
sono emerse ¢ delle demagogie introdotte in una materia cosi delicata.
Qui si tratta di agire, infatti, nel corpore vivo della storia politica del
nostro Paese. Pero, noto che I'ispirazione di fondo ¢ stata quella che ha
guidato le culture, ideologiche e politiche, della prima fase della
Costituzione italiana. Quindi, nessuno strappo, nessuna lacerazione,
ma un grande passo avanti!
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Ne hanno parlato tre giornali in un solo giomno: il "Corriere
della sera" con una sintesi dei temi di fondo: "Il Sole 24 Ore" ed un
po' "la Repubblica", ma le riforme non toccano ancora la comunita dei
nostri concittadini. Questo € un punto che bisogna approfondire.

L'altro tema rappresenta un passo ancora pil in avanti.
L'ermeneutica giuridica, nonché l'interpretazione e l'arricchimento di
voi professori, pud consentire, in questa fase, di dare un contributo ad
adiuvandum al Senato della Repubblica, che si accinge a questa prima
lettura.

Non si deve, pero, perdere l'occasione di portare a conclusione
questo processo. Cio perché forse la conclusione di tale processo
consentirebbe al Parlamento italiano, sia pure in una fase politica
difficile, in una dialettica di contestualizzazione profonda, di produrre
l'unica grande riforma, l'unica legge rilevante che esso, in questi
cinque anni, possa determinare.

Quindi, sono ottimista e fiducioso che il sistema delle
autonomie regionali, le societd tutte, anche le universita, possano
concorrere a dare quella spinta additiva che consenta di portare a
conclusione questo processo di riforma costituzionale.-

Due argomenti risultano di particolare rilievo. Il primo ¢ quello
di impegnarsi a spingere la stagione statutaria; lo dice anche I'art. 10
della modificanda Costituzione.-

Spingere la stagione statutaria, evitando l'interpretazione, tutta
governatoriale, della legge cost. n. 1 del 1999, ¢ un pericolo, perché si
rischia di impoverire le Assemblee regionali, che registrano una
diminutio alla fonte. Infatti, 1 presidenti delle assemblee regionali sono
molto perplessi; i1 consiglieri regionali depotenziati, se non decapitati,
perché talvolta non possono neppure concorrere ad essere "Governo"
o a far parte del "Governo" del cosiddetto nomine imperius
governatori dell'istituto-regione.

Questa stagione deve essere, quindi, accompagnata e sostenuta,
evitando il logoramento tra le istituzioni maggiori.

Ritengo, pertanto, importante spingere le Assemblee a porre
all'ordine del giomo questo tema dell'adeguamento, acquisendo in piu
quello che la Costituzione ci porra negli statuti ed anche discutendo
sui governi e sui sistemi elettorali.

~ E' vero, infatti, che si ¢ spinto sull'elezione del presidente per
evitare la precarieta e per dare certezza e stabilita ai cittadini.

L'altro argomento riguarda i poteri della Commissione
parlamentare per le questioni regionali. Il professor Cerulli Irelli aveva
preparato un testo molto avanzato e innovativo.

Una domanda puo essere la seguente: saranno costituite la
Camera e il Senato delle regioni? Accettando la logica della
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processualita del lavoro in progress, ritengo che si arrivera ad una
Camera e ad un Senato delle regioni.

Sono convinto di ci0, indipendentemente dall'appartenenza alla
propria nicchia camerale e, in questo caso, ¢ senz'altro necessaria una
forte pressione.

Ritengo, inoltre, che le comunita si possano servire, avendo
fatto tutto il cursus amministrativo, soprattutto rimanendo dentro le
comunita stesse.

Questa tesi ¢ importante perché ¢ stata portata avanti, anche
d'accordo con le regioni, ed & stato anche istituito un Comitato
informale di consultazione, oggi sulle materie dell'art. 117 modificato
e dell'art. 119, particolarmente importante soprattutto nella parte
relativa all'art. 6, quando si parla dell'unita del Paese, che € molto piu
forte dell'unita della persona.

La modifica regolamentare potra consentire anche ai
rappresentanti delle autonomie regionali, provinciali e del sistema
delle autonomie locali di concorrere sulle materie di esclusiva
competenza (art. 117) e sulle materie dei fondi perequativi (art. 119);
al rappresentanti regionali di dare il proprio parere e di chiedere un
voto rafforzato dell'Assemblea camerale. Un voto significativo.

Certo, la Commissione parlamentare per le questioni regionali,
con questa modifica, non é la Commissione della decantazione e della
contrattazione della Costituzione tedesca, dove le controversie
vengono risolte in maniera dialettica, ma con un plafond di scelte sulle
quantita economiche da parte della Commissione della contrattazione.

In una visita effettuata alla comunitd tedesca, al Bundesrat,
abbiamo avuto anche un colloquio con il presidente del comitato della
contrattazione sulle materie del nostro art. 117 e dell'art. 119. Si tratta
di un importante passo avanti.

Ho registrato, inoltre, grandi disponibilita da parte della
Camera, del presidente ed anche dell'amico Cerulli rispetto alla
modifica graduale del regolamento della Camera, che si ¢ finalmente
uniformato al regolamento del Senato.

Nasceranno problemi- di contenziosi? Ne nasceranno molti
soprattutto sul piano dell'eliminazione dei controlli.

Pero si ¢ rilevato una grande disponibilita nella modifica del
regolamento alla Camera, a dare quella spinta, sempre piu di ascolto e
di attenzione sul versante dell'istituzione regionale.

Sara, forse, la prassi talvolta ad imperare sull'ideazione? Pero,
quando la prassi € ben ispirata ed illuminata, anche se confortata dalla
modifica regolamentare, ritengo che sia necessario pure seguirla.

L'obiettivo ¢ quello di dare una spinta alle Assemblee regionali
affinché non drammatizzino su cid che & stato portato a termine, ma
spingano il Senato ad accelerare l'approvazione. Cio affinché la



22

89

Camera ed il Senato, insieme, possano consegnare questa modifica
salutare per il regionalismo e per il sistema delle autonomie locali, al
Paese ed ai cittadini.
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MARCO CAMMELLI ©

A me pare che questo progetto sia buono e che, quindi, in
quanto tale, faccia emergere piu chiaramente alcuni problemi non del
progetto stesso, ma della situazione in cui ci si trova a lavorare € in cui
si deve intervenire. Tali problemi fanno porre dei seri punti
interrogativi.

Una domanda potrebbe essere: “Perché tale progetto ¢ buono?”
Lo hanno gia detto, benissimo, Cerulli Irelli e Vandelli. Vorrei
richiamare, in particolare, 1’aspetto fondamentale, a mio parere, della
geometria variabile. Tale aspetto & essenziale proprio perché consente
al processo di andare avanti.

Quindi, sull’aspetto positivo non mi soffermo non perché non ci
sia necessita, ma perché mi pare evidente, da quanto ¢ stato detto, e,
soprattutto, fortemente condivisibile, il fatto che sia il momento di
riprendere questo livello di intervento.

Ma proprio perché mi sembra che si sia dato il massimo su
questo progetto, emergono chiarissimamente i problemi di fondo della
manovra, che naturalmente sono ben visibili a chi i ha posti in essere,
ma su cui si deve riflettere.

Il problema &, certo, come dice Cerulli Irelli, quello della
fattibilita. Infatti, non faccio nessuna osservazione su alcune cose che
vengono dai dati concettuali.

Intendo dire: che ci siano ancora le regioni a statuto speciale ¢
sicuramente un fatto di vincolo, anche se prima o poi, quando saremo
grandi, riusciremo a non avere piu tali regioni perché la possibilita di
disciplinare in modo speciale tutto il sistema permettera di evitare cio.
Ma, comunque, siamo a conoscenza che si tratta di un vincolo di fatto.

Cosi come ritengo che la differenziazione, la possibilita di
differenziazione (da prendere sul serio in quanto uno dei punti cruciali
del progetto) avrebbe consentito di risolvere nei fatti o, meglio,
istituzionalmente il problema della specialita di Roma.

Cio avrebbe evitato di far gravare su tale progetto, la questione
Roma capitale che, ¢ comprensibile, € un altro dei problemi che
andavano affrontati.

Il punto, seriamente, & un altro: quando il processo ¢
incrementale diventa cruciale il taglio dei pezzi ed, allora, ci si pud
chiedere quale sia la taglia minima dei pezzi in un processo
incrementale di riforma. Naturalmente, la risposta non € unica.

Per esempio, la legge cost. n. 1 del 1999, intervenendo sul
presidente, sull’elezione e cosi via, ha tagliato un pezzo. Secondo me

) Revisione del testo operata dalla redazione.
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era un taglio giusto perché interveniva esattamente su un punto
cruciale di forma di governo in relazione con i partiti, con i sistemi. Si
trattava di un buon pezzo, piccolo, ma determinato.

Ma ci si pudé domandare: “Qual ¢ il pezzo unico, la sagoma
minima, la taglia minima su questo progetto?”.

11 fatto che questo sia il grosso problema del progetto € reso
evidente dalle difficolta che si pongono sui vari punti del progetto
stesso. Ritengo, a tal proposito, che le difficolta incontrate siano
determinate dall’impossibilita di affrontare alcuni elementi essenziali
delle relazioni centro-periferia.

Parlando di relazioni centro-periferia, si deve stabilire quali
siano i poteri al centro del sistema delle autonomie. Tale sistema non ¢
rappresentato soltanto dalla Camera, ma, appunto, dai poteri al centro,
composti, da un lato, dalla sagomatura dell’amministrazione statale e,
dall’altro, dal problema delle relazioni regioni-enti locali.

Anche se qualcuno potrebbe dire che si tratta di un problema
concettuale, sul piano istituzionale comporta, pero, i seguenti punti:

1) non poter definire questo scarica su altri elementi una
tensione che, altrimenti, non ci sarebbe. Ci si trova costretti a
continuare a giocare sulle materie, sul ritaglio di materie, sulle fonti,
sulle clausole (ad esempio i livelli minimi). Tali aspetti potrebbero
essere affrontati seguendo una strada maestra, solo se potessimo
decidere al centro che, quando ci sono delle esigenze, 1l centro stesso
(dove le cose sono divise in un forte dualismo) deve prendere una
decisione che non puo essere lasciata in periferia. Ma, non potendo
fare cio, si ¢ costretti a quell’impervio percorso di guerra dei limiti,
dei contro limiti, dei principi, dei principi fondamentali, dei principi di
legislazione, dei principi fondamentali, degli statuti, dei cui limiti si
conosce tutto.

Dunque, il non poter affrontare questo, investe frontalmente
1’altra parte, la sovraccarica e la rende, quindi, farraginosa.

2) non potendo fare ci0 si rischia di innescare ulteriori elementi
di disaggregazione del sistema. Oltre alle cose che non si riescono a
risolvere, si rischia di mettere in moto delle altre che, invece,
aggravano la situazione. Per esempio, il fatto di non riuscire a
“mettere le mani” fra loro (regioni, comuni, province e sistema locale)
rimane invariato dopo questo genere di legge? Secondo me la risposta
¢ negativa. L’incipit, I’art. 114 (il 128 ¢ abrogato) e, soprattutto,
cruciali, le norme finanziarie dove sostanzialmente il principio ¢ “ad
ognuno il suo” e se c’¢ un dato perequativo ¢ al centro, rilanciano un
sistema di livelli regionali o locali, ognuno per conto proprio, dove il
centro ¢ I’elemento di interconnessione.

Puo piacere o non piacere, ma non si tratta di un modello. A me
non piace, ma ¢ una scelta. Quindi, le cose non rimangono invariate,
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ma si tratta sempre di una scelta, significativa e impegnativa poiche al
centro non si € ancora risolto il problema della partecipazione del
sistema delle autonomie.

Peraltro, cosi come I'art. 128, ci si puo chiedere se, un domani, i
rapporti fra regioni ed enti locali, una volta che i loro ordinamenti e i
loro statuti, poteri e funzioni, sono dati secondo principi fissati dalla
Costituzione, saranno piu vicini o pit lontani? Ho I’impressione che
non saranno piu vicini.

Ancora, il Consiglio delle autonomie puo essere una cosa buona
o cattiva, ma se lo si inserisce qui come organo di consultazione,
intanto si € eliminata la possibilita che possa essere, invece, un organo
di codecisione.

Non sono dati miracolistici, ma non comprendo per quale
motivo oggi impegnarsi nel definire la cosa in funzione consultiva.

3) Non riuscendo a risolvere i problemi di impianto, intanto si
aggrava una serie di questioni. Non so se sia un bene o un male non
prevedere assolutamente 1 controlli, ma sicuramente € un problema
non risolto.

L’aspetto da rilevare ¢ che, contemporaneamente, in attesa del
grande decentramento che si fara, il centro certamente si attrezza sulle
cose che debbono servire per bilanciare una forte autonomia. Allora, i
controlli si possono vedere pil in 13, pero si devono cominciare ad
avere le clausole flessibili.

Non si ¢ ancora risolto il problema delle relazioni centro-
periferia, Stato, regioni ed enti locali, ma si € costretti a mettere la
clausola generale dei poteri sostitutivi perché questo pud essere
importante.

Lo capisco, ma ¢ soltanto per sottolineare la simmetria del
disegno, cioe¢ il fatto che il passo avanti, con questo dato di vincolo,
finisce per creare delle preoccupazioni.

Allora, a parte le cose specifiche, conosco bene le opinioni di
Elia sulla scuola e, a questo proposito, devo ricordare che il dibattito ¢
stato anche sull’art. 112 sulla scuola. Si € avuto un durissimo scontro
sulla questione delle istituzioni scolastiche: 1’autonomia delle
istituzioni scolastiche vuol dire tante cose.

Personalmente, non mi sarei impegnato, in Costituzione, ad
introdurre quella clausola proprio perché, essendo un problema molto
delicato, probabilmente sarebbe stato meglio lasciarlo non impegnato,
si puo dire, fino in fondo.

Chi si va a guardare il commento all’art. 112, ritrova il Paino,
da un lato, contro Marzuoli, dall’altro, e vede tutto 1’arco del dibattito
su tali questioni.

Ancora, specifico: perché I’ipotesi di coordinamento?
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Fra le ipotesi di coordinamento, interpretando il potere
regolamentare dato ugualmente alle regioni, come pezzo di quella
amministrazione unica verso cui si sta andando, ritengo che chi ha
lavorato lo ha fatto proprio nell’ipotesi che |’amministrazione,
sostanzialmente, si trovi in basso.

Se cosi ¢, e condivido, si pud intendere come coordinamento
non gia cid che Stato e regioni vogliono coordinare per le regioni
stesse, ma il fatto che I’amministrazione statale debba essere
coordinata. Vale a dire, poiché la definizione dell’amministrazione
statale nasce, per sussidiarieta, da cio che non é fatto a livello locale, &
quindi proprio tale amministrazione che deve essere oggetto di
coordinamento con il sistema regionale locale.

I1 principio ¢ che una serie di cose relativa all’amministrazione
a livello regionale e locale, con ’accordo delle regioni e degli enti
locali, venga fissata al centro. Non stara a loro stabilire 'ufficio
statale, ma sta a loro la possibilita di scegliere o di condividere la
scelta. Questo sara importante.

Insomma, in conclusione, ho 1’impressione che questi punti ci
pesino molto e che questo dato, proprio per-i suoi meriti, proprio per
lo sforzo che ¢ stato fatto, seriamente apprezzabile, metta allo scoperto
questi dati. Vale la pena di pensarci attentamente.
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ANTONIO D’ATENA

La prima impressione che la lettura di questo progetto suscita €
che esso non sia sostenuto da una chiara filosofia istituzionale.
Riprendendo una metafora usata ad altro riguardo da Giuliano Amato
agli inizi degli anni ’70, potrebbe dirsi che esso sia un progetto “senza
volto”: sprovvisto, cio¢, di una fisionomia che lo caratterizzi.

Poiché siamo stati ammoniti a non fare i bambini né gli
universitari, non dico nulla a proposito dell’elusione di due questioni
strategiche per affrontare le quali sarebbero state necessarie condizioni
che politicamente non si davano. Mi riferisco, da un lato, alle
autonomie speciali (la cui eliminazione, da piu parti, si considera un
corollario, pressoché obbligato, del rovesciamento dell’enumerazione
delle competenze); d’altro lato, al nodo della seconda camera. Non
poteva, infatti, ragionevolmente prevedersi, né che la maggioranza -
per dir cosi - si suicidasse (assumendo una decisione politicamente’
cosi onerosa come quella di “normalizzare” le autonomie
differenziate), né che a suicidarsi (istituzionalmente, beninteso) fosse
il Senato della Repubblica.

Resta, tuttavia, il fatto che le lacune del provvedimento vanno
ben al di 1a di questi pur importanti “pezzi” della riforma. Mi riferisco
soprattutto alla mancanza di significativi elementi di tipo cooperativo:
una mancanza particolarmente rilevante, se € vero — com’¢ vero — che
oggi la strada della cooperazione tra centro e periferia ¢ una strada
pressoché ineludibile. Il che € confermato — al di 12 di ogni possibilita
di dubbio — dalle esperienze sviluppatesi nell’ambito dei sistemi
federali e regionali pit maturi del nostro continente. D’altra parte, non
¢ privo di significato che anche nell’esperienza italiana non manchino
— pill 0 meno riusciti — tentativi di affrontare in chiave collaborativa il
problema dei rapporti tra lo Stato e le autonomie a base territoriale.

In questo momento mi sembra, comunque, pil costruttivo non
soffermarmi sui temi generali, ma sulle questioni particolari che la
nuova disciplina pone sul tappeto.

Prima questione: le competenze legislative. In proposito, non
posso non rilevare che il maggior problema che si pone nella
prospettiva del rovesciamento dell’enumerazione delle competenze ¢
quello di evitare ’eccessivo “dimagrimento” delle competenze del
legislatore centrale, tanto piu se si rinunzia — come in questo progetto
avviene — all’utilizzazione di meccanismi elastici che consentano il
recupero al centro di competenze altrimenti assegnate alla periferia.
Non mi riferisco, ovviamente, alla “clausola-vampiro” (per usare
un’espressione coniata ad altro riguardo da Umberto Romagnoli) che
era presente nel primo testo licenziato dalla Bicamerale, la quale, in
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nome degli imprescindibili interessi nazionali, consentiva di svuotare
le competenze regionali. Mi riferisco alla tecnica della konkurrierende
Gesetzgebung, che presenta minore rozzezza.

Ebbene, che nell’elencazione delle. competenze legislative
statali sussistano dei preoccupanti vuoti, non mi sembra contestabile.
Il presidente Elia ha ricordato alcune incongruenze in materia di beni
culturali e di istruzione. Ma il discorso puo farsi pi generale. Mi
domando — ad esempio — se, entrato in vigore questo testo, dovremmo
immaginare di avere 20 (o 21) codici della strada, visto che la
circolazione stradale non rientra tra le materie di competenza dello
Stato.

Passando alla competenza concorrente (art. 117, comma 3), pud
constatarsi che si € recuperata la competenza concorrente all’italiana;
mentre nel testo licenziato dalla Commissione bicamerale D’Alema il
4 novembre 1997 (all’art. 58, comma 2), si era pensato di introdurre,
in. luogo dei principi fondamentali, le discipline generali, che
avrebbero garantito le regioni meno dei principi fondamentali. Anzi,
furono proprio le regioni a chiedere di ripristinare i1 principi
fondamentali.

Resta comunque il fatto che si tratta di una tecnica di riparto
oggettivamente problematica, la quale si affida ad una linea di
discrimine indeterminata e rigida al tempo stesso: indeterminata,
perché la distinzione tra principio e dettaglio non ¢ una distinzione
netta (e questo — si badi — anche a prescindere dalla blanda lettura
datane dalla nostra giurisprudenza costituzionale); rigida, perché
mancano meccanismi che consentano, in presenza di certi presupposti,
I’avocazione al centro di taluni interventi.

Seconda questione: i rapporti con 1’Unione europea. Il testo al
nostro esame — al pari di quasi tutti quelli che lo hanno preceduto dal
1997 in poi — lascia chiaramente trasparire la tendenza alla fuga dalla
decisione. Mi riferisco alla duplice circostanza che la disciplina dettata
direttamente dalla norma costituzionale (art. 117, comma 5) ¢
estremamente scarna e che, per aspetti molto rilevanti (norme di
procedura e potere sostitutivo), essa si limita a rinviare alla legge
ordinaria dello Stato. Solo su un punto c’¢ un miglioramento — a me
sembra — sensibile rispetto al passato. Mi riferisco alla disposizione
che prevede che la legge chiamata a regolare I’intervento sostitutivo
dello Stato debba rispettare il principio di sussidiarieta e — soprattutto
- quello di leale collaborazione (art. 120, comma 2, ultimo periodo).

Né si dica che in una materia come questa ci sia poco da
scrivere in Costituzione. Per convincersi del contrario €, infatti,
sufficiente una lettura, anche frettolosa, degli articoli europei, che,
dopo Maastricht, sono stati inseriti nelle Costituzioni tedesca ed
austriaca.
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Terzo punto: la potestda regolamentare. Mi lascia molto
perplesso la generale apertura ai regolamenti nelle materie statali e
regionali (art. 117, comma 6). Le mie perplessita si riferiscono sia al
versante statale che a quello regionale.

Quanto al primo, c’¢ da chiedersi se, nel quadro del
rovesciamento dell’enumerazione, 1’apertura — praticamente senza
limiti — ai regolamenti dell’esecutivo abbia una giustificazione. Non
possiamo, infatti, dimenticare che tutta la riflessione italiana sulla
delegificazione, come strumento per superare 1’inflazione legislativa
che ci affligge, si € sviluppata in un contesto diverso: nel quadro di un
sistema caratterizzato dalla competenza generale dello Stato. Ma ad
enumerazione rovesciata, quando, ciog, si divisa di attribuire allo Stato
un numero limitato di materie, si puo ritenere che 1’esigenza permanga
negli stessi termini? E si pud giustificare lo spostamento dell’asse
della normazione dal Parlamento al Governo (tagliando
completamente fuori dai processi decisionali I’opposizione)?

Sono domande non peregrine. Tanto piu se si considera
I’incidenza degli elementi maggioritari introdotti nella legislazione
elettorale. ‘

Non molto dissimili sono le riserve per quanto riguarda le
regioni, nelle quali 1’elezione diretta dei presidenti rende
particolarmente viva l’esigenza sottolineata dal presidente Pepe:
’esigenza, cio¢, di evitare ’emarginazione dei Consigli.

Personalmente sono molto preoccupato di questa deriva. Infatti,
anche alla luce delle esperienze che stiamo vivendo in molti settori,
non escluso quello universitario, considero una garanzia cui non possa
rinunziarsi a cuor leggero che certe discipline vengano adottate dalla
rappresentanza popolare in forma legislativa, con la partecipazione
dell’opposizione; e non in veste regolamentare, magari dal ministro.
Non mi sembra — d’altra parte — privo di significato che nelle
esperienze federali europee si preveda in genere che le competenze
normative si esercitino in via legislativa. In Germania, ad esempio, per
I’attribuzione della potesta regolamentare all’esecutivo, sono stabilite
(dall’art. 80 GG) cautele analoghe a quelle che la nostra Costituzione
prevede per la delega legislativa.

Quarta questione: l’amministrazione. In questa materia la
disciplina proposta presenta un notevole grado di indeterminatezza.
Essa, in pratica, si risolve nell’enunciazione di una regola molto
radicale — quella della competenza generale del comune — e nella
previsione che tale regola possa essere derogata con legge statale o
regionale. Vero ¢ che, per effetto della finalizzazione di cui all’art.
118, comma 1, tali leggi non dovrebbero essere il frutto di decisioni
politiche assolutamente libere, dovendo trovare la propria ragione
giustificativa nell’esigenza di assicurare “I’esercizio unitario” delle
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“

funzioni attratte ad un livello superiore e dovendo obbedire ai
principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”. Non ci si
puo, tuttavia, nascondere che una disciplina costruita in questi termini
¢ lungi dal dare certezze adeguate. Ed ¢, quindi, facile previsione che,
qualora entrasse in vigore, darebbe vita ad un contenzioso molto
vivace.

Tra I’altro, essa pone la questione del valore da riconoscere alle
leggi attualmente vigenti che allocano le funzioni amministrative ad
un livello di governo diverso da quello comunale. Manterrebbero la
propria efficacia o sarebbero travolte dalla nuova disciplina
costituzionale? Nel primo caso, la riforma non produrrebbe effetti
apprezzabili; mentre nel secondo rischierebbe di determinare un
autentico terremoto istituzionale: spostando a livello comunale tutte —
si badi: tutte — le competenze amministrative (in attesa di leggi che,
sulla base dei nuovi presupposti costituzionali, le riallochino altrove).

Quinta questione: la sussidiarieta “orizzontale”. Si ¢ trattato —
com’e noto — di uno dei temi caldi del dibattito, anche se non sempre
le prese di posizione da cui questo ¢ stato scandito hanno rivelato una
particolare consapevolezza dei problemi sul tappeto. Mi riferisco — ad
esempio — alla ricorrente ipotesi di preferire il privato al pubblico,
quando il primo assicuri condizioni piu favorevoli (o piu vantaggiose):
ipotesi non fondata sulla “decisione di preferenza” a favore del
privato, ma su ragioni di efficienza che non hanno molto a che vedere
con la sussidiarieta.

La formulazione offerta in proposito dal testo al nostro esame
(art. 118, u.c.) non ¢& particolarmente forte in termini di prescrittivita —
mettendo capo ad una blanda norma di tipo programmatico — ma,
almeno, non cade nell’equivoco di cui s’¢ appena detto. Quello che
resta inesplicabile ¢ perché, nel passaggio dal testo elaborato dalla
Commissione affari costituzionali della Camera a quello licenziato, sia
scomparso il riferimento alle autonomie funzionali (i cui nessi con la
sussidiarieta orizzontale non possono sfuggire).

Sesta questione: il potere sostitutivo. Dell’opportuna previsione
in forza della quale le leggi che disciplinano il potere sostitutivo
debbono fondarsi sui principi di sussidiarieta e di leale collaborazione
si ¢ gia detto. Qui quello che va sottolineato ¢ che la disciplina
generale dei poteri sostitutivi (art. 120, comma 2) non costituisce un
modello di trasparenza. Incongruo appare, in particolare, nel suo
contesto, il recupero della Bediirfnisklausel di cui all’art. 72 GG. Il
quale sembrerebbe evocare, non tanto il potere sostitutivo che noi
conosciamo (temporanea sostituzione di un ente che non eserciti una
competenza ad esso spettante), quanto una sorta di konkurrierende
Gesetzgebung, la quale — com’¢ noto — determina uno spostamento
della titolarita della competenza. Senonché, rispetto a questa possibile
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lettura resta 1’incongruenza dell’aver riconosciuto il potere predetto al
Governo e non allo Stato. E’, infatti, evidente che la tutela dell’unita
giuridica od economica e quella dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i1 diritti civili e sociali possono richiedere interventi
legislativi (non disponibili dal Governo della Repubblica).

Ultimo punto: il Consiglio delle autonomie locali. A questo
riguardo, la mia valutazione ¢ scissa. Mi sono molto rallegrato quando
ho preso atto del recupero dell’istituto (art. 123 u.c.), il quale era
presente nella Bozza Amato (che aveva mutuato I’idea
dall’elaborazione del gruppo coordinato da Mariucci), ma € poi caduto
in sede di riforma dell’autonomia statutaria.

Quello che non trovo soddisfacente ¢ che il progetto al nostro
esame sembri limitare il ruolo dell’organo, ad esso attribuendo
esclusivamente funzioni consultive. Preferibile sarebbe stato
riconoscere al collegio un ruolo piu incisivo (0, comunque,
incoraggiare gli statuti regionali a farlo). Allo stato, I’'unico modo per
evitare che la disciplina di cui al progetto limiti inopportunamente
I’autonomia statutaria delle regioni mi sembra costituito
dall’interpretazione larga della “consultazione”, che potrebbe essere
considerata comprensiva anche dei pareri “vincolanti” (i quali — com’é
noto — sono espressione di poteri di codecisione). Mi rendo conto che
la soluzione ha il sapore di un escamotage. Ma, senza questa
forzatura, I’introduzione del Consiglio delle autonomie locali verrebbe
privata di gran parte delle sue potenzialita.
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Innanzitutto, ritengo che di questo testo sia fortemente
auspicabile ’approvazione per una ragione che ha a che vedere con il
processo di riforma costituzionale delle autonomie, cosi come si €
snodato in questa legislatura.

Chi ripercorra i lavori della Bicamerale, si rendera conto subito
come lo scoglio piu forte, che poi ha trovato una soluzione felice per
quanto riguarda tutto il tema, & stata la questione del Senato.

Allora, € evidente che se si fosse ritornato su questo punto, si
sarebbe arrivati immediatamente ad un impasse, che avrebbe
significato la vanificazione di ogni sforzo di riforma in questa
legislatura.

Il testo Amato si era impegnato, appunto, ad evitare di
affrontare questo tema in modo che, in un secondo momento, proprio
alla luce del disegno costituzionale introdotto con questo testo,
sarebbe stato quasi inevitabile discutere sulla questione della seconda
camera.

Credo che le cose siano andate cosi e, in questo caso, in linea di
principio, la posizione personale ¢ quella di un auspicio per una
approvazione. Cio evidentemente non vuol dire che non si possano
muovere delle riserve, ma, a questo punto, saranno di congruita
interna al testo e non di altro genere.

Si possono fare delle osservazioni di natura estetica. Infatti, vi
sono dei punti dove si avverte che la trattativa ¢ arrivata proprio fino
al testo scritto. Basti pensare, ad esempio, ai riferimenti alle materie su
cui ci pud essere l’attribuzione di ulteriori forme e condizioni
particolari di autonomia.

Un altro punto che vorrei sottolineare e che ha a che vedere con
I'intervento di Luciano Vandelli riguarda I’art. 120. Questa, pero, &
una valutazione, dal mio punto di vista, positiva del testo e non
negativa. Vorrei far notare, infatti, che quando il testo dice: *“La
regione non puo limitare 1’esercizio del diritto al lavoro in qualunque
parte del territorio nazionale”, si deve intendere il diritto al lavoro
delle persone e non dei cittadini soltanto.

Questo lo si pudo desumere sia da un dato testuale, cio¢ dal
precedente riferimento al divieto di limitare la circolazione delle
persone e delle cose tra le regioni, sia dal fatto che I’attuale testo
dell’art. 120 lo indichi esplicitamente. Il fatto che non possa porre dei
limiti alle persone, vuol dire che oltre ai cittadini, si fa riferimento agli
stranieri.

) Revisione del testo operata dalla redazione.
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Mi chiedo, in particolare, cosa si voglia dire con “favoriscono”.
Tutti conoscono la parola “favorire”, ma in quali forme si
estrinsechera questo favore degli enti per I’autonoma iniziativa dei
cittadini non ¢ chiaro e, quindi, vale la pena di effettuare una minima
riflessione su questo.

Un altro punto & quello della sostituzione. Si pud dire che la
sostituzione del Governo si presti a piccoli rilievi, che forse saranno
noti. Dunque, I’art. 117 ed alcuni commi in particolare dicono che le
regioni e le province autonome, nelle materie di loro competenza,
“provvedono all’attuazione e all’esecuzione degli accordi
internazionali e atti comunitari rispetto alle norme di procedura
stabilite dalla legge dello Stato, che disciplina le modalita di esercizio
del potere sostitutivo in caso di inadempienze”.

Poi, si dice, all’art. 6 “il Governo puo sostituirsi ad organi delle
regioni, delle citta metropolitane, delle province e dei comuni nel caso
di mancato rispetto di normativa comunitaria. La legge definisce le
procedure atte a garantire che i poteri-sostitutivi siano esercitati nel
rispetto del principio di sussidiarieta e leale collaborazione.”

A parte il fatto di ripetere due volte la stessa norma: ¢’¢ un caso
in cui si afferma che la legge dovrebbe orientarsi sulla base dei
principi di sussidiarieta e leale collaborazione ed un altro in cui si fa
riferimento semplicemente ad una riserva di legge.

Un punto che ritengo particolarmente rilevante ¢ quello del
rapporto fra perequazione e livello essenziale delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali. E’ chiaro che vi € una connessione
tra le due cose: se non si ha una garanzia minima di perequazione, non
si pud neanche pensare a livelli essenziali, nel senso di ritenere
perlomeno, come diceva giustamente Elia, che la parola “essenziali”
differisca dalla parola “minimi”. Cio perché la parola “essenziali” ha a
che vedere anche con la qualita e, comunque, comprende la parola
“minimi”’; dunque, non si pud pensare ragionevolmente solo a livelli
minimi.

Il fattoe che in questo testo si abbiano varie ipotesi al riguardo
potrebbe essere frutto di un compromesso, ma, come cerchero di
dimostrare, non perché vi sia veramente una coesistenza o, meglio,
una difficile coesistenza fra possibilita diverse.

Il primo tipo di ipotesi € quello che si ricava dall’attribuzione di
potesta legislativa allo Stato (perequazione delle risorse finanziarie nel
senso generale) con determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali da garantire su tutto il
territorio.

La seconda possibilita ¢ quella che si ricava dalla riforma
dell’art. 119. Qui si hanno delle differenze rispetto a quanto traspare
in ordine all’attribuzione di potesta legislativa esclusiva allo Stato.
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Infatti, in realta, si parla di un fondo perequativo che ha a che vedere
con 1 territori con minore capacita fiscale per abitante. Ora, questa €
soltanto una delle possibili voci della perequazione perché poi c’é
I’altra, che riguarda non il fatto che una regione sia particolarmente
piccola, ma che sia particolarmente povera. Si tratta, quindi, di un
equilibrio strettamente economico.

Questo nel testo della Bicamerale era abbastanza chiaro. Infatti,
dal testo della Bicamerale ed anche dai lavori precedenti, traspariva la
previsione dei fondi perequativi, a livello regionale, sia in riferimento
alla capacita fiscale per abitante, sia a condizioni di particolare
poverta, ossia di una capacita produttiva di fatto minore rispetto alle
altre regioni, a prescindere dal numero degli abitanti.

Concordo pienamente con I’interpretazione iniziale di Cerulli
Irelli rispetto alla scissione.

L’interpretazione ¢ la seguente: in relazione alla promozione
dello sviluppo economico della coesione e della solidarieta sociale,
per favorire I’effettivo esercizio dei diritti della persona (cose che
hanno a che vedere strettamente con la garanzia dei livelli minimi) lo
Stato destina risorse aggiuntive. Quindi, giustamente, Cerulli dice che
queste risorse sono aggiuntive rispetto al fondo perequativo. Posso
essere pienamente d’accordo perché il comma precedente dice: “Le
risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi precedenti, consentono a
comuni e cosi via di finanziare integralmente le funzioni pubbliche
loro attribuite”. Pertanto, chiusa questa partita, poi si pud dare di piu
con queste risorse aggiuntive, che non hanno nulla a che vedere con il
fondo. _

Mi sembra chiaro che questo ¢ un secondo modo di vedere il
rapporto fra perequazione e garanzia dei livelli minimi delle
prestazioni da garantire a tutti i cittadini.

Mentre il primo modello, che compare nella parte relativa alle
attribuzioni di potesta legislativa esclusiva dello Stato, ha palesemente
dietro di sé tutta la prima parte della Costituzione; al contrario questo
secondo modello ¢ basato su un modo completamente diverso di
vedere questo rapporto.

Virtualmente, poi, si potrebbe individuare un terzo modo di
guardare a questo stesso problema, che € presupposto dall’articolo
sulla sostituzione. Quando si dice: “Il Governo puo sostituirsi quando
lo richiedano la tutela dell’unita giuridica ed economica e, in
particolare, la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti
1 dinitti civili e sociali”, vuol dire che non ¢’¢ una determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali in
via preventiva, stabilita da legge dello Stato, e/o attraverso il
meccanismo finanziario della perequazione. In questa ipotesi, quindi,
addirittura la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni costituisce
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una sorta di dato di risulta. Vale a dire, se 1 livelli essenziali delle
prestazioni non sono tutelati, allora interviene lo Stato.
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Preliminarmente desidero sottolineare che il poco tempo
trascorso fra la approvazione da parte della Camera del testo su cui
stiamo discutendo e questa nostra riunione non mi ha consentito un
esame approfondito di queste norme e del disegno complessivo che da
esse emerge.

E’ ben vero, infatti, che il testo nel suo complesso si basa
sostanzialmente sul disegno di legge governativo di modifica del titolo
V della Costituzione presentato, su proposta dell’allora Ministro delle
Riforme costituzionali Giuliano Amato, dal primo Governo D’Alema.

Esso tuttavia ha subito molte importanti modificazioni in sede
di esame parlamentare legate: a) al fatto che il testo approvato dalla
Camera ¢ comunque il risultato dell’unificazione anche di molte
proposte di legge di iniziativa parlamentare; b) al fatto, gia ricordato
molto bene da Vandelli e da Cerulli Irelli, che la Camera ha tenuto
molto conto delle indicazioni date dal sistema regionale e delle
autonomie locali; ¢) al fatto che anche nel corso della stessa
discussione in Assemblea sono state assunte decisioni importanti, ora
sopprimendo o modificando profondamente norme gia approvate in
sede di Commissione, ora introducendo nuove norme e disposizioni
non presenti invece nel testo cosi come licenziato dalla Commissione.

Specialmente 1’ultimo fenomeno, quello cio¢ relativo alle
modifiche intervenute nel corso stesso della discussione in
Assemblea, mi obbliga a rinunciare in questa sede a un’analisi
tecnicamente molto approfondita, proprio perché, come ho detto, non
mi ¢ stato ancora possibile fare un esame adeguato di tutte le
modifiche man mano intervenute e, soprattutto, del disegno
complessivo che caratterizza ora questo complesso normativo.

In questo senso mi scuso se le mie riflessioni non saranno
altrettanto approfondite di quelle utilissime, svolte non solo nelle
relazioni introduttive ma anche negli interventi degli altri colleghi che
gia sono riusciti a fornire a questa nostra discussione elementi molto
significativi di analisi e di riflessione.

Fatta questa doverosa premessa, vorrei innanzitutto richiamare
I’attenzione sul fatto che I’approvazione da parte della Camera di
questo testo presenta comunque due aspetti istituzionalmente molto
importanti.

II primo aspetto riguarda il fatto stesso che si sia giunti ad
approvare in un ramo del Parlamento un testo di modifica organica di
una parte importante e strategicamente cruciale del nostro sistema
costituzionale.



38 104

11 secondo aspetto riguarda il fatto che a questo si € giunto
attraverso un processo che ha coinvolto profondamente anche il
sistema delle regioni e delle autonomie locali secondo modalita e con
risultati che Vandelli ha con lucidita e minuziosa attenzione
richiamato nella sua relazione. ,

Entrambi questi aspetti presentano luci ed ombre, ma meritano
comunque molta attenzione.

Per quanto riguarda il fatto che si sia giunti ad approvare,
almeno in un ramo del Parlamento, un testo organico di riforma di un
intero titolo della Costituzione la valutazione da fare deve essere
necessariamente articolata.

Per un verso, infatti, non si pud non considerare positivamente
che dopo molti e molti tentativi, tutti abortiti, di condurre in porto un
processo di riforma della Costituzione che il nostro Parlamento ha
iscritto all’ordine del giorno da circa venti anni, si sia giunti ora
almeno ad approvare, sia pure in prima lettura e in un ramo soltanto
delle Camere, il testo di una riforma organica anche se limitata al solo
titolo V della parte seconda della Costituzione. ,

Per un altro verso perd non si possono tacere almeno due
perplessita.

La prima riguarda il fatto che esso, proprio perché limitato al
titolo V non puo risolvere i complessi problemi legati ai riflessi che
una riforma in senso pil accentuatamente federale del nostro sistema
costituzionale deve necessariamente avere anche rispetto al ruolo e
alla composizione stessa del Parlamento, da un lato, al ruolo, alla
composizione, alle modalita di funzionamento della Corte
costituzionale, dall’altro.

La seconda perplessita riguarda il fatto che il passaggio da un
metodo che, dopo il fallimento della seconda Commissione
bicamerale, sembrava ormai orientato a introdurre modifiche
costituzionali di volta in volta limitate a punti specifici del sistema,
cosi come ha fatto la legge cost. n. 1 del 1999, a un metodo piu
tradizionale; orientato a introdurre modifiche dotate di una pii ampia
organicitd, cosi come accade con questo testo, pud sembrare
contraddittorio.

Ci si puo chiedere infatti come sia possibile registrare nel corso
di una medesima legislatura: a) il fallimento di un processo ispirato
all’obiettivo di riscrivere un’intera parte della Costituzione; b) il
passaggio a un metodo orientato invece a incidere con riforme limitate
e apparentemente frammentarie ma di forte impatto sistemico; c) il
ritono ora a un metodo ispirato nuovamente all’esigenza di
modifiche dotate di organicita e completezza, sia pure nei limiti di un
titolo soltanto della Costituzione.
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Sembra giusto tuttavia superare con decisione questa
problematica. Infatti essa, per quanto suggestiva e utile a consentire
anche in futuro una lettura piu attenta delle vicende in atto, non serve
ora a valutare correttamente il significato che ha 1’approvazione da
parte della Camera del testo di cui stiamo discutendo.

In realta occorre riconoscere che questo testo si presta
altrettanto bene ad essere considerato come una ripresa di un metodo
orientato a procedere per riforme organiche e dotate di intrinseca
coerenza (cosi come si voleva fare in massimo grado con il sistema
delle bicamerali) o ad essere considerato invece come la
continuazione del metodo delle riforme settoriali e parziali, ma di alto
valore sistemico (cosi come si € fatto con la legge cost. n. 1 del 1999).

Quello che conta davvero € che comunque questo testo
rappresenta in ogni caso un passo in avanti importante sul terreno
della stabilizzazione costituzionale del nostro sistema politico e
istituzionale.

Esso infatti, per un verso consente di collocare in un quadro di
maggiore coerenza sistemica la stessa importante innovazione gia
introdotta dalla legge cost. n. 1 del 1999; per un altro verso consente
in misura significativa di dare copertura costituzionale, e quindi
stabilita costituzionale, a una parte ampia del processo di riforma
intervenuto in questi anni a livello di legislazione ordinaria grazie a
quelle che ormai tutti indichiamo come le leggi Bassanini.

Da questo punto di vista credo che si debba concordare con
Vandelli quando sottolinea che questo testo si inserisce comunque in
un processo in corso (e dunque non costituisce certamente il punto di
arrivo finale di una mitica e probabilmente impossibile “grande
riforma” ma costituisce in ogni caso una tappa molto importante di un
complesso processo di riforma in atto nel nostro Paese).

Questa considerazione trova poi un’ulteriore rafforzamento
nell’altro aspetto caratteristico di questo testo, quello di essere
appunto anche il risultato di un rapporto “forte”, in qualche modo
istituzionalizzato e in ogni caso politicamente e istituzionalmente
dichiarato ‘e organizzato, fra il Governo, il Parlamento e il sistema
delle autonomie locali e delle regioni.

Anche da questo punto di vista si deve riconoscere che la
vicenda di cui ci stiamo occupando costituisce una tappa
particolarmente significativa di un’evoluzione nei rapporti tra Stato e
sistema regionale e locale che ha caratterizzato in modo rilevante
questa legislatura e che, attraverso il sistema delle Conferenze da un
lato, quello della Commissione bicamerale presieduta da Cerulli Irelli
dall’altro, ha consentito che tutto il processo riformatore, che si ¢
sviluppato nell’ambito del nostro ordinamento amministrativo e del
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nostro sistema di articolazione dei governi centrali, regionali e locali,
sia stato un processo condiviso e “partecipato”.

A me sembra che questo aspetto sia particolarmente importante
e soprattutto sono convinto che il fenomeno che ha condotto, anche
attraverso I’istituzionalizzazione e il rafforzamento del sistema delle
Conferenze, a realizzare un processo riformatore sostanzialmente
condiviso abbia gia determinato profonde modifiche nel
funzionamento del nostro sistema costituzionale.

Adesso il fatto che un metodo analogo sia stato in concreto
seguito anche per quanto riguarda il processo di revisione
costituzionale che ha condotto all’approvazione del testo che stiamo
esaminando mi pare particolarmente importante.

Assistiamo infatti all’instaurarsi di un rapporto piu forte e piu
diretto tra il sistema delle regioni e delle autonomie e il Parlamento
stesso e cid, se certo non basta a considerare il sistema complessivo
sufficientemente stabilizzato, sicuramente aiuta ad avvicinarci
all’obiettivo di un’organizzazione costituzionale piu coerente con un
rafforzamento del ruolo delle regioni e dei governi locali.

Queste valutazioni complessive sembrano sufficienti a far
considerare la riforma approvata dalla Camera di particolarissima
importanza, specialmente nell’attuale contesto del nostro Paese. Né
esse possono essere messe in crisi dal fatto che, in conformita
all’abitudine, molto forte in Italia, a considerare del tutto possibile
rinunciare ad ogni coerenza tra la “politica declamata” e quella
“praticata” larga parte della Camera abbia votato contro a queste
norme.

Questa riforma infatti, sia per il metodo seguito, sia per le
caratteristiche stabilizzanti che ha tanto per quanto riguarda la legge
cost. n. 1 del 1999 che per quanto riguarda la riforma amministrativa e
ordinamentale, assume oggi il significato di un “ponte” essenziale fra
un “prima” (il sistema costituzionale e ordinamentale che ¢ entrato in
crisi gia da almeno dieci anni) e un “dopo” (quella che, malgrado le
molte innovazioni di fatto e di diritto che hanno segnato il decennio €
particolarmente  1’attuale  legislatura, non appare  ancora
compiutamente realizzata).

Detto questo, e ribadito dunque che si considera oggettivamente
molto importante che questo testo possa completare il suo iter in
entrambe le Camere in tempo utile per poter essere approvato
definitivamente prima della fine della legislatura, non si pud non
riconoscere che le norme approvate presentano comunque limiti
significativi, tali da imporre di ribadire fin da ora ¢ con la massima
forza possibile che esso non puo in ogni caso essere considerato come
il punto terminale della riforma in senso federale del nostro Stato ma
solo come una tappa, importante ma certo non conclusiva, di un
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processo riformatore che potra, e forse dovra, riguardare anche questo
stesso medesimo testo.

Infatti, come si € gia ricordato, con queste norme restano
irrisolti alcuni nodi importanti per un sistema a carattere federale ben
organizzato: nodi fra i quali quelli relativi alla composizione e alle
funzioni del Parlamento, da un lato, alla composizione, alle
competenze e alle modalita di funzionamento della Corte
costituzionale e in genere delle strutture di garanzia dall’altro, sono
certamente i piu rilevanti. Inoltre questo testo presenta al suo interno
anche parecchi aspetti problematici che potranno, anche in un
immediato futuro, giustificare un’ulteriore riflessione.

Gia i colleghi intervenuti, e gli stessi relatori, hanno sottolineato
molte questioni e nodi interpretativi e applicativi che meritano, e
ancor piu meriteranno in futuro, ad approvazione definitiva
intervenuta, riflessioni anche orientate anche alla ricerca di coerenti
soluzioni in sede di applicazione.

Anche io vorrei qui proporre, per quanto mi riguarda, alcune
prime considerazioni, utili forse anche per una piu approfondita
riflessione futura.

Gli aspetti sui quali vorrei soffermarmi sono essenzialmente
due. Il primo, di carattere piu generale, relativo al modo col quale
sono ripartite le competenze tra Stato e regioni e, soprattutto, sono
definite le fonti regionali. Il secondo, piu specifico ma molto
importante, che riguarda la ripartizione di competenze e i rapporti tra
Stato e regioni nel contesto del pil ampio rapporto tra I’Italia e
I’Unione europea.

Per quanto riguarda la prima questione, quella cioé relativa alla
ripartizione delle competenze fra Stato e regioni, da un lato, il sistema
delle fonti regionali e locali, dall’altro, mi pare che si possa dire che in
queste norme vi €, al medesimo tempo, molto di vecchio e molto di
nuovo.

La parte “vecchia” riguarda indubbiamente il fatto che si ¢&
mantenuto il criterio di ripartire le competenze attraverso elenchi di
materie. E ben vero che, facendo propria (¢ quindi dando ad essa
piena copertura e stabilitd costituzionale) la tecnica adottata dalla
legge n. 59 del 1997 si elencano le competenze dello Stato
(distinguendo tra quelle di carattere esclusivo e quelle di carattere
concorrente) e si stabilisce poi che tutto quanto non ricompreso in tali
elenchi si deve considerare di competenza delle regioni. E’ anche vero
pero che: a) in primo luogo la tecnica adottata € pil complessa di
quelle seguita dalla legge n. 59 del 1997 giacché non si limita a
elencare soltanto le competenze dello Stato ma distingue fra
competenze esclusive e competenze concorrenti (queste ultime
formalmente non incardinate né sullo Stato né sulle regioni ma
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contemporaneamente su entrambi, ciascuno per la sua sfera di
competenza), il che complica non poco il disegno complessivo; b) la
legge n. 59 del 1997, operando a Costituzione invariata, non poteva
non muoversi nella logica della individuazione delle competenze per
materie, mentre il testo che si esamina, in quanto normativa di rango
costituzionale, avrebbe potuto anche cercare nuove e pill moderne
tecniche di distinzione delle competenze fra i diversi livelli di governo
e di legislazione.

Tenendo conto che il problema della individuazione delle
competenze fra i diversi livelli di governo e di legislazione esistenti
nei sistemi federali o comunque nei sistemi complessi (a partire dalla
stessa Unione europea) rappresenta oggi il problema piu rilevante e
piu delicato fra quelli che caratterizzano tutti questi sistemi, ci si
sarebbe potuto attendere che la tecnica adottata fosse pit “moderna”.
Soprattutto ci si sarebbe potuto attendere che si desse la dovuta
rilevanza a due criteri oggi particolarmente importanti: a) quello della
individuazione delle competenze per funzioni e non per materie; b)
quello della flessibilita nella ripartizione stessa delle competenze.

In particolare la flessibilita appare un elemento oggi essenziale
se si vuole dare un senso al principio di sussidiarieta: questo principio
infatti non ha particolare rilevanza in un quadro statico, quale quello
legato alla ripartizione delle competenze per materie (in questo
contesto infatti esso diventa solo elemento per la ripartizione rigida
delle competenze) mentre pud avere ed ha un significato forte in un
sistema dinamico, quale quello di una ripartizione di competenze per
funzioni (in questo contesto infatti esso puo diventare un criterio utile
per individuare non solo la competenza ma anche, e prima ancora,
I’oggetto stesso e le modalita della funzione in concreto da esercitare).

Da questo punto di vista, dunque, e per questa parte il testo in
esame lascia non poco delusi. Non solo: esso, proprio per la tecnica
adottata, potra essere fonte anche di non pochi problemi in sede di
concreta applicazione. Basta scorrere infatti i due elenchi delle
competenze -esclusive e delle competenze concorrenti dello Stato per
rendersi conto della difficolta che si potra incontrare a definire in
concreto I’ambito delle une e delle altre, senza contare che il concetto
stesso di competenza concorrente, qui ripreso nella tradizione italiana
(e non, come gia ha ricordato D’Atena, nella concezione tedesca)
potra essere fonte di possibili compressioni ora del ruolo dello Stato
ora del ruolo delle regioni, cosi come gia si € verificato in passato nel
quadro dell’attuale Costituzione.

Detto questo, occorre anche dare atto che in questo testo non
mancano comunque elementi di flessibilita significativi per quanto
riguarda talune competenze legislative, sia esclusive che concorrenti.
In taluni casi sono infatti previste forme di coordinamento e di intesa
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fra Stato, regioni, enti locali che consentiranno molta flessibilita in
sede di attuazione (si veda, ad esempio, quanto previsto dall’art. 4
comma 3 con riferimento alle lettere b) e h) dell’art. 1 e alla tutela dei
beni culturali, nonché quanto previsto dall’art. 3 ultimo comma per
quanto riguarda accordi e intese tra regioni € altri Stati o enti
territoriali interni ad altri Stati). Inoltre, specialmente per quanto
attiene agli ambiti di competenza delle fonti sublegislative, e in
particolare dei regolamenti degli enti locali, € dichiaratamente adottato
il principio funzionale: si stabilisce infatti che a questi enti spetta il
potere regolamentare per la loro organizzazione e per lo svolgimento
delle funzioni loro attribuite (cfr. art.3 quart’ultimo comma).

Resta fermo tuttavia che la ripartizione delle competenze, cosi
come prevista da queste norme, non pare essere molto convincente,
tanto piu se la si valuta nel quadro di un principio di sussidiarieta che
oggi si considera comunque, anche quando esso non & affermato
esplicitamente, come il criterio guida nella modemna organizzazione
dei sistemi istituzionali complessi. Proprio in questo senso va
sottolineato anche il fatto, allo stesso tempo “significativo” e “strano”,
che in questo testo al principio di sussidiarieta c.d. verticale si fa
riferimento, con formula peraltro non chiarissima, solo all’art. 4
comma primo per quanto riguarda 1’individuazione delle competenze
amministrative dei comuni rispetto a quelle che possono essere
conferite a province, citta metropolitane, regioni e Stato € all’art. 6 per
quanto riguarda 1 criteri ai quali dovra ispirarsi la legge che
disciplinera il potere sostitutivo dello Stato (potere questo che, a sua
volta, ¢ definito in termini né chiari né facili da accettare). Per quanto
riguarda, poi, il principio di sussidiarieta c.d. “orizzontale” esso €
richiamato solo nella formula piuttosto difficile da applicare contenuta
nell’ultimo comma dell’art. 4; il che riconferma ulteriormente la
sostanziale marginalitd che questo principio o criterio svolge nel
quadro di questa riforma.

In ordine poi al sistema delle fonti non si puo tacere il fatto che
questo testo interviene a disciplinare anche il sistema delle fonti
regionali sublegislative: il che, forse, fa si che esso in qualche modo si
sovrapponga alla competenza che in questo ambito la legge cost. n. 1
del 1999 assegna allo statuto regionale. E’ vero che la formula
contenuta nell’art. 2 quart’ultimo comma secondo la quale “la potesta
regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legislazione esclusiva,
salvo delega alle regioni” mentre “la potesta regolamentare spetta alle
regioni in ogni altra materia” deve essere letta come una riserva di
regolamento regionale e non come un obbligo delle regioni a
regolamentare, ma € vero anche che il raccordo tra questa norma e gli
statuti da emanare ai sensi della legge cost. n. 1 del 1999 porra pur
sempre un qualche problema in ordine al fatto se lo statuto € tenuto a
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prevedere tale potere regionale o possa invece, escludendolo
implicitamente o esplicitamente, far valere la legge regionale anche
per la competenza altrimenti propria del regolamento. In questo senso
mi pare che le riflessioni esposte su questo punto da D’Atena siano
assai importanti e tali comunque da segnalare sicuramente uno dei
tanti aspetti problematici di questa normativa.

Sempre in ordine al raccordo tra queste norme e il sistema delle
fonti regionali non si pud nascondere una certa perplessita rispetto a
quanto contenuto nell’art. 7 del testo, laddove si prevede che gli statuti
regionali debbano disciplinare il Consiglio delle autonomie locali
“quale organo di consultazione tra la regione e gli enti locali”. Non c’¢é
dubbio che si tratta di una norma che, modificando il testo dell’art.
123 Cost. cosi come gia modificato dalla legge cost. n. 1 del 1999
dimostra in modo palpabile il legame forte, e di carattere davvero
“processuale”, che vi ¢ fra questa riforma e quella anticipata nella
richiamata legge costituzionale; ci si pud chiedere perd quale sia il
significato effettivo che questa norma ha: se cioé essa imponga che
comunque lo statuto preveda e disciplini questo Consiglio o se
imponga anche che a questo Consiglio non possano essere attribuite
altre funzioni rispetto a quelle indicate. In ogni caso € evidente che si
tratta di una disposizione che incide direttamente sulla fonte statutaria,
con un tecnica formalmente- ineccepibile (perché norma
costituzionale) ma sostanzialmente poco apprezzabile (perché impone
nuovi vincoli a una fonte la cui competenza, e quindi anche il cui
valore autonomistico, era stato oggetto di un intervento costituzionale
finalizzato appunto a irrobustire 1’aspetto istituzionale del federalismo
all’italiana e il ruolo della fonte pil importante attribuita in questo
contesto alle regioni).

Venendo infine a toccare 1’ultimo punto sul quale vorrei fare
qualche riflessione, quello relativo cioé al raccordo che questo testo
istituisce fra il nuovo sistema che esso delinea e il sistema comunitario
nel quale I’Italia ¢ inserita, vorrei segnalare taluni problemi specifici,
alcuni dei quali legati a “omissioni” che dovranno in futuro essere
colmate e altri a “previsioni normative” che in futuro potranno essere
difficili da applicare.

Fra le “omissioni” la pill importante & certamente 1’assenza di
qualunque norma che disciplini, anche solo in termini generali, il
ruolo delle regioni nella fase ascendente della partecipazione
dell’Italia alle decisioni comunitarie. Su questo terreno tanto il d.Ig. n.
281 del 1998 quanto le recenti leggi comunitarie hanno fatto passi
avanti molto significativi, cosi come, specialmente nell’ambito delle
sessioni comunitarie della Conferenza Stato-regioni tenute nel corso
degli ultimi anni, si sono avute applicazioni molto incisive di queste
normative. Inoltre che la partecipazione dei livelli di governo regionali
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sia importante anche nel pilu generale contesto comunitario ¢
chiaramente indicato dalle molte rilevanti esperienze fatte in questi
anni dai Lander tedeschi e austriaci, dalle Comunita belghe, dalle
Comunita autonome spagnole. Stupisce non poco dunque che questa
tematica, strategica oggi e ancor piu importante domani, sia
completamente trascurata nel testo approvato.

A voler essere “ben pensanti”, si potrebbe ritenere che cio sia
dovuto alla volonta di non irrigidire in schemi costituzionali fenomeni
che richiedono necessariamente di potersi adattare con flessibilita alle
vicende storiche man mano che queste si verifichino. A una tale
benevola lettura dell’*omissione” segnalata osta pero il fatto che vi
sono invece “previsioni normative” dettagliate, anche se di molto
complessa interpretazione e attuazione, per tutto cio che riguarda poi
la fase discendente. Fra queste previsioni quella certamente piu
complessa da interpretare (e di per sé oggettivamente difficile da
accettare se non fidando su una sua piu corretta “implementazione”
futura) € proprio la disposizione contenuta nell’art. 6 laddove si
prevede un generale, indiscriminato e eguale potere sostitutivo dello
Stato in ordine al mancato rispetto della normativa comunitaria sia da
parte delle regioni che da parte delle province, delle cittametropolitane
e dei comuni. Questa disposizione, difficile da accettare proprio
perché parifica le regioni con tutti gli altri enti territoriali (cosi come
parifica il mancato rispetto della normativa comunitaria con il
mancato rispetto di ogni normativa pattizia internazionale) indica
tuttavia che almeno in ordine alla fase discendente non mancano
previsioni puntuali, le quali inoltre assegnano allo Stato poteri forti.
Diventa dunque difficile comprendere perché alla fase discendente sia
dedicata comunque un’apposita norma di salvaguardia degli obblighi
assunti (e dei relativi poteri dello Stato) mentre alla fase ascendente
non sia dedicata alcuna norma a tutela del ruolo possibile (ma in realta
sempre piu necessario) delle regioni. E’ difficile negare che questo sia
indice del fatto che si continua a guardare al processo di integrazione
comunitaria con occhiali sfocati e con il volto rivolto piu ai problemi
importanti gia postisi a suo tempo nel passato, che a quelli, non meno
importanti, che il presente e il futuro pongono oggi.

Ancora: sempre sul terreno dei rapporti tra Stato e regioni
rispetto al fenomeno comunitario (e alla individuazione delle
rispettive competenze) si deve segnalare la difficolta nascente dal fatto
che ad essi si riferiscono pit norme diverse e fra loro non facilmente
armonizzabili.

Da un lato, infatti, 1’art. 3 al primo comma lettera a) stabilisce
che rientri nella competenza esclusiva dello Stato la disciplina dei
rapporti tra lo Stato e ’Unione europea; da un altro lato il medesimo
articolo, al secondo comma, stabilisce che rientra nella competenza
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concorrente la disciplina dei rapporti tra I’Unione europea e le regioni;
da un terzo lato, infine, quel medesimo articolo stabilisce all’ultimo
comma che “nelle materie di sua competenza la regione pud
concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali di altro Stato,
nei casi e nelle forme disciplinate da leggi dello Stato”.

E’ evidente che 1’armonizzazione di questi tre diversi livelli di
disciplina (che, visti dalla parte dello Stato, si traducono in una
competenza esclusiva, da un lato; in una competenza a dettare i
principi fondamentali, dall’altro; in una competenza a esercitare la
riserva di legge statale, infine) potra dar luogo a difficolta
interpretative e applicative molto forti. I che, specialmente in un
settore cosi importante € cosi fortemente strategico per lo sviluppo
concreto delle potenzialita collettive del Paese quale € quello del ruolo
rispettivo dello Stato e delle regioni nel contesto europeo, non puoé che
lasciare perplessi e persino insoddisfatti.

Mi fermo qui. Per le ragioni espresse all’inizio, e comunque per
evidenti motivi di tempo, non € possibile né utile approfondire
ulteriormente queste tematiche e men che mai 1’analisi complessiva
dell’intero testo in discussione.

Credo pero che anche questi pochi accenni, specialmente se
considerati insieme ai contributi assai piu articolati dei colleghi,
possano consentire di comprendere quanto sia vero che questo testo,
prezioso comunque € la cui approvazione costituira in ogni caso un
passo avanti importante sulla via di un ammodernamento stabile del
sistema istituzionale della Repubblica, debba essere visto come una
tappa di un processo in atto. Una tappa alla quale dovra comunque
seguire uno sviluppo ulteriore, sia sul piano delle altre riforme
costituzionali necessarie a dare maggiore coerenza al sistema
complessivo sia sul piano del lavoro, difficile ma indispensabile, che
dovra essere fatto in sede di applicazione della nuova normativa.
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ANTONIO RUGGERI

Dato il tempo assai limitato a disposizione di ciascuno di noi,
mi limiterd ad enunciare alcune tesi che mi riprometto di argomentare
meglio altrove.

Una prima considerazione: la riforma regionale non pud che
essere una riforma in pitl tempi. E gia stato detto da V. Cerulli Irelli
nel suo intervento di apertura e sicuramente ogni persona ragionevole
non pud che condividere questa enunciazione di metodo o di
principio.

Tuttavia, questa riforma, per com’¢ oggi fatta, rischia di essere
zoppa e, quindi, squilibrata, incapace di reggersi e di funzionare. E la
ragione € presto detta, dal momento che I’articolato sottoposto al
nostro esame presenta carenze nella parte organizzativa, non taciute
peraltro dallo stesso Cerulli Irelli, che ha fatto notare il carattere
parziale della riforma, talmente gravi da poter compromettere il
rendimento complessivo dell’impianto.

Qui, ovviamente, il riferimento €, innanzitutto, alla Camera
delle regioni, ma non solo. Non comprendo, ad esempio, la ragione
del passo indietro ora fatto rispetto a proposte precedenti in cui si
faceva menzione, “costituzionalizzandola”, della Conferenza
permanente  Stato-regioni, mentre  considero  assolutamente
insoddisfacente e pericolosamente ambigua la previsione di
un’eventuale presenza (sempre che ritenuta opportuna da parte dei
regolamenti parlamentari) degli enti autonomi nella Commissione per
le questioni regionali. Né meno incerta ¢ la formula relativa al
Consiglio delle autonomie locali ridotto a mero organo di
consultazione.

L’idea complessiva che invece io mi sono fatto, con riferimento
alla parte organizzativa, ¢ molto diversa e, tuttavia, richiederebbe per
essere concretata di ben piu corpose ed incisive innovazioni rispetto a
quelle ora prefigurate. Per esempio, a livello regionale, ancora meglio
si potrebbe fare, al fine di dar modo alle autonomie territoriali minori
di inserirsi fattivamente nei processi decisionali, strutturando le
Assemblee regionali quali organi bicamerali ed assicurando cosi una
partecipazione graduale delle autonomie stesse alla formazione delle
decisioni di indirizzo. Chiaramente, dalla prospettiva ora adottata, il
Senato dovrebbe essere trasformato in Camera delle (sole) regioni,
evitando pertanto che al suo interno si abbia una rappresentanza
eterogenea, logorata da sfibranti tensioni e competizioni tra gli stessi
soggetti di autonomia. In ogni caso, mi parrebbe assolutamente
necessario fare finalmente chiarezza scegliendo tra “municipalismo” e
“regionalismo”.
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Di tutto cid, ad ogni buon conto, non siamo oggi chiamati a
discutere, dal momento che il progetto sottoposto al nostro esame
aggira disinvoltamente questi nodi cruciali della organizzazione
complessiva della Repubblica, non prendendo partito in modo chiaro
per alcun “modello”. Dubito, anzi, che un “modello”, quale che sia,
emerga dall’articolato in esame.

Si puo, infatti, dire che il progetto presenta delle formule
ambigue per un verso, ridondanti per un altro, comunque suscettibili
di dar vita a defatiganti discussioni tra gli esperti e controversie tra
operatori politico-istituzionali circa la sua stessa essenza ed il
complessivo orientamento da esso impresso all’esperienza. Anche C.
Pinelli ha, poc’anzi, opportunamente invitato a fermare 1’attenzione su
alcune formule che sembrano idonee a sovrapporsi almeno in parte tra
di loro, mentre altre appaiono francamente contraddittorie e,
comunque, difficilmente componibili ad unita. Formule, percio, che,
come dicevo, potranno alimentare ed accrescere il “tasso” dei conflitti
politico-istituzionali, dando vita ad un contenzioso ancora piu fitto ed
aspro di quello che si ¢ fin qui avuto davanti alla Corte costituzionale,
sulla quale alla fin fine si scaricheranno non poche tensioni, di cui,
almeno in questa fase delle vicende del nostro regionalismo, non si
avverte proprio il bisogno.

Per esempio, gia il nuovo articolo 114 esordisce con una
formula, che sembra poco comprensibile, laddove fa un riferimento
alle regioni ed agli alti enti, qualificandoli tutti come enti autonomi,
con propri statuti, poteri e funzioni.

Ora, ¢ a tutti noto che quella statutaria & una potesta essa stessa,
sicché la menzione della potesta in parola accanto a poteri € funzioni
in genere non si riesce invero a comprendere.

Si aggiunge poi: “...secondo i principi fissati dalla
Costituzione”. Sennonché anche tale formula si espone a non pochi
rilievi, dal momento che “illude” — se cosi posso dire — le autonomie
territoriali minori, dando da pensare che esse siano state finalmente
innalzate alla stessa dignita costituzionale delle regioni, laddove ¢
successivamente chiarito che cosi non e, riposando il fondamento
dell’autonomia comunale e provinciale, quanto alle “funzioni
fondamentali” (aggettivo qualificativo, che risulta assolutamente
incomprensibile), sulla legge statale. Quanto, invece, alle funzioni
“non fondamentali”, di cui ancora una volta non si conosce la
consistenza, pare che I’autonomia degli enti in parola debba risultare
fondata sulla legge regionale, una volta che la si consideri rientrante
nella formula-contenitore della potesta esclusiva delle regioni stesse.

Con riferimento, poi, all’impianto complessivo, F. Pizzetti ha
detto delle cose assolutamente egregie e condivisibili: si tratta
sicuramente di un impianto eccessivamente rigido. Ahime, vorrei
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aggiungere che si perpetua, in tal modo, la rigidita della Costituzione
del ’48, soprattutto nella parte riguardante il riparto di competenze e
materie.

Tralascio, per il momento, la ormai stanca questione relativa al
mantenimento dell’autonomia speciale quale autonomia appunto
propria solo di alcune regioni, nella quale chi vi parla ormai piu non
crede, tranne con riferimento a particolarissime situazioni che la
giustificano, segnatamente per le regioni di confine (altro €, invece, il
riconoscere a futte le regioni una potenziale condizione di “specialita”,
sulla base di un meccanismo flessibile, di cui dird tra un momento).

Ci si puo chiedere, pero, con riferimento al nuovo articolo 116,
se queste ulteriori “forme e condizioni” di autonomia, di cui ora si
prefigura la esistenza anche per altre regioni, in cosa mai potranno
consistere, sul piano della normazione, se non nella trasformazione in
potesta primaria di quella concorrente, per le materie a quest’ultima
assegnate, o, ancora, nella “conversione” di alcune materie, di cui alle
lett. /), n) ed s), di potesta esclusiva dello Stato in materie di potesta
ripartita. .
Al di 1a di cio, € da verificare se altri spazi possano residuare,
anche sul piano amministrativo e finanziario, per I’affermazione di
forme e condizioni particolari di autonomia a vantaggio unicamente di
alcune regioni. Se ne puo, tuttavia, dubitare, nel quadro di un
“modello”, quale quello ora accolto, che vede complessivamente
ribaltata la “logica” spartitoria di materie e funzioni tra centro e
periferia.

Per quanto riguarda il riparto in parola, considerato nel suo
insieme, € gia stato fatto notare da A. D’Atena (e da altri) che esso ha
a suo presupposto sostanziale la sussistenza di tre livelli di interessi,
cui appunto corrispondono tre forme di competenza. E sono: a) gli
interessi nazionali, rimessi alla potesta esclusiva dello Stato; b) gli
interessi che si potrebbero dire “misti”, facenti capo alla potesta (non
a caso chiamata) “concorrente”, e infine c¢) gli interessi esclusivamente
regionali.

In riferimento a questi ultimi, si pud dubitare che le relative
materie (non enumerate) possano davvero risultare di notevole
consistenza ed ampiezza, sul piano sia quantitativo che (e soprattutto)
della qualita, specie se si considera quanto nutriti siano gli elenchi di
potesta esclusiva dello Stato e di potesta concorrente.

Al di fuori di alcuni casi, in relazione ai quali sarebbe ingiusto
minimizzare il significato dell’innovazione ora introdotta e sui quali
anche V. Cerulli Irelli, gia prima di questo intervento, aveva
opportunamente invitato a fermare 1’attenzione, si puo dubitare che ci
possa essere quell’autentico salto di qualita che le regioni si
aspettavano (ed aspettano).
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Ad ogni buon conto, sono dell’avviso che il mantenimento di
questi tre livelli di interessi e forme di autonomia non terra
nell’esperienza. Pratiche di normazione ed indirizzi giurisprudenziali
ormai consolidati insegnano che ogni rigido riparto di competenze,
fatto una volta per tutte (in prospettiva formale-astratta), si sfarina
all’impatto con la complessita e mutevolezza degli interessi e delle
loro qualificazioni.

D’altro canto, lo stesso testo lascia intendere, ma in modo
esplicito solo con riferimento ai collegamenti con la Comunita/Unione
europea e con la Comunita internazionale, che potranno essere attivati
poteri sostitutivi, dei quali, peraltro, come si sa, non puo farsi a meno
neppure negli ordinamenti federali.

Su tutto cid, ad ogni buon conto, I’articolato rimane
stranamente lacunoso; €, quindi, ancora una volta, c’¢ il rischio che, di
fronte a forme di legislazione che surrettiziamente dovessero
manifestarsi e intromettersi in campi che le regioni considerano di loro
esclusiva spettanza, si potranno avere non poche incertezze e
controversie.

Sono dell’avviso da tempo (ed, ancora di recente, mi ¢ stata
offerta I’opportunita di dichiararlo) che la soluzione piu adeguata alle
esigenze complessive del nostro regionalismo sia piuttosto un’altra,
vale a dire quella di rendere quanto pil ¢ possibile flessibile il ripartor
delle funzioni, trattenendo a favore ‘dello Stato unicamente un pugno
di materie, cui si ritiene facciano capo interessi autenticamente
nazionali. Peraltro, anche questo elenco dovrebbe essere aperto a
soluzioni operative esse stesse adeguate alle circostanze (e, percio,
flessibili), nel senso di dar modo allo Stato di assumere 1’iniziativa di
coinvolgere le regioni nella gestione degli stessi interessi nazionali, ad
esempio mantenendo la potesta attuativa che, in punto di principio,
costituisce un modulo di collaborazione prezioso per la sua estrema
duttilita, anche se nei fatti (almeno prima dell’innovazione
“rivoluzionaria” operata dalla Bassanini) non se ne ¢ avuto quell’uso a
largo raggio che ci si sarebbe aspettati.

Una volta trattenuto allo Stato un fascio essenziale di materie e
competenze, tutto il resto dovrebbe esser immesso in un “paniere” cui
le regioni possano liberamente attingere, sul piano della legislazione
cosi come su quello dell’amministrazione, al momento in cui si
sentano pronte alla gestione di determinati interessi. Allo stesso
tempo, dovrebbe — come dicevo — essere lasciato un largo spazio al
criterio o alla “tecnica™ della sussidiarieta, la cui previsione dovrebbe
essere accortamente corredata di tutta una serie di garanzie
procedurali che ne dovrebbero circondare 1’esercizio, specie al fine di
evitarne un uso complessivamente “irragionevole” e, per cio stesso,
lesivo dell’autonomia.
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E ovvio che questo “modello”, qui unicamente abbozzato nelle
sue linee di fondo, presuppone, per essere funzionale, proprio quella
presenza stabile delle regioni in seno agli organi centrali, che invece
non c’¢. Da tempo mi sono dichiarato dell’idea che cid che davvero
importa non ¢ tanto trasferire funzioni dal centro alla periferia,
quanto trasferire la periferia nel centro, appunto assicurando quella
presenza stabile delle regioni nelle istituzioni governanti, di cui pure
qui si € ripetutamente detto.

Assai nebulosa mi sembra, poi, la condizione degli enti
infraregionali e, dunque, incerti e confusi i caratteri complessivi dei
rapporti fra i diversi livelli istituzionali. Le critiche al riguardo mosse
da C. Pinelli sembrano pertinenti e inducono ad una serie riflessione
sul grado di maturita cui questo articolato €&, nel suo complesso,
pervenuto. Si pud solo aggiungere a quanto € gia stato detto un
ulteriore elemento di perplessita: per esempio, 1'uso del termine
“conferimento” nell’art. 118, comma 2, non sembra in linea con
quello che ne fa la legge Bassanini perché esclude espressamente le
funzioni proprie (ma che il legislatore abbia mutato idea circa il
significato del termine suddetto € confermato anche dal disposto
dell’art. 3, ult. comma, T.U. n. 267/2000).

Ora, ¢ evidente che le funzioni proprie di comuni e .province,
una volta appunto riconosciute come tali, non potranno che essere
“conferite”. Ma, se il conferimento non si riferisce ormai piu alle
funzioni proprie, che cos’¢? Riguarda le deleghe o altro ancora?
Inoltre, non ¢ chiaro come avvenga, con quali modalitad ed in quali
termini, il riconoscimento o la qualificazione di tutte queste funzioni.

Estremamente vaghe ed ambigue, poi, le formule riguardanti i
poteri sostitutivi, che evidentemente si potranno avere solo sul piano
dell’amministrazione: non tanto perché il soggetto lessicale del nuovo
art. 120, comma 2, Cost. ¢ il Governo (si potrebbe, infatti,
teoricamente pensare anche ad interventi con atti normativi, quali i
decreti-legge), quanto perché ¢ altra la disposizione che espressamente
prevede il potere sostitutivo sul terreno della legislazione, peraltro
circoscritto — come si faceva poc’anzi notare — ai soli collegamenti
con la Comunita internazionale e 1’Unione europea.

Piuttosto, estremamente pericolosa mi appare la formula
dell’art. 120, ora richiamata, in cui si fa riferimento alla “tutela
dell’unita giuridica o dell’unita economica”, che spiana la via a favore
di interventi del Governo davvero continui, massicci ed imprevedibili.

Puo essere poi considerata assai vaga e, anche qui, suscettibile
di molte interpretazioni, la prefigurazione di atti regionali con forza di
legge, che non mi pare affatto esclusa — come, invece, ritiene V.
Cerulli Irelli — dal testo da noi commentato.
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Ancora una volta, Iarticolato si presenta nel segno
dell’ambiguita, dando vita ad un impianto fortemente instabile ed
incerto, nulla dicendosi sulla consistenza di queste nuove potesta
regionali di normazione, di cui parrebbe darsi per presupposta
I’esistenza (non si dimentichi, infatti, che la stessa disposizione
concernente i controlli, di cui al nuovo art. 127, tratta dei ricorsi
regionali contro leggi o atti aventi forza di legge dello Stato o di altre
regioni). Una buona occasione ¢ stata, dunque, sciupata per evitare il
ripetersi delle vecchie dispute avutesi con riguardo all’art. 134. Che,
poi, meglio si sarebbe fatto (0 un domani si farebbe) ad introdurre
espressamente atti regionali aventi forza di legge, la cui esistenza
parrebbe maggiormente coerente col quadro, gia prefigurato dalla
Bassanini, di una massiccia devoluzione di poteri alle regioni, ¢ tutto
un altro discorso, che tuttavia non puo ora farsi con la dovuta
estensione. Piuttosto, con riguardo agli atti normativi diversi dalla
legge, sento di dover manifestare qualche riserva con riferimento alla
tesi, alla quale qui pure si € richiamato A. D’Atena, relativa alla
estensione dei poteri regolamentari. Infatti, proprio nel momento in
cui alle regioni si conferisce (o, meglio, si promette di conferire...)
una massa imponente di materie e funzioni, non pud pensarsi che le
regioni stesse riescano a gestirla adeguatamente col solo strumento
della-legge. E, dunque, da ritenere che si prefiguri uno spazio assai
ampio per le delegificazioni in ambito regionale e, in genere, per le
manifestazioni di potere normativo ad opera di organi diversi dal
Consiglio. Tutto cid, ad ogni modo, dovra costituire oggetto di
disciplina (oltre che costituzionale, anche e, forse, soprattutto)
statutaria. :

L’ultima (ma non per importanza) annotazione, sulla quale non
mi sembra di avere sentito nel corso di questo dibattito voci
preoccupate, riguarda la transizione dal vecchio al nuovo
ordinamento. Un’autentica riforma del sistema, per essere davvero
tale, come ¢ stato sostenuto anche prima, richiede anni per essere
impiantata. Ma, allora, se cosi ¢, perché non dire nulla circa la
gestione della transizione?

Questo silenzio puo anche esser interpretato nel senso che un
testo costituzionale non € (o non sarebbe) chiamato a curarsi di ci0,
dovendosene piuttosto fare carico il legislatore ordinario. Ma — temo —
puo anche essere inteso come una pericolosa forma di evasione da un
problema di enorme portata, che non si sa bene oggi come risolvere e
che si vuol rimandare per intero al domani. E pero chiaro che, prima o
poi, 1 nodi verranno al pettine. Sarebbe bene, a mia opinione, non
arrivarci  impreparati o, peggio, disorientati circa la via da
intraprendere e percorrere.
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MICHELE SCUDIERO

La legge di revisione del Titolo V si colloca in un processo di
riforma, lo ha detto in particolare Vandelli, che si va sviluppando in
piu fasi.

Ora, sembra che nell’attuale quadro politico sia praticamente
impossibile, facendo i conti con la realta, procedere in maniera
diversa: sicché, quale che sara poi l'esito finale di questo iter
parlamentare, il segnale che proviene da questa legge va registrato
molto positivamente.

Tuttavia, come € stato anche notato, il senso di questo incontro
¢ quello di cercare di fare maturare delle consapevolezze e anche di
indicare, se possibile, qualche linea di perfettibilita, che naturalmente
acquista una dimensione diversa a seconda che la si pensi nel piu
generale processo di riforma o nel procedimento di formazione di
questa legge. Infatti, una cosa & ritoccare, rettificare, emendare nel
corso di un processo scandito in fasi e, altro € intervenire sul prodotto
legislativo ad oggi approvato dalla Camera dei deputati perché gli
emendamenti sono destinati a dilatare i tempi della formazione.

Nell’ambito di questa premessa, non si possono non rilevare nel
testo di legge appena licenziato dalla Camera alcuni aspetti di
difficolta, che sinteticamente si possono individuare come omissioni,
soppressioni, formulazioni criptiche e rinvio a momenti ulteriori di
produzione normativa.

Sempre tuttavia ribadendo 1’osservazione di partenza, e cioé che
vi sono alcune cogenze e non certo, come ¢& stato detto
tendenziosamente, di tipo elettoralistico. In particolare, una cogenza
forte, € rappresentata dalla portata innovativa della legge n. 59, la
quale ha anticipato il capovolgimento del riparto di competenze fra
Stato e regioni, implicando cosi la necessita di dare il sostegno di una
previsione costituzionale alle novita che essa ha introdotto.

Questa esigenza € nota ed ¢ stata riconosciuta proprio da chi ha
ispirato, sin dall’inizio, il processo avviato immaginando che
dovessero, in pari tempo, svolgersi il processo legislativo e quello di
modifica della Costituzione affidato alla Bicamerale. Poi, pero, questo
secondo momento, ritenuto quello portante, € divenuto recessivo;
mentre € andato avanti per la via della legislazione ordinaria, sia pure
con qualche difficolta, il processo del federalismo amministrativo, che
pero si espone a degli interrogativi.

Questa ¢, dunque, sicuramente una cogenza: bisogna che il
Parlamento dia compimento con una normativa di rango costituzionale
all’opera che ha messo in moto la legge n. 59.
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E’ necessario altresi semplificare il sistema dei controlli sugli
atti di produzione legislativa regionale, esistendo una connessione con
’esercizio della potesta statutaria delle regioni prevista alla legge cost.
n. 1 del 1999. Molto rapidamente, si pud dire al riguardo che la
possibilitd che la legge regionale venga soltanto impugnata dal
Governo una volta che sia stata pubblicata, con ’emanazione della
fase preliminare del rinvio al Consiglio, puo consentire di impostare in
termini diversi ’articolazione della figura del referendum sulle leggi
della regione. Infatti, la difficolta oggi nasce dal fatto che vi ¢ una fase
di controllo preventivo sulla legge regionale.

Peraltro, come € stato detto, il nodo fondamentale rimane la
Camera delle regioni. E se, per corrispondere ad una esigenza
fondamentale il processo a tappe, a fasi, in progress, va pure bene,
bisognerebbe, tuttavia, avere il senso del disegno complessivo cui si
mira, chiedendosi quale sia 1’obiettivo conclusivo.

Allora, si puo dire che I’obiettivo € lo Stato federale, anche se la
formula ¢ scomparsa dalla intitolazione della legge e, molto piu
seriamente e responsabilmente, si parla di modifiche del Titolo V
della Costituzione.

Pero, se si va verso lo Stato federale, di qualunque federalismo
si tratti, il tema della periferia al centro, cui faceva riferimento
Rugger, ¢ ineludibile, ariche se si capisce che attualmente non c’é una
volonta negativa in questo senso, ma c’é, invece, una difficolta di
praticabilita politico-istituzionale.

Pur con queste consapevolezze (a parte la necessita di
richiamare a qualche coerenza di sistema le varie disposizioni e
riconoscendo che ci0 potra avvenire in via interpretativa), non c’e
dubbio che, per esempio, risulta abbastanza forte la soppressione
dell’art. 124. Sarebbe possibile al riguardo un ampio discorso
ricordando che il Commissario di Governo € stato pensato in una
organizzazione  dell’amministrazione, in cui la  funzione
amministrativa non era tutta destinata ad essere intestata al potere
locale. I1 Commissario di Governo esprime, anche altre esigenze,
come quella del coordinamento, considerando il fatto che lo Stato
conserva delle funzioni amministrative. Ci sara pur bisogno di un
coordinamento tra funzioni statali e funzioni locali a livello regionale?
La risposta sembra ancora positiva.

Per quanto riguarda le cripticita, ¢ appena da notare che una
normativa di rango costituzionale, che si prefigga di sostituire un
intero Titolo della Carta repubblicana, dovrebbe corrispondere al
massimo di univocita.

Per fare un esempio, in relazione alle tre forme di potesta
legislativa regionale il testo legislativo afferma: “Spetta alle regioni la
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potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente
riservata alla legislazione dello Stato” (art. 117, comma 3).

Ma questa potesta ¢ illimitata o limitata? Se € limitata, da quali
vincoli? Si potrebbe replicare che questi si ricavino a contraris dal
fatto che nel terzo comma si definisce la potesta concorrente. Dunque,
questa configurazione della potesta esclusiva regionale non & espressa
nel testo, ma si deve dedurre. Peraltro, giacché sono in questione
materie fondamentali come 1’agricoltura e il lavoro, materie oggi
molto rilevanti, questa formula da sola non regge una siffatta
ricostruzione, pur se rigorosamente esposta.

Un altro esempio che si potrebbe fare & quello relativo
all’ammissibilita di atti aventi valore di legge regionale. Anche qui vi
sono elementi di incertezza, mentre € necessaria la massima chiarezza,
perché il ruolo di una disposizione costituzionale ¢ quello di orientare,
poi, tutti gli altri livelli della produzione normativa.

Conclusivamente, prendo atto che il quadro di innovazioni che
viene presentato dalla legge in corso di approvazione sia il risultato
massimo conseguibile in sede parlamentare e, giacché si sciolgono
nodi importanti come ¢ emerso dai precedenti interventi, &€ bene che
questo atto di volonta parlamentare si perfezioni. Tuttavia rimane pure
il fatto che bisogna procedere con una attenta valutazione strategica
sul disegno che si intende complessivamente perseguire, cercando,
nelle fasi successive, anche di recuperare qualche ulteriore aspetto di
univocita.
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ADELE ANZON

I1 mio intervento tocchera pochissimi punti. Il primo, che ha gia
attirato I’attenzione di parecchi colleghi, riguarda gli aspetti di
flessibilita della distribuzione delle competenze tra Stato e regioni.
quali risultano dall’art. 116 e dall’art. 120 del nuovo testo.

La formula dell’art. 116, comma 3 non €& certo perspicua.
Nessuna indicazione ¢ data infatti sulle “ulteriori forme e condizioni
particolari di autonomia”, attribuibili, su loro richiesta, alle regioni ad
autonomia ordinaria con legge dello Stato nelle materie riservate alla
competenza esclusiva e concorrente dello Stato, descritte dal
successivo art.117: si tratta di potesta legislative, ed eventualmente
di quale tipo e con quali limiti, o solo di potesta amministrative, in
conformita o in deroga all’art. 118?

Pilt gravi i dubbi sull’altro varco di flessibilita, quello aperto
dall’art. 120 del nuovo testo, laddove prevede un potere del Governo
di sostituirsi agli organi degli enti autonomi, comprese le regioni, in
una serie di ipotesi che riassumono le pill ricorrenti “esigenze
unitarie” gia ben conosciute nella esperienza dei rapporti Stato-
regioni. Si tratta di un potere sostitutivo soltanto a livello
amministrativo? Cosi si potrebbe credere data la sua attribuzione al
Governo, senza peraltro alcuna indicazione che debba essere
esercitato solo con atti con forza di legge. Se si trattasse di un potere
solo amministrativo — anche a prescindere dalla difficolta di credere
che la tutela “dell’'unita giuridica o economica” e dei “livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” possa
essere realizzata solo sul piano amministrativo (v. infatti la clausola,
riecheggiata dal testo in discussione, dell’art. 72 della Legge
Fondamentale tedesca prevista per la konkurrierende Gesetzgebung
del Bund che si riferisce a potesta tipicamente legislativa) — non
sembra certo sufficiente ad assicurarme un corretto svolgimento il
mero e generico rinvio ad una legge generale che fissi le garanzie
necessarie al rispetto dei principi di sussidiarieta e collaborazione. E’
un rinvio che non tiene conto degli esiti di una lunga evoluzione della
giurisprudenza costituzionale orientata alla individuazione di criteri
ben piu rigidi ed analitici per limitare la possibilita di intromissione
dello Stato negli ambiti regionali. La formula dell’art. 120 prefigura
la possibilita che lo Stato si appropri di competenze delle regioni con
un mero atto amministrativo, privo di garanzie adeguate (tra tutte, la
specifica base legislativa), introducendo uno strumento ben piu
pericoloso per I’assetto dei rapporti Stato-regioni di quanto sia
attualmente il tanto criticato ricorso all’interesse nazionale, che
almeno avviene con legge e con i limiti e controlli elaborati dalla
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Corte costituzionale. Il nuovo potere sostitutivo si presenta come un
grimaldello capace di aprire qualsiasi varco e di consegnare nelle
mani del Governo nazionale la disponibilita della linea di distinzione
tra le competenze nazionali e locali, finendo cosi per svalutare quella
che viene presentata come la novita piu spiccatamente “federalista”
della riforma in esame, il rovesciamento del criterio
dell’enumerazione delle competenze.

A quelli gia accennati aggiungo anche i1 dubbi sul significato
delle forme di coordinamento per le materie della immigrazione e
della sicurezza, di cui all’art. 118, terzo comma, e quelle per la tutela
dei beni culturali: si tratta di un coordinamento esercitabile solo in via
amministrativa, e che qui si € previsto specificamente (e, forse,
tassativamente) a seguito della scomparsa della generale funzione
statale di indirizzo e coordinamento?

Infine, non posso mancare di sottolineare la gravita della
mancata introduzione della “seconda camera”, lamentata qui anche da
molti colleghi. L’assenza di questa Camera infatti, insieme con il
modo di atteggiarsi complessivo, nel progetto, della distribuzione
delle competenze, rende meramente platonica la  pretesa
caratterizzazione “federalista’. del progetto di riforma, tanto piu poi
perché non si € costituzionalizzata neppure quella - sia pure per molti
aspetti diversa - sede di mediazione € confronto costituita dalla
Conferenza Stato-regioni.
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ROBERTO LOUVIN

Questa riforma ¢ stata seguita ed ¢ stata vissuta con una certa
fibrillazione da tutto il fronte regionale proprio perché c'era una forte
carica di interesse e c'erano forti aspettative da parte delle regioni.

Quando si parla di regioni, si intendono naturalmente entrambi
gli emisferi regionali: quello degli esecutivi con i presidenti delle
regioni da un lato e quello dei Consigli dall’altro.

Questa attenzione ha portato anche a pronunciare giudizi
piuttosto netti, in un senso o nell'altro, che, ritengo, la riflessione di
oggi possa permettere di sfumare e di ricollocare in un contesto piu
sereno.

Apprezzo molto il fatto che, progressivamente, si stia
concependo la riforma costituzionale sempre pill come un processo
partecipato, un processo oggetto di cooperazione. Non si € ancora
giunti, in verita, ad una fase completa di questa cooperazione, ma
sicuramente i contatti che ci sono stati, le attivita preparatorie, anche
la convergenza di visione tra le autonomie locali e le regioni, hanno
rappresentato un significativo passo avanti.

I1 timore, d'altra parte, ¢ che questa ricerca di consenso ci porti
ad una sindrome canadese per cui, cercando di accontentare ogni
componente del sistema, non solo le province dell'est o dell'ovest, ma
anche le nazioni autoctone e ogni altro soggetto sociale e culturale, si
arrivi a dei testi che non soddisfano nessuno e, comunque, si giunga
ad una situazione di blocco.

Spero percio che si sappia mantenere il giusto equilibrio tra la
necessitd di decidere e l'importanza di intendersi e di confrontarsi
nella fase precedente I’adozione di ogni riforma di questa portata.

Su questo punto, una prima osservazione pud riguardare il
concetto d'intesa. E’ un concetto molto atteso dalle regioni, in
particolare da quelle speciali.

Non ho colto pienamente, a questo proposito, il senso negativo
del riferimento alle regioni speciali del professor Ruggeri.
Sicuramente, alcune regioni a statuto speciale hanno avanzato con
forza una richiesta di intesa, che invece si trova solo accennata nella
parte di “devoluzione”, prevista dall'art. 117, e a beneficio delle altre
regioni. Vale a dire, ¢ stata stralciata quella che era una netta richiesta
di conseguire un meccanismo di intesa a garanzia ed a salvaguardia
degli statuti speciali ed ¢ rimasta un'intesa che, pare, tutto sommato,
produca soprattutto un appesantimento procedimentale, nell'ambito
della procedura gia molto complessa della devoluzione di ulteriori
competenze. Questa procedura si considera complessa perché prevede
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un'intesa con la regione, includendo, inoltre, una fase nella quale
bisogna sentire anche gli enti locali. Ma sentire gli enti locali in quale
forma, dato che la forma di consultazione dovra ancora essere stabilita
dagli statuti? C’¢ qui un rischio oggettivo di avvitamento che va
evitato.

Le regioni evidenziano il rischio che il tutto porti ad uno
slittamento o ad un rallentamento molto forte di questi meccanismi
devolutivi per i quali, comunque, il fatto di prevedere una corsia
preferenziale potrebbe invece rappresentare una forte valvola di sfogo
istituzionale.

E' interessante anche attirare 'attenzione su un aspetto che non
pare ancora essere stato colto appieno, probabilmente perché ritenuto
solo una formalizzazione di un qualcosa di gia accettato ed assodato.
Si tratta della questione degli accordi interregionali o, comunque,
della possibilita di stipulare intese tra le regioni, dandosi anche organi
comuni.

Ho il sospetto che questa possa essere una norma
potenzialmente decisiva nel cambiamento, attraverso la possibilita di
immaginare intese, per parti o anche per l'intero territorio nazionale, se
la convergenza regionale come ci si prepara a fare - e su questo stanno
lavorando i Consigli regionali - portera ad immaginare nuove forme di
raccordo.

Ci si puo chiedere legittimamente se il Senato delle regioni o la
Camera delle autonomie possano essere oggetto di accordo
interregionale, attraverso la preparazione di forme che ne anticipino la
nascita.

Determinati meccanismi non sono ancora affinati, a livello di
riforma costituzionale, perché le regioni non hanno ancora uno
strumento di lavoro comune che riguardi gli aspetti organizzativi in
relazione, ad esempio, all'utilizzo di fondi strutturali dell'Unione
europea o ad altro. Cid presupporrebbe, comunque, una regia comune,
perfettamente sintonizzata, del loro volere che, in qualche modo,
anticipasse o bypassasse una decisione che, finora, € stata unicamente
centrale e statale.

Questo potrebbe essere un trampolino per forme nuove di
lavoro e, quindi, una via interessante. Forse lo € gia adesso perché non
sembra comunque costituzionalmente illecito che ci¢ avvenga gia oggi
sotto forme di accordi interregionali.

Mi si consenta una terza ed ultima annotazione, breve per
ragioni di tempo, circa una riflessione che é stata fatta proprio nel
corso della mattinata, davanti al Capo dello Stato, con tutti gli altri 21
colleghi presidenti di Consigli regionali e di province autonome. Tale
riflessione ha riguardato l'argomento dell’apertura alle regioni della
Commissione bicamerale per le questioni regionali, che ¢ stato proprio
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uno di quei punti sui quali con il presidente Cerulli ci si ¢ confrontati,
essendo portatori, come Consigli, di una visione diversa, comunque
leggermente dissonante rispetto alla posizione che poi € emersa alla
fine.

Si ricordera sicuramente che il passaggio iniziale, lo “spunto” di
questa norma, ¢ consistito nell'indicare la partecipazione dei presidenti
delle regioni, quindi dei Capi degli esecutivi, a questa forma integrata
di Commissione parlamentare per le questioni regionali. Vi ¢ stata in
seguito una lunga, difficile e sofferta discussione, che ha portato, per
quanto riguarda le regioni, a lasciare ancora indeterminato il soggetto
che individuera le rappresentanze e ad un allargamento, in questo
quadro, ai comuni e alle province. Non € ancora perfettamente definito
se vi saranno, anche li, geometrie variabili a seconda delle tematiche o
se le diverse componenti confluiranno in una unica istanza.

Comunque sia, per i comuni € le province, ci0 rappresenta un
innegabile punto a favore, che pero introduce nella Commissione la
stessa difficolta e la stessa complessita che si &€ avuto modo di vivere,
a livello di Comitato delle regioni d'Europa, con la rappresentanza
integrata e variabile delle regioni italiane attraverso le delegazioni di
comuni, province € regioni.

Sono dell'avviso che sia utile, almeno in determinati momenti e
in determinate forme, che si consolidi piuttosto il legame del
Parlamento con 1 Consigli regionali ed il rapporto legislativo-
legislativi. La soluzione indicata, se non consentira di differenziare gli
ambiti di discussione tra regioni € mondo delle autonomie, potrebbe
diventare un elemento di confusione con l'istituzione di un tavolo di
discussione sul quale si assommino problematiche di tipo
amministrativo, esecutivo e legislativo.

In ogni caso, l'apertura che ¢ stata fatta, il "la" che ha dato
questa norma, ¢ sicuramente pregevole ed ¢ da apprezzare. Si tratta,
comunque, di un terreno sul quale si pud e si deve lavorare nelle
prossime settimane.
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ANTONIO FERRARA

I1 testo approvato alla Camera € I’ultima, e forse definitiva,
stesura delle proposte di modifica elaborate dal Parlamento nel corso
della XIII legislatura (1996-2001) con riferimento alle autonomie
territoriali. Esso racchiude la summa di cio che, fino a pochi gioni fa,
ci si era orientati a titolare “Ordinamento federale della Repubblica” e
che adesso, pil acconciamente, si € determinato di chiamare con piu
semplicita: “Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzione™.

Saltando tutti 1 passaggi intermedi, che ne complicherebbero
non poco la lettura, il confronto piu significativo da fare ¢ quello con
il testo elaborato dalla Commissione bicamerale c.d. D’Alema
(approvato i1 4 novembre 1997). Non potro qui soffermarmi —
ovviamente — su tutte le diversita e novita testuali (e d’altronde non ne
varrebbe nemmeno la pena), tuttavia vorrei segnalare alcuni di quelli
che ritengo i principali elementi di distinzione della stesura testé
approvata dalla Camera:

- La stretta delimitazione del “menu” e la degradazione formale (da
legge costituzionale a legge ordinaria rinforzata) delle “ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia” che possono essere
richieste dalle regioni ordinarie;

- L’eliminazione della disposizione recante l’esplicitazione del
principio di sussidiarietd orizzontale: quella per cui le funzioni
pubbliche, a qualunque autorita attribuite, devono essere esercitate
“nel rispetto delle attivita che possono essere adeguatamente svolte
dall’autonoma iniziativa dei cittadini” e la sua equivoca
sostituzione con una norma di principio che non delimita ma
amplia la sfera del pubblico potere, sia pur al fine nobile di
favorire il volontariato e 1’azione delle associazioni no-profit;

- La previsione dell’istituzione, presso ogni regione, del Consiglio
delle autonomie locali, con compiti consultivi;

- La previsione dell’integrazione della composizione della
Commissione bicamerale per le questioni regionali con
rappresentanti delle regioni e degli enti locali, in luogo della
discussa soluzione della sessione speciale del Senato su alcune
limitate questioni.

A parte I’ultimo punto, che costituisce sicuramente un notevole
miglioramento, si tratta di altrettanti passi indietro rispetto al testo
della Commissione D’Alema o addirittura, nel terzo caso, rispetto a
quanto positivamente previsto dalla legge cost. n. 1 del 1999.
Soffermiamoci su questi altri aspetti:
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1) E’ un passo indietro I’arretramento sulla possibilita di introdurre
elementi di asimmetria tra le regioni ordinarie, che sono ora
limitati alla eventuale richiesta di alcune ulteriori competenze
indicate dalla Costituzione, perché — al di la dell’asimmetria delle
materie — ¢’¢ un ben altro elemento degli attuali ordinamenti
speciali delle regioni ad autonomia differenziata che, assai pil
utilmente, potrebbe essere riproposto anche per le regioni
ordinarie, vale a dire quel modello di rapporti tra regione ed enti
locali, di stampo autenticamente federalista, che — dal non lontano
1993 — ¢ ormai proprio di tutte le regioni speciali. Si tratta di una
sperimentazione che, in alcune delle regioni ad autonomia
differenziata, ha fornito ottima prova e che potrebbe essere
introdotta — con buona soddisfazione dei cittadini — anche in altre
comunita territoriali regionali. D’altronde se un siffatto modello di
rapporti potrebbe funzionare bene, ad esempio, in Emilia-
Romagna, Lombardia, Toscana o Veneto, ma non in altre regioni,
questo sarebbe un ottimo motivo per consentire un’opportuna
differenziazione regionale (che non consisterebbe, peraltro, in un
allentamento dei vincoli di solidarieta interregionale come, in
genere, le pit massimaliste delle richieste di specialita tendono a
produrre). La principale conseguenza di questo diverso modello di
rapporti regioni-enti locali — che probabilmente ¢ quella paventata
da chi ha riformulato questa disposizione in termini tanto restrittivi
— sarebbe un forte spostamento di potere reale dal govemno
nazionale a quelli regionali, con conseguente ridimensionamento
del potere politico nazionale.

2) L’eliminazione della disposizione recante [’esplicitazione del
principio di sussidiarieta orizzontale — pur nel controverso,
discusso e discutibile testo proposto della Bicamerale — costituisce
il secondo arretramento. Il testo attuale si attesta sulle analoghe
formulazioni presenti nella legge Bassanini (la legge n. 59 del
1997), costituzionalizzandole. Cio — in mancanza di meglio — non
sarebbe certo un male, anche se ¢ bene tenere presente che nella
legge sul c.d. “federalismo amministrativo” vi erano alcuni principi
fondamentali della delega per il conferimento di ulteriori funzioni
alle regioni e agli enti locali che facevano pensare ad un implicito
richiamo alla sussidiarieta orizzontale (quale, in primo luogo, la
necessita di operare, innanzi tutto, la soppressione delle funzioni
statali “superflue”), che qui invece difettano completamente.

Cio che ¢ culturalmente insufficiente € perd, in questo testo,
soprattutto I’uso equivoco e mistificante che del principio di
sussidiarieta ¢ fatto nell’ultimo comma del (proposto) nuovo
articolo 118: la c.d. sussidiarieta sociale. In questo contesto, infatti,
il richiamo al detto principio non ¢ semplicemente impreciso, vago
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o incompleto, ma appare addirittura “rovesciato” nel suo
significato: sussidiaria non € I’azione dei poteri pubblici nei
confronti dell’attivita dei privati (come dovrebbe essere), ma
sussidiaria sarebbe 1’azione del privato sociale nello svolgimento di
“attivita di interesse generale”. L’intenzione “‘buonista” di questa
norma programmatica non puo rendere meno gravi le conseguenze
di far assurgere siffatta mistificazione addirittura al rango di norma
costituzionale.

3) Per quanto riguarda, infine, la previsione dell’istituzione presso
ogni regione del Consiglio delle autonomie locali, a ben vedere,
I’aspetto criticabile non ¢é tanto quello sostanziale: vale a dire, il
riconoscimento all’organo di poteri esclusivamente consultivi,
perché cid appare coerente al modello autonomistico che si €
effettivamente venuto disegnando in Italia (piaccia o non piaccia) €
difficilmente — stando la formula dell’attuale art. 121 Cost. — gli
statuti regionali si sarebbero potuti spingere al di 1a di tali poteri
per simili organi (farne cio¢ delle vere e proprie seconde camere
territoriali a livello regionale). Ciod che risulta criticabile, invece, ¢
’aspetto formale della disposizione normativa. Essa ¢, infatti, mal
collocata e manca del necessario ossequio nei confronti
dell’autonomia regionale che — quantomeno per fair play -
andrebbe sempre rispettata.

La norma € mal collocata nel testo di riforma giacché, in seguito
alla legge cost. n. 1 del 1999, la Costituzione della Repubblica
individua gli organi fondamentali della regione (art. 121) e gli
statuti regionali ne individuano le relazioni essenziali (art. 123),
secondo quanto s’intende comunemente per “forme di governo”,
mentre spetta — in ogni caso — alle fonti regionali ogni altra
determinazione in ordine all’organizzazione regionale.

La previsione di un comma aggiuntivo al gia recentemente
novellato art. 123 Cost. lascia intendere — almeno a prima
impressione — che, a pochi mesi dal suo riconoscimento, sia stato
ristretto 1’ambito dell’autonomia statutaria e organizzativa
regionale. Qualora invece la previsione del nuovo organo avesse
trovato la sua collocazione - 1’unica possibile per non contraddire
la legge cost. n. 1 del 1999 - in una nuova formulazione dell’art.
121, la scelta sarebbe stata piu ossequiosa e corretta, poiché si
sarebbe chiaramente espressa la volonta di ampliare il novero degli
organi regionali fondamentali, di cui la Costituzione della
Repubblica ¢ sempre stata ed ¢ ancora l'unica depositaria. Una
simile soluzione avrebbe evitato — ferma la scelta sostanziale che
s’intendeva uniformare a livello nazionale — di far percepire come
un arretramento, come un restringimento delle facolta regionali,
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'obbligatoria istituzione, per tutte le regioni, di un Consiglio delle
autonomie locali con compiti consultivi.

Questa potra sembrare una sottigliezza per giuristi formalisti, ma ¢
bene considerare che in tal modo si sarebbe ottenuto un miglior
risultato anche in termini di “strategia comunicativa” dei contenuti
concreti della riforma, e su quest’obiettivo si sarebbe potuta
convogliare la sensibilita anche dei “politici-politici”. Vale a dire,
sulla necessitd di dare sempre, quantomeno, la sensazione di
andare un po’ piu avanti e non mai di tornare indietro (com’e
invece accaduto in questo caso).

Tanta mancanza di “tatto” e di fair play lascia sorpresi anche
perché in una situazione simile (la necessita dell’ossequio formale
nei confronti dell’indipendenza delle Camere) si ¢ operato in
maniera diversa e assolutamente condivisibile. Laddove,
nell’ultimo articolo di questo stesso progetto, si autorizzano i
regolamenti parlamentari a prevedere — come soluzione
istituzionale transitoria, fino all’eventuale creazione di una vera e
propria Camera delle regioni — che la Commissione parlamentare
per le questioni regionali sara integrata dalla “partecipazione di
rappresentanti delle regioni, delle province autonome e degli enti
locali”, si € correttamente enunciato che 1 regolamenti “possono
prevedere” e non gia che ‘“prevedono” senz’altro una siffatta
integrazione dell’organismo bicamerale.

11 lapsus rappresentato dalla disposizione concernente il Consiglio
delle autonomie locali, cosi congegnata, lascia intendere, dunque,
quanto siano ancora lontane la cultura e la sensibilita istituzionale
del nostro ceto politico nazionale dall’interiorizzazione profonda e
convinta del valore dell’autonomismo nel nostro ordinamento
costituzionale, € in questo si puod cogliere la vera morale della
vicenda.
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LETIZIA RITA SCIUMBATA

Il mio intervento ¢ volto ad analizzare il ruolo delle regioni nel
contesto del processo di integrazione europea. Il progetto di riforma
costituzionale, in corso, dovrebbe contenere precise norme volte ad
adeguare la Costituzione al nuovo contesto comunitario. A mio parere,
¢ importante portare a buon fine il processo di riforma (come
auspicato, tra gli altri, dal presidente Pepe), ma ¢ altrettanto
indispensabile che, nelle diverse fasi di cui si compone tale processo,
non sia trascurato, anzi sia tenuto nella dovuta considerazione, un
aspetto cosi rilevante, quale quello del rapporto con I’Unione europea.
D’altronde, da piu parti ed in piu occasioni, € stata sollevata la
questione dell’assenza della “dimensione europea” in Italia e la
conseguente necessita di introdurre delle modifiche alla Costituzione,
anche per consacrare I’interpretazione evolutiva della Corte
costituzionale. E’ noto che in Italia la copertura costituzionale del
diritto comunitario si deve, appunto, all’interpretazione evolutiva data
alla norma (articolo 11 Cost.) dalla Corte costituzionale in un lungo e
difficile dialogo con la Corte di giustizia europea. Ovviamente, come
ben si sa, tutte le iniziative promosse a livello parlamentare (Comitati
di studio nell’ambito delle Commissioni Affari costituzionali di
Camera e Senato nel 1982; Commissioni parlamentari bicamerali
come la Commissione Bozzi, quella De Mita-Iotti e quella D’ Alema)
non hanno raggiunto i risultati sperati. Un particolare rilievo hanno
assunto, in questo processo di riforma, i testi delle Commissioni
bicamerali, anche se occorre aggiungere che non pochi dubbi sono
stati sollevati sulla competenza di tali Commissioni a dettare norme
riguardanti la disciplina dell’appartenenza dell’Italia all’Unione
europea. Infatti, le Commissioni bicamerali hanno competenza in
merito solo alla seconda parte della Costituzione. Si ¢ chiarito poi che
il disposto dell’articolo 11 rimane fermo, con il campo di applicazione
dove ¢ collocato, cioé¢ fra 1 principi. Ma 1 principi “si irradiano
nell’intero testo fondamentale e nulla impedisce che a precisarli ed a
svilupparli siano norme dettate in altra parte della Costituzione”.

Tutto questo mentre appare sempre pit impellente la necessita
di introdurre nella Costituzione una o piu norme relative all’Unione
europea, prevedendo di accorpare tali norme in un’apposita sottoparte
della Costituzione sul modello di quanto hanno fatto i costituenti
stranieri che se ne sono occupati di recente. Mi riferisco alle
costituzioni austriache, finlandese, francese, irlandese, portoghese,
svedese e tedesca.

Uno dei progetti di riforma pil avanzato pu6 considerarsi quello
della Commissione bicamerale c.d. D’ Alema del 1997, che ha previsto
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I’introduzione in Costituzione di un nuovo Titolo VI dedicato alla
“Partecipazione dell’Italia all’Unione europea”, comprendente gli
articoli 114, 115 e 116. L’articolo 114 & stato destinato a
costituzionalizzare |’appartenenza dell’Italia all’Unione europea,
ribadendo, da un lato, la condizione di reciprocita, giad stabilita
dall’articolo 11 della Costituzione, che permette le limitazioni di
sovranita “in condizioni di parita con gl altri Stati” e, dall’altro,
formalizzando i risultati conseguiti in via giurisprudenziale (le
limitazioni della sovranita sono individuati nel rispetto dei principi
supremi dell’ordinamento costituzionale e dei diritti inviolabili della
persona umana). Nel progetto della Bicamerale non ¢ stata, pero,
inserita una proposta del testo base del 1997, che aveva previsto
I’istituzione del sindacato preventivo della Corte costituzionale sui
progetti di legge di autorizzazione alla ratifica dei Trattati. Il
successivo articolo 115 ha disciplinato la partecipazione degli organi
statali alla politica comunitaria, prevedendo che *“le Camere
concorrono a definire gli indirizzi di politica europea” e che *“il
Governo informa periodicamente le Camere dei procedimenti di
formazione delle norme e degli atti comunitari”. Le Camere avrebbero
dovuto predisporre le strutture organizzative piu idonee, valorizzando
I’esperienza della Commissione XIV Politiche dell’Unione europea
(gia Commissione speciale per le politiche comunitarie) della Camera
dei deputati e della Giunta per gli affari europei del Senato. Di
particolare rilievo, inoltre, la formalizzazione del ruolo del
Parlamento, nonostante che, rispetto al testo base del 1997, non sia
stata indicata la sistematica sottoposizione al Parlamento stesso dei
progetti di atti comunitari. Infine, 1’articolo 116 ha sancito che le
regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano “nelle materie
di competenza e nei modi stabiliti dalla legge partecipano alle
decisioni dirette alla formazione degli atti comunitari” e “provvedono
alla loro attuazione ed esecuzione”.

Uno dei temi trattati in sede di dibattito della Commissione
bicamerale ha riguardato il modo in cui lo Stato doveva esercitare la
funzione in ambito comunitario nelle materie di esclusiva competenza
delle regioni, cosi come la forma della partecipazione delle regioni
stesse.

La discussione in merito alle modalita della partecipazione delle
regioni ¢ stata risolta con un rinvio alla legge ordinaria. Tale legge
doveva precisare i meccanismi procedimentali che facessero emergere
gli orientamenti regionali: individuare ['organo di rappresentanza
unitaria delle regioni nel Consiglio dell’Unione per le materie di loro
competenza; nonché specificare le modalita con cui il Governo
potesse discostarsi, motivatamente, dalle determinazioni raggiunte
dalle regioni.
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Riguardo  all’introduzione delle direttive comunitarie
nell’ordinamento interno, € stato previsto che la competenza venisse
devoluta alle regioni, per le materie, appunto, di loro competenza.
Tuttavia, poiché 'unico soggetto responsabile del soddisfacimento
degli obblighi derivanti dall’ordinamento comunitario ¢ lo Stato, é
stata aggiunta una previsione di uno specifico potere sostitutivo degli
organi competenti dello Stato stesso, nel caso di inerzia degli organi
regionali. Le regioni, quindi, partecipano alle procedure di formazione
della volonta dello Stato in relazione agli atti comunitari, che incidono
sulle materie di competenza regionale, evidentemente nei modi fissati
dalla legge.

In relazione al ruolo delle regioni, ¢ da condividere la
precisazione del prof. Pizzetti rispetto al fatto che la fase ascendente
della partecipazione dell’Italia alle decisioni comunitarie presenta
alcune “omissioni”, tra cui l’assenza, nel progetto di legge
costituzionale, di norme di disciplina del ruolo delle regioni in questa
fase ascendente. Mentre, al contrario, la fase discendente presenta
“previsioni normative” molto dettagliate e, probabilmente, di difficile
applicazione. Il prof. Pizzetti ha fatto riferimento, a tale proposito,
all’articolo 6 del progetto di legge costituzionale dove si prevede un
potere sostitutivo dello Stato in caso di mancata applicazione della
normativa comunitaria da parte delle regioni, ma anche delle province,
dei comuni e delle citta metropolitane (una critica consiste nel fatto di
aver parificato le regioni con gli altri enti territoriali).

Un altro aspetto da evidenziare riguarda il fatto che le norme di
disciplina dei rapporti tra Stato e regioni rispetto al contesto
comunitario sembrano essere, in qualche caso, difficilmente
armonizzabili tra loro. Basti pensare, a tale proposito, alle difficolta
interpretative e di applicazione in relazione all’armonizzazione dei tre
livelli di disciplina, sulla base di quanto previsto dall’articolo 3 del
progetto di legge costituzionale e ben precisato dal prof. Pizzetti nel
suo intervento.

Alla luce di quanto fin qui messo in evidenza, si puo
sicuramente affermare che il processo di riforma dell’ordinamento
regionale in Italia non pud non tener conto del quadro di riferimento
rappresentato dai Trattati, nonché dalla normativa comunitaria le cui
linee programmatiche sono orientate all’attribuzione di sempre
maggiori responsabilita alle regioni. Basti pensare, ad esempio, ai
principi comunitari (programmazione, addizionalita, cofinanziamento,
partenariato, concentrazione), individuati con la prima riforma dei
fondi a finalitd strutturale del 1989, proprio in prospettiva di un
maggiore coinvolgimento delle regioni rispetto sia al sistema
istituzionale, sia alle politiche dell’Unione europea.
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Una partecipazione piu forte delle regioni all’attivita
dell’Unione europea rappresenta, probabilmente, una scelta strategica
determinata dalla volonta di proseguire il percorso verso
I’integrazione europea non solo discutendo sulla ripartizione di
competenze tra istituzioni europee, Stato e regioni, ma cercando anche
di avviare un dialogo concreto sull’effettiva applicazione del principio
di sussidiarieta. Tale principio, enunciato, per la prima volta, nell’ Atto
Unico Europeo del 1987 con riferimento esclusivo alla politica
ambientale (Titolo VII, art.130R, comma 4), ha avuto una
formalizzazione piu estensiva con il Trattato di Maastricht del 1992
(articolo 3B). Il Trattato di Amsterdam del 1997 ha incluso un
apposito “Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di
proporzionalita”, nel quale si prevede che ciascuna Istituzione
assicuri, nell’esercizio delle sue competenze, il rispetto del principio
di sussidiarieta e del principio della proporzionalita, conformemente al
quale I’azione della Comunita non va al di la di quanto necessario per
il raggiungimento degli obiettivi del Trattato. In tale Protocollo, gli
Stati membri hanno formalizzato gli indirizzi del Consiglio europeo di
Edimburgo del 1992, attribuendo loro forza obbligatoria: la
sussidiarieta € un concetto dinamico che consente di variare il livello
al quale ¢ piu opportuno agire; ogni proposta di atto legislativo deve
essere accompagnata da una dichiarazione sulle sue conseguenze in
relazione al principio di sussidiarieta; la forma dell’azione comunitaria
deve essere la meno vincolante possibile, compatibilmente con un
soddisfacente conseguimento dell’obbiettivo voluto (a parita di
condizioni devono essere preferite le direttive ai regolamenti); il
principio di sussidiarietd non rimette in questione le competenze
conferite alla Comunita dal Trattato, quali interpretate dalla Corte di
giustizia. Il presupposto necessario per l’intervento dell’Unione ¢,
comunque, enunciato nel secondo comma dell’articolo 5 del Trattato
di Amsterdam: “Nelle materie che non sono di sua esclusiva
competenza, la Comunita agisce quando gli obiettivi dell’azione
prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati
membri e possono, dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti
dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello
comunitario”. II Trattato di Amsterdam ha disciplinato anche il
principio di proporzionalita, in base al quale se un’azione comunitaria
si presenta come necessaria al raggiungimento di uno degli obiettivi
del Trattato, le Istituzioni devono verificare che essa richieda un
intervento legislativo o se, invece, altri mezzi (un sostegno finanziario,
un incentivo alla cooperazione tra gli Stati membri o semplicemente
un incoraggiamento all’azione per mezzo di una risoluzione) siano
sufficientemente efficaci per la sua realizzazione. L’Unione europea
deve, quindi, legiferare nella misura strettamente necessaria,
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preferendo le direttive (soprattutto le direttive-quadro), piuttosto che i
regolamenti.

Da evidenziare che 1’ordinamento nazionale ha fatto riferimento
ad uno dei due principi previsti dal Trattato comunitario, vale a dire a
quello di sussidiarieta. Basti pensare al comma 3 dell’articolo 4 della
Carta europea delle autonomie ratificata con legge n. 439/89;
all’articolo 4 della legge n. 59/97 ed al comma $ dell’articolo 2 della
legge n. 142/90. Anche il progetto di riforma dell’ultima Bicamerale
ha previsto il recepimento del principio di sussidiarieta, seppur in
un’ottica puramente interna. L’art. 56, primo comma, ha stabilito che
“nel rispetto delle attivita che possono essere adeguatamente svolte
dall’autonoma iniziativa dei cittadini, anche attraverso le formazioni
sociali, le funzioni pubbliche sono attribuite a Comuni, Province,
Regioni, Stato, sulla base dei principi di sussidiarieta e
differenziazione. La titolarita delle funzioni compete rispettivamente a
Comuni, Province, Regioni e Stato, secondo i criteri di omogeneita e
di adeguatezza”. ’

E’ opinione diffusa che si trattasse, comunque, di una
“sussidiarieta all’italiana”, in quanto il principio non solo non era
riferito all’integrazione europea, ma era destinato ad operare
esclusivamente sul piano interno. Oltre a cio, il principio di
sussidiarieta non era indicato solo come criterio per 1’allocazione di
potesta tra comuni, province, regioni e Stato, ma operava come
discrimine tra l’intervento pubblico e quello privato, in quanto
I’intervento dei vari livelli dello Stato non aveva luogo, se risultava
“adeguato” quello privato. Si é ritornati, in un certo qual modo, a
quello che era il senso originario della sussidiarieta.

In questo progetto di legge costituzionale di modifica del Titolo
V della parte seconda della Costituzione si fa riferimento al principio
di sussidiarieta in relazione all’individuazione delle competenze
amministrative dei comuni (articolo 4, primo comma); nonché ai
criteri da individuare per quanto riguarda la legge di disciplina del
potere sostitutivo dello Stato (articolo 6).

A mio avviso, una definizione precisa ed un’interpretazione
comune di un principio cosi rilevante come quello della sussidiarieta
comporterebbe, senza dubbio, un maggiore equilibrio nei rapporti tra i
diversi livelli decisionali, anche perché la prospettiva di un’Unione
europea ampliata a 28 Stati richiede, senza dubbio, una risoluzione,
nel pill breve tempo possibile, delle questioni riguardanti le Istituzioni,
soprattutto in termini di rapporti tra investitori istituzionali. In
riferimento al sistema istituzionale, si puo dire che il Trattato di
Maastricht ha inciso su tale sistema, sancendo la diversita regionale e,
soprattutto, evidenziando 1’importante ruolo delle regioni nell’Unione
europea attraverso I’istituzione del “Comitato delle regioni”,
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composto da 222 rappresentanti delle collettivita regionali e locali,
con il quale € stato consentito alle regioni di essere coinvolte nel
processo di decisione, nonché di esprimersi sulle questioni relative
alle realta locali. I Comitato deve essere consultato
obbligatoriamente dal Consiglio dell’Unione europea e dalla
Commissione europea nei casi previsti (occupazione, legislazione in
materia sociale, ambiente, educazione, cultura, sanita, reti
transeuropee, fondi strutturali) e pud emettere pareri di propria
iniziativa, qualora rilevi che 1’azione comunitaria riguardi interessi
regionali. II Trattato di Amsterdam ha ampliato i settori sui quali il
Comitato delle regioni deve. essere consultato obbligatoriamente
(principio delle pari opportunita, Fondo Sociale Europeo, formazione
professionale, cooperazione transfrontaliera, trasporti), sancendo,
inoltre, che anche il Parlamento europeo potesse consultare il
Comitato su altre questioni. Oltre a ci0, il Trattato di Amsterdam ha
fatto acquisire al Comitato delle regioni una completa autonomia
amministrativa, per effetto dell’abrogazione del protocollo sulla
struttura comune con il Comitato economico e sociale, ed ha
consentito al Comitato stesso di stabilire il proprio regolamento
interno, senza doverlo sottoporre all’approvazione unanime del
Consiglio, come avveniva in precedenza.

Il Comitato delle regioni presenta, comunque, i limiti propri di
un organo con poteri consultivi obbligatori, ma non vincolanti. Inoltre,
la procedura di nomina prevede un rilevante intervento dello Stato
membro (il Consiglio delibera all’unanimita la nomina dei componenti
il Comitato, su proposta degli Stati), che determina una situazione di
eterogeneita rispetto, ad esempio, al livello di rappresentanza. Infatti,
I’Unione europea ha indicato la ripartizione comunitaria delle regioni
(NUTS 1II), tuttavia alcuni Stati (Lussemburgo, Grecia, Danimarca,
Paesi Bassi e Irlanda), non presentando strutture regionali, hanno
ritenuto di inviare al Comitato dei rappresentanti delle province e dei
comuni. La Francia e I’Italia hanno preferito optare per una soluzione
mista, con una rappresentanza di tre livelli di decentralizzazione;
mentre, 11 Regno Unito ha scelto di mandare dei rappresentanti
municipali (ventidue per il Regno Unito, uno per la Scozia e per il
Galles). La Germania ¢ effettivamente rappresentata soprattutto a
livello regionale.

Una diversita di scelte tra gli Stati membri ha creato divergenze
anche in relazione alla rappresentanza regionale nei ‘‘comitati
consultivi”, che assistono il Consiglio dell’Unione europea ¢ la
Commissione europea. A tale proposito, ¢ da sottolineare che quasi la
totalita degli Stati si fa rappresentare da funzionari nazionali, avendo
solo la Germania e il Belgio accettato rappresentanti regionali nei
comitati consultivi, nonché nel Comitato dei Rappresentanti
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Permanenti (Coreper).

Un altro aspetto importante consiste nel fatto che una maggiore
partecipazione delle regioni, a livello comunitario, potrebbe,
sicuramente, contribuire a ridurre il deficit democratico rilevato nelle
Istituzioni comunitarie. La scelta di attribuire alle regioni il ruolo di
partners attivi, quanto meno nelle questioni di interesse regionale,
produce, sicuramente, un impatto elevato sui cittadini. D’altronde, la
tendenza dominante tra gli Stati membri dell’Unione europea &
proprio quella di rafforzare i livelli di potere locali e regionali, come
dimostra anche il processo di riforma dell’ordinamento regionale, che
si sta attuando in Italia. Da evidenziare, a tal proposito, che 1 quindici
Stati membri, che compongono 1’'Unione europea, presentano
differenti sistemi organizzativi. Infatti, nonostante la maggior parte di
tali Stati si stia avviando verso una deconcentrazione delle
competenze, i modelli adottati non si possono certamente ritenere
uniformi.

Vi sono gli Stati definiti “unitani” (Danimarca, Grecia,
Lussemburgo, Irlanda, Ungheria, Repubblica Ceca, Bulgaria,
Slovacchia e Slovenia), che riconoscono il livello locale, oltre che un
eventuale livello regionale, esclusivamente amministrativo. Altri Stati
(Francia, Regno Unito, Portogallo, Paesi bassi, Romania, Polonia,
Svezia, Finlandia) hanno avviato delle riforme finalizzate a creare
delle autorita regionali, poste ad un livello superiore rispetto a quelle
locali. Vi sono poi alcuni Stati, come I'Italia e la Spagna, che hanno
governi regionali elettivi, dotati di uno statuto costituzionale, di poteri
legislativi e di un alto grado di autonomia ed, infine, vi sono gli Stati
federali (Germania, Belgio ed Austria), in cui il potere ¢ diviso tra
livello nazionale e quello regionale, in base a regole specifiche per
ciascuno degli Stati.

Nonostante gli esempi, appena citati, mettano in evidenza una
divergenza tra i modelli adottati dagli Stati membri, tuttavia si pud
sottolineare che il rafforzamento del ruolo delle regioni si sta
manifestando, nel corso degli ultimi anni, soprattutto, attraverso due
modalita: la richiesta, in alcuni casi soddisfatta, da parte delle regioni,
di un controllo maggiore su materie politiche, economiche, sociali e
culturali e I’aumento della regionalizzazione attraverso interventi piu
incisivi degli Stati membri rispetto alle questioni regionali.

Draltra parte, pur essendo comprensibile che il ruolo delle
regioni risulti ancora differente all’interno degli Stati membri, si puo,
certamente, dire che il rafforzamento della dimensione regionale, in
ambito comunitario, stia seguendo un percorso unitario, grazie anche
ad una convergenza delle linee strategiche e programmatiche tra i
differenti livelli istituzionali. Parlando di dimensione regionale, si fa
riferimento, evidentemente, alla partecipazione delle regioni alle



74 138

politiche comunitarie nel quadro dell’applicazione del diritto
comunitario ed al coinvolgimento delle stesse nel processo decisionale
europeo.

Per attribuire il giusto valore al rapporto di partenariato attivo
tra regioni ed istituzioni comunitarie e nazionali, si deve tener conto
che, nei Trattati istitutivi delle Comunita europee, non era indicato
alcun elemento, che potesse far pensare ad una qualche influenza dei
governi locali, rispetto alle Istituzioni comunitarie. Al contrario, oggi
non solo ¢ stata prevista ed avviata una vera e propria “politica
regionale”, ma, nell’ambito di tale politica, il ruolo delle regioni si puo
ritenere piuttosto consolidato. Di particolare rilievo, a tale proposito,
la politica di coesione economica e sociale, volta a garantire uno
sviluppo equilibrato dell’Unione europea, alla quale le regioni
partecipano attivamente dalla programmazione alla gestione dei fondi
a finalita strutturale.

P
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VINCENZO CERULLI IRELLI (replica)

Sulle questioni poste nel corso del presente seminario, ci
sarebbe da parlare molto, ma adesso, non ¢ il momento. Nelle
prossime settimane si avranno incontri continui. Oggi ne sono previsti
tre, di cui uno a Perugia che ha un certo rilievo, anche per 1’incontro
con i colleghi stranieri.

Sul provvedimento, nei prossimi giorni il Senato decidera come
procedere, sia nei tempi, tenendo conto che il tempo massimo ¢é il
mese di ottobre, sia anche nel merito, nel senso di stabilire, se
assumere un orientamento di difesa assoluta di questo testo o di
modifica parziale dello stesso.

Ricordo che la modifica, anche di una sola virgola,
costringerebbe a ricominciare alla Camera; e 1’avvicinarsi della fine
della legislatura, rende un po’ pericolosa questa circostanza.

A parte alcune questioni di carattere singolare, che non ¢ il caso
adesso di ripercorrere, certamente l’accelerazione che negli ultimi
giorni ¢ stata data al processo (accelerazione, per la verita, prevista),
ha fatto si che molte questioni si affrontassero con molta fretta.

Per esempio, mentre D’Atena, Pizzetti, ed altri ricordano che
sull’inutile testo della Bicamerale si sono organizzate circa 20 riunioni
ampiamente partecipate, su questo, che € andato in porto, non se ne é
fatta neanche una.

Questo spiega alcuni dei problemi esistenti. Certamente, sul
piano testuale, ci sono alcune cose che non vanno come, sicuramente,
la formulazione del potere sostitutivo. Su questo, non ho che da
concordare con quello che ¢ stato detto.

E’ una formulazione che esce da sovrapposizioni varie. Dal
punto di vista testuale, sicuramente presenta dei problemi e, quindi, se
dovesse essere approvato richiedera, poi, un lavoro interpretativo non
lieve.

Ha ragione Pinelli ad affermare che l’art. 118 ¢ un po’
scoordinato, ma anche questo deriva dal fatto che si era deciso di
lasciarlo fuori dallo stralcio. All’ultimo momento, la richiesta forte di
ANCI e di UPI ¢ stata quella di reinserire il nuovo testo dell’art. 118
ed ¢ stato preso il testo che veniva dalla Bicamerale (non quello del
sottoscritto) che, certamente, tra il primo e il secondo comma,
presenta un evidente squilibrio.

Tuttavia, probabilmente, ¢ la formulazione del potere
sostitutivo, che mi preoccupa di piu.

E rimane un certo vuoto circa il contenuto della potesta
legislativa primaria delle regioni.



76

140

Questo, per la verita, lo avevo avvertito e mi ero adoperato nelle
ultime ore per porvi riparo, cercando di aggiungere una formula che,
perd, non ¢ stato possibile inserire per ragioni di tempo. Quindi,
effettivamente non si sa se questa potesta legislativa primaria delle
regioni non abbia alcun limite, se non quelli costituzionali, come sopra
ho accennato, ovvero abbia determinati limiti.

Preferirei, parlando anche come interprete, utilizzare il
passaggio al Senato per queste quattro o cinque modifiche piu
evidenti.

Ma parlando come politico, che si pone il problema di
raggiungere risultati riformatori concreti, ritengo che il testo, pur con
questi limitati difetti, debba essere approvato cosi com’é.

Vi sono alcuni colleghi che preferiscono non far nulla, in questo
momento, non potendo fare tutto. Questa posizione, francamente, non
la condivido. Per due ragioni: la prima, perché non si pud sapere
quando si potra fare tutto, forse mai. Allo stato, non prevedo alcuna
possibilita di modificare il Senato: questo lo dico chiaramente. E non ¢
prevedibile soprattutto rinviare il tutto alla futura ed incertissima
possibilita di eliminare il Bicameralismo e, quindi, di inserire le
regioni dentro una delle due Camere, non nel modo fatto dalla
Bicamerale, che era pessimo, ma in un modo vero.

Allora, la scelta di politica legislativa € quella o di aspettare a
fare qualsiasi cosa, in attesa di questo obiettivo che, allo stato, non ¢
prevedibile, a prescindere dalle maggioranze politiche o, viceversa, di
fare tutto quello che ¢ possibile.

Personalmente, sono per questa seconda alternativa,
naturalmente discutibile, tenendo conto che gia con la legge cost. n. 1
del 1999 si ¢ innescato un meccanismo del tutto nuovo. L’alternativa
era che si rimanesse nella situazione precedente: con qualche
mugugno e qualche protesta del nord.

La legge cost. n. 1 del 1999 ha fatto saltare tutto perché ha
innescato un meccanismo di richiesta forte (di tipo spagnolo),
irrinunciabile, che, ovviamente, in questa sede non posso giudicare.
Sicuramente ha un aspetto eversivo il tentativo della forzatura
referendaria e quell’altro, annunciato in piu sedi, di fare degli statuti
palesemente illegittimi, scrivendo negli statuti stessi le competenze,
costringendo il Governo a mandarli alla Corte e innescando un grande
dibattito pubblico davanti alla Corte stessa.

11 passaggio che si € fatto con la legge cost. n. 1 del 1999, che
ha avuto probabilmente degli esiti pit avanzati di quelli che si
potevano prevedere, oggi rende ineliminabile fare questo ulteriore
passo, vale a dire, dare una copertura costituzionale a questa
successiva fase che si va ad aprire. Credo che questo sia il
ragionamento da seguire.
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Posso chiedere a Scudiero quali siano gli obiettivi e, in
particolare, quale sia 1’obiettivo conclusivo. Chi sa qual ¢ I’obiettivo
conclusivo?

La Francia era un Paese fortemente centralista, ma con la
vittoria dei socialisti si € avviato un grande processo di
decentramento. L’obiettivo conclusivo dipende dai singoli momenti
storici; in questo momento, 1’obiettivo conclusivo € di fare un
regionalismo forte e serio.

Certo, un regionalismo forte e serio, come ricordava adesso
molto bene il presidente Louvin, con la presenza altrettanto forte delle
autonomie locali, diventa un regionalismo piu difficile rispetto a
quello che c’¢ in altri Paesi. Anche questo, tuttavia, ¢ un dato politico-
istituzionale che differenzia il nostro dagli altri Paesi, di cui non si puo
non tenere conto.
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GIORGIO LOMBARDI (conclusioni del coordinatore)

Sono molto riconoscente per le autorevoli presenze e per gli
importanti contributi a questo incontro dell’Osservatorio sul processo
di riforma dell’ ordinamento regionale.

Per quanto riguarda I’intervento introduttivo del prof. Cerulli
Irelli, posso dire che la spiegazione ¢ stata chiara, molto semplice, ma
con gli accenni precisi a tanti retroscena e a tante difficolta, che fanno
si che questo momento di riforma sia da considerarsi un’opera in
progresso. Si tratta di un qualcosa che € gia cominciato e che, in
futuro, potra solo migliorare.

Sui tanti aspetti ancora aperti, sara molto interessante ascoltare
anche ’opinione delle regioni. D’altra parte, si € giunti a cid anche
grazie alle importanti trattative tra il versante dei comuni e delle
province e quello delle regioni. Infatti, al di 1a del lavoro svolto dal
Parlamento, vi € stata una serie di contrattazioni, che rappresenta una
regola del procedere nel nostro Paese e che, comunque, non ¢ da
ritenersi sbagliata nell’attuale momento storico.

Il professore Vandelli, che oltre ad essere uno studioso di
valore, qui rappresenta specificamente il presidente della conferenza
dei presidenti delle giunte on. Enzo Ghigo, ci ha spiegato questo
difficile passaggio. L’opinione pubblica probabilmente non se ne
rende conto, ma quello che ha fatto il Parlamento & importantissimo da
qualunque punto di vista lo si guardi. Infatti, finalmente, ha promosso
un discorso che, per troppo tempo, aveva fatto parte del
“messianismo” delle istituzioni tra velleitarismo e wishful thinking.
Dicendo “messianismo delle istituzioni” si intende designare forti
aspettative, che, perd, vengono regolarmente deluse.

11 professor Elia ha avuto il grande pregio, seppure nella brevita
dell’intervento, di fare emergere i problemi sui quali sara necessario
discutere, e, soprattutto, ha avuto il merito di aver richiamato ad una
salutare saggezza nei confronti dell’uso del diritto comparato come
argumentum quoad autoritatem.

Ringrazio il presidente Pepe per il suo intervento e sottolineo
che, come ormai noto tra le istituzioni, la disponibilita dell’Istituto di
Studi sulle Regioni ¢ sempre stata totale, avendo lavorato sia sotto le
direzioni del prof. Giannini e del prof. La Pergola, sia con Onorato
Sepe e con Temistocle Martines, in maniera molto intensa. Adesso il
lavoro ¢ ancora piu impegnativo perché ¢ maggiore la visibilita
dell’Istituto in relazione all’attuale momento storico.

I1 professor Cammelli ha espresso, in modo vivace, i problemi
che ancora esistono. Per quanto riguarda I’art. 7, la sostituzione
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dell’art. 123 della Costituzione, concordo con I’obiezione di
Cammelli, ma ritiengo che il Consiglio delle autonomie non sara
solamente un organo di consultazione, ma anche un organo, in fondo,
di contrattazione. Infatti, la consultazione, da sola spesso non basta a
conferire alle decisioni comuni quella autoritas che ¢ garanzia di
consenso.

Mi trovo d’accordo con il professor D’ Atena sul fatto che, nel
nostro Paese, si parla di “competenza concorrente”, anche se quella
delle nostre regioni non ¢, in effetti, una competenza “concorrente” in
senso proprio. E’ stato, infatti, uno sbaglio, credo, avere scritto la
parola “competenza concorrente” ed averla definita come una
competenza ripartita. Si credeva che fosse una legislazione che
concorre sullo stesso tema, mentre € una legislazione in concorrenza
(una criptocompetenza concorrente). Allora, non si pud chiamare
“competenza concorrente” perché produce poi una stranissima
confusione, anche a livello di diritto comparato: il modello tedesco,
dove questa espressione € nata, appare lontano e diverso.

Ormai, la formula € consolidata e non é il caso di cambiarla, ma
si tratta sicuramente di una “concorrenza” all’italiana. La medesima
cosa per il nostro federalismo, che, fra i vari tipi, ¢ un federalismo sui
generis.

11 professor Pizzetti ha espresso un concetto molto importante.
Vale a dire, si sono ereditati gli ordinamenti separati dallo Stato.
liberale e dalla sua versione, in termini istituzionali, della
sistemazione della compagine statale. Tuttavia, oggi non ¢ piu cosi,
sono tutti ordinamenti non piu esclusivi, non piu separati, ma integrati.
E’ giusto il richiamo all’Unione europea, ma si pud affermare che
questa integrazione opera, soprattutto, a livello dei poteri locali e della
loro articolazione. Ritengo molto importante ’articolo 5, che Pizzetti
ha studiato tanti anni fa: “Improntare la legislazione ai criteri e ai
principi del decentramento”. Non si tratta, quindi, di escludere, ma di
intervenire, scegliendo tra le diverse forme, pur attribuendo i nomi e le
conseguenze giuridiche appropriate ai diversi istituti che vengono in
considerazione.

Ringrazio, infine, i professori Pinelli, Ruggeri e Scudiero e la
professoressa Anzon; il presidente Louvin (presidente del
coordinamento dei presidenti dei consigli regionali), la professoressa
Di Pilla (vice presidente dello stesso coordinamento e presidente del
Consiglio regionale del Molise) ed il prefetto Civitate (intervenuto in
rappresentanza del ministro Loiero).
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Voglio, infine, inviare un saluto al professor Sergio Bartole,
presidente del consiglio scientifico del nostro Istituto, che non &
potuto intervenire.
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Marco Cammelli

Riforme istituzionali e regole

Le elezioni politiche del maggio 2001 cadono in un momento delicato delle rifor-
me istituzionali, dal quale affiorano elementi inediti rispetto all’esperienza prece-
dente. Il duro scontro tra maggioranza e opposizione che si & registrato in occasio-
ne dell’approvazione definitiva, in seconda lettura, della revisione del titolo V
Costituzione (ordinamento regionale e degli enti locali) ne & solo una conferma,
anche se per ragioni in parte diverse da quelle emerse.

Il problema

La ragione immediata delle polemiche & nota: I'intera riscrittura dell’ordinamento
delle regioni e delle autonomie locali & stata approvata con il solo voto favorevole
della maggioranza, il che sia alla Camera sia al Senato ha portato a raggiungere di
misura il quorum richiesto. Si tratta, dunque, di un atto riferibile alla sola maggio-
ranza e perciod senza precedenti nella storia delle revisioni costituzionali del nostro
Paese.

L opposizione ha ovviamente avuto buon gioco nel sottolineare tale anomalia,
con obiezioni tutte attinenti al galateo delle decisioni di rango costituzionale, vale
a dire il precedente del tutto innovativo (per qualcuno, anzi, «rivoluzionario») di
una modifica costituzionale priva dei consueti 2/3 dei voti favorevoli (il che sareb-
be valso anche ad escludere il referendum confermativo previsto dall’art. 138.2
Cost.); il ricorso alla maggioranza non per governare ma per cambiare le regole;
I'utilizzazione di una procedura a maggioranza assoluta da considerare ecceziona-
le rispetto a quella, fisiologica, dei 2/3 dei voti.

A queste critiche — che pure hanno trovato echi nel governo al punto che
anche in sede di Consiglio dei ministri alcune voci si sono levate facendo proprio
questo ordine di perplessita — la maggioranza ha opposto considerazioni intera-
mente fondate sul merito della questione: ricordando che le soluzioni adottate
erano gia state approvate (in forma piti avanzata) poco tempo prima in occasione
dei lavori della Commissione bicamerale e con il voto anche delle opposizioni; che
si trattava di soluzioni gia introdotte nell’ordinamento dalle riforme amministrati-
ve (leggi Bassanini) con legge ordinaria e con il sostanziale consenso della mino-
ranza; che, proprio per questo, ci si limitava ad una piti stabile e solenne definizio-
ne a livello costituzionale e che su tali innovazioni, infine, c’era I’esplicito sostegno
di rappresentanti di regioni e comuni, sia del Polo che dell’Ulivo.
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