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1. La delega legislativa e il sistema delle autonoe

La recente sentenza n. 33 del 2011 in materia drgén nucleare offre I'occasione per
ragionare di un tema che e divenuto ormai rilevarlenostro ordinamento ossia il rapporto
tra la delega legislativa (nella sua componentdapantare e in quella governativa) e
I'assetto autonomista della Repubblica.

E un fatto con il quale il giurista & costretto &sumarsi quello per cui due distinti settori del
diritto pubblico hanno finito per incontrarsi, defndo problematiche nuove in materia di
delegazione legislativa e sistema delle autonoenré@driali.

Il primo dato, riscontrabile ormai da tempo e gggetto di ampio dibattito in dottrina, é
costituito dall'incremento progressivo dell’esercidlella funzione legislativa da parte del
Governo sia in ragione di una certa distorsionecdeketto di “necessita e urgenza” (con il
decreto-legge) sia per il crescente ricorso altansénto della delegazione legislativa per

riordino, semplificazione, attuazione del diritmneunitario e riforme di settote

! E.Ross} a cura dilLe trasformazioni della delega legislativa. Contrib all'analisi delle deleghe legislative
nella XIV e XV legislaturaPadova, Cedam, 2009.
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La stessa forma di governo statale, nella suatstauparlamentare pur razionalizzata, non ha
costituito argine ad un processo, quello dell’aanpkento del ruolo degli esecutivi nella
normazione (primaria), ormai riscontrabile in maoltdinamenti giuridici statéli

La funzione legislativa statale, oggi, € semprefpnzione legislativa esercitata in concreto
dal Governo con una capacita di controllo da pdeteParlamento che, se dal punto di vista
giuridico appare inalterata, dal punto di vista itm-istituzionale € fortemente
ridimensionata almeno per due diversi ordini diiwag in primo luogo, per il fatto che in
Parlamento il Governo da sedici anni puo in gemergare sulla maggioranza assoluta e da
cinque anche di una composizione dell’aula pamicoente “fidelizzata” in ragione del
sistema elettorale a liste bloccate introdottortineadalle elezioni politiche del 2086
Parallelamente, proprio mentre I'esercizio dellazione legislativa si spostava sempre piu
sul Governo, le riforme costituzionali hanno auraémt’autonomia di Regioni e enti locali
definendo unamultilevel governancehe ha reso ordinario I'intreccio tra interesszioaali,
regionali e locali oltre che tra materie di compete della legge statale e materie regionali.
Questa trasformazione dei rapporti tra gli intargss luogo dell'assorbente e risolutivo
“interesse nazionale” quale interesse espresso &adito prima della legge cost. n. 3/2001)
unitamente alla difficolta di “dividere” nettamentecompetenze anche alla luce dell’esegesi
delle “etichette”exart. 117 Cost. hanno necessariamente invesgi@dedimento legislativo
rendendolo permeabile al principio di leale coll@zione imposto nella sua essenza letterale
dalla Costituzione e ampiamente declinato (in pdace e organi) dal legislatore e dalla Corte
costituzionale.

Cosi, le istanze collaborative — carenti della qeddicamente invocata o rifiutata) del Senato
delle autonomie — non hanno avuto altro luogo sequello del “sistema delle conferenZe”
stante la perdurante mancata attuazione dell'iategne della Commissione parlamentare per
le questioni regionakxart. 11 legge costituzionale n. 3 del 2001.

In questo senso, dunque, la delega legislativanhanirato il sistema delle autonomie e

viceversa: due necessita sorte contemporaneamiesecstrovate costrette a convivere

2 C. DE FIoRES, Trasformazioni della delega legislativa e crisildatategorie normativePadova, Cedam, 2001.
% Sul temaR. D’ALIMONTE, C. FUSARO, La legislazione elettorale italian@&ologna, Il Mulino, 2008.

* G. AsToR), La Conferenza Stato-Regioni fra strategia e gestionLe Regioni 1994, 1261 ss.; F.ER&cIGNQ

La prospettiva «federalista» italiana: ruolo ed esignza della Conferenza Stato-Regjani St. parl. e pol.
cost, 2000, pp. 43 e ss.; l.URGIU, Conferenza Stato-Regioni: un istituto del fedembs«sommersgin Le

Regionj 2000, pp. 853 e ss.; F. S.aRINI, La «pseudocollaborazione» di tipo organizzativocdso della
Conferenza Stato-Regignmn Rass. parl.2001, pp. 649 e ss..

® Sulla delegazione legislativa come “modo di prédog normativa potenzialmente negoziale”, $fSTAIANO,

Delega per le riforme e negoziazione legislatiraM. SICLARI, | mutamenti della forma di govern&®oma,
Aracne, 2008, pp. 59 e ssS.;STAIANO, Decisione politica ed elasticita del modello detlalega legislativa
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Di questo “incontro” sono conferma sia la leggel®81 del 2003 che la legge 42 del 2009,
ossia le due principali leggi di “attuazione” detolo V della Costituzione modificato con la
legge costituzionale n. 3 del 200Ulteriore conferma, da ultimo, & costituita priopdalla
legge 99 del 2009 connessa alla pronuncia del Gaudi legittimita costituzionale in esame
avente ad oggetto le norme del decreto legislattkattato proprio in base al contenuto della
legge delega sull’energia nucleare

Si ricordera, infatti, come sia con la c.d. legg§@ ‘Loggia” che con la legge sull'attuazione
del “federalismo fiscalé” il Parlamento ha disegnato un complesso sistemdeltighe
legislative per I'esercizio delle quali — ai sedsll'art. 76 Cost. — il Governo era (ed &) tenuto
a rispettare vincoli ulteriori rispetto al contergostituzionalmente necessario della legge di
delegazione ovverosia oggetto, tempo e principitercdirettivi.

All'interno dei limiti ulteriori — che per la giusprudenza costituzionale integrano il
parametro di legittimita dei decrét- uno spazio rilevante & occupato dal “sisteméedel
conferenze” che interviene condizionando sia ilcptbmento che i contenuti dei decreti

legislativi previsti.

2. La delega legislativa e I'energia nucleare qualarea di “co-governo” tra Stato e
Regioni.

Dopo la riforma costituzionale del 2001, nonostafge prime pronunce della Corte
costituzionale avessero fatto presagire un acerestd della distinzione degli spazi
legislativi tra Stato e Regioni superando lo scheteba “integrazione” delle competenze
(sent. n. 282/2002), negli anni successivi il rapptra i due legislatori si & attestato in modo
crescente nel senso della “confusione” con lindlinzione di molteplici aree di “co-

governo™®.

Napoli, Liguori, 1999 M. RuotoLo, | limiti della legislazione delegata integrativacerrettiva, in AA.VV., La
delega legislativa, Atti del seminario svoltosiRmma Palazzo della Consulta 24 ottobre 20@8ano, Giuffre,
2009, p. 83.

® Come noto il tema della necessita e della legitéirdi una “attuazione” della riforma costituzioaala parte
della legge statale e stata oggetto di ampia sibe® da parte della dottrin@fr. A. D’ATENA, Diritto regionale,
Torino, Giappichelli, 2010, pp. 78-82.

"La legge n. 99 del 2009 é stata oggetto delleeseatn. 278 del 2010 della Corte costituzionale.

8 Cfr. G. SALERNO, A. FERRARA, || “federalismo fiscale”. Commento alla legge n. 41 2009 Napoli Jovene,
2010 ed ora nuova edizione in corso di stampa 2011.

® Ex multis F. SORRENTINO, Le fonti del dirittto italiang Padova, Cedam, 2009, pp. 177 e ss.. Corte cistiale
sin dalle sentt. n. 60/1957 e n. 38/1964.

10 cfr. B. CARAVITA, Lineamenti di diritto costituzionale federale e regionale, Torino, Giappichelli, 2009; A.
D’ATENA, a cura di, Regionalismo in bilico. Tra attuazione e riforma del Titolo V, Milano, Giuffre, 2005 e ID,,
Diritto regionale, Torino, Giappichelli, 2010, pp. 78-82; L. PALADIN, Problemi legislativi ed interpretativi
nella definizione della materie di competenza regionale, in Foro It., 1971, fasc. n. 1, p. 36; ID. La riforma
costituzionale tra Costituzione e prassi, in AA.VV., Attualita ed attuazione della Costituzione, Bari, 1979, pp.
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Tra i settori maggiormente interessati alla “integone” delle competenze e degli interessi
figura senza dubbio il settore dell’energia chemeoricordato dalla stessa Corte
costituzionale, costituisce materia di legislaziaomcorrente sotto I'etichetta “produzione,
trasporto e distribuzione nazionale dell’energigta all'art. 117, comma terzo, Caokst.

Cosil, la scelta del Parlamento di adottare unaeletigdelegazione in materia di energia —
operante in una materia di “co-governo” tra Sta®egioni — ha concretamente posto il tema
del rapporto tra delega legislativa e sistema deltenomie.

La legge n. 99 del 2089ha conferito al Governo una delega di durata sealeper adottare
uno o piu decreti legislativi di “riassetto nornvati della materia. Nello specifico, la legge
prevede: “il Governo é delegato ad adottare, esdgranesi dalla data di entrata in vigore della
presente legge, nel rispetto delle norme in temaatlitazione di impatto ambientale e di
pubblicita delle relative procedure, uno o piu @tdegislativi di riassetto normativo recanti
la disciplina della localizzazione nel territoriazionale di impianti di produzione di energia
elettrica nucleare, di impianti di fabbricazionel @@mbustibile nucleare, dei sistemi di
stoccaggio del combustibile irraggiato e dei rifitddioattivi, nonché dei sistemi per il
deposito definitivo dei materiali e rifiuti radiaai e per la definizione delle misure
compensative da corrispondere e da realizzaresordéadelle popolazioni interessate”. Inoltre,
sempre secondo il legislatore delegante, “con iasmai decreti sono altresi stabiliti le
procedure autorizzative e i requisiti soggettivi j[mesvolgimento delle attivita di costruzione,
di esercizio e di disattivazione degli impianticdi al primo periodo”.

La legge di delegazione prevede che i decreti satuitati “secondo le modalita e i principi
direttivi di cui all'articolo 20 della legge 15 nmxr 1997, n. 59, e successive modificazioni,
nonché nel rispetto dei principi e criteri direttilr cui al comma 2 del presente articolo, su
proposta del Ministro dello sviluppo economico,cdncerto con il Ministro dellambiente e
della tutela del territorio e del mare e con il Mtro delle infrastrutture e dei trasporti”; in
particolare, per adottare i decreti legislativi eguritta la previa acquisizione del parere
della Conferenza unificata di cui all’articolo 8 ldgecreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281,

106 e ss.; V. CRISAFULLI, Vicende della questione regionale, in Le Regioni, 1982, p. 508; S. BARTOLE, Le Regioni
e gli studi di diritto costituzionale, in Le Regioni, 1982, pp. 1051 e ss.; R. Tosl, “Principi fondamentali” e leggi
statali nelle materie di competenza regionale, Padova, Cedam, 1987, pp. 4-5,

1 Cfr. B. CARAVITA, A. STERPA |l settore dell’energiain B. CARAVITA, Diritto dell’lambiente Bologna, Il
Mulino, 2005; Corte costituzionale, sentt. n. 6 2@04 e, da ultimo, n. 278 e n. 331 del 2010.

12 Legge 23 luglio 2009, n. 99 recante “Disposizioar o sviluppo e l'internazionalizzazione delle iragpe,
nonché in materia di energia”, pubblicata nella Zesta Ufficiale n. 176 del 31 luglio 2009 - Suppkito
ordinario n. 136.
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e successive modificazigoei successivamente delle Commissioni parlamecdanpetenti per
materia e per le conseguenze di carattere finaaziar

Rispetto alle due tipologie di pareri (quello dellanferenza unificata e quelli parlamentari)
la legge prevede, pero, un diverso regime di imddesul procedimento. Per i soli pareri delle
Commissioni parlamentari € previsto il termine @ @iorni per la loro adozione (“sono
espressi entro sessanta giorni dalla data di tessome degli schemi dei decreti legislativi”),
mentre nulla si dice rispetto al termine entro ublg debba essere adottato il parere della
Conferenza unificata.

La legge 99/09, cosi disponendo, introduce un gassaobbligatorio pur non vincolante
nell’iter dell’adozione dei decreti legislativi implementand limiti al Governo preuvisti
dall'art. 76 della Costituzione con un parere nsage:. perché I'esecutivo possa adottare
legittimamente il decreto legislativo su di essoedeessere stato espresso il parere (di
gualunque contenuto) della Conferenza unificata.

A guesto punto, occorre chiedersi se esista utditemporale superato il quale il parere della
Conferenza unificata possa ritenersi utilmente estipu‘per silenzio” ovvero se esso — quale
elemento necessario dé#r — debba comunque essere formalmente adottatoeyurosi
facendo, si possa correre il rischio di veder wasre la scadenza temporale per I'esercizio
della delega.

Sul punto e noto come, in genere, la legge prevedamini entro i quali debba essere
espresso il parere ovvero raggiunto I'accordo md$a utile al concretizzarsi del principio di
leale collaborazione quando non e la stessa naranatil “sistema delle conferenze” a
prevederlo.

In questo caso, pero, la legge nulla dice sul eemiimitandosi a pretendere il necessario
parere della Conferenza unificata sullo schemadieto legislativo.

Come noto, per poter esprimere il parere, la Centsa deve insediarsi e votare con
I'espressione del voto da parte dei tre gruppi medanno parte, ossia i rappresentanti del
Governo, delle Regioni e degli enti locali.

Vale la pena ricordare che l'art. 9 del d.lgs. B1 2el 1997 prevede che la Conferenza
unificata si pronuncia (ogni volta che decide, assl| caso di pareri, accordi, intese) con la
partecipazione di tutti e tre i gruppi Stato, Regie enti locali. La legge prevede che, “ferma
restando la necessita dellassenso del Governo I'pdozione delle deliberazioni di
competenza della Conferenza unificata, I'assendle degioni, delle province, dei comuni e
delle comunita montane e assunto con il consergmiti dei membri dei due gruppi delle

autonomie che compongono, rispettivamente, la Centa Stato-regioni e la Conferenza
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Stato-citta ed autonomie locali. L'assenso e esprés regola all’'unanimita dei membri dei
due predetti gruppi. Ove questa non sia raggiuassénso € espresso dalla maggioranza dei
rappresentanti di ciascuno dei due gruppi”.

Inoltre, la disciplina dell'attivita della Conferea unificata non prevede un termine per
I'espressione dei pareri, a differenza di quan&sgprve per le intese. Secondo la disciplina
vigente, la Conferenza unificata “promuove e ssoei intese tra Governo, regioni,
province, comuni e comunita montane. Nel casoaficata intesa o di urgenza si applicano
le disposizioni di cui all'articolo 3, commi 3 e,4dssia le norme relative alla Conferenza
Stato-Regioni secondo le quali “guando un’integaressamente prevista dalla legge non é
raggiunta entro trenta giorni dalla prima sedwella Conferenza Stato - regioni in cui
I'oggetto € posto all'ordine del giorno, il Conigdei Ministri provvede con deliberazione
motivata”. In ragione del comma successivo, ingltie caso di motivata urgenza |l
Consiglio dei Ministri pud provvedere senza oskervanza delle disposizioni del
presente articolo. | provvedimenti adottati seotioposti all’esame della Conferenza Stato-
regioni nei successivi quindici giorni. Il Consaldei Ministri € tenuto ad esaminare le
osservazioni della Conferenza Stato - regionimaidi eventuali deliberazioni successive”.

E evidente che, nel caso di perdurante assenzartia gei due gruppi delle autonomie in
Conferenza, si potrebbe profilare una vera e paoattivita di “ostruzionismo” istituzionale
visto che un organo non costituito non puo deliteeeaesprimere pareri e I'assenza del parere
impedisce I'adozione del decreto legislativo.

Proprio questo sembra essere il tema sul qualensientra e difftusamente argomenta la Corte
costituzionale, in particolare nel punto 5 del ¢desato in diritto.

Secondo la Corte costituzionale, “la previsionemparere, quale espressione del principio di
leale collaborazione, esige che le parti dellazietee che si viene cosi ad instaurare si
conformino, nei rispettivi comportamenti, a talénpipio. Chi richiede il parere deve mettere
il soggetto consultato nelle condizioni di esprisniea ragion veduta: dunque, trasmettendo
I'atto oggetto di parere e concedendo un ragioreeladso di tempo per la formulazione del
giudizio. Nel contempo, il soggetto consultato dpvevvedere diligentemente ad analizzare
I'atto e ad esprimere la propria valutazione regpeito del termine fissato”.

Sempre a giudizio della Corte costituzionale, &t lettura del canone della leale
collaborazione ha trovato riscontro in relazioneuad pregressa questione di costituzionalita
per certi versi analoga a quella oggetto del prtesgiudizio. In tale occasione, questa Corte
ha statuito che «in assenza di un preciso ternggealé (minimo o massimo) ed una volta

stabilito che quello in concreto concesso alla €mriza unificata sia stato non incongruo,
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deve, d'altra parte, escludersi che tale Confer@ozaa rifiutarsi di rendere il parere e con cio
procrastinare il termine, giacché si verrebbe digarare un potere sospensivo o addirittura
di veto in capo alla Conferenza, non conciliabde ta attribuzione costituzionale al Governo

del potere legislativo delegato» (sentenza n. 2220095,

Si tratta di una descrizione inappuntabile del cetacfunzionamento del principio di leale
collaborazione, ma che non sembra applicabilefattespeciesub iudice nel caso di specie,
infatti, non esiste un termine né espresso né alméy dalla normativa primaria in via
analogica entro il quale é richiesto il parere dig@o di un vincolo (il parere) che non e
derivato direttamente dalla Costituzione e gravantdegislatore ordinario, ma di un vincolo
posto dal Parlamento nei confronti del Governodiegore delegato.

Siamo semplicemente in presenza di un caso (nmnio) nel quale il legislatore delegante
ha inteso dare un ruolo di “co-legislatore” form&éhea non anche sostanziale visto che |l
parere non € vincolante per il Governo) alla Cariea Unificata, rafforzandone il ruolo

proprio in assenza di un espresso termine entyaaile dover esprimere il parere.

Se guardiamo al passato non mancano significateagalenti.

Spesso la decisione della Conferenza unificataefparintesa, accordo) € stata prevista
unitamente ad un termine o perché contenuto nédleiptina legislativa della Conferenza
stessa oppure perché a cio ha provveduto il legigla

Il legislatore ha previsto la necessita di un’iatés Conferenza unificata prevedendo
espressamente il termine per il suo raggiungimeatb,esempio, nel caso dei decreti
legislativi sul federalismo fiscale di cui alla gegn. 42 del 2009.

Secondo l'art. 1, comma 3, infatti, “gli schemid#creto legislativo, previa intesa da sancire
in sede di Conferenza unificata ai sensi dell’attc3 del decreto legislativo 28 agosto 1997,
n. 281, sono trasmessi alle Camere, ciascuno @ioetl relazione tecnica che evidenzi gli
effetti delle disposizioni recate dal medesimo stheli decreto sul saldo netto da finanziare,
sullindebitamento netto delle amministrazioni plifre e sul fabbisogno del settore
pubblico, perché su di essi sia espresso il patela Commissione di cui all’'articolo 3 e
delle Commissioni parlamentari competenti per leseguenze di carattere finanziario, entro
sessanta giorni dalla trasmissione. In mancanzatesa nel termine di cui all’articolo 3 del

decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, il Ggliesdei ministri delibera, approvando una

13 Come vedremo, si tratta di un caso del tutto divefa quellsub iudice
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relazione che é trasmessa alle Camere. Nella oglazono indicate le specifiche motivazioni
per cui l'intesa non e stata raggiunta”.

Secondo la legge delega per I'attuazione dell’Bt® della Costituzione, inoltre, “decorso il
termine per I'espressione dei pareri di cui al can®n i decreti possono essere comunque
adottati. Il Governo, qualora non intenda confoisnar pareri parlamentari, ritrasmette i testi
alle Camere con le sue osservazioni e con eventuadiificazioni e rende comunicazioni
davanti a ciascuna Camera. Decorsi trenta gioffa data della nuova trasmissione, i decreti
possono comungue essere adottati in via definitalaGoverno. Il Governo, qualora, anche a
seguito dell'espressione dei pareri parlamentan, intenda conformarsi all'intesa raggiunta
in Conferenza unificata, trasmette alle Camerdaestdéssa Conferenza unificata una relazione
nella quale sono indicate le specifiche motivazaindifformita dall'intesa”. Infine, la legge
prevede che “il Governo assicura, nella predispasezdei decreti legislativi di cui al comma
1, piena collaborazione con le regioni e gli eotdli”.

Volendo ricordare altri casi di coinvolgimento @elConferenza unificata, il legislatore ha
richiesto il parere dell'organo e ha espresso mitdi temporale per la sua espressione sia
nelle legge n. 131 del 2003 che nella legge n.e32@05 (legge comunitaria 2004).

Cosi, nel caso della legge 131 del 2003 sull'atarezdel nuovo Titolo V della Costituzione
nella quale si trovavano plurime deleghe per iles@rcizio era previsto il coinvolgimento del
“sistema delle conferenzg”

Secondo l'art. 2, comma 3, della legge “La Loggiatecreti legislativi per I'attuazione
dell'articolo 117, secondo comma, lettera p), dé€llastituzione e per 'adeguamento delle
disposizioni in materia di enti localdbpo l'acquisizione dei pareri del Consiglio di tta
della Conferenza unificata di cui all’articolo 8 ldgecreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281
di seguito denominata «Conferenza unificata», dadeee entro trenta giorni dalla
trasmissione degli schemi medesimi, sono trasnadlesCamere per I'acquisizione del parere
da parte delle competenti Commissioni parlamenti&irendere entro quarantacinque giorni
dall'assegnazione alle Commissioni medesime. Adgu&i pareri, il Governo ritrasmette i
testi, con le proprie osservazioni e con le evdntoadificazioni, alla Conferenza unificata e
alle Camere per il parere definitivo, da rendeispattivamente, entro trenta e quarantacinque
giorni dalla trasmissione dei testi medesimi”.

Ricordiamo che la legge n. 62 del 2005 (legge cotaua 2004) aveva previsto che i decreti

legislativi tesi ad attuare norme comunitarie fogséemanati sentito il parere della

14 A. STERPA Il “sistema delle conferenze” e I'attuazione detdld V, in B. CARAVITA, | processi di attuazione
del federalismo in ItaliaMilano, Giuffre, 2004, pp. 309 e ss.
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Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del detw legislativo 28 agosto 1997, n. 281, che si
pronunzia entro trenta giorni; decorso tale termidecreti legislativi sono emanati anche in
mancanza di detto parere”. In quell'occasione, lart€ costituzionale fu chiamata a
pronunciarsi su alcune previsioni del decreto lagi 12 aprile 2006, n. 163 (Codice dei
contratti pubblici relativi a lavori, servizi e future in attuazione delle direttive 2004/17/CE e
2004/18/CE) e preciso come “nella perdurante assdnuna trasformazione delle istituzioni
parlamentari e, piu in generale, dei procedimesgislativi, anche solo nei limiti di quanto
previsto dall'art. 11 della legge costituzionale3ndel 2001 [...] il principale strumento che
consente alle Regioni di avere un ruolo nella deft@zione del contenuto di taluni atti
legislativi statali che incidono su materie di catgmza regionale € costituito dal sistema
delle Conferenze” (sent. n. 401 del 2d87)n quel caso, il Governo adottd un testo in parte
difforme da quello sottoposto al parere della Coerfea senza pero incorrere nel vizio di
legittimita costituzionale, non potendo certo dfiedrrsi I'intervento della Conferenza come
guello di un co-legislatore chiamato a svolgere nengettecon I'esecutivo in sede di esercizio
della deleg®.

Non mancano, inoltre, esempi nei quali il legislatdhha posto un termine espresso per
I'espressione del parere da parte della Conferenifeata.

!> Secondo la Corte costituzionale, il “sistema detiaferenze” “- disciplinato dal decreto legislati28 agosto
1997, n. 281 (Definizione ed ampliamento delleitafizioni della Conferenza permanente per i rapgoatio
Stato, le regioni e le province autonome di TreatBolzano ed unificazione, per le materie ed i dtintd
interesse comune delle regioni, delle provinceied®uni, con la Conferenza Stato-citta ed autoedotali) -
realizza una forma di cooperazione di tipo orgaatin e costituisce «una delle sedi piu qualificptr
I'elaborazione di regole destinate ad integragailametro della leale collaborazione» (sentenzaenui®1 del
2006)".

% “In linea di massima, non sussiste alcuna violegidel principio di leale collaborazione nel casaii le
modifiche introdotte allo schema di decreto ledigtasuccessivamente alla sua sottoposizione alaf&enza
unificata siano imposte dalla necessita di adegildesto alle modifiche suggerite in sede consalfjvedi la
sentenza numero 179 del 2001). In tale caso, noacessario che il testo modificato torni nuovamexifz
Conferenza per un ulteriore parere, anche perdhiénahti si innescherebbe un complesso e non dxni
meccanismo di continui passaggi dall'uno all’altfei soggetti coinvolti/JIn ogni caso, anche per le norme
introdotte dal Governo nello schema di decretozaethe tale esigenza sia stata stretta consegukstiza
osservazioni svolte in sede consultiva, non puénetsi che cid determini una automatica violazideé
principio di leale collaborazionelQuesta Corte ha, infatti, gia avuto modo di affeenghe «le procedure di
cooperazione e di concertazione» in sede di Comfareinificata possono «rilevare ai fini dello sirigt di
legittimita degli atti legislativi, solo in quantdosservanza delle stesse sia imposta, direttamente
indirettamente, dalla Costituzione» (sentenza noméB7 del 2001). Pertanto, affinché il mancato
coinvolgimento di tale Conferenza, pur previstoutiaatto legislativo di rango primario, possa contg@ un
vulnusal principio costituzionale di leale cooperaziod@ecessario che ricorrano i presupposti per daadpita
del principio stesso e ciog, in relazione ai prafile vengono in rilievo in questa sede, la incidesu ambiti
materiali di pertinenza regionale. Nel caso in esata ricorrente non ha neppure indicato quali g
specifiche disposizioni, introdotte dal Govemonovonel comma in esame, idonee ad incidere su competen
regionali.[1In definitiva, pertanto, la censura, a prescindtaka sua genericita, deve essere disattesa”.
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Uno dei casi in cui la Conferenza era tenuta adiraspe parere era costituito dai d.lgs. di
attuazione della legge n. 59 del 1997 il cui arprévedeva che “il Governo é delegato ad
emanare, entro nove mesi dalla data di entrateggorer della presente legge, uno o piu decreti
legislativi volti a conferire alle regioni e aglht locali, ai sensi degli articoli 5, 118 e 128
della Costituzione, funzioni e compiti amministvatnel rispetto dei principi e dei criteri
direttivi contenuti nella presente legge”

Si tratta, inoltre, di un esempio particolarmengmnigicativo nella misura in cui per tutti i
decreti legislativi adottati & stato acquisitodrere della Conferenza unificsta

Lo stesso d. Igs. n. 281 del 1997 d’altronde previdarere della Conferenza unificata, oltre
che per il caso citato, anche sul disegno di ldggeziaria e sui disegni di legge collegati,
oltre che sul documento di programmazione economitaanziaria.

Da ultimo, poi, in occasione dell’'adozione del d.Ig. 152 del 2006 in materia ambientale, la
legge di delegazione (n. 308 del 2004) prevedeeai clecreti legislativi fossero adottati “su
proposta del Ministro dell’ambiente e della tuté#d territorio, di concerto con il Ministro per
la funzione pubblica, con il Ministro per le patiie comunitarie e con gli altri Ministri
interessati, sentito il parere della Conferenzaficata di cui all’articolo 8 del decreto
legislativo 28 agosto 1997, n. 28" (art. 1, commald quel caso, pur arrivando i rapporti tra
Stato e Regioni sull’orlo della rottura, il decréggislativo fu adottato e pubblicato nella sua
versione entrata in vigore solo dopo che la Confaaeaveva espresso parere (contrario),
come richiesto dalla legge di delega.

In quell’occasione, infatti, come ricostruito dabtesso Giudice delle leggi, il Consiglio dei
ministri in data 19 gennaio 2006 aveva approvato Via definitiva” il testo del decreto
legislativo, ma nella riunione del 26 gennaio 2@@8a Conferenza unificata i rappresentanti
delle Regioni avevano presentato un ordine delngiailecante un parere negativo sullo
schema di decreto, motivandolo sia in ordine alitmeia in ordine al metodo procedimentale
seguito, ed il rappresentante del Governo si eradto a dichiarare di prenderne atto.

In data 10 febbraio 2006 il Consiglio dei minisaveva riapprovato, di nuovo “in via
definitiva”, lo schema di decreto, senza apportanadifiche o riesaminarlo nel merito e a
seguito della richiesta di alcuni chiarimenti datpalel Presidente della Repubblica in ordine

al procedimento di formazione ed al merito delbatiormativo, il Consiglio dei ministri in

17 continuava I'art. 1, comma 1, prevedendo che ‘ai diella presente legge, per "conferimento” sinde
trasferimento, delega o attribuzione di funziogoenpiti e per "enti locali" si intendono le provené comuni, le
comunita montane e gli altri enti locali.

8D. Igs. n. 422 del 1997, n. 469 del 1997 e n.ddI®D8.
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data 29 marzo 2006 aveva riapprovato nuovameikecileto, emanato in data 3 aprile 2006
come d.lgs. n. 152 del 2006, e pubblicato nellazéta Ufficiale n. 88 del 14 aprile 2006.

L’impiego, da parte del legislatore ordinario, Yedrere” della Conferenza unificata senza un
termine come limite ulteriore per I'esercizio delelega da parte del Governo é dunque
suffragato da molti precedenti.

Per questo, dubbi possono essere espressi ancligteuthe, come sostenuto dalla Corte
costituzionale, nel caso di mancata espressionpatete da parte della Conferenza unificata,
“si verrebbe a configurare un potere sospensivddiritura di veto in capo alla Conferenza,
non conciliabile con la attribuzione costituzionalgGoverno del potere legislativo delegato”
(sent. n. 33 del 2011 che richiama la sentenz@md2l 2009).

La questione che qui rileva concerne la portataidii ulteriori (rispetto a quelli necessari
previsti dall’art. 76 della Costituzione) che ilrRanento puo imporre al Governo in sede di
adozione dei decreti legislativi. Delle due l'unaParlamento € il signore della delega e
quindi puo introdurre tra i limiti ulteriori ogniigo di previsione finanche previsioni che
rischino in potenza di impedire I'esercizio dellaeleja da parte del Governo ovvero il
Parlamento, una volta conferita la delega all’esecusi spoglia non solo dell’esercizio della
funzione, ma anche della sua titolaritatfone materia& e, dunque, non puod pregiudicare il
buon andamento della delega.

Come pare facile notare, tutti gli elementi sembraropendere per la prima risposta.

3. Come il Governo ha “raggirato” il mancato pareredella Conferenza unificata.

Come la stessa Corte costituzionale ha espressarmieatdato nella decisione in esame, il
Governo ha inteso “raggirare” I'ostacolo del mangadrere in Conferenza unificata con uno
stratagemma certamente non rituale: ha inteso & suroome parere, pur negativo,

I'espressione di posizione delle Regioni nella @osfza Stato-regioni tenutasi lo stesso
giorno di quella (poi sconvocata) Unificata.

Come ricorda la Corte, infatti, “si evince che lanferenza unificata e stata convocata per il
27 gennaio 2010, alle ore 17.00, con atto dellsiBeaza del Consiglio dei Ministri del 22

gennaio 2010, dopo che lo schema di decreto l¢igislara stato licenziato il 22 dicembre

2009".

Sempre come ricostruito dal Giudice delle leggella stessa riunione del 22 gennaio 2010, il
Consiglio dei ministri ha deliberato I'attivaziowella procedura in via di urgenza, a norma

dell'art. 3, comma 4, del d.lgs. n. 281 del 1997mente del quale «in caso di motivata
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urgenza» i provvedimenti adottati sono sottopdbésame della Conferenza Stato-regioni in
un momento successivo. Il 27 gennaio 2010, allel6r80, e stata convocata la Conferenza
delle Regioni e delle Province autonome per svelgea l'altro, 'kesame delle questioni
all'o.d.g. della Conferenza unificata prevista peistesso giorno». In quella circostanza, la
Conferenza delle Regioni ha formulato «parere megaa maggioranza, sullo schema di
decreto legislativo, attesa la pendenza dei giudiiztostituzionalita sulla norma di legge
delega di cui é attuazione». Di seguito, un comatoiadella Presidenza del Consiglio dei
ministri del 27 gennaio 2010 ha annunciato che daf€@enza unificata non avrebbe avuto
luogo”.

Per la Corte costituzionale “dalla suesposta rioagine dei fatti si evince che le istanze
regionali sono state rappresentate al Governo idomiituale, ossia al di fuori della sede a
cio deputataex art. 25, comma 1, della legge n. 99 del 2009 far@bnferenza delle Regioni

e delle Province autonome, e non nella Conferendacata — e che tale sia la ragione che ha
convinto, non implausibilmente, il Governo a sopemtere, in base alla certezza che la
Conferenza unificata non avrebbe potuto adottar@ deliberazione ai sensi dell'art. 9,
comma 4, del d.Igs. n. 281 del 1997".

La Corte, infine, ricorda come non risulti “cheRegioni abbiano lamentato la incongruita del
lasso temporale concesso alle medesime per esprimgio schema del decreto legislativo.
Né un simile rilievo & stato mosso negli odiernbrsi ove si lamenta la mancata acquisizione
del parere della Conferenza unificata. Anzi, l&@$tanza che sia stato espresso, sia pure in
modo irrituale, un parere ¢ il sintomo di una pesga opera di documentazione e di studio
(«anche tenuto conto dell’iter istruttorio fin ggwolto», come si legge nella “deliberazione”
della Conferenza delle Regioni)”.

Le Regioni, dunque, € come se avessero espress@ pegativo in Conferenza Unificata e,
dunque, € come se la Conferenza — della quale ¢goRefanno parte — avesse espresso
parere.

Rimane da capire come sia sufficiente la posizimoe in altra sede espressa) da parte delle
Regioni per assumere il parere di un organo coropdattre “grandi elettori” e del quale,
oltre il Governo, fa parte anche il gruppo che rappnta gli enti locali. E la stessa Corte
costituzionale, d’'altronde, ad aver evidenziatddertezza che la Conferenza unificata non
avrebbe potuto adottare una deliberazione ai skilsart. 9, comma 4, del d.Igs. n. 281 del
1997” che, per l'appunto, prevede che “ferma reftda necessita dell'assenso del Governo
per 'adozione delle deliberazioni di competenziad€onferenza unificata, I'assenso delle

regioni, delle province, dei comuni e delle comanibontane e assunto con il consenso
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distinto dei membri dei due gruppi delle autonoraoie compongono, rispettivamente, la
Conferenza Stato-regioni e la Conferenza Stata-eittautonomie locali”.

4. Alcune riflessioni conclusive.
Quello che il legislatore delegante ha fatto nkdigge n. 99 del 2009, ci sembra di poter dire,
e stato sottoporre l'esercizio della delega da epatél Governo ad una condizione
particolarmente onerosa e rischiosa quale il “nesanés parere” della Conferenza Unificata
rendendo la delega di per sé insidiosa con I'espregslonta del Parlamento di non indicare
un termine.
La decisione della Corte costituzionale sembra temere adeguatamente in considerazione
questa libera scelta da parte del Parlamento quamtdtosto, preoccuparsi di rendere
“esercitabile” la delega da parte del Governo sdnzschio di veti da parte della Conferenza.
Il punto, pero, é che la portata di quel potenzi@i® e stata decisa dal Parlamento e non puo
essere giudicata lesiva della capacita di decidetdegislatore delegato perché il titolo di
intervento normativo del Governo non si fonda sunm diverse da quelle poste dal
legislatore delegante (oltre, ovviamente, al dettill'art. 76 Cost.). In particolare, non si
fonda direttamente (ed esclusivamente) sulle nooo#tituzionali come invece sembra
leggersi nella decisione in esame che ripercorie latiura “costituzionale” della necessita
della leale collaborazione come se si trattasd&adekrione di una legge ordinaria anziché di
un decreto legislativo.
Nella decisione in esame, sembra che I'esigenZ@apletovazione delle norme primarie da
parte del Governo sia tale da permettere il supenégondei limiti che il legislatore delegante
ha posto all’esecutivo, come se si trattasse dtadonorme con legge ordinaria.
Se non desta dubbi I'assunto di base della Codstapionale (sent. n. 225 del 2009) secondo
il quale “come costantemente chiarito dalla giuusignza di questa Corte, I'esercizio
dell’attivita legislativa sfugge alle procedureléale collaborazione (cfr. sentenze n. 159 del
2008 e n. 401 del 2007)", non puo certo esseretimell caso dell'esercizio dell’attivita
legislativa da parte del Parlamento a quello dedfeizio da parte del Governo nei limiti
imposti dal Parlamento. Se cosi fosse, ogni liralteriore posto dal legislatore oltre quelli
previsti dall’art. 76 Cost. per I'esercizio dellankione legislativa da parte dell’esecutivo
potrebbe essere “superabile” in forza del rischibloccare I'attivita legislativa governatita

9 per i piti recenti sviluppi della delegazione l&isa cfr. la ricostruzione di FBIONDI DAL MONTE, La
giurisprudenza costituzionale sui decreti legislatilella XIV e XV legislaturain E. Ross| a cura di,Le
trasformazioni...cit.pp. 93 e ss..
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by

Cosi nel nostro Paese € come se i rapporti tranaotie territoriali e Stato siano

“doppiamente impostati” come rapporti tra gli edeguln primo luogo perché sempre piu il

legislatore formale statale coincide con il Govermosecondo luogo, perché la disciplina
legislativa per I'esercizio delle deleghe é “faatitli plurimi riferimenti al ruolo del “sistema

delle conferenze” dove, per I'appunto, siedonopiprasentanti degli esecutivi dei livelli di

governo.

Dietro questa fitta rete di rapporti tra gli es@du(statale e regionali) quasi sembrano
scomparire il Parlamento e gli enti locali. Ma disi forse, non e il caso di dimenticarsi
talmente tanto da legittimare I'azione governatesa a costruire un parere “artificiale” della

Conferenza Unificata. Parere che, piu semplicemeate c’'é mai stato.
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