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1. Introduzione.

La riformulazione ddl’at. 127 ddla Costituzione! ad opera dela legge cost. n. 3/2001,
trasformando il controllo governativo sulle leggi regiondi da preventivo in successvo, ha
operato una chiara ed inequivocabile equiparazione procedurde tra la posizione dStatde e
guella regionale. Spazzeto via ogni meccanismo di rinvio e di impugnazione preventiva, |0
Stato, non godendo piu di qud vantaggio processude che il Cogtituente volle accordargli, ha
perso la capacita di poter bloccare (talvolta per anni) I'entrata in vigore delle leggi regiondi
sno d pronunciamento della Corte cogtituzionde.

Tuttavia questo non era I'unico demento di aammetria esgente tra la poszione regionde
e qudla eraride, poiché la Corte ne aveva daborato un atro sotto un profilo squistamente
sodanzide. Tde ulteriore discriminante muoveva sul piano de vizi adducibili in sede di
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impugnazione, essendo riconosciuta dlo Stato, in ossequio dla sua funzione di tutore
del’ordinamento giuridico, la capacita di denunziare la violazione di qudsias  norma
codituzionde operata ddle leggi regiondi, mentre ala Regione era consentito solamente
dolers ddl’invasone dela propria sfera di competenza ad opera ddle leggi, e degli atti avent
forza di legge, ddlo Stao. I Governo e dao cos posto ndla poszione di rilevare
quadvoglia vizio formde e sodtanzide di cui fossero dffette le leggi regiondi assurgendone a
controllore oggettivo. La Regione, da canto suo, ha sempre dovuto dimostrare il proprio
interesse a ricorrere, limitato ala lesone attuade e concreta dd proprio ambito competenzide
cogtituziona mente sancito.

II fondamento di tde differenziazione fu rinvenuto ddla Corte (vedi soprattutto sent. n.
30/1959) nella discordanza lessicae che emergeva tra il testo del’art. 127 della Codtituzione
e qudlo ddl’at. 2, comma 1, dela legge cost. n. 1/1948. Il primo, riguardante
I'impugnazione delle leggi regiondi ad opera ddlo Stato, parlava, in modo piu ampio, di
eccesso di competenza (“ecceda la competenza”), il secondo, concernente |’ impugnazione
delle leggi dadi ad opera dele Regioni, palava, queta volta piu redrittivamente, di
invasione competenzide (“invada la sfera di competenza”).

Ebbene la prima di dette formule e rimasta indterata nd novelato Titolo V, mentre la
seconda € data trasportata di peso, con una maginde differenza (“leda’, d posto di
“invada’), nd nuovo at. 127, ingenerando incertezza negli interpreti che da subito S sono
interrogati circa il dgnificato da attribuire a tae continuitd lesscde. Vuol dire che nulla é
canbiato in merito dla disriminante de vizi denunzigbili, in quanto mira a mantenere
proprio la distinzione sotto il profilo del’interesse a ricorrere tra Steto e Regioni, ovvero, dla
luce di una interpretazione sSstematica dd 127 (letto dla dregua di una intera riforma), é
possibile rileggere tdi formule e considerare superata codesta prerogativa statae? E in questo
dibattito che 9 € insito a piu riprese il lavoro dd giudice ddle leggi che, non senza

ambiguita e non edmendos da critiche, sembra giunto adla conclusone di considerare

! Per maggiori approfondimenti, anche bibliografici, sull’argomento e su quanto previsto dalla legge “La
Loggia’ (alora disegno di legge) s rimanda F. DRAGO, | ricorsi in via principale nel quadro del novellato
Titolo V, in questarivista.
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perpetuata Sffatta disparita. La sent. n. 274/2003 rappresenta, per il momento, il punto di
gpprodo di questanon del tutto lineare posizione.

2. Le precedenti pronunce della Corte

Eppure il giudice delle leggi sembrava essers mosso ndla direzione opposta quando, in un
obiter dictum di un'orma notissma sentenza, la n. 282/2002, S esprimeva cosi: ‘la risposta
al quesito, se la legge impugnata rispetti i limiti della competenza regionale, owero ecceda
dai medesimi, deve oggi muovere — nel quadro del nuovo sistema di riparto della potesta
legidativa risultante dalla riforma del titolo V, parte Il della Costituzione realizzata con la
legge costituzionale n. 3 del 2001 — non tanto dalla ricerca di uno specifico titolo
costituzionale di legittimazione dell’intervento regionale, quanto, al contrario dalla indagine
sulla esistenza di riserve, esclusive o parzali, di competenza statale”. Tanto da indurre
un’'autorevole dottrina a sostenere che “lo Stato non poftesse] piu far valere I'intero spettro
de posshili vizi di legittimita codituzionde (come precedentemente accadeva), dovendos
limitare adenundiareil vizio df incompetenza, strettamente inteso”.?

Tuttavia dffdta evoluzione ddla giurigorudenza codituzionde aveva subito gia una
brusca battuta o' arresto ad opera della sent. n. 94/2003°, ndlla quale la Corte s era espressa
decisamente in controtendenza.  Rispondendo  dl’eccezione di parzide inammisshilita de
ricorso governativo sollevata ddla difesa ddla Regione Lazio — sul presupposto che I'art. 127,
cos come novelao, limitasse I'impugnabilita ddle leggi regiondi d <olo vizio di
incompetenza -, la Consulta affermava che “[a]nche prescindendosi dal fatto che il primo

comma del nuovo art. 127 della Costituzione ammette il ricorso del Governo in termini

2 A. D'ATENA, La Consulta parla... e la riforma del Titolo V entra in vigore, in Giur. Cost., n. 3/2002, p.
2028. Richiamato da E. GIANFRANCESCO, Il controllo sulle leggi regionali nel nuovo art. 127, in T.
GROPPI, M. OLIVETTI, [acuradi], La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo V,
Il ed., Giappichelli, Torino, 2003, p. 150. Affermava la parificazione tra Stato e Regioni anche sotto il profilo
dei vizi denunciabili: G. ROLLA, Diritto regionale e degli enti locali, Giuffre, Milano, 2002, p. 236. Contra, M.
MAZZIOTTI DI CELSO, Considerazioni critiche sulla legge costituzionale n. 3 del 2001 e sul d.d.l.. n. 1545
contenente disposizioni per |I'adeguamento dell’ ordinamento della Repubblica a tale legge, approvato dal
Consiglio dei ministri il 14 giugno 2002, in Foro amm., n. 1/2003, pp. 373-374.

% Su cui A. RUGGERI, Riforma dei titolo V e vizi delle leggi regionali: verso la conferma della vecchia
giurisprudenza?, in www.unife.it/forumcostituzionale/
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identici a quelli utilizzati nel terzo comma del previgente art. 127 Cost., deve notarsi che i
rilievi di costituzionalita sollevati sono tutti relativi o riconducibili all’art. 117 della
Costituzione”.

Un semplice inciso, ma quanto bestava per digmatizzare quelle interpretazioni  piu
coraggiose che auspicavano, invece, un'equiparazione tout court tra Stato e Regioni ne
ricord in via principale, operante non solo sul piano procedurde (cosa acclarata), ma anche
sotto il profilo de moativi. Inoltre, la decisone della Corte non risultava affatto casude, poiché,
gquesta, se avesse voluto aggirare il problema, lo avrebbe potuto fare senza prendere una
poszione chiara sulla questione. A ben vedere, infatti, I'eccezione di parzide inammisshbilita
dd ricorso erariade, sollevata dala Regione, poteva essere respinta anche solo affermando, sic
et simpliciter, che i profili di incodituziondita rilevati erano, comunque, tutti riconducibili d
riparto competenzide (come, a detta della Corte, poi risultava essere) prescindendo, quindi,
ddla condderazione == l'intervenuto mutamento ddla disciplina  codituzionde avesse
modificato, in peius, la poszione datde in merito a vizi denunciabili.

Com'e dao autorevolmente eccepito appariva “[...] comunque inaccettabile — dato il
rilievo e lo sao dd dibattito sulla questione — che la Corte g [fosse] fermata frettolosamente
ad mero dato ddl’identita letterde, e non [avesss] sentito il bisogno — una volta deciso di dire
la sua sul punto, senza che fosse richieso ddl’iter decisorio — di motivare con il dovuto
goprofondimento, ampliando il discorso ad una condderazione sistematica Sa dd senso dd
nuovo regime de controlli sulle leggi dadi e regiondi, Sa ancora ddla loro nuova

complessiva posizione reciproca’.*

3. Laconferma della vecchia giurisprudenza nella sentenza n. 274/2003
Quas a rigpondere dle critiche mossegli la Corte — con la sent. n. 274/2003 - torna ad
affrontare, e questa volta con maggiori argomentazioni (ma non per questo esaurienti), la

questione de vizi ddle leggi regiondi che lo Stato sarebbe abilitato a rilevare in via d'azione.

4 A. ANZON, Il difficile awio della giurisprudenza costituzionale sul nuovo Titolo V della Costituzione, in
WW\W .associ azionedei costituzionalisti.it
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Consapevole che il mero dato testude non era sufficiente dla piena soluzione del problema —
“ben potendo [come S legge nella sentenza] una norma conservare nel tempo la formulazione
originaria e tuttavia consentire una diversa interpretazione in ragione del successivo
mutamento del contesto nel quale essa sia inserita’ — la Corte tenta, rectius: promette, di
giudificare la propria posizione proprio sotto quel profilo sstematico che non ingenerose
critiche di dimenticanza gli avevano causato.

Dopo aver ricordato adcuni dei non certo piu probanti motivi che potrebbero indurre a
dimare dd tutto assmilata la poszione dade e regionde — “[..] I'art. 114, che pone sullo
stesso piano lo Sato e le Regioni, come entita costitutive della Repubblica, accanto ai
Comuni, alle Citta metropolitane e alle Province; I'art. 117, che ribalta il criterio prima
accolto, elencando specificamente le competenze legidative dello Stato e fissando una
clausola residuale in favore delle Regioni; e infine I'art. 127, che configura il ricorso del
Governo contro le leggi regionali come successivo, e non piu preventivo’ — il giudice ddle
leggi ci ricorda che nd nuovo asstto codituzionde dlo Stato € pur sempre riservata una
posizione peculiare, ata a garante il pieno soddisfacimento di quelle istanze unitarie che a piu
riprese emergono dal dettato costituziondle® Istanze, che a detta della Consulta, postulano
“necessariamente che nel sistema esista un soggetto — lo Stato, appunto — avente il compito di
assicurarne il pieno soddisfacimento’. Inoltre, continua la sentenza, ‘10 stesso art. 114 della
Costituzione non comporta affatto una totale equiparazione fra gli enti in indicati, che
dispongono di poteri profondamente divers tra loro: basti considerare che solo allo Stato
spetta il potere di revisione costituzionale e che i Comuni, le Citta metropolitane e le
Province (diverse da quelle autonome) non hanno potesta legislativa’. Conclude la Corte, con

16

un vero e proprio “sdto logico™, che “[...] pur dopo la riforma, lo Stato pud impugnare in

® Quali {..] il richiamo al rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario edagli obblighi internazionali, comeil limiti di tutte e potesta legislative (art. 117, comma 1) e dal
riconoscimento dell’ esigenza di tutelare |’unita giuridica ed economica dell’ ordinamento stesso (art. 120,
comma 2)”.

® Cosi lo definisce A. RUGGERI, La questione dei vizi delle leggi regionali e I’ oscillante soluzione ad essa
data una sentenza che dice e... non dice (nota a Corte cost. n. 274 del 2003), in
www.unife.it/forumcostituzional e/
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via principale una legge regionale deducendo la violazione di qualsiasi parametro
costituzionale”.

A ben vedere, la Corte prende posizione solo su una di quelle tre modifiche gpportate ddla
riforma del 2001 - dala stessa piu sopra ricordate - che potrebbero erroneamente (a detta del
supremo giudice) fa concludere nel senso del superamento dela pregressa asmmetria
dtinente a moativi ddl’'impugnazione ddle leggi. Dd reso, che l'at. 114 non avesse
comportato un effettiva omologazione tra le cinque entita territoridi non era certo sfuggito a
pill atenti commentatori della riforma’, ma non per questo sembra che la posizione di
fisologica subdternita regionde debba necessariamente continuare a riverberard, in ragione
di non ben precisate isanze unitarie, nd ricors in viaprincipae.

Innanzitutto, oggi come ieri, queda funzione di garanzia ddl’ordinamento giuridico cozza
con |'evidente circostanza che I'organo statde a cui € demandata I'impugnetiva (il Governo) é
di natura eminentemente politica e non tecnica Natura, quest'ultima, dla quae meglio s
confa quella funzione “neutrd’ di “presidio ddla mera legdita codtituzionde’.® Inoltre il
Governo “pud”’ (at. 127, comma 1), e non deve, impugnare le leggi regiondi viziate, scché,
pur ritenendole tdi, non sarebbe, in dcun modo, obbligato ad impugnarle, cos come ieri non
era tenuto a rinviarle d Condglio e, eventudmente, a ricorrere dla Consulta (e, Sa pur solo in
ipotes, dle Camere) qudora, rinviata la legge, il legidatore regionde non s fose voluto
adeguare dle indicazioni governdive. Tde demento di discreziondita, e quindi  di
facoltativitd, che introduce un fattore di sceta tra il ricorrere e il non ricorrere, ma 9 addta a
guella funzione evocata dala Corte, poiché potrebbe lasciare dd tutto frustrata quel’istanza

" Per tutti, F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico “esploso”, in
www.giurcost.org/studi/Pizzetti.html ; A. ANZON, Un passo indietro verso il regionalismo “ duale”, inll nuovo
Titolo V° della parte Il della Costituzione, Seminario giuridico della Universita di Bologna, pp. 230-231; M.
MAZZIOTTI DI CELSO, Considerazioni critiche sulla legge costituzionale n. 3 del 2001 e sul d.d.l.. n. 1545
contenente disposizioni per |I'adeguamento dell’ ordinamento della Repubblica a tale legge, approvato dal
Consiglio dei ministri il 14 giugno 2002, cit., pp. 344 ss. Attribuire una carica totalmente paritaria a tutte le
entita territoriali non poteva non apparire azzardato rispetto alla posizione delle Regioni nei confronti degli enti
infraregionali e risultava addirittura velleitario qualora fosse lo Stato a dover essere considerato alla stregua
degli dtri enti territoriai. Del resto Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni sono definiti, all’art. 114,
comma 2, “enti autonomi”, mentre sappiamo che lo Stato & qualcosa di piu di un ente autonomo essendo
“sovrano”, e la suaesclusione, da questo secondo comma, ne & proprio la dimostrazione.

8 A. RUGGERI, A. SPADARO, Lineamenti di giustizia costituzionale, Giappichelli, Torino, 1998, p. 308.
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unitaria a cui il Governo dovrebbe, invece, garantire il pieno soddisfacimento.’ Come del
redo ma S accosta, per le desse identiche ragioni, dl’utilizzo di un principio come quelo
dela rinunzia al’impugnazione proposta (qualora Sa accettata dala controparte codtituitad,
d cu dl'at. 25 ddle Norme integrative emanate dala Corte), che dovrebbe, portando il
ragionamento dle sue edreme conseguenze, risultare sottratto ala disponibilita dela parte
ricorrente dade (ma non S € ceto indirizzata in queto senso la  giurisorudenza
codituzionde che ha “ritenuto applicabile anche a ricord ddlo Stao I'ipotes ddle
rinuncia’?; da ultimo ordd. nn. 55 - 142 — 189 — 192 - 382 del 2002).

Il dato su cui occorrerebbe riflettere € che “I’anzidetta ampia concezione dd ricorso dello
dato, che ne fa un mezzo generde di “polizia codtituziona€’, gppare poi POCO congruente con
la disciplina del processo che ne segue un proceso indiscutibilmente “di parti” [...],
subordinato ad un interesse processude che non coincide con quelo “ordinamenta€e’ dela
difesa ddlla costituzione”. **

Inoltre, la Corte sembra dimenticare che oggi € caduta, o, come dato detto, S €
gppannata, una ddle principdi ragioni che ha giudtificato la dilatazione ddl’art. 127 ben dltre
il vizio di competenza ddle leggi regiondi. S sodteneva, infeti, che, vida la poca attitudine
ddle leggi regiondi ad incidere aulle dtuazioni giuridiche soggettive dea prival, ea
ragionevole che lo Stato potesse far vaere qualunque vizio, poiché difficimente queste leggi
sarebbero potute arivare dinanzi dla Consulta per il tramite ddl giudizio in via incidentde!?
Tdi argomentazioni non sembrano posponibili ne nuovo quadro codituzionde, viso che il

ribdtamento dd criterio del’enumerazione delle competenze (argomento solo richiamato

° Funzione che presupporrebbe che il Governo assuma “un ruolo obbiettivo e non legato a valutazioni di
opportunita politica che lo port[i] verso una configurazione del tipo di un procuratore disinteressato, o legato aun
interesseistituzionae’, G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, il Mulino, Bologna, 1988, p. 250.

10y, CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, 11, 2. L’ordinamento costituzionale italiano (la Corte
costituzionale), V ed., Cedam, Padova, 1984, p. 309.

1 G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, cit., p. 248. Ved. nota 39.

12 7. MARTINES, Diritto costituzionale, X ed., a cura di G. Silvestri, Giuffré, Milano, 2000, p. 479.
Interpretazione criticata gia sotto il sistema previgente, poiché, “se la ragione [era] quella comunemente
dichiarata, sarebbe [stato] piu giusto distinguere tra il caso della legge regionale in sé inidonea ad incidere sulla
sfera dei privati per il quale dunque conve[nival mantenere la prassi vigente, e il caso opposto, per il quale
I’eventuale ricorso presentato dal Governo per motivi diversi dall’incompetenza dov[eva] esser dichiarato
inammissibile’, A. RUGGERI, A. SPADARO, Lineamenti di giustizia costituzionale, cit., p. 304.
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ddla Corte) ha notevolmente ampliato la potesta legidativa regionde e conseguentemente la
sua atitudine ad incidere sulle situazioni giuridiche dei privati.*3

Qudlo dd rovesciamento della tecnica di distribuzione delle competenze € un dato che ha
rivoluzionato il dstema; pertanto dovrebbe spingere gli interpreti a rileggere, con occhi nuovi,
anche qudle formule vecchie su cui, con fatica, erano dati eretti edifici giurigporudenzidi. S
pens, solo per fare un esempio, a quanto § argomentava da pate di un autorevolissma
dottrina sotto la vigenza del vecchio art. 127: “[...] lo Stato e abilitato a ricorrere per
quaungue “ecces0” della competenza assegnata dla regione, intendendos con tae formula
indudere ogni violazione de limiti posi dla sua Sfera d'azione, e cid peché quasas
esorbitanza da s traduce in una invasione ddla potesta generde ddlo stato. Se d governo
e possihile aresare I'efficacia di una legge regionde per la semplice sua inopportunita nel
confronti ddll’interesse nazionde o di quello di dtre regioni, non S intende perché lo S debba
lasciare privo di un andogo potere nd caso di violazioni di principi codtituziondi, che, se
pure non rientrano nella incompetenza in senNso Stretto possono assumere aspetti gravi, e
S debba atendere che il vizio da fato valere da priveti les, dopo che la legge é entrata in
vigore’.1* Ebbene, oggi, non solo sffato controllo di merito & stato abolito dd legidatore
codlituzionale dd 2001, ma il Condglio regionde € divenuto il legidatore generde di risulta,
scché sono le esorbitanze eraridi a tradurd in un’invasione ddla potesta generde regionde,
poiché proietterebbero lo Stato fuori dal suo, non certo rigtretto, hortus conclusus
codituziondmente sancito. A ben riflettere, quindi, le formule dd 127 non solo andavano
ripensate, ma andavano addirittura ribdtate, visto che “[...] la vecchia formula dell’ eccesso di
competenza [risulta] poco appropriata per una fonte a competenza generdle come € ora la
legge regionae’. 1

13 T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, VI ed., Giuffré, Milano,
2002, p. 299. Ed ora A. RUGGERI, La questione dei vizi delle leggi regionali e I’ oscillante soluzione ad essa
data una sentenza che dice e... non dice (nota a Corte cost. n. 274 del 2003), cit.

14 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Tomo 11, Cedam, Padova, 1967, pp. 1067-1068.

15 A. ANZON, | poteri delle Regioni dopo la riforma costituzionale. 1| nuovo regime eil modello originario a
confr onto, Giappichelli, Torino, 2002, p. 207.
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Altra ragione, non certo da poco, che spinge a criticare tae pronuncia € data dd fatto che,
% la Corte avesse riconosciuto come unico titolo di legittimazione ddl’impugnazione Satde
il vizio di competenza ddla normativa regionde (nonché, ndl’ambito ddla potesta legidativa
concorrente, la violazione dela normativa di principio), il risultato sarebbe stato quelo di
aginae |'defantiaco aumento de contenzioso codituzionde, che rischia di  mettere
siamente in cid la dessa funziondita ddla giudizia codituzionde. 1l ribdtamento dd
criterio  ddll’enumerazione delle competenze, messo accanto dl’incertezza de confini dele
materie  enumerate (Sa exclusve daai che concorrenti), spesso  trasversdi, nonché
I'irrazionde criterio dlocativo di molte competenze legidative, sono circostanze che hanno
tutte le carte in regola per causare un aumento esponenzide del contenzioso codituzionale,
ed, in primis, (come sta accadendo) quello riguardante la legittimita delle leggi, nelle specie
de ricorso in via d'azione. Tutto cio risulta maggiormente aggravato se S ammette, come ha
fato la Corte, che le leggi regionai seguitino ad essere impugnete per contrasto con
qualunque norma costituzionale, anziché per lasola violazione ddl riparto delle competenze.'©

Samo dawero dcuri, dlora, che continuare ad ammettere I'impugnebilita delle leggi
regiondi ben oltre il vizio di competenza Sa opportuno e soprattutto Sa davvero un mezzo di
soddisfacimento  delle iganze unitarie? L’'impugnazione in via principde ddle leggi regiondi
per violazione di quasas parametro codituzionde pud ancora essere consderato  uNo
strumento dell’ unita della Repubblica?

Se e veao, come ha rilevato la Consulta, che dlo Stato € pur sempre riservata una
posizione peculiare — se non di vera e propria preminenza - e dtrettanto vero che a questo non
mancano ceto i mezzi per condizionare I'ativita regionde d fine di dare pieno
soddisfacimento  al’evocate isanze unitarie. Vadgano per tutti le posshilita di legiferare in
quelle “materie’, di propria competenza esclusva, definite ddla sessa Corte trasversdi

(“livelli essenzidi”, ad esempio), in grado di incidere anche pesantemente sull’intera  potesta

16 Cosi A. RUGGERI, La questione dei vizi delle leggi regionali e I’ oscillante soluzione ad essa data una
sentenza che dice e... non dice (nota a Corte cost. n. 274 del 2003), cit.
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legidativa regionde!’; di dettare i “principi fondementdi” nelle materie di competenza
concorrente, anch'ess cgpaci di condizionare in maniera forte il legidatore regionde di
utilizzare I'ampio potere sogtitutivo accordatogli dal’art. 120, comma 2, Codt., e specificato
ddla I. n. 131/2003 (cd. “La Loggd); di utilizzare lo strumento dello scioglimento e della
rimozione “sanzionatori”, a send ddl’at. 126, comma 1, Cod, quaora fossero compiuti atti
contrari  dla Codituzione o gravi violazioni di legge ovvero per ragioni di dcurezza
nazionde di impugnare gli Sauti regiondi (rectius. le ddibere datutarie) in via preventiva
dinanzi dla Corte codituzionde perché in contrasto con il limite ddl’ “amonia con la
Codtituzione”, formula che per la sua genericita “[...] dice tutto e niente’*®; e perché no, di
esrcitare la c.d. “competenza ddle competenze’, viso che le Regioni sono ben lungi ancora
dal partecipare d procedimento di revisione cogtituzionde.

17 Come si legge, infatti, nella sent. n. 282/2002, |a Corte, relativamente alla lett. m), parla di “una competenza
del legislatore statale idonea ad investire tutte le materie”.
18 Cosi A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, in Rass. parl., n. 3/2000. p. 618.
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