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INTRODUZIONE

Il disegno di legge costituzionale A.S. n. 3520, concernente disposizioni di revisione
della Costituzione e altre disposizioni costituzionali in materia di autonomia regionale, si
propone, secondo le intenzioni dichiarate dal presentatore, il Presidente del Consiglio dei
ministri, sen. Mario Monti, di apportare alcune correzioni alla riforma del Titolo V attuata con
la legge costituzionale n. 3 del 2001, alla luce dell’esperienza e della prassi legislativa e
amministrativa, maturate nei trascorsi dieci anni, e della giurisprudenza costituzionale.

Il Servizio Studi ha deciso di prendere in considerazione questo disegno di legge
costituzionale — a differenza di altri - anche in una fase cosi prematura dell’iter procedurale,
in ragione dell’autorevolezza del presentatore.

Il presente fascicolo contiene il testo del disegno di legge costituzionale con la
relativa presentazione; una scheda di lettura del testo, in cui sono evidenziati i punti
qualificanti della riforma; il testo a fronte delle norme costituzionali nella versione vigente e
in quella proposta; una selezione ragionata della giurisprudenza costituzionale nel periodo di
vigenza della riforma del Titolo V del 2001, in cui viene in rilievo il principio di unita
declinato nelle sue diverse forme; scritti di dottrina - alcuni dei quali provenienti dal fascicolo
de “Le Regioni” dedicato al decennale della riforma del Titolo V del 2001 - in cui appaiono
trattati 1 temi del rapporto unita/autonomie e delle relative forme organizzative, dell’esigenza
unitaria in vario modo configurata, degli strumenti e delle procedure unificanti; nonché
commenti d’attualita al disegno di legge costituzionale, apparsi sui quotidiani o sulla stampa
in rete.

La scheda di lettura del disegno di legge costituzionale ¢ stata curata da Maria Fierro,
che ha anche coordinato il lavoro. La selezione organizzata della giurisprudenza
costituzionale ¢ stata curata da Riccardo Nevola. Per la documentazione ha collaborato

Manlio Fulgenzi.
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OnorevoLr SenaTorL — Ad oltre un decen-
nio dalla riforma del Tiwlo V della Parte se-
conda della Costituzione, attuata con la legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n 3, il Go-
verno infende promuovere con il presenie di-
segno di legge costituzionale un intervento
mighorativo in relazione alle maggiori criti-
cita emerse nel corso di guesti anni dall’ap-
plicazione e dall’interpretazione delle dispo-
siziont all’epoca introdotte,

1 ristretti tempi che residuanc sino al ter-
mine della legislatwra sconsighano la pro-
spettazione i modifiche ampie ¢ articolate,
rendendo invece plausibile Pobiettivo di cor-
rezioni quantitativamente limitate e tuttavia
significative dal punto di vista della loro in-
cidenza sulla regolazione dei rapposti fra lo
Stato e le regiond, incluse — almeno in parte
-~ quelle a statuto speciale.

Il tempo trascorso dalla riforma del 2001
ha consentitc un graduale ¢ ormai definitivo
assestarnento deghi effetti di quella revisione
costituzionale, attraverso le prassi applicative
ed interpretative sviluppate dallo Stato e
dalle regioni, i contributi approfonditi della
dottrina ¢, naturalmente, gli ortentamenti pro-
gressivamente espressi ¢ consclidati dalla
giurisprudenza costituzionale, che ha avuto
modo di conformare — in sede di impugna-
zione in via principale delle leggi statali ¢ re-
gionali, come anche di conflitti di attribu-
zione intersoggettivi — indirizzi ermeneutici
assal incisivi e sovente pruefer legem, al
fine di assicurare un assetto realisticamente
equilibrato dei «nuovi» rapporti fra lo Stato
¢ le regioni.

Sulla base di gueste premesse, intervento
riformatore si incentra sul principio dell’unitd
giuridica ed economica deila Repubblica
come valore supremo dell’ordinamento costi-

tuzionale, la cul garanzia dinamica — ossia da
assicurare nelio svolgimento articolato det
poteri e delle competenze grava come
onere immanente sulla legislazione ordinaria
dello Stafo, {rovando momenti di <«emer-
sione» in una formula di salvaguardia (e di
chiusura del sistema) da inserire nel primo
comma dell’articolo 117 della Costituzione
ed in un rinnovate criterio di individoazione
del mmolo della legisiazione dello Stato nel-
Pambito della competenza concorrente; mo-
menti che qui si definiscono di «emersiones
piuttosto che di «tipizzazione», proprio per-
ché questi profili della legislazions dello
Stato vengono colti nella prospettiva dello
svoigersi continuo e progressivo della potesta
legislativa quale funzione primaria di attua-
zione ¢ garanzig della Costituzione, irriduci-
bile 4 singol atti o a strumenti od oggetti
normativi debimitati {come dimostra Pelasti-
cita deil’interpretazione data dalla giurispru-
denza costituzionale al problematico concetto
di «principi fondamentali» presente nella vi-
gente disciplina della legislazione concor-
renfel.

1l presente disegno di legge costituzionale
tende altrest ad assicurare un esplicito fonda-
mento nelle norme della Costituzione ad una
regolazione delle potestd legislative ispirata
ad una logica di complementarietd e di non
conflittualita, attraverso: a) la parziale rivisi-
tazione degli clenchi delle materie di legisla-
zione esclusiva statale e di legisiazione con-
corrente; &) la rinnovata configurazione del
ruolo della legislazione dello Stato nell’area

ella potesia concorrente; ¢} esplicitazione
dei limiti della legislazione regionale cosid-
detta residuale rispetto alla legislazione sta-
tale esclusiva; d} 'attenuazione della rigidita
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dei confini fra potestd regolamentare del Go-
verno & potesta regolamentare delle regioni.

Alre  obiettivo importante, scmpre in
chiave di unitarietd giuridica ed economica
dell’ordinamento nazionale, & rappresentato
dal’individuazione del concorso al raggion-
gimento degli oblettivi di finanza pubblica
quale principio valido anche nei confronti
del’autonomia delle regioni a statuto spe-
ciale.

Il disegno di legge si occupa, infine, di al-
cuni aspetti procedurali riguardanti Uimpu-
gnazione delle leggi regionali innanzi alla
Corte costituzionale, in un’ottica di funziona-
Litd rispetto ai rinnovati tapporti fra legge
statale e legge regionale nel campo della le-
gislazione concorrente, nonché di unifarietd
dei meccanismi di impugnazione.

In modo piti analitico, i contenuti del pre-
sente disegno di legge costituzionale possono
essere enunciati come segue,

Con Particolo 1 si interviene sull’articolo
116 della Costituzione per esplicitare che la
peculiare autonomia assicurata dagli statut
speciali al Friuli Venezia Giulia, alla Sarde-
gna, alla Sicilia, al Trentino-Alto Adige e
alla Valle d’ Aosta non sottrac queste Regiont
all’obbligo di concorrere, con gh alted enli
territoriali e con lo Stato, al rispetto dei vin-
coli di finanza pubblica imposti a Hvello di
Unione europea ed internazionale. Cio al
fine di consacrare il superamento di ogni
possibile incertezza al riguardo, in sostan-
ziale coerenza con gli orientamenti prevalenti
della giurisprudenza costituzionale.

Con Particolo 2, conuna 1, si apporiano
varie modificazioni alle disposizioni dell’arti-
colo 117 della Costituzione in tema di pote-
std legislativa.

Con la lettera o) si introduce nel primo
comma dell’articolo 117 una formula di
chiusura, in base alla quale spetta alla legge
deflo Stato, a prescindere dalla ripartizione
delle competenze legislative con le regioni,
il compito di assicurare la garanzia dei diritii
costituzionall e dell’unita giuridica ed econo-
mica della Repubblica.

Con le lettere b), ¢}, d), e} ed §) si amplia
il vigente elenco delle materie di Iegislazione
esclusiva dello Stato, di cui al secondo
comma deli’articole 117, ativaverso:

— lo spostamento di talune materie dal-
'ambito della legislazione concomente di
cui alf’articolo 117, terzo comma {(«armoniz-
zazione dei bilanci pubblici e coordinamento
della finanza pubblica ¢ del sistema tributa-
rio», «ordinamento della comunicazione»);

— Pampliamento di materie gid di legisla-
zione esclusiva (da «politica esterg e rapporti
internazionali dello Stato; rapporti delle Stato
con I'Unione europea» a «politica estera e
rapporti internazionali della Repubblica; rap-
porti della Repubblica con P'Unione euro-
pea»} con corrispondente soppressione di
una  materia  Jdi legislazione  concorrente
{«rapporti internazionali e con 'Unione euro-
pea delle Regioni»);

— la configurazione Jdi nuove materie di
legislazione esclusiva {«porti marittimi ¢ ae-
roporti civili, di interesse nazionale ¢ interna-
zionale, grandi reti di trasporte ¢ di naviga-
zione», «produzione, (rasporto e distribu-
zione dell’energia, di inleresse non esclusiva-
mente regionale»), con correlativa ndefini-
zione restrittiva di corrispondenti materie di
legislazione concorrente (da «porti e aero-
porti civilis, «prandi reti di trasporto e di na-
vigazione», «produzione, trasporio ¢ distribu-
zione nazionale dell’energia» a «porti lacuali
e fluviali, porti marittimi e aeroporti civili di
interesse regionale», «produzione, frasporto e
distribuzione dell’energia, di interesse esclu-
sivamente tegionale»);

— Pinserimento in legislazione esclusiva di
materie sino ad ora non specificamente indi-
viduate nella Costituzione e che tuttavia sono
emerse in sede di contenzioso costituzionale
come materic suscettibili di un’autonoma
configurazione e riferibili alla competenza
esclusiva dello Stato {(«norme generali sul
procedimento amuninistrativo ¢ sulla sempli-
ficazione amministrativa», «disciplina giuri-
dica del lavoro ale dipendenze delle ammi-
nistrazioni pubbliche», «principi generali del-
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Tordinamenio di Comund, Province ¢ Cilta
metropolitanes ).

Con la lettera g} si sostituisce [attuale
terzo comma dell’aticolo 117, concernente
la legislazione concorrente, sia per aggior-
nare il catalogo delle relative materie sia
per ridefinire il rapporto fra legislazione sta-
tale e legislazione regionale. In ordine al
primo profilo &1 ha Vinserimentio ex novo
della materia del turismo, richiamata dall’ am-
bito della competenza regionale residuale, ol-
tre alle gia sopra menzionate riconfigurazioni
e soppressioni di materie, correlate con "am-
pliamento della legislazione esclusiva dello
Stato. Quanto al secondo aspetto, la rela-
zione fra leggi statali ¢ leggi regionali viene
impostata in forma assolutamente innovativa,
superando il riferimento alla mera staui-
zione, ad opera delle prime, dei «principi
fondamentali» della materia ed individuando
it ruolo della legislazione dello Stato in
una prospettiva funzionalefteleologica, quella
dell’unitd giuridica ed economica della Re-
pubblica. Tale prospettiva, pur richiamando
lessicalmente la formula di chiusura conte-
stualmente inserita nel primo comma deil’ar-
ticolo 117, si differenzia da quest’ultima in
quanto non csprime un titolo di legittima-
zione all’infervento del legislatore statale al
di fuori det criterd di ripartizione delle com-
petenze, ma indica il nesso strumentale-fina-
listico in relazione al quale le norme della le-
gislazione statale possono legittimamente
potre in ciascuna maleria di competenza con-
correnie una parte della disciplina legislativa,
in chiave di prevalenza ¢ di complementa-
rietd rispelto alle norme regionali. In coe-
renza con questa impostazione, si prevede,
inoltre, che la legge statale, che interviens
in una materia di potestd concorrente, ove in-
troduca una disciplina che renda necessario
un coercinte adeguamenio da parte della legi-
slazione regionale, possa stabilire un termine
per tale adeguamenio, che non polrd essere
inferiore a centoventi giorni. Questo tipo di
situazione pud comportare, a sua volta, Ia
necessitd di un sindacato di costituzionalith

adifferito», vale a dire un sindacato che ab-
bia ad oggetto 1a legislazione regionale even-
tualmente rimasta non-adeguata dopo la sca-
denza del predetto termine: esigenza alla
quale fa fronte la modifica contestualinente
apportata all’articolo 127 della Costituzione
{v. infral.

Con la lettera B} si sancisce espressa-
mente, in linea con gli approdi della giuri-
sprudenza costituzionale, che la legislazione
«residuale» delle regioni deve rispettare la
legislazione statale concernente le materie af-
fidate alla competenza esclusiva dello Stato.
Cio si riferisce ai casi di interferenza di com-
petenze, nei quali la disciplina di materie di
competenza regionale residuale venga a4 ni-
guardare profili che attengono a materie di
pertinenza della legislazione esclusiva statale.

Con la lettera i}, in comclazione con la
nuova configurazione della legislazione con-
corrente, 'attribuzione della potestd regola-
mentare allo Stato ¢ alle Regioni viene for-
muilata in maniera diversa da quella aftaale,
senza ripartizione per ambito di potestd legi-
slativa ma in relazione all’esipenza di disci-
plinare Pattuazione delle rispettive leggi.

il comuna 2 dell’articolo 2 dispone 1'abro-
gazione dell’articole 3 della legge costituzio-
nale 20 aprile 2612, n. 1, recante «lntrodu-
zione del principio del pareggio di bilancio
nella Carta costituzionale». Tale abrogazione
¢ resa opportuna dal fatto che attraverso la
predetia disposizione & sfato previsto 1o spo-
stamento della materia «armonizzazione det
bilanci pubblici» dal terzo al secondo comma
delParticolo 117 della Costituzione ¢ che
questa modifica dell’articolo 117 & compresa
ed assorbita fra quelle che si dispongono con
il presente disegno di legge costituzionale, il
guale, ove approvato, entrerehbe perd in vi-
gore prima delle disposizioni della citata
legge costituzionale n. 1 del 2012, la cui ap-
plicazione & differita all’esercizio finanziario
relativo all’anno 2014.

P articolo 3 reca disposizioni riguardanti
Pimpugnazione delle leggi regionali.
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I comma 1 apporta un’integrazione all’ar-
ticolo 127 della Cosiituzione, al fine di assi-
curare, come gid sopra aaticipato, 1a possibi-
fith di impugnazione nel confronti di quelle
legpi regionali che, & seguito della vana sca-
denza del iermine fissato dalla legislazione
statale per 'adeguamento della legislazione
regionale in una materia di competenza con-
corrente, risultino non pilt compatibili con la
«nuovas disciplina statale e guindi eccedentt
i limiti, di oggeito efo di contenuto, propri
della legislazione regionale. La situazione
che pud ipoteticamente configurarsi in caso
di intervento in materia concorrente di una
nuova disciplina legislativa statale risponde,
invero, a queste alternative: a) la regione le-
gifera adeguandosi; b} la regione legifera
non adeguandosi in modo conforme alla
iegge statale; ¢) la regione non legifera pur
scaduto il termine fissato daila legge statale,
Posta 'accezione lata che una giurisprudenza
costituzionale ormai plaridecennale ha attii-
buito al concetto di «eccesso» dalla compe-
tenza della Regione, di cui al primo comma
del’articolo 127, le ipotesi sub b) e sub ¢}
integrano casi di violazione della competenza
regionale: nel primo casc la legge regionale
potrebbe essere impugnata dal Governo gia
attualmente, con il vigente aticolo 127, en-
tro 1 sessanta giomi dalla sua pubblicazione;
nel secondo caso, invece, limpugnazione
della legge regionale rimasta non adeguata
sarcbbe possibile soltanto grazie alla modi-
fica che si intende introdurre con il presente
disegne di legge costituzionale.

i comma 2 uniforma la procedurs di im-
pugnazione delle leggi regionali siciliane a
quella operante per le leggi di tutte le altre
regioni, comprese quelle a statuto speciale,
come gid auspicato dalla Corte costituzionale
{v. sentenza n. 314 del 21 otiobre 2003). La
procedura attualmente vigente, basata sugh
articoli 28 ¢ 29 dello statuto delia Regione
siciliana, di cui al regio decreto legislativo
15 maggio 1946, n. 455, convertito in legge
costituzionale dalla legge costituzionale 26
febbraio 1948, n. 2, affida il potere di impu-

gnazione ad un oggano non politico (i com-
missario dello Stato per Ia Regione siciliana)
enfrto un fermine molio ristretto (cingue
giorni da quando tale organo riceve 1 disegni
di legge approvati dall’ Assemblea regionale).
(Juesta procedura era originariamente legata
alla competenza dell’Alia Corte, prevista
nel medesimo statuto speciale, ¢ tuttavia la
Corte costituzionale {(sentenza n. 381 del 27
febbraio 1957) ritenne che, mentre le compe-
tenze del’Alta Corte dovevano considerarsi
necessaviamente  assorbite nell’unicitd della
giurisdizione costituzionale determinata dalla
Costituzione repubblicana (sopravvenuta allo
statuto speciale siciliano), la peculiare proce-
dura di impugnazione poteva «sopravvivere»
come una forma particolare di autonomia ai
sensi dell’articolo 116 della Costituzione.
La peculiarita ed unicitd del sistema di impu-
gnazione delle leggi della Regione siciliana,
ingiustificatamente  discriminatoria, appare
ormai meritevole di un definitivo supera-
mento  attraverso un intervento di legisla-
zione costituzionale, anche perché tale si-
stema € stato ritenuto perdorante dalla Corte
costituzionale ed & stato espressamente fatto
salvo dal legislatore ordinario (con Varticolo
9 della legge 5 giugno 2003, n, 131, che ha
novellato Particolo 31 della legge 11 mazo
1953, n. 87) pur dopo il passaggio, determi-
nate dalla modifica dell’articolo 127 deila
Costituzione attaata con la citata legge costi-
tuzionale n. 3 del 2001, al sistema generale
di impugnazione delle leggi regionali poste-
rormente alla loro promulgazione; sistema
che, sulla base della clausola di «maggior fa-
vore» posta dall’articolo 10 della stessa
legge costituzionale n. 3 del 2001, la Corte
costituzionale ha ritenuto applicabile anche
alle regioni a statuto speciale (tranne la Sict-
{ia) perché pid favorevole rispetio al sistema
di impugnazione preventiva futtora formal-
mente previsto dagli statuti speciali medesimi
{(tranne quello siciliano). Quanto alla Sicilia,
invece, la Corte, con la citata sentenza n.
314 del 2003, ha ritenuto che il sistema di
impugnazione delle leggl regionali delineato
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nel suo statuto speciale, data la sua «eccen-
tricitd», non pud essere concretamenie com-
parato con guello di cui all’articolo 127 della
Costituzione, con la conseguenza che gue-
st'ultimo non pud essere sostituito al primo
in via interpretativa ad opera deila Corte me-
desima.

Al fini anzidetti Particolo 3, oltre a di-
sporre D'abrogazione dei doe citati articoli
dello statuto speciale della Regione siciliana
{comma 2} e la modifica dell’articolo 31
della legge 11 marzo 1933, n. 87 (comma
3), nella parte in cui sopprime il riferimento

che fa salvo il sistema di impugnazione pre-
visto dalle predette disposizioni statutarie,
pone una disciplina transioria {comma 4},
per non cieare «vuotiy di controllo di costi-
fuzionalitd nel passaggio dal peculiate si-
stema attualmenie vigente a gusllo &1 caral-
tere ordinario e generale, rispondente alle
previsiont dell’agticolo 127 della Costitu-
zione.

Non viene yedatta relazione fecnica in
guanto dal presente disegno di legge non de-
rivano nuovi o maggiori oneri a carico della
finanza pubblica,
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DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

Art. 1.

{Modifica in tema di vegioni a siatuto
speciale)

1. AlParticole 116, piime comma, della
Costituzione, dopo le parole: «adottati con
legge costituzionale» sono aggiunte, in line,
le seguenti: «; in matera finanziaria auto-
nomig st svolge concorrendo con lo Stato e
con gli altrd enti territoriali ad assicurare ['os-
servanza dei vincoli economici e finanziari
derivanti dall’ordinamento dell’Unione euro-
pea e dagli obblighi intermazionali»,

At 2,

(Modifiche in tema di potesta legislativa
delle regioni a statuto ordinario)

1. All’articolo 117 della Costituzione sono
apportate le seguenti modificazioni:

a} al primo comma, & aggiunto, in fine,
il seguente periodo: «Le leggl dello Stato as-
sicurane la garanzia dei diritti costituzionali
e la tutela dell’unith giuridica ed economica
della Repubblica»;

b} al secondo comma, lettera a), le pa-
role: «politica estera e rapporti internazional
dello Stato; rapporti dello Stato con PlUsnione
curopea;» sono sostituite dalle seguenti: «po-
litica estera ¢ rapporti internazionali della
Repubblica; rapporti della Repubblica con
PUnione curopea;»;

¢} al secondo coinma, la lettera ¢} & so-
stituita dalla seguente:

«e} moneta, tutela del risparmio e mer-
cati finanziard, tuicla della concomenza; si-
stema valutario; sisiema tributario ¢ contabile
dello Stato; armonizzazione dei bilanci pub-
blici e coordinamento della finanza pubblica

11
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e del sistema tributario; petequazione delle
risorse finanziarie;»;

d} al seconde comma, lettera gj, sono
aggiunte, in fine, le seguenti parcle: «norme
generali sul procedimento amministrativo e
sulla semplificazione amuninistrativa; disci-
plina giuridica del lavoro alle dipendenze
delle amministrazioni pubbliche;»;

¢} al secondo conuna, lettera pj, dopo le
parole: «legislazione clettorale, organt di go-
verno» sono inserite le seguenti: «, principi
generalt dell’ ordinamentos;

£} al secondo comma, dopo la lettera s),
sono aggiunte, in fine, le seguenti:

«s-bis) portl marittimi ¢ acroporti civili, di
inferesse nazionale e internazionale, grandi
reti di trasporto ¢ di navigazione;

s-ter} ordinamento della comunicazions;

s-guater) produzione, trasporto e distribu-
zione dell’encrgia, di interesse non esclusiva-
mente regionale.»;

b

g} il terzo comma ¢ sostituito dal se-
guenie:

«Sono materie di legislazione concorrente
gquelle relative a: commercio con Pestero; tu-
rismo; tutela e sicurezza del lavoro; istru-
zione, salva Pantonomia delle istituziond sco-
lastiche ¢ con esclusione della istruzione e
della formazione professionale; professiont;
ricerca scientifica e fecnologica e sosiegno
all’innovazione per i settori produttivi; titela
della salute; alimentazione; ordinamento
sportivo; protezione civile; govemno del terri-
torio; porti lacuali e fluviali, porti marittimi e
aeroporti civili di inferesse regionale; produ-
zione, trasporto e distribuzione dell’energia,
di interesse esclusivamente regionale; previ-
denza complementare e integrativa; valoriz-
zazione dei beni cultorali e ambientali ¢ pro-
mozione e organizzazione di atiivitd cultu-
rali; casse di risparmio, casse rurali, aziende
di credito a carattere regionale; enti di cre-
difo fondiario e agrario a carattere regionale.
Nelle materie di legislazione concomente le
Regioni esercitano la potestd legislativa nel
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rispetto della legislazione dello Stato, alla
quale spetta di disciplinate 1 profili funzio-
nali all’onitd ginvidica ed economica della
Repubblica stabilendo, se necessario, un ter-
mine non inferiore a cenfoventi giorni per
Vadeguamento della legislazione regiomale.n;

f) il guarto comma ¢ sostituiio dal se-
guente:

«Nelle materie non atiribuite alla legisla-
zione esclusiva dello Stato o alla legislazione
concorrente le Regiond esercitano la potestd
legislativa nel rispetto della legislazione dello
Stato relativa at profili attinenti alle materie
del secondo comma»:

i} al sesto comma i primi due periodi
sono sostitniti dal seguente: «La potestd re-
golamentare spetta allo Stato e alle Regioni
per Vattuazione delle proprie leggt nelle ma-
terie di rispettiva competenza.»;

2. L’articolo 3 della legge costituzionale
20 aprile 2012, n. 1, & abrogato.

Atrt, 3.

{(Modifiche in tema di impugnazione
delle leggi regionali}

1. Allaticolo 127, primo comma, della
Costituzione, dopo le parole: «eniro sessanta
giorni dalla sua pubblicazione» sono ag-
giunte, in fine, le seguenti «o dall’inutile de-
cosso del termuine fissato at sensi del secondo
periodo del terzo comma dell’articolo 117».

2. Gl articolt 28 ¢ 29 dello statuio della
Regione siciliana, di cui al regio decreto le-
gislativo 1S maggio 1946, n. 455, convertito
in legge costituzionale dalla legge costituzio-
nale 26 [ebbraio 1948, n. 2, sono abrogati,

3. All'articolo 31, comuma 2, della legge
11 marzo 1953, n. 87, le parole: «Ferma re-
stando 1a particolare forma di controllo delle
fegpi prevista dallo statuto speciale della Re-
gione siciliana,» sono soppresse.

4. Per 'impugnazione da patrte dello Stato
o di un’altra Regione delle leggi della Re-
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gione siciliana approvate dall’Assemblea re-
gionale in data successiva alla data di entrata
in vigore della presenie legge costituzionale,
si applica la disciplina posta dall’articolo 127
della Costituzione come modificate dalla pre-
sente legge costituzionale, Restano procedi-
bili innunzi alla Corte costituzionale Ic impu-
gnazioni proposte dal Commissario dello
Stato per la Regione siciliana nei confronti
dei disegni di legge approvati dall’ Assem-
blea regionale sino alla dala di entrata in vi-
gore della presente legge costituzionale.



SCHEDA DI LETTURA DEL DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

Il disegno di legge costituzionale A.S. n. 3520, concernente disposizioni di revisione della
Costituzione e altre disposizioni costituzionali in materia di autonomia regionale, propone
modifiche agli artt. 116, 117 e 127 della Costituzione; I’abrogazione dell’art. 3 della legge
costituzionale 20 aprile 2012, n. 1; I’abrogazione degli artt. 28 e 29 dello statuto della Regione
siciliana; la modifica dell’art. 31, comma 2, della legge 11 marzo 1953, n. 87.

Il discgno di legge costituzionale si propone, sccondo le intenzioni dichiarate dal presentatore, il
Presidente del Consiglio dei ministri, sen. Mario Monti, di apportare alcune correzioni alla riforma
del Titolo V attuata con la legge costituzionale n. 3 del 2001.

La presente scheda di lettura evidenzia per temi i contenuti della novella.

I - L’UNITA ECONOMICA E GIURIDICA DELLA REPUBBLICA
Il principio cardine intorno al quale ruota la attuale proposta di riforma ¢ — per usare le parole del
proponente - il “principio dell’unita giuridica ed economica della Repubblica come valore supremo
dell’ordinamento costituzionale”.
Detto principio ¢ attuato prevalentemente attraverso le seguenti novita:

- L’introduzione di una formula di salvaguardia e di chiusura del sistema

Alla fine del primo comma dell’art. 117, ¢ introdotta la seguente formula: “Le leggi dello
Stato assicurano la garanzia dei diritti costituzionali e la tutela dell’unita giuridica ed economica
della Repubblica”.
Il principio nella sua formulazione riecheggia “la tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica”
quale fondamento del potere sostitutivo del Governo di cui all’art. 120, secondo comma.
La collocazione di tale enunciato alla fine del primo comma dell’art. 117, potrebbe significare che
esso ¢ operante anche per le autonomie speciali, oltreché per quelle ordinarie.
D’altra parte, in senso contrario potrebbe militare la circostanza che per le autonomie speciali, con
preciso riguardo all’autonomia finanziaria, ¢ stato espressamente introdotto lo specifico vincolo
dell’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea e
dagli obblighi internazionali (v. sub II, art. 116).
Da sciogliere ¢ I’enunciato che attribuisce alle leggi dello Stato la garanzia dei diritti costituzionali.
Esso sembrerebbe alludere a interessi/valori per i quali I'istanza unitaria escluderebbe la possibilita
di una disciplina regionale differenziata.

- La funzione unificante della legge statale nella legislazione concorrente

L’ultimo periodo del terzo comma dell’art. 117 - recitante: “Nelle materie di legislazione
concorrente spetta alle Regioni la potesta legislativa, salvo che per la determinazione dei principi
Jondamentali, riservata alla legislazione dello Stato.” — ¢ sostituito dalla seguente formulazione:
“Nelle materie di legislazione concorrente le Regioni esercitano la potesta legislativa nel rispetto
della legislazione dello Stato, alla quale spetta di disciplinare i profili funzionali all’unita giuridica
ed economica della Repubblica stabilendo, se necessario, un termine non inferiore a centoventi
giorni per I’adeguamento della legislazione regionale.”
La funzione unificante attribuita alla legislazione dello Stato nell’ambito della competenza
concorrente sembra, rispetto al concetto dei “principi fondamentali” di cui alla vigente
formulazione, maggiormente dinamica e stringente.
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Di forte rilievo, in questa direzione, ¢ anche la possibilita che lo Stato possa prevedere un termine
per l'’adeguamento della legislazione regionale. Sul punto, aspetti problematici potrebbero
presentarsi in relazione alle condizioni che legittimano lo Stato a porre il termine in questione, € in
relazione alle modalita con cui lo Stato potrebbe rimediare ad una eventuale inadempienza : viene
in rilievo la possibilita di introdurre norme suppletive cedevoli, mentre sembrerebbe pill opinabile,
anche nel nuovo assetto, un intervento di tipo sostitutivo.
Sui profili legati alla introduzione del termine per I’adeguamento e alla proposizione in via
principale della questione di legittimita costituzionale, si veda sub V.

- La funzione unificante della legge statale nella legislazione esclusiva

Il quarto comma dell’art. 117, cosi formulato: “Spetta alle Regioni la potesta legislativa in
riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato” ¢ sostituito
dal seguente “Nelle materie non attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato o alla legislazione
concorrente le Regioni esercitano la potesta legislativa nel rispetto della legislazione dello Stato
relativa ai profili attinenti alle materie del secondo comma’.
La nuova formula — che si riferisce alle materie che non sono di competenza esclusiva né di
competenza concorrente - sembra superare il concetto di legislazione residuale, e soprattutto,
assoggetta la legislazione regionale al limite espresso del rispetto della legislazione dello Stato nelle
materie di competenza esclusiva.
Viene in tal modo circoscritta la potesta regionale, che nel regime oggi vigente, in assenza di vincoli
e limiti espressi, puo fruire di spazi di autonomia molto ampi, recuperabili solo se € in quanto la
Corte ritenga, in concreto, di applicare un criterio unificante, quale la prevalenza o I’attrazione in
sussidiarieta.
La presenza di un vincolo espresso pone, inoltre, 1’esigenza di chiarire la differenza tra competenza
concorrente (da esercitarsi nel rispetto della legislazione dello Stato, alla quale spetta di disciplinare
1 profili funzionali all’unita giuridica ed economica della Repubblica) € competenza residuale (da
esercitarsi nel rispetto della legislazione dello Stato relativa ai profili attinenti alle materie del
secondo comma).

I - IL RAFFORZAMENTO DEL RUOLO DELLO STATO NELLA REALIZZAZIONE DEGLI OBIETTIVI
DI FINANZA PUBBLICA

- La materia “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario” & spostata dalla legislazione concorrente a quella esclusiva, trovando
collocazione sotto la lett. e) del secondo comma dell’art. 117.

- Alla fine del primo comma dell’art. 116, dedicato alle autonomie speciali, ¢ aggiunto il

seguente enunciato: “in materia finanziaria I’autonomia si svolge concorrendo con lo Stato e con
gli altri enti territoriali ad assicurare ’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti
dall’ordinamento dell’Unione europea e dagli obblighi internazionali”.
Il vincolo finanziario sembrerebbe piu stringente per le Regioni ordinarie, mentre per le Regioni
speciali le norme statali parrebbero vincolanti in quanto espressione di vincoli economici e
finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea e dagli obblighi internazionali. E,
ulteriormente, da valutare quale possa essere la portata della clausola di salvaguardia e chiusura di
cui al nuovo primo comma dell’art. 117 in relazione alle autonomie speciali.

- E abrogato 1’art. 3 della legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1 (art. 2, comma 2, del
disegno di legge costituzionale). Detta disposizione prevedeva il passaggio della sola materia
“armonizzazione dei bilanci pubblici” dalla competenza concorrente alla competenza esclusiva a
decorrere dall’esercizio finanziario 2014. Con la presente proposta di riforma costituzionale vi ¢
dunque I’anticipazione di tale passaggio e 1’estensione anche alla materia “coordinamento della

finanza pubblica e del sistema tributario”.



II - LE ALTRE MODIFICHE AL RIPARTO DELLE COMPETENZE LEGISLATIVE NEL SEGNO DEL
RAFFORZAMENTO DEL CENTRO E DELLA RIDUZIONE DELLA CONFLITTUALITA

- Art. 117, secondo comma

- - lett. a) le parole “politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato

con I’Unione europea’” sono sostituite dalle parole “politica estera e rapporti internazionali della
Repubblica ; rapporti della Repubblica con I’Unione europea’.
Dunque, nei rapporti esterni, si rafforza il ruolo dello Stato rispetto agli altri enti che, ai sensi
dell’art. 114 Cost., costituiscono la Repubblica. La nuova formulazione assorbe anche la
competenza concorrente “rapporti internazionali e con [’Unione europea delle Regioni” che
scompare dal relativo elenco.

- - lett. g) sono aggiunte le nuove materie esclusive “norme generali sul procedimento
amministrativo e sulla semplificazione amministrativa” e “disciplina giuridica del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche”.

- - lett. p) ¢ aggiunta la nuova materia esclusiva “principi generali dell’ordinamento” di
Comuni, Province e Citta metropolitane.

- - lett. s-bis) compare la nuova materia esclusiva “porti marittimi e aeroporti civili, di
interesse nazionale e internazionale, grandi reti di trasporto e di navigazione”.

Nella riforma del 2001, le materie “porti e aeroporti civili”’ e “grandi reti di trasporto e di
navigazione” erano inserite fra quelle di competenza concorrente.

Tuttavia, anche nella presente proposta di riforma costituzionale permane una sfera di competenza
regionale in queste materie, attraverso 1’iscrizione alla competenza concorrente della nuova “porti
lacuali e fluviali, porti marittimi e aeroporti civili di interesse regionale”.

- - lett. s-ter) la “materia” “ordinamento della comunicazione”, gia inclusa nell’elenco delle
materie concorrenti, diventa di competenza esclusiva statale.

- - lett. s-quater) la materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”,
gia inscritta tra le materie di competenza concorrente, si sdoppia in “produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia di interesse non esclusivamente regionale > di pertinenza
esclusiva statale, e “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia di interesse
esclusivamente regionale ” che resta di competenza concorrente.

- Art. 117, terzo comma

- - scompare dall’elenco delle materie concorrenti la materia “rapporti internazionali e con
[’Unione europea delle Regioni”. Questa novita va letta in connessione con la modifica introdotta
all’art. 117, secondo comma, lett. a).

- - appare fra le materie concorrenti quella del “furismo”, gia riconosciuta nel sistema del
2001 fra le materie di competenza residuale.

- - scompaiono dall’elenco le materie “porti e aeroporti civili” e “grandi reti di trasporto e
di navigazione” e vi compare “porti lacuali e fluviali, porti marittimi e aeroporti civili di interesse
regionale” (v. supra, s-bis).

- - scompare dall’elenco la materia “ordinamento della comunicazione” (v. supra, lett. s-

ter).

- - scompare dall’elenco la materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia” e vi compare “produzione, trasporto e distribuzione dell’energia, di interesse
esclusivamente regionale” (v. supra, lett. s-quater).

- - scompare dall’elenco la materia “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario” che diventa di competenza statale esclusiva (v. sub

II)
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IV - LA POTESTA REGOLAMENTARE

I primi due periodi del sesto comma dell’art. 117 vigente, che recitano: “La potesta
regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legislazione esclusiva, salva delega alle Regioni.
La potesta regolamentare spetta alle regioni in ogni altra materia.” sono sostituiti dal seguente
testo: “La potesta regolamentare spetta allo Stato e alle Regioni per ’attuazione delle proprie leggi
nelle materie di rispettiva competenza’”.
Si introduce 1l parallelismo tra funzione legislativa e funzione regolamentare.
Problemi potrebbero porsi per le materie concorrenti, in cui il potere regolamentare statale potrebbe
interferire o comprimere la potesta legislativa regionale.

V - ’IMPUGNAZIONE DELLE LEGGI REGIONALI

Regime generale

I primo comma dell’art. 127, che recita: “Il Governo, quando ritenga che una legge

regionale ecceda la competenza della Regione, puo promuovere la questione di legittimita
costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale entro sessanta giorni dalla sua pubblicazione” ¢
integrato con le parole: “o dall’inutile decorso del termine fissato ai sensi del secondo periodo del
terzo comma dell’articolo 117
La novita ¢ rappresentata dal decorso di un nuovo termine di impugnazione in relazione alla
disciplina di adeguamento.
Nel caso in cui la Regione adottasse la richiesta disciplina di adeguamento, 1 problemi potrebbero
manifestarsi in relazione all’osservanza del termine, al merito dell’adeguamento, agli interventi
possibili della Corte. Invece, nel caso di inerzia del legislatore regionale, si porrebbe il problema di
individuare I’oggetto stesso del giudizio di legittimita costituzionale, con profili differenti a seconda
che preesista una disciplina regionale pertinente ovvero non vi sia alcuna disciplina, e del tipo di
intervento che potrebbe essere richiesto alla Corte dal Governo ricorrente. Si veda anche sub 1.

Regime speciale per la Regione siciliana

- Viene uniformata la procedura di impugnazione delle leggi regionali siciliane a quella
operante per le leggi di tutte le altre regioni, comprese quelle a statuto speciale, attraverso le
disposizioni contenute nei commi di seguito indicati dell’art. 3 del disegno di legge costituzionale:

“2. Gli articoli 28 e 29 dello statuto della Regione siciliana, di cui al regio decreto legislativo
15 maggio 1946, n. 455, convertito in legge costituzionale dalla legge costituzionale 26 febbraio
1948, n. 2, sono abrogati.

3. All’articolo 31, comma 2, della legge 11 marzo 1953, n. 87, le parole: “Ferma restando la
particolare forma di controllo delle leggi prevista dallo statuto speciale della Regione siciliana”,
SOno soppresse.

4. Per I’'impugnazione da parte dello Stato o di un’altra Regione delle leggi della Regione
siciliana approvate dall’ Assemblea regionale in data successiva alla data di entrata in vigore della
presente legge costituzionale, si applica la disciplina posta dall’art. 127 della Costituzione come
modificato dalla presente legge costituzionale. Restano procedibili innanzi alla Corte costituzionale
le impugnazioni proposte dal Commissario dello Stato per la Regione siciliana nei confronti dei
disegni di legge approvati dall’Assemblea regionale sino alla data di entrata in vigore della presente
legge costituzionale.”




TESTO A FRONTE DELLE NORME COSTITUZIONALI NELLA VERSIONE VIGENTE

E NELLA VERSIONE PROPOSTA

Testo vigente

Testo Proposto

Art. 116

Art. 116

Il Friuli-Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia,
il Trentino-Alto Adige/Siidtirol e la Valle
d’Aosta/Vallée d’Aoste dispongono di forme e
condizioni particolari di autonomia, secondo i
rispettivi statuti speciali adottati con legge
costituzionale.

Il Friuli-Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia,
il Trentino-Alto Adige/Siidtirol e la Valle
d’Aosta/Vallée d’Aoste dispongono di forme e
condizioni particolari di autonomia, secondo i
rispettivi statuti speciali adottati con legge
costituzionale; in materia finanziaria
P’autonomia si svolge concorrendo con lo
Stato e con gli altri enti territoriali ad
assicurare ’osservanza dei vincoli economici

N

La Regione Trentino-Alto Adige/Siidtirol ¢
costituita dalle Province autonome di Trento e di
Bolzano.

Ulteriori forme e condizioni particolari da
autonomia, concernenti le materie di cui al terzo
comma dell’articolo 117 e le materie indicate
dal secondo comma del medesimo articolo alle
lettere /), limitatamente all’organizzazione della
giustizia di pace, n) e s), possono essere
attribuite ad altre Regioni, con legge dello Stato,
su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli
enti locali, nel rispetto dei principi di cui
all’articolo 119. La legge ¢ approvata dalle
Camere a maggioranza assoluta dei componenti,
sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione
interessata.

Art. 117

e finanziari derivanti dall’ordinamento
dell’Unione europea e dagli obblighi
internazionali.

Art. 117

La potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e
dalle Regioni nel rispetto della Costituzione,
nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario ¢ dagli obblighi internazionali.

La potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e
dalle Regioni nel rispetto della Costituzione,
nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali. Le
leggi dello Stato assicurano la garanzia dei
diritti costituzionali e la tutela dell’unita
giuridica ed economica della Repubblica.

Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti
materie:
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TESTO A FRONTE DELLE NORME COSTITUZIONALI NELLA VERSIONE VIGENTE

E NELLA VERSIONE PROPOSTA

Testo vigente

Testo Proposto

a) polilica eslera e rapporti internazionali dello
Stato; rapporti dello Stato con I’Unione europea;
diritto di asilo e condizione giuridica dei
cittadini di Stati non appartenenti all’Unione
europea;

a) polilica estera e rapporti internazionali della
Repubblica; rapporti della Repubblica con
I’Unione europea; diritto di asilo e condizione
giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti
all’Unione europea;

b) immigrazione;

c) rapporti tra la Repubblica e le confessioni
religiose;

d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato;
armi, munizioni c¢d csplosivi;

e¢) moneta, tutela del risparmio e mercati

finanziari; tutela della concorrenza; sistema
valutario; sistema tributario e contabile dello

Stato; perequazione delle risorse finanziarie;

e¢) moneta, tutela del risparmio e mercati

finanziari; tutela della concorrenza; sistema
valutario; sistema tributario e contabile dello
Stato; armonizzazione dei bilanci pubblici e
coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario; perequazione delle risorse

finanziarie;

f) organi dello Stato e relative leggi elettorali;

referendum statali; elezione del Parlamento

€uropeo;

g) ordinamento e organizzazione amministrativa
dello Stato e degli enti pubblici nazionali;

g) ordinamento e organizzazione amministrativa
dello Stato e degli enti pubblici nazionali;

norme generali sul procedimento
amministrativo e sulla semplificazione
amministrativa; disciplina giuridica del

lavoro alle dipendenze delle amministrazioni
pubbliche;

h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione
della polizia amministrativa locale;

i) cittadinanza, stato civile e anagrafi;

[)  giurisdizione e norme  processuali;
ordinamento  civile e penale; giustizia
amministrativa;

m) determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali
che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale;

n) norme generali sull’istruzione;

o) previdenza sociale;

p) legislazione eclettorale, organi di governo e

p) legislazione elettorale, organi di governo,
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E NELLA VERSIONE PROPOSTA

Testo vigente

Testo Proposto

funzioni fondamentali di Comuni, Province e
Citta metropolitane;

principi generali dell’ordinamento e funzioni
fondamentali di Comuni, Province e Citta
metropolitane;

g) dogane, protezione dei confini nazionali e
profilassi internazionale;

r) pesi, misure e determinazione del tempo;
coordinamento  informativo  statistico e
informaltico dati  dell’amministrazione
statale, regionale e locale; opere dell’ingegno;

dei

s) tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei
beni culturali.

s-bis) porti marittimi e aeroporti civili, di
interesse nazionale e internazionale, grandi
reti di trasporto e di navigazione;

s-ter) ordinamento della comunicazione

s-quater) produzione,
distribuzione dell’energia, di interesse non

esclusivamente regionale.

trasporto e

Sono materie di legislazione concorrente quelle
relative a: rapporti internazionali e con 1I’Unione
europea delle Regioni; commercio con I’estero;
tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, salva
I’autonomia delle istituzioni scolastiche e con
esclusione della istruzione e della formazione
professionale; professioni; ricerca scientifica e
tecnologica e sostegno all’innovazione per i
produttivi; della  salute;
alimentazione; ordinamento sportivo; protczionc

settori tutela
civile; governo del territorio; porti e aeroporti
civili; grandi reti di trasporto e di navigazione;
ordinamento della comunicazione; produzione,
trasporto ¢ distribuzionc nazionalc dcll’cnergia;
previdenza complementare e integrativa;
dei bilanci pubblici e
coordinamento della finanza pubblica e del

sistema

armonizzazione

tributario; valorizzazione dei beni

culturali e ambientali e promozione e
organizzazione di attivita culturali; casse di
risparmio, casse rurali, aziende di credito a
carattere regionale; enti di credito fondiario e

agrario a carattere regionale. Nelle materie di

Sono materie di legislazione concorrente quelle
relative a:  (...); con 1’estero;
turismo; tutela e del
istruzione, salva 1’autonomia delle istituzioni
scolastiche e con esclusione della istruzione e

commercio

sicurezza lavoro;

della formazione professionale; professioni;
ricerca scientifica e tecnologica e sostegno
all’innovazione per i settori produttivi; tutela
della  salute;
sportivo;

ordinamento
del
territorio; (...); (...); (...); (...); porti lacuali e

alimentazione;
protczionc civile;  governo
fluviali, porti marittimi e aeroporti civili di
interesse regionale; produzione, trasporto e
distribuzione dell’energia, di interesse
regionale; previdenza
complementare e integrativa; (s0a);
valorizzazione dei beni culturali e ambientali e
promozione e organizzazione di attivita
culturali; casse rurali,
aziende di credito a carattere regionale; enti di

credito fondiario e agrario a caratlere regionale.

esclusivamente

casse di risparmio,

Nelle materie di legislazione concorrente le
Regioni esercitano la potesta legislativa nel
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TESTO A FRONTE DELLE NORME COSTITUZIONALI NELLA VERSIONE VIGENTE

E NELLA VERSIONE PROPOSTA

Testo vigente

Testo Proposto

legislazione concorrente spetta alle Regioni la
potesta  legislativa, salvo per la
determinazione dei principi fondamentali,
riservata alla legislazione dello Stato.

che

rispetto della legislazione dello Stato, alla
quale spetta di disciplinare i profili funzionali
all’unita giuridica ed economica della
Repubblica stabilendo, se necessario, un
termine non inferiore a centoventi giorni per
I’adeguamento alla legislazione regionale.

Spetta alle Regioni la potesta legislativa in
riferimento ad ogni materia non espressamente
riservata alla legislazione dello Stato.

Nelle materie non attribuite alla legislazione
esclusiva dello Stato o alla legislazione
concorrente le Regioni esercitano la potesta
legislativa nel rispetto della legislazione dello
Stato relativa ai profili attinenti alle materie
del secondo comma.

Le Regioni e le Province autonome di Trento e
di Bolzano, nelle materie di loro competenza,
partecipano alle decisioni dirette alla formazione
degli atti normativi comunitari e provvedono
all’attuazione e all’esecuzione degli accordi
internazionali e degli atti dell’Unione europea,
nel rispetto delle norme di procedura stabilite da
legge dello Stato, che disciplina le modalita di
esercizio del potere sostitutivo in caso di
inadempienza.

La potesta regolamentare spetta allo Stato nelle
materie di legislazione esclusiva, salva delega
alle Regioni. La potesta regolamentare spetta
alle Regioni in ogni altra materia. I Comuni, le
Province e le Citta metropolitane hanno potesta
regolamentare  in alla  disciplina
dell’organizzazione e dello svolgimento delle

ordine

funzioni loro attribuite.

La potesta regolamentare spetta allo Stato e
alle Regioni per D’attuazione delle proprie
leggi nelle materie di rispettiva competenza. |
Comuni, le Province e le Citta metropolitane
hanno potesta regolamentare in ordine alla
disciplina dell’organizzazione e dello
svolgimento delle [unzioni loro attribuite.

Le leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che
impedisce la piena parita degli uomini e delle
donne nella vita sociale, culturale ed economica
e promuovono la parita di accesso tra donne e
uomini alle cariche elettive.

La legge regionale ratifica le intese della
Regione con altre Regioni per il migliore
esercizio delle proprie funzioni, anche con
individuazione di organi comuni.

Nelle materie di sua competenza la Regione puo
concludere accordi con Stati e intese con enti
territoriali interni ad altro Stato, nci casi ¢ con Ic
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E NELLA VERSIONE PROPOSTA

Testo vigente

Testo Proposto

forme disciplinati da leggi dello Stato.

Art. 127

Art. 127

I Governo, quando ritenga che una legge
regionale ecceda la competenza della Regione,
pud promuovere la questione di legittimita
costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale
entro sessanta giorni dalla sua pubblicazione.

I Governo, quando ritenga che una legge
regionale ecceda la competenza della Regione,
pud promuovere la questione di legittimita
costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale
entro sessanta giorni dalla sua pubblicazione o
dall’inutile decorso del termine fissato ai sensi
del secondo periodo del terzo comma
dell’articolo 117.

La Regione, quando ritenga che una legge o un
atto avente valore di legge dello Stato o di
leda la
competenza, pud promuovere la questione di
legittimita costituzionale dinanzi alla Corte
costituzionale giorni  dalla
pubblicazione della legge o dell’atto avente
valore di legge.

un’altra Regione sua sfera di

entro  sessanta
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PRIME NOTE AL DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

fe

STATO SENZA AUTONOMIE E REGIONI SENZA REGIONALISMO

di

Enze Balboni

{Professore ordinario di Diritto costituzionale
Universita cattolica di Milano)

Massimo Carli
(Professore incaricato di Divitto costituzionale e diritto regionale
Universita cattolica di Milano)

7 novembre 2012

1. Chi scrive di regioni, autonomie, federalismi in queste settimane di pieno autunno 2012
patisce fortemente la contingenza immediata e si percepisce come chi, travolto da una piena
tanto improvvisa quanto devastante, annaspa in un mare di fango, di detriti ¢ di sporcizia.

I clamorosi cast di mala gestione, ma anche di vera ¢ propria corruzione, venuti alla ribalta di
recente in due regioni capofila deil’assetto istituzionale italiano, Lazio e Lombardia, uniti al
crollo dell’affluenza alle urne in Sicilia, non sono purtroppo fatti isolati né folkloristici, ma
attestano gquantomeno una qualitd di amministrazione pessima — sia come attivitad che come
controlli — e cid rischia di travolgere I’idea stessa di antonomia regionale ¢ locale.

E quasi irreparabile lo sfregio che le squallide gesta di non pochi “servitori” dell’istituzione
haono inferto all’immagine e alla sostanza di quella che fu "idea di Starzo ¢ di Ambrosini,
dei Costituenti, di una non piccola parte della dottrina autonomustica: Carlo Esposito,

Temistocle Martines, Livio Paladin, Feliciano Benvenuti, Giorgio Berti, Umberto
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Pototschnig, Giorgio Pastort ¢ Umberto Allegretti — per fare 1 primi nomi che vengono alla
memoria ¢ alla penna.

Per misurare la distanza dell’oggi opaco rispetto ad un ieri luminoso, quantomeno sul piano
ideale, bastera ricordare la solenne disposizione normativa ed ideologica, - perché costitutiva
di un certo tipo di legame sociale — relativa al “riconoscimento” deli’autonomia locale. Non
per caso né per accidente essa venne trasposta, consapevolmente e per espressa volonta
politica, in posizione eminente, all’art. 5 della Costituzione, cosi inserendola tra 1 principi
fondamentali deil’ordinamento repubblicano, essendosi ritenuto non solo che fosse pid
consona, ma necessaria una sua collocazione accanto at principi costituzionali che potremmo
definire supremi: democratico, personalista-comunitario, di eguaglianza ¢ di favor per il
lavoro e la piena occupazione.

Tuttavia, non solo le male gesta di non pochi eletti nei consigli regionalt — in ¢10 coadiuvati da
una burocrazia senza meriti — ma anche lo stesso Governo dello Stato (e si capira fra poco
perch¢ lo battezziamo cosi) si ¢ dato da fare, in questo lasso di tempo e, paradossalmente con
o scopo di troncare gli eccessi di discrezionalitd irresponsabile conseguenti all’antonomia
regionale, ha confezionato non solo svariati decreti legge, ma addirittura un disegno di legge
costituzionale (Atto Senato n. 3520, XVI Legislatura, presentato i1 15 ottobre 2012} che st
segnala per la vistosa virata in senso centralistico, tutta all’insegna del concetto: non possiamo
fidarci di queste regioni.

C’¢ una spia lessicale ¢ grafica che illustra, meglio di un trattato, questo stato d’animo
accentratore ¢ statalista: la relazione governativa al disegno di legge costituzionale, quando
evoca lo Stato e il Governo utilizza sempre Ia letlera maiuscola, ed invece quando deve
parlare delle regioni preferisce la minuscola.

E lo stesso discgno di legge costituzionale che si dichiara consapevole dei tempi ristretti
{ormai meno di 4 mesi, nell’ipotesi piu favorevole) che mancano allo scioglimento delle
Camere che precedera le nuove elezioni e pertanto si accontenta  di correzioni
quantitativamente limitate, tuttavia non solo significative, ma cmblematiche di un
orientamento affatto diverso, perché estraneo ad una veridica cultura autonomistica,
considerata ormai un orpello ideologico del passato di cui liberarsi al pit presto.

Prima di esaminare con qualche dettaglio la materia del ddlc sara lecito, perd, anticipare che
le contingenze parlamentari — la dove problemi di spessore assai maggiore, dall’approvazione
urgente della legge di stabilita, alla nuova legge elettorale, alla conversione a getto continuo

di svariati decreti legge in scadenza, reclamano 1’ormai scarsa attenzione di deputati e senatori
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in caccia della loro rielezione — non promettono nulla di favorevole a chi credesse veramente
{ma ce ne sono?) alla bonta delle misure progettate.

Solo un soprassalto consensuale di ampia portata verso un testo condiviso ¢ che non apparisse
solo obbligato dalle dure necessita dell’economia, rafforzate anche in questo caso dal mantra
di una cogente richiesta dell’Europa, potrebbe operare il miracolo (7 !) di una doppia
approvazione liscia ¢ veloce. Ma, francamente, non pare necessario invocare 1’aiuto del cielo
per la navigazione di una barchetta che si ¢ buttata un po’ velleitariamente in un mare
burrascoso ¢ che, verosimilmente, fara la fine del ddlicost. Amato, di riforma del Titolo V,
varato senza troppa convinzione nel corso detla X1lI legislatura.

Rispetto a quel tempo la situazione delle autonomie — la loro consistenza ideale, istituzionale
¢ soprattutto culturale — ¢ mutata in peggio, ¢ di molto.

Ragionando per un momento fiir ewig, sciolti dalle costrizioni della pesante contingenza,
vorremmo stilare an referto su una materia che ormai ¢ gia protesa in direzione avversa
all’autonomismo: in attesa soltanto di una sanzione formale. La sostanza, infatti, ¢ gia
tornata al di qua della wotivazione e della speranza che si era inteso immettere in
Costituzione, sulla base del dimenticato, ma fondamentale, o.d.g. Dossetti sull’autonomia
delle comunitd intermedie che progressivamente, dal basso, costruiscono ¢ costituiscono la
Repubblica, dando slancio e struttura al personalismo comunitario.

Siamo andati, a colpo sicuro, a cercare una citazione di Mortati dell’epoca, che potesse essere
utile. Senza fatica ¢ emersa la seguente, nell’aureo libretto preparato a commento della
Costituzione di Weimar, pubblicato nell’aprile del 1946 allo scopo di “illuminare le menti ¢
sostenere 1 cuori” det costituenti (come dira limpidamente anche Croce in Assemblea).
Riferendosi alle debolezze che avevano propiziato la caduta della Repubblica di Weimar, il
grande costituzionalista calabrese le rinveniva nella «assenza di una democratizzazione
sostanziale dei corpi intermedi, di una effettiva utilizzazione di questi ¢ di una loro
coordinazione, oltreché net rapporti reciproci, in quelli con lo Statoy (cfr. C. Mortati, La
Costituzione di Weimar, Sansoni ed. 1946, p. 77).

Certamente Pelezione degli organt di governo della Regione ¢’¢ stata, a partire dal 1970, ma
da quale anno st puo pariare per loro di una “democratizzazione sostanziale”?

Piegando la testa si dovra, allora, dare atto dell” estraneitd del popolo italiano rispetto ad una
vera ed esigente cultura dell’autogoverno e della self administration. Visto da qui Carlo
(Cattaneo pare proprio uno svizzero. Con un senso di malinconia, inoltre, si dovra ancora una
volta dar ragione ad uno studioso ¢ fautore delle autonomie bene intese, Giorgio Pastori, che

gid nel 1980 aveva parlato di “Regioni senza regionalismo”. In tal modo Distituzione
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regionale che, insicme alla Corte costituzionale, costituiva la novita forte della Costituzione
repubblicana, si ¢ palesata non all’altezza delle speranze che vi erano stato riposte.

Ci0 premesso, passiamo ad un esame pit internio alle disposizioni che si vorrebbero novellare.

2. Gia nell’Editoriale del precedente numero di questa rivista si ¢ messo in luce come il
disegno di legge sposi una critica distruttiva net confronti delie Regioni. Osserviamo adesso
un po’ piu da vicino 1 contenuti.

1l cuore della proposta sta nell’art. 2. Ed infatti Part. 1 si limnita a prevedere che e Regioni
speciali assicurino "osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento
deli’Unione curopea ¢ dagli obblighi internazionali. Si tratta della esplicita previsione di un
vincolo gia esistente in forza dell’art. 117, primo comma, Cost. che impone alle leggi
regionali il rispette det vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario ¢ dagli obblighi
internazionali: ed il Ministro Patroni Griffi, nella seduta pomeridiana in Commissione del 24
ottobre scorso, ha dichiarato la disponibilitd del Governo a una riconsiderazione del cit.
articolo. L’art. 3, per parte sua, oltre ad una modifica conseguente alla nuova configurazione
della potesta legislativa concorrente, su cui ritorneremo, si limita a prevedere modifiche in
tema di impugnazione delle leggi regionali, estendendo alla Sicilia 1l controllo successivo
previsto per tutte e altre Regioni. Fin qui si tratta di ritocchi ragionevoli.

Le moedifiche che contanc sono dunque contenute nell’art. 2 il quale, oltre a correggere il
riparto delle materie fra Stato e Regioni, riducendo, con qualche sbrigativo eccesso, le
competenze regionali, prevede : 1) la c.d. clausola di supremazia; 2) I'ampliamento della
competenza statale in materia di ordinamento degli enti locali; 3) una nuova definizione delia

potesta legislativa concorrente; 4) una nuova disciplina del potere regolamentare.

3. La clausola di supremazia suona cosi: “le leggi dello Stato assicurano la garanzia dei
diritti costituzionali ¢ la tutela dell’unitd giuridica ed economica della Repubblica”. A
parte il fatto — che non ci pare banale - che anche le leggi regionali assicurano i diritti
costituzionali, perché 'cguaglianza sostanziale ¢ compito della Repubblica ¢ non del
solo Stato, il Ministro Patroni Griffi "ha giustificata, sempre nella ¢it. seduta del 24
ottobre, ricordando che la stessa Commissione affari costituzionali si ¢ gia pronunciata
favorevolmeunte in altra occasione. E nel ricercare tale precedente, ci siamo imbattuti
negli atti dell’Indagine conoscitiva sui diversi aspetti del Titolo V svolta, nella
precedente legislatura, dalle duc Commissioni Affari costituzionali di Camera ¢

Senato, conclusasi nel febbraio 2007, in cui 1 due presidenti delle Commissioni
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parlamentari, aprendo 1’11 dicembre 2006 la consultazione degli esperti (pia di 40),
cosi riassumevanc le conclusioni risultanti dalla consultazione della societa civile,
comprese Confindustria e organizzazioni sindacali ¢ professionali (tutte queste sono
componenti della Repubblica, se rettamente intesa):

- in prospettiva, riforma del bicameralismo; e intanto necessita di rafforzare organi e
procedure di raccordo, magari con ['attuazione dell’art. 11 della legge
costituzionale n.3/2001, come soluzione transitoria e sperimentale;

- riforme costituzionali limitate, non rimettendo in discussione il guadro d’insieme.

Dette conclusioni hanno ricevuto un larghissimo, guasi unanime, consenso da parte
degli esperti. E anche ANCI ed UPI, nel loro parere del 25 ottobre sul disegno di legge
costituzionale, hanno lamentato I’assenza di una sede politica di composizione degli interessi
rappresentati dai livelli di governo che compongono la Repubblica.

Conclusione: la clausola di supremazia, senz’altro necessaria {(anche se pare
eccessivo prevederla per tutte le materie di competenza regionale), si risolve inevitabilmente,
se non accompagnata dalla possibilitd di confronto in sede parlamentare delle ragioni
dell’unitarietd ¢ di quelle della differenziazione, in una generalizzata ¢ acritica prevalenza

delle esigenze del centro, con "anico risultato di mortificare le autonomie.

4. L’ampliamento della competenza statale in materia di ordinamento degli enti locali ¢

perseguito, dal disegno di legge, mediante la previsione della nuova competenza dello
Stato in materia di “principi generali dell’ordinamento” degli enti locali. Come gia
rilevato in altra sede (cfr. www.lavoce.info del 30 ottobre), si tratta di una formula
polisenso, che mostra di ignorare che non & possibile regolare dal centro, con un’unica
disciplina, i pitt di ottomila Comuni, che necessitano invece di normative regionali
differenziate fra di loro, perché 1 Comuni, in Italia, hanno  storia, peso ¢ prassi
diverse. Eppure tale previsione ha avuto il consenso di ANCI e UPT nel cit. parere,
conseguenza dell’ avversione degli enti locali nei confronti delie Regioni, viste come
padroni pitt invadentt del Ministero dell’Interno.

La potesta legislativa concorrente, con il nuovo disegno di legge, non sarebbe piu
limitata dai principi fondamentali della materia, ma dai profili funzionali all’unita giuridica ed
economica della Repubblica stabiliti dalle leggi dello Stato, le quali potranno anche fissare un
termine per [’adeguamento della legislazione regionale ¢ giocare a ruota libera con il concetto

di efficienza.

www.federalismi.it 3



La relazione si sofferma diffusamente su tale nuova previsione che individuerchbbe il
ruolo della legislazione dello Stato in una prospettiva funzionale/teleologica, quella dell’unita
giuridica ¢d cconomica della Repubblica, che non esprimerebbe un titolo dell’intervento del
legislatore statale al di fuori dei criteri di ripartizione delle competenze. Essa indicherebbe,
invece, il nesso strumentale-finalistico in relazione al quale le norme della legislazione
statale possono porre una parte della disciplina legislativa, in chiave di prevalenza ¢
complementarieta rispetto alle norme regionali. Non ¢ questa la sede per scendere nel merito,
ma una nuova configurazione della potesia normativa concorrente che, invece, altrove viene
abolita ¢ sottoposta alla regola della prevalenza della “/ex posterior”, rientra certamente fra
quelle modifiche ampic ¢ articolate che 1l disegno di legge dice, nella relazione, di non voler
considerare per adesso, e che, ancora, senza una sede di confronto politico - parlamentare fra
Stato ed autonomie, porterchbe, inevitabilmente, a sacrificare le esigenze di quest’ultime.

Altra modifica di sistema ¢ quella relativa alla disciplina del potere regolamentare che
oggi spetta alle Regioni nelle materie di competenza residuale ¢ concorrente ¢ allo Stato nelle
materie di sua competenze esclusiva e che invece, con il disegno di legge, passerebbe alio
Stato ¢ alle Regioni per 'attuazione delle proprie leggi nelle materie di rispettiva competenza.
Sono note le anomalic della situazione attuale quando lo Stato, per superarce il divieto di sue
norme regolamentari nelle materie concorrenti, emana non meglio precisati “atti di natura non
regolamentare”, cosi denominati per usufruire di un procedimento di approvazione interno
alleggerito rispetto alla necessitd di munirsi del parere del Consiglio di Stato. Ma, anche in
questo caso, non si tratta di una modifica largamente condivisa perché, come evidenziato in
dotirina, da essa derivano molteplici conseguenze, anche sul sistema delle founti, ponendosi il
problema se, con la nuova formulazione, siano ancora legittimi regolamenti diversi da quelli

di attuazione delle leggi.

5. Ma, ct domandiamo, perché mai un Governo tecnico, che non ha elettort da
assecondare, intraprende un’iniziativa legislativa che, oltre ad alcuni opportuni
correttivi nella ripartizione delle competenze legislative di Stato ¢ Regioni, contiene
anche nuove norme che privilegiano il centro rispetto alla periferia, la uniformita
invece della differenziazione, ignorando le conclusioni largamente condivise
dell’indagine conoscitiva?

L’Italia ha ratificato la convenzione europea relativa alla Carta europea dell’autonomia
locale (L. 439/1989) seccondo la quale, come si legge nel preambolo, ¢ a livello locale che

puod realizzarsi il diritto dei cittadini a partecipare alla gestione degli affari pubblici e,
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soprattutto, la difesa ¢ il rafforzamento dell’autonomia locale nei vari paesi europei
rappresenta un importante contributo all’edificazione di un’ Europa fondata sui principi della
democrazia ¢ del decentramento del potere. Qualcuno dira che si tratta di principi vecchi che
hanno fatto il loro tempo e che pertanto, in nome dell’efficienza, vanno sostituiti con un
nuovo rafforzamento del centro che porti con s¢ normative statali uguali per tutti anche in
contesti diversi, ¢ che dungue la uniformitda deve (quasi) sempre prevalere sulla
differenziazione. Ma cosi si dimentica quel che la storia ha dimostrato ¢ cio¢ che 1 due poli,
cio¢ uniformita ¢ differenziazione, sono entrambi forti o entrambi deboli. L equilibrio a suo
tempo maturato nel testo costituzionale attende ancora di essere messo alla prova, ma

seriamente,
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Ma sono questi i tecnici del Governo tecnico?

di Roberto Bin
(26 ottobre 2012)

Premetto che non ho proprio nulla contro il “Governo tecpice” Pud capitare che il
sistema politico entri in un periodo di stallo e che sia necessario garantire al Paese un
Governo; e pud essere benissimo che affidare provvisoriamente:il potere esecutivo a dei
tecnici, posti fuori del sistema dei partiti, sia la soluzione migliore: soprattutto se bisogna
prendere misure poco popolari di cui i partiti non possgn@ © non vogliono assumersi il
peso. Non & una novita in ltalia, dove anzi alcuni Governi tecnici (it Governo Ciampi, per
esempio) si ricordano con gratitudine. Per cui anche il Governo Monti I'ho salutato con
rispetto e fiducia, attendendomi finalmente un'azione di governo che fosse diretta ai
problemi reali e fosse ispirata a competenza ed_,_:equshbrao qualita da troppo tempo
smarrite in ltalia. 2

Ora per6, ad un anno di distanza, . é iecstc chiedersi se i sintomi di discontinuita
rispetto ad un passato - davvero assai mfehce vi siano ¢ meno; se un sistema di potere
che teneva il Paese prigioniero di un modc di far politica dominato da incompetenza e
dalfinfluenza penetrante delle lobby sia-davvero finito; se i “tecnici” chiamati a governare
facciano veramente della loro comp tenza tecnica i vessillo sotto cui marciare. E la
risposta non mi sembra sempre positiva.

Sia chiaro, non voglio arrogarmi competeﬂze che non ho e sparare giudizi a tutio
campo. Vi sono ministri che “funzionano” molto bene, mi pare, e qualche risultato mi
sembra sia arrivato e abbia. rzcevutﬁ un notevole apprezzamento. Mi limito a guardare alie
cose che conosco megho,,;es_seﬂz;aimeﬂte ai problemi istituzionali e, in particolare, ai
rapporti tra Stato, Regigni e autonomie locali. Sotto questo profilo, detta in tutta sincerita, il
Governo "tecnico” non.t egna alcuna discontinuita da un passato davvero assai oscuro: e
se qualche cambiamento c'é, esso non & affatto positivo. Non & cambiato l'atteggiamento,
la filosofia di fondo;la evidente noncuranza di chi scrive le norme, la voluta indifferenza (o
la colpevole agnoranza) nei confronti dei principi costituzionali. E non & neppure cambiata
la logica di pote '

odi bastano a giustificare questo giudizio negativo. Il primo riguarda il
decreto- Eegge di riordino delie Province, it secondo il pit recente decreto-legge 174/2012;
sulla finariza e il funzionamento degli enti territoriali. Cosa li accomuna e suscita questa
mia reazione censoria?

Innanzitutto di essere entrambi decreti-legge. 1 riordino delle Province & disposto da
un articolo (art. 17) del decreto-legge 95/2012 (ormai gia convertito in legge), che s'intitola
Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai
ciffadini (la legge di conversione ha aggiunto “nonché misure di rafforzamento
patrimoniale deife imprese del settore bancario”). Siccome — c¢i dice la legge 400/1988 -/
decreti devono contenere misure di immediata applicazione e il loro contenutfo deve
essere specifico, omogeneo e corrispondente al titolo”, dovremmo arguire che le norme -
oltre ad essere immediatamente applicabili - dev0n0 avere un impa to importante sul
contenimento della spesa pubblica. Perd il lungo processo di revis si preannuncia —
almeno nellimmediato, che é la dimensione temporale che deve avere presente il decreto
d'urgenza - fonte di costi, non di risparmio (su questo punto rinvi mioc Kiechi sefp didse
shagliafe; { costi_dellanfipofitica, qui pubblicato in preceden A):‘costi, olfretutto, privi di
copertura finanziaria. L'art. 24.2 ci dice che “/ risparmi di spesa derivanti dall'applicazione
delle misure del presente decreto, non utilizzati per la- cepertura dello stesso, sono
destinali al miglioramento dei saldi di finanza pubbli ma i costi del riassetto delle

31



32

province sono immediati {(costi di frasloco, di modifica delle intestazioni di targhe, buste,
siti ecc.), | risparmi invece eventuali, incerti e futuri (verra “esodato” qualcuno dei
dipendenti provinciali? si risparmiera anche sul numero dei prefetti, questori, comandi dei
carabinieri ecc.?). Pud essere che i tecnici della spending review non.si preoccupino delle
conseguenze finanziarie dei loro atti?

Evidentemente no, e neppure solo di questo. |l decreto pi
introduce una serie di norme che avranno (rectius, dovrebbero. ave
entrato in vigore subito - I'11 ottobre - come e proprio dei:« :Qréti—iegge) un impatto
gravosissimo sulle amministrazioni regionali: alle quali & :mp@s 1i trasmettere alla Corte
dei conti regionale una mole impressionante di atti — per alfro_nion compiutamente definiti
{quanti e quali sono “gf atti normativi a rifevanza esterna; aveni; riflessi finanziari, emanafi
dal governo regionale™? oppure “gli afti amministrativi;-a carattere generale e particolare,
adottati dal governo regionale e dall amminisfraz:one'regianale in adempimento degli
obblighi derivanti dall'appartenenza dell'ftalia all'Unione europea”? od ancora “gli atti di
programmazione e pianificazione regionali”?). Nulla si dice neppure di come debbano
essere frasmesst. certo non in formato cartacea ‘¢ mancherebbe; ma in quale formato e
su quale supporto elettronico? Bisogna che i sistemi telematici “si parlino”: chi paga i costi
di tutto cio? Nessuno sembra essersi pOStO ques:ta elementare guesito, ed infatti anche
questa volta manca la copertura della spesa

Se esaminassimo nel merito le nc mé di questo decreto dovremmo porci perd troppi
problemi. Accenno solo ad una guestione.

L'art. 1 introduce il controlio pre

ecente (174/2012)
ia avuto, essendo

entivo della Corte dei conti sugli atli che, come si é
appena accennato, le amministrazioni regionali sono tenute a trasmettere. E ovviamente
un controllo con effetio saspe sivo. Ma non erano stati tutti abolii con la riforma
costituzionale del 20017 Pmpne “I'abolizione dei conirolli statali’ — dice la Corle
costituzionale in una delle sue prime sentenze successive alla riforma (sent. 106/2002) -
"ha disegnato di cerfo tn niiovo modo d’essere del sistema deile aufonomie”. Possibile
che i “tecnici” del Gave_rﬁp pensino di poterli reintrodurre con legge ordinaria — anzi: con
decreto-legge? Ma certo; perché & un'attuazione dell'art. 100.2 Cost., ci spiega lo stesso
decreto-legge. Si, ¢'é-gualche tecnico che sostiene questa tesi. Per esempio il presidente
della Corte dei. canti dott. Giampaolino, lo ha sostenuto nella sua audizione alla |
Commissione de§_€:a Camera (16 ottobre 2012}  “Le novila piu rlevanti — ci dice —
riguardano ritroflo sulfe regioni che é chiaramente rivolto ali‘attuazione deflart. 100
Cost. lf cem ‘nei confronti di tali enti. Si tratta di controlli che hanno di mira la gestione
ﬁnanz;ana fendono a rafforzare il coordinamento della finanza pubblica”.

Invece no, non & cosl. L'art. 100 si riferisce con assoluta chiarezza al ° caniroiio
preventivo di legittimita sugli atti del Governo”, e solo del Governo. La Corte dei conti
nasce infatti — in tutti i sistemi parlamentari - come fonga manus del Parlamento (anche se
it nostro Parlamento di oggi se ne & dimenticato, e considera la Corte dei conti poco meno
che un nemico), di cui dovrebbe consentire Patlivita di controlio politico sull'operato del
Governo. Le regioni non c’entranc nuila. Potrebbero c’entrare invece con quanto segue,
cioé con il “controlfo sulla gestione finanziaria degli enti a cui lo Stato coniribuisce in via
ordinaria’. Gia, ma — come al dott. Giampaolino non pud sfuggire — il.controlio di gestione
nulla ha a che fare con il controllo preventivo di legittimita sugli atti. :

Questo dovrebbero saperio anche i “tecnici” che stanno al Governo. Anche perché i
Governo ha recentemente ottenuto dalla Corte costituziongle:: Una sentenza assal
favorevole, ma precisa nei termini, a proposito dell'estensione dell'art. 100 Cost. alle
Regioni. Oggetio del giudizio erano le norme del decreto- Ee ge-138/2011 (un altro della
interminabile e caotica sequenza di decreti d'urgenza), ché" abilisce un “raccordo” fra il
Collegio dei revisori dei conti della Regione ¢ la sezmnev_regsﬁna!e di controllo della Corte
dei conti. “La norma censurata — chiarisce la sent. 198/2012 - si collega alle disposizioni




relative alle funzioni di controlfo della Corte dei conli sulla gestione delle amministrazioni
regionali”. £ssa “ha previsto un collegamento fra i conirolli interni alle amministrazioni
regionali e i controlii esferni delia Corte dei conti”, recependo it modello gia delineato dalia
legge 131/2003: e trova “direfto fondamento neli’art. 100 Cost., il quale assegna alla Corte
dei conti il controllo successivo sulla gestione del bilancio, come controllo esterno ed
imparziale; il riferimento dell” art. 100 Cost. al controllo «sulla gestione” del bilancio defio
Stato» deve intendersi oggi esteso ai bilanci di tutti gii enti pubblici:che costituiscono, nel
loro insieme, il bilancio della finanza pubblica allargata’ Py"}ai’ i “controlli intermni”
alfamministrazione regionale, i controlli sulla legittimita degli stli; sono istituiti ¢ disciplinati
dalla legge regionale; mentre il controlio “esterno”, affidaty aiia Corte dei conti, & solo il
controllo successivo sulla gestione di bifancio.
Nell'incontro che hanno ottenuto con il sottosegre‘tano Catricala, | Presidenti di
Regione hanno fatto presente che la norma & inapplicabile senza provocare “fo staflo nella
vita amministrativa delfa Regione”: ma il “tecnico” del Governo ha risposto che il decreto
va applicato cosi com'e. “Siamo in una fase di sfud:a»_ -ha concluso - ¢i sono idee diverse”,
ma nei prossimi giomi “arriveremo ad una sintesi™ (cosi riporta regioni i del 25 ottobre).
Fantastico! Si introducono norme del tgtto “finnovative” con decreto-legge, le quali
ovviamente entrano subito in vigore e devono essere immediatamente applicate, anche se
sono oscure, confuse, impraticabili ¢ — si‘_:'ifsfé‘uSi it tecnicismo — chiaramente incostituzionali
(in queste ore si & pronunciata in questo:senso anche la Commissions hicamerale per gl

affar_regionall); ma poi si aggiunge che il Governo e i suoi “tecnici” sono ancora in fase di
studio ed hanno “idee diverse } _,..n‘ c¢'é¢ che dire, sono le condizioni ideali per la
decretazione d'urgenzal

E per le Reg:om speciai

17 énsibiii alle Estanze delle autcn@mie i ‘tecnici hanne

Bolzano, enfro sei mesi daiia ciafa di entrata in vigore del presente decrefo, adeguano il
proprio ordinamento alfe- dzspos:z:am del presente articolo mediante modifica delle norme
di attuazione dei relativi sz‘aiut/ La sintassi & implacabile: il soggetto sono proprie Regioni
e Province, a loro spetta 1l compito di adeguare in termini il “proprio” ordinamento; ma lo
strumento per farlo sono le norme di attuazione, decreti legislativi emanati dal Presidente
della Repubblica, previa delibera del Governo, sulla base del parere frutto di un accordo in
Commissione g:sa""tet:ca in cui la Regione ¢ presente in effetti, perché nomina meta dei
i..Spetta al Governo convocare la commissione paritetica, fissarne 'agenda,

istruire s Pro

Fatto. Possiamo dire che questa norma — che peraltro rispecchia una clausola di_

stile ricorrente nella legislazione statale - avrebbe meritato una migliore scrittura tecnica?

Del resto i “tecnici” sono guelli che hanno prodotto anche lineffabile proposta di
riforma del Titolo V, licenziata dal Consiglio dei ministri lo scorso 9 ottobre, che il ministro
“tecnico” Patroni Griffi definisce “un tagliando fatto con cura per far funzionare meglio la
macchina’. Evidentemente P'esperienza della riforma del Titolo V introdotta nel 2001, a fine
legislatura, non ha insegnaio proprio nulla.

Lidea che, alla fine di un’altra legislatura, si possa mettere mano alla revisione
costituzionale in tutta fretta, perché qualcosa bisogna fare, andrebbe.estirpata dalla testa
dei nostri legislatori, tecnici o politici che siano. | quadro dei rapporti-tra Stato, regioni e
autonomie locali & molio complesso e attuale situazione e indubbiatente insostenibile. |
contenzioso € da sempre {anche prima della riforma del 2001) a,iive!h di record mondiale.
Ma di chi & la colpa? Nell'ultima riunione del Consiglio dei ministri { e notizia sono sempre
di regioniit) si & deciso di impugnare 6 delle 11 leggi regichali-esaminate; e se le leggi
statali sono della qualita del decreto-legge cui ho dedicato queste poche note, é inevitabile
che esse saranno tutte impugnate dalle regioni, se non altro per farsi dire dalla Corte
costituzionale che cosa significhino. Come risolve il problema la riforma costituzionale

| rappresentanti, cercare tramite loro l'intesa, valutare il merito e, infing;
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proposta? Cercando di proibire impugnazione delle leggi statali che abbiano conseguito
un’intesa in Conferenza Stato-Regioni: come se qualcuno di questi decreti-legge fosse
passato per ia Conferenza prima di essere emanato; e come se il Contenzmso non fosse
alimentato in larga parte dalle impugnazioni del governol <

La riforma costituzionale proposta non risolve nessuno dei preb!ems scottanti, anzi,
nelle sue parti piu fortunate, altro non fa che irascrivere, non be mo, quanto gia la
Corte costituzionale ha da tempo fissato come principio che governa l'applicazione del
Titolo V. L'attenzione e la consapevolezza tecnica con cui e ser o il testo della riforma
sono gli stessi che hanno guidato la stesura dei decreti-le “{ah, se solo si potesse
modificare la Costituzione per decrefo...). .

Questo & un Governo che ha una "testa” e un ag’enda formata da economisti —
economisti della cui qualita non dubito affatto. Ma_;sgesso gli economisti — quelli che
conosco dalla convivenza accademica ~ consaderana"‘ giuristi come inutili azzeccagarbugli
a cui si pud affidare solo compiti di contorno, perché Passe portante delle decisioni sta
nelle scelte economiche. Perché preoccuparsi. aii'O'ra dei “tecnici” giuristi? Si prendano |
soliti e Ii si lasci svolgere quel ruolo di contorng — la stesura degli atti - a cui sono adibiti.

I "soliti”, perd, sono — per usare un termine ormai cosi popolare nel giornalismo
italiano - una Casta Consiglieri di Stato, magistrati ordinari o contabili “prestati” alla politica
(come "tecnici’, s'intende), avvocati dello: Stato alti funzionari ministeriali, costituiscono un
ceto ristretio, Che condivide valori ben_precisi: in primo luogo la difesa delia centralita del
ceto cui appartengono e della sua™’ uitura - una cultura fatta di centralismo, di difesa
degli apparati burocratici, di massima ‘ostilita verso ogni iniziativa (legislativa, per esempio)
che possa svilupparsi in periferia;. di disprezzo e, prima ancora, di assoluta non-
comprensione delle autonomie-locali. | Governi passano, ma guesto ceto galleggia e
riemerge dopo ogni mareggia.ta.-- Ed & un ceto strutturaimente e funzionalmente vicino al
Govemo e ai suoi apparati burocratici, anch’essi ben pil stabili della loro guida politica: il
Governo nomina il presgifci_enté”e i presidenti di sezione della Corte dei conti (la norma risale
al 1934) e del Consiglio di Stato (questa risale invece al 1924), di cui nomina anche la
maggior parte dei consiglieri; le funzioni consultive e quelle giudicanti del Consiglio di
Stato hannc perso. qualsiasi distinzione soggettiva, creando un cortocircuito
istituzionalizzato che mina le basi stesse dello Stato di diritto, che vorrebbero nettamente
distinte le funzi giurisdizionali da quelle amministrative (ma le leggi del regime fascista
10 sensibili a queste istanze); i consiglieri entrano ed escono da incarichi di
Governo;-da.ruoli di alta amministrazione o da quelli delle autorita di vigilanza. Nel gioco
dei quattnv cantoni dei palazzi romani svolgono la loro opera. Ci si pud meravigliare che
non perdano occasione per estendere Parea di influenza degli organismi per cui
transitano?

Non ne faccio una colpa, sono servitori dello Stato che indubbiamente hanno a
cuore gli interessi dello Stato — dello Stato centrale, s'intende. Fuori dello Stato non ¢'e
garanzia, questa & una componente culturale insuperabile. E cosi il presidente
Giampaolino, nella sua audizione, pud giustamente — dal suo punto di vista — sostenere
che il controlio esterno sulla gestione finanziaria delle Regioni si arricchisce, grazie al
decreto-legge in commento — “di uno dei fondamenti indefettibili dell'ordinamento di un
Paese modemo e democratico, vale dire deil'obbligo dell’organo age i ‘rendere conz‘o’
del proprio operato (accountabilify)”. Non fa una piega. UL S Governmmant Accouriabilily
Gffice (GAQY, per esempio, € proprio di questo che si occupa: ‘una differenza, pero
perché si definisce come “unagenzia indipendente, nonparti an che lavora per il
Congresse’, ed & per questc che spesso € chiamata “if can‘ da guardia parlamentare”.
Perché questo ¢ il perno dell'accountability in un sistema ¢he si pretenda “moderno e
democratico™ spetta allassemblea elettiva e, per suo tramite, agli elettori far valere la
responsabilita degli amministratori, non alla burocra ministeriale. Ben venga una




revisione seria e spietata della spesa pubblica e magari anche una sua streita e
implacabile connessione con la “bolletta fiscale” ma siccome questa deve ricadere sui
cittadini, & a loro che va diretta linformazione in tutta la sua svidenza e certezza contabile,
perché essi finalmente capiscano che gli amministratori locali devpno sceglierli loro,
responsabilmente.

Naturalmente, per essere veramente presentati come “prin
coordinamento della finanza pubblica, questi principi dovrebber@
alio Stato. Ma guesto € solo un altro dettaglio tecnico.

fondamentali” del
ere applicati anche
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SELEZIONE RAGIONATA DELLA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE SUL
PRINCIPIO DI UNITA NEI RAPPORTI STATO-AUTONOMIE

Premessa

Nelle pagine seguenti ¢ riportata una selezione di stralci delle piu significative pronunce rese dalla
Corte costituzionale nell’ambito del copioso e complesso contenzioso tra Stato, Regioni e Province
autonome che ha tratto origine dalla riforma del Titolo V della Parte 1I della Costituzione realizzata
nel 2001.

La riforma, come noto, ha modificato in senso pill marcatamente autonomistico e regionalistico lo
Stato italiano fino a configurarlo come una vera e propria “Repubblica delle autonomie”, costituita
dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato (art. 114 Cost.).
Principio ispiratore della novella ¢ stata la ricerca di un punto di equilibrio tra I’ampliamento delle
potesta normative, amministrative e finanziarie degli enti territoriali e la necessita di individuare
strumenti di tenuta dell’unita economica e giuridica della Repubblica. I nodi lasciati irrisolti dal
legislatore costituzionale, cosi come le omissioni e le contraddizioni rinvenibili nel nuovo impianto
del regionalismo italiano, hanno impegnato la Corte in una delicata opera di manutenzione della
riforma e di specificazione dei relativi contenuti.

La giurisprudenza costituzionale dell’ultimo decennio appare percorsa dal duplice intento di
garantire 1’unita del sistema, anche a scapito di talune scelte effettuate dal Parlamento, e di
preservare la dignita costituzionale dell’autonomia degli enti territoriali, pur nell’attuale contesto di
crisi economica e finanziaria.

Sotto il primo profilo, la Corte ha valorizzato taluni elementi dinamici presenti nella nuova
disciplina costituzionale, al fine di recuperare pih incisivi spazi di intervento al potere statale. Si
pensi all’interpretazione offerta a talune competenze legislative esclusive dello Stato di stampo
finalistico (ad es., la tutela della concorrenza e dell’ambiente) o di carattere trasversale (la
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale); all’istituto dell’attrazione in sussidiarieta di funzioni
amministrative; alla rimodulazione dell’autonomia finanziaria delle Regioni alla luce delle
ineludibili esigenze di coordinamento della finanza pubblica, imposte anche dagli obblighi derivanti
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea.

Per quanto riguarda la tutela delle istanze autonomistiche, non pud negarsi il ruolo preminente che ¢
stato riconosciuto ad un principio costituzionale implicito: la leale collaborazione, che deve
permeare di s€ i rapporti tra lo Stato ed il sistema delle autonomie e che ha registrato i propri campi
elettivi di applicazione in sede di esercizio dei poteri sostitutivi, nelle ipotesi di attrazione in
sussidiarieta di funzioni amministrative e di intreccio di competenze normative statali e regionali.
Ugualmente significativa ¢ stata ’affermazione dell’intangibilita delle garanzie costituzionali di
autonomia degli enti territoriali pur in presenza di un asserito stato di necessita, costituito dalle
attuali gravi difficolta economiche del Paese.

Le pronunce selezionate sono state distribuite in sezioni dedicate alla tutela dell’unita attraverso
I’esercizio delle competenze legislative statali esclusive e concorrenti (rispettivamente, lett. A e B;
nonché C); all’attrazione in sussidiarieta di funzioni amministrative (lett. D); alla conformazione
dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali (lett. E); all’esercizio di poteri sostitutivi (lett. F).
La lett. G raggruppa decisioni relative agli enti ad autonomia differenziata; la lett. H riguarda,
infine, la posizione complessiva dello Stato e delle autonomie territoriali nell’impianto
costituzionale, anche alla luce del fondamentale principio di leale collaborazione.

Nella scelta delle pronunce, specialmente in presenza di consolidati orientamenti della Corte, sono
state spesso privilegiate le decisioni piu recenti, non solo per evidenti esigenze di snellezza
espositiva, ma anche per I’opportunita di mantenere la visibilita dei frequenti richiami ai numerosi
precedenti giurisprudenziali.



A. LA TUTELA DELL’UNITA ATTRAVERSO L’ESERCIZIO DELLE COMPETENZE
LEGISLATIVE STATALI ESCLUSIVE (ART. 117, SECONDO COMMA, COST.)

- Tutela della concorrenza (lett. e)

Sent. 328/2011 (Quaranta, Tesauro)

La disciplina della qualificazione e selezione delle imprese, «in quanto volta a consentire la piena
apertura del mercato nel settore degli appalti, ¢ riconducibile all’ambito della tutela della
concorrenza, di esclusiva competenza del legislatore statale (sentenze n. 401 del 2007, n. 345 del
2004), che, quindi, puo stabilire una regolamentazione integrale e dettagliata delle richiamate
procedure di gara (...), la quale, avendo ad oggetto il mercato di riferimento delle attivita
economiche, puo influire anche su materie attribuite alla competenza legislativa delle Regioni
(sentenza n. 411 del 2008)» (ill. cost. + inamm.).

Sent. 325/2010 (Amirante, Gallo)

La disciplina «concernente le modalita dell’affidamento della gestione dei servizi pubblici locali di
rilevanza economica (...) va ricondotta (...) all’ambito della materia, di competenza legislativa
esclusiva dello Stato, “tutela della concorrenza”, prevista dall’art. 117, secondo comma, lettera e),
Cost., tenuto conto degli aspetti strutturali e funzionali suoi propri e della sua diretta incidenza sul
mercato (ex plurimis, sentenze n. 314, n. 307, n. 304 e n. 160 del 2009; n. 326 del 2008; n. 401 del
2007; n. 80 e n. 29 del 2006; n. 272 del 2004). Di conseguenza, (...) la competenza statale viene a
prevalere sulle invocate competenze legislative regionali e regolamentari degli enti locali e, in
particolare, su quella in materia di servizi pubblici locali, proprio perché 1’oggetto e gli scopi che
caratterizzano detta disciplina attengono in via primaria alla tutela e alla promozione della
concorrenza (sentenze n. 142 del 2010, n. 246 e n. 148 del 2009, n. 411 e n. 322 del 2008). (...) Con
riferimento, poi, allo specifico settore del servizio idrico integrato, (...) la normativa riguardante
I’individuazione di un’unica Autorita d’ambito e la determinazione della tariffa del servizio secondo
un meccanismo di price cap (...) attiene all’esercizio delle competenze legislative esclusive statali
nelle materie della tutela della concorrenza (art. 117, secondo comma, lettera e, Cost.) ¢
dell’ambiente (art. 117, secondo comma, lettera s, Cost.), materie che hanno prevalenza su eventuali
competenze regionali, che ne risultano cosi corrispondentemente limitate. (...) la disciplina del
servizio idrico integrato va ascritta alla competenza esclusiva dello Stato nelle materie “tutela della
concorrenza” e “tutela dell'ambiente” (sentenza n. 246 del 2009) e, pertanto, ¢ inibito alle Regioni
derogare a detta disciplina» (ill. cost. parz. + ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 186/2010 (Amirante, Tesauro)

La disciplina degli appalti pubblici, «include diversi “ambiti di legislazione” che “si qualificano a
seconda dell’oggetto al quale afferiscono”: in essa, pertanto, si profila una interferenza fra materie
di competenza statale e materie di competenza regionale, che, tuttavia, “si atteggia in modo
peculiare, non realizzandosi normalmente in un intreccio in senso stretto”, ma con la “prevalenza
della disciplina statale su ogni altra fonte normativa” (sentenza n. 401 del 2007) in relazione agli
oggetti riconducibili alla competenza esclusiva statale, esercitata con le norme recate dal d.lgs. n.
163 del 2006» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. + inamm.).

Sent. 314/2009 (Amirante, Finocchiaro)

Le Regioni «non possono prevedere una disciplina diversa da quella del Codice dei contratti
pubblici relativi a lavori, servizi e forniture di cui al d.Igs. n. 163 del 2006, in relazione agli ambiti
di legislazione sui contratti della pubblica amministrazione riconducibili alla competenza esclusiva
dello Stato in base all’art. 117, secondo comma, lettera ¢), Cost. (tra le altre, sentenza n. 322 del
2008 e n. 431 del 2007)» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. nei sensi + non fond.).
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Sent. 283/2009 (Amirante, Cassese)

L’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost. «ha conferito allo Stato, in via esclusiva, il compito di
regolare la concorrenza al fine di assicurare una disciplina uniforme su tutto il territorio nazionale.
L’uniformita rappresenta un valore in s€ perché differenti normative regionali sono suscettibili di
creare dislivelli di regolazione, produttivi di barriere territoriali. La tutela della concorrenza non puo
essere fatta per zone: essa, “per sua natura, non puo tollerare differenziazioni territoriali, che
finirebbero per limitare, o addirittura neutralizzare, gli effetti delle norme di garanzia” (sentenza n.
443 del 2007)» (ill. cost. + non fond.).

Sent. 160/2009 (Amirante, Quaranta)

La materia della tutela della concorrenza, «nella parte in cui essa ¢ volta ad assicurare procedure di
garanzia, si connota per un particolare modo di operare della sua trasversalita: infatti, la interferenza
con le competenze regionali “si atteggia in modo peculiare non realizzandosi normalmente un
intreccio in senso stretto con ambiti materiali di pertinenza regionale, bensi la prevalenza della
disciplina statale su ogni altra fonte normativa”. Ne consegue che “la fase della procedura di
evidenza pubblica, riconducibile alla tutela della concorrenza, potra essere interamente
disciplinata™, nei limiti del rispetto dei principi di proporzionalita ed adeguatezza, dal legislatore
statale. In questa prospettiva, le singole Regioni sono legittimate a regolare, da un lato, quelle fasi
procedimentali che afferiscono a materie di propria competenza; dall’altro, i singoli settori oggetto
della predetta procedura e rientranti anch’essi in ambiti materiali di pertinenza regionale. (...) “al
fine di evitare che siano vanificate le competenze delle Regioni”, ¢ consentito che norme regionali
riconducibili a tali competenze possano produrre ‘effetti proconcorrenziali’, purché tali effetti
“siano indiretti € marginali e non si pongano in contrasto con gli obiettivi posti dalle norme statali
che tutelano e promuovono la concorrenza” (sentenza n. 431 del 2007; si veda anche sentenza n.
322 del 2008)» (ill. cost. + 1ll. cost. conseq. + inamm.).

Sent. 443/2007 (Bile, Silvestri)

Le competenze esclusive statali, «che si presentino come trasversali, “incidono naturalmente, nei
limiti della loro specificita e dei contenuti normativi che di esse possano definirsi propri, sulla
totalita degli ambiti materiali entro i quali si applicano” (sentenza n. 80 del 2006). Anche una
disposizione particolare e specifica, purché orientata alla tutela della concorrenza, si pone come
legittima esplicazione della potesta legislativa esclusiva dello Stato in subiecta materia. Se si
ritenessero legittime le norme a tutela della concorrenza - o riguardanti altra materia di potesta
legislativa esclusiva - a condizione che le stesse abbiano un carattere generale o di principio, si
finirebbe con il confondere il secondo e il terzo comma dell’art. 117 Cost., ispirati viceversa ad un
diverso criterio sistematico di riparto delle competenze. Cio ¢ ancor pill evidente in materie, come
la “tutela della concorrenza” o la “tutela dell’ambiente”, contrassegnate pitt che da una omogeneita
degli oggetti delle diverse discipline, dalla forza unificante della loro funzionalizzazione finalistica,
con i limiti oggettivi di proporzionalita ed adeguatezza, piu volte indicati da questa Corte (da
ultimo, sentenze n. 430 e n. 401 del 2007). Una illegittima invasione della sfera di competenza
legislativa costituzionalmente garantita alle Regioni, frutto di eventuale dilatazione oltre misura
dell'interpretazione delle materie trasversali, puo essere evitata non (...) tramite la distinzione tra
norme di principio € norme di dettaglio, ma con la rigorosa verifica della effettiva funzionalita delle
norme statali alla tutela della concorrenza» (inamm. + non fond.).

Sent. 430/2007 (Bile, Tesauro)

Le peculiarita della materia, «da un canto, comportano che la “tutela della concorrenza”, appunto
perché ha ad oggetto la disciplina del mercato di riferimento delle attivita economiche, influisce
necessariamente anche su materie attribuite alla competenza legislativa, concorrente o residuale,
delle Regioni, dall’altro, impongono di garantire che la riserva allo Stato della predetta competenza



trasversale non vada oltre la “tutela della concorrenza” e sia in sintonia con 1’ampliamento delle
attribuzioni regionali disposto dalla revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione
(sentenze n. 175 del 2005; n. 272 del 2004; n. 14 del 2004). (...) D’altra parte, proprio perché la
promozione della concorrenza ha una portata generale, o “trasversale”, pud accadere che una misura
che faccia parte di una regolamentazione stabilita dalle Regioni nelle materie attribuite alla loro
competenza legislativa, concorrente o residuale, a sua volta abbia marginalmente una valenza pro-
competitiva. Cio deve ritenersi ammissibile, al fine di non vanificare le competenze regionali,
sempre che tali effetti siano marginali o indiretti € non siano in contrasto con gli obiettivi delle
norme statali che disciplinano il mercato, tutelano e promuovono la concorrenza» (inamm. + non
fond.).

Sent. 401/2007 (Bile, Quaranta)

La tutela della concorrenza ha «natura trasversale, non presentando i caratteri di una materia di
estensione certa, ma quelli di “una funzione esercitabile sui pil diversi oggetti” (sentenza numero
14 del 2004; si vedano, altresi, le sentenze numeri 29 del 2006; 336 del 2005 e 272 del 2004). (...)
per quanto attiene ai limiti interni, deve sottolinearsi come, pur non rientrando nei compiti di questa
Corte stabilire in concreto la valenza economica degli interventi statali (sentenze numeri 14 e 272
del 2004), nondimeno spetti ad essa effettuare uno scrutinio di costituzionalita sui singoli atti
legislativi dello Stato, al fine di stabilire se la scelta in concreto adottata sia ragionevole e
proporzionata rispetto all’obiettivo prefissato, costituito, nella specie, dalla pit ampia apertura del
mercato degli appalti alla concorrenza. La ratio di questo controllo risiede proprio nella natura della
materia in esame: essa, infatti, non ha un ambito definito, ma si caratterizza per le specifiche finalita
perseguite. In questa prospettiva, si giustifica un controllo di costituzionalita - guidato dai criteri
della proporzionalita e adeguatezza - volto a saggiare “la congruita dello strumento utilizzato
rispetto al fine di rendere attivi i fattori determinanti dell'equilibrio economico generale” (citata
sentenza numero 14 del 2004). (...) una volta che sia stata riconosciuta come riconducibile alla
materia in questione la normativa statale, la stessa puo avere anche un contenuto analitico. La
proporzionalita e 1’adeguatezza non si misurano, infatti, avendo riguardo esclusivamente al livello
di dettaglio che connota quella specilica normativa. Se cosi [osse s1 verilicherebbe una
identificazione non consentita tra materie concorrenti e materie trasversali di competenza esclusiva
che, invece, ricevono dalla Costituzione una differente disciplina» (ill. cost. + ill. cost. parz. + ill.
cost. in parte qua + inamm. + non fond. + non fond. nei sensi).

Sent. 14/2004 (Chieppa, Mezzanotte)

Una «dilatazione massima di tale competenza, che non presenta i caratteri di una materia di
estensione certa, ma quelli di una funzione esercitabile sui piu diversi oggetti, rischierebbe di
vanificare lo schema di riparto dell’art. 117 Cost., che vede attribuite alla potesta legislativa
residuale e concorrente delle Regioni materie la cui disciplina incide innegabilmente sullo sviluppo
economico. Si ftratta allora di stabilire fino a qual punto la riserva allo Stato della predetta
competenza trasversale sia in sintonia con I’ampliamento delle attribuzioni regionali disposto dalla
revisione del Titolo V. E il criterio sistematico che occorre utilizzare al fine di tracciare la linea di
confine tra il principio autonomistico e quello della riserva allo Stato della tutela della concorrenza.
In tale prospettiva, proprio I’inclusione di questa competenza statale nella lettera e) dell’art. 117,
secondo comma, Cost., evidenzia I’intendimento del legislatore costituzionale del 2001 di unificare
in capo allo Stato strumenti di politica economica che attengono allo sviluppo dell’intero Paese;
strumenti che, in definitiva, esprimono un carattere unitario e, interpretati gli uni per mezzo degli
altri, risultano tutti finalizzati ad equilibrare il volume di risorse finanziarie inserite nel circuito
economico. L’intervento statale si giustifica, dunque, per la sua rilevanza macroeconomica (...).
Appartengono, invece, alla competenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni gli
interventi sintonizzati sulla realta produttiva regionale tali comunque da non creare ostacolo alla
libera circolazione delle persone e delle cose fra le Regioni e da non limitare 1’esercizio del diritto
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al lavoro in qualunque parte del territorio nazionale (art. 120, primo comma, Cost.). (...) Non
rientra nelle competenze di questa Corte la valutazione della correttezza economica delle scelte del
legislatore, stabilire cioe se un intervento abbia effetti cosi rilevanti sull’economia da trascendere
I’ambito regionale. Tali scelte, tuttavia, non possono sottrarsi ad un controllo di costituzionalita
diretto a verificare che i loro presupposti non siano manifestamente irrazionali e che gli strumenti di
intervento siano disposti in una relazione ragionevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi.
Quando venga in considerazione il titolo di competenza funzionale di cui all’art. 117, secondo
comma, lettera ¢), Cost., che non definisce ambiti oggettivamente delimitabili, ma interferisce con
molteplici attribuzioni delle Regioni, ¢ la stessa conformita dell’intervento statale al riparto
costituzionale delle competenze a dipendere strettamente dalla ragionevolezza della previsione
legislativa. Ove sia dimostrabile la congruita dello strumento utilizzato rispetto al fine di rendere
attivi i fattori determinanti dell’equilibrio economico generale, la competenza legislativa dello Stato
di cui all'art. 117, secondo comma, lettera ¢), non potra essere negata» (non fond.).

- Sistema tributario dello Stato (lett. e)

Sent. 298/2009 (Amirante, Gallo)

«Tale competenza legislativa (...) puo essere esercitata dallo Stato anche per il tramite di norme di
dettaglio, senza che cio implichi violazione dell’autonomia tributaria delle Regioni destinatarie del
gettito (ex plurimis: sentenze n. 168 del 2008; n. 451 del 2007 e n. 296 del 2003; [...] sentenze n. 75
del 2006 e n. 37 del 2004). (...) la modificazione di un tributo disposta nell’esercizio della suddetta
potesta legislativa esclusiva statale e comportante un minor gettito per le Regioni e gli enti locali
non esige che debba essere accompagnata da misure pienamente compensative per la finanza
regionale: ci0 in quanto deve “escludersi che possa essere effettuata una atomistica considerazione
di isolate disposizioni modificative del tributo, senza considerare nel suo complesso la manovra
fiscale entro la quale esse trovano collocazione, ben potendosi verificare che, per effetto di plurime
disposizioni [...], il gettito complessivo destinato alla finanza regionale non subisca riduzioni”
(sentenze n. 155 del 2006 e n. 431 del 2004). Del resto, questa Corte ha pia volte affermato (ex
plurimis, sentenze n. 381 del 2004; n. 437 del 2001, n. 507 del 2000) che, a seguito di manovre di
finanza pubblica, possono anche determinarsi riduzioni nella disponibilita finanziaria delle Regioni,
purché esse non siano tali da comportare uno squilibrio incompatibile con le complessive esigenze
di spesa regionale e, in definitiva, rendano insufficienti i mezzi finanziari dei quali la Regione stessa
dispone per I'adempimento dei propri compiti (sentenze n. 145 del 2008; n. 431 e n. 381 del 2004)»
(cess. mat. cont. + inamm. + non fond.).

- Ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali

(lett. g)

Sent. 153/2011 (De Siervo, Mazzella)

La legittimazione dello Stato a doppio titolo (art. 117, secondo comma, lettere g e 1, Cost.) nel
disciplinare il riordino del settore lirico-sinfonico ed il riassetto degli enti pubblici ivi impegnati, ¢
coerente, oltre che con I’esigenza gia ricordata di tutelare direttamente ed efficacemente 1 valori
unitari e fondanti della diffusione dell’arte musicale, della formazione degli artisti e dell’educazione
musicale della collettivita (...), segnatamente dei giovani, anche con lo scopo dichiarato dalla legge
di trasmettere 1 valori civili fondamentali tradizionalmente coltivati dalle piu nobili istituzioni
teatrali e culturali della Nazione (...). Tali obiettivi costituiscono, infatti, esplicazione dei principi
fondamentali dello sviluppo della cultura e della tutela del patrimonio storico e artistico della
Nazione, di cui all’art. 9, primo e secondo comma, Cost., che solo una normativa di sistema degli
enti strumentali dettata dallo Stato pud contribuire a realizzare adeguatamente. Né ¢ un fuor
d’opera, da questo punto di vista, richiamare, altresi, il modello delle istituzioni di alta cultura, che
autorizza lo Stato a limitare, con una propria disciplina, 1’autonomia ordinamentale ad esse




riconosciuta (art. 33, sesto comma, Cost.). (...) lo sviluppo della cultura (art. 9 Cost.) giustifica un
intervento dello Stato “anche al di 1a del riparto di competenze per materia tra Stato e Regioni di cui
all’art. 117 Cost.” (sentenza n. 307 del 2004) e che un valore costituzionalmente protetto come la
ricerca scientifica (artt. 9 e 33 Cost.), “in quanto tale in grado di rilevare a prescindere da ambiti di
competenze rigorosamente delimitati”, rende ammissibile un intervento “autonomo” statale, non
solo in relazione alla disciplina delle “istituzioni di alta cultura, universita ed accademie”, ma anche
se si riflette, al di fuori di detta sfera, su una materia di competenza concorrente, come, appunto,
I’attivita di ricerca scientifica (sentenza n. 31 del 2005). E ci0 a prescindere da ogni richiamo, pure
ipotizzabile, all’area della tutela “conservativa” dei beni culturali, anch’essa appannaggio della sola
competenza legislativa dello Stato (art. 117, secondo comma, lettera s, Cost.)» (cess. mat. cont. +
non fond.).

Sent. 322/2006 (Bile)

Le Regioni «non possono porre a carico di organi e amministrazioni dello Stato compiti e
attribuzioni ulteriori rispetto a quelli individuati con legge statale (sentenza n. 134 del 2004). (...)
pur non essendo ovviamente escluso “che si sviluppino auspicabili forme di collaborazione tra
apparati statali, regionali e degli enti locali volte a migliorare le condizioni di sicurezza dei cittadini
e del territorio” - tuttavia “le forme di collaborazione e di coordinamento che coinvolgono compiti e
attribuzioni di organi dello Stato non possono essere disciplinate unilateralmente e
autoritativamente dalle regioni, nemmeno nell’esercizio della loro potesta legislativa: esse debbono
trovare il loro fondamento o il loro presupposto in leggi statali che le prevedano o le consentano, o
in accordi tra gli enti interessati” (cfr. anche sentenza n. 429 del 2004)» (ill. cost. parz.).

- Ordinamento civile e penale (lett. 1)

Sent. 63/2012 (Quaranta, Tesauro)

«Se (...) ¢ oggi espressamente previsto dall’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., che la
materia dell’ordinamento penale ¢ di esclusiva competenza dello Stato, con la conseguenza che “le
Regioni non dispongono di alcuna competenza che le abiliti a introdurre, rimuovere o variare con
proprie leggi le pene previste dalle leggi dello Stato in tale materia”, ¢ anche necessario tener conto
che “la ‘materia penale’, intesa come 1’insieme dei beni e valori ai quali viene accordata la tutela
pil intensa, non ¢ di regola determinabile a priori”: essa “nasce nel momento in cui il legislatore
nazionale pone norme incriminatici e cid pud avvenire in qualsiasi settore, a prescindere dal riparto
di attribuzioni legislative tra lo Stato e le Regioni” (sentenza n. 185 del 2004). Pertanto, la relativa
competenza legislativa statale esclusiva si rivela “potenzialmente incidente nei piu diversi ambiti
materiali ed anche in quelli compresi nelle potesta legislative esclusive, concorrenti o residuali delle
Regioni, le cui scelte potranno risultarne talvolta rafforzate e munite di una garanzia ulteriore,
talaltra semplicemente inibite”. Sulla base di cid, non puo negarsi a queste ultime quanto in
precedenza gia ad esse riconosciuto e cioe il potere di concorrere a precisare, secundum legem,
presupposti d’applicazione di norme penali statali, nonché a definire elementi costitutivi di talune
fattispecie tipiche incriminate, nell’esercizio delle proprie competenze» (non fond.).

Sent. 123/2010 (Amirante, Gallo)

L’ordinamento del diritto privato «si pone quale limite alla legislazione regionale in quanto fondato
sull’esigenza, sottesa al principio costituzionale di eguaglianza, di garantire nel territorio nazionale
I'uniformita della disciplina dettata per 1 rapporti tra privati. Il limite dell’ordinamento privato,
quindi, identifica un’area riservata alla competenza esclusiva della legislazione statale e comprende
1 rapporti tradizionalmente oggetto di codificazione (ex plurimis, sentenze n. 295 del 2009 e n. 352
del 2001; analogamente, sentenza n. 50 del 2005)» (ill. cost.).
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Sent. 295/2009 (Amirante, De Siervo)

L’art. 117, secondo comma, lettera /), della Costituzione «ha codificato il limite del “diritto privato”
consolidatosi nella giurisprudenza anteriore alla riforma costituzionale del 2001 (v., tra le molte, le
sentenze n. 190 del 2001; n. 379 del 1994; n. 35 del 1992; n. 51 del 1990; n. 691 del 1988; n. 38 del
1977; n. 108 del 1975 e n. 7 del 1956). (...) detto limite consente comunque un qualche adattamento
in ambito regionale, “ove questo risulti in stretta connessione con la materia di competenza
regionale e risponda al criterio di ragionevolezza, che vale a soddisfare il rispetto del richiamato
principio di eguaglianza” (sentenza n. 352 del 2001)» (ill. cost.).

Sent. 369/2008 (Flick, Mazzella)

Nelle materie di competenza legislativa regionale residuale o concorrente, «la regolamentazione
statale, in forza dell’art. 117, secondo comma, lettera /) Cost., pone un limite diretto a evitare che la
norma regionale incida su un principio di ordinamento civile. (...) 1’esigenza di garantire
I’uniformita nel territorio nazionale delle regole fondamentali di diritto che, nell’ambito
dell’ordinamento civile, disciplinano i rapporti giuridici fra privati deve ritenersi una esplicazione
del principio costituzionale di eguaglianza (da ultimo sentenze n. 189, n. 95 e n. 24 del 2007)» (ill.
cost.).

Sent. 401/2007 (Bile, Quaranta)
L’ambito materiale in esame «ricomprende tutti gli aspetti che ineriscono a rapporti di natura
privatistica, in relazione ai quali sussistono le esigenze» di uniformita di trattamento sottese al
principio di uguaglianza, «senza che detti rapporti debbano rinvenire la loro disciplina
necessariamente sul piano codicistico» (ill. cost. + ill. cost. parz. + ill. cost. in parte qua + inamm. +
non fond. + non fond. nei sensi).

- Determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale (lett. m)

Sent. 164/2012 (Quaranta, Criscuolo)

L’affidamento in via esclusiva alla competenza legislativa statale della «determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni ¢ prevista in relazione ai “diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale”. Esso, dunque, si collega al fondamentale principio di
uguaglianza di cui all’art. 3 Cost. La suddetta determinazione ¢ strumento indispensabile per
realizzare quella garanzia. (...) Si tratta (...) non tanto di una “materia” in senso stretto, quanto di
una competenza del legislatore statale idonea ad investire tutte le materie, in relazione alle quali il
legislatore stesso deve poter porre le norme necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio
nazionale, il godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale di tali diritti, senza che
la legislazione regionale possa limitarle o condizionarle (sentenze n. 322 del 2009 e n. 282 del

2002)» (non fond.).

Sent. 232/2011 (Quaranta, Grossi)

Il titolo di legittimazione di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost. «non puo essere
invocato se non in relazione a specifiche prestazioni delle quali la normativa statale definisca il
livello essenziale di erogazione (sentenze n. 383 e n. 285 del 2005), mediante la determinazione dei
relativi standard strutturali e qualitativi, da garantire agli aventi diritto su tutto il territorio nazionale
in quanto concernenti il soddisfacimento di diritti civili e sociali tutelati dalla Costituzione stessa
(da ultimo, sentenze n. 92 e n. 8 del 2011). (...) tale competenza esclusiva, per sua natura
trasversale, consente allo Stato una forte restrizione dell’autonomia legislativa delle Regioni allo
scopo appunto di assicurare un livello uniforme di godimento dei diritti civili e sociali tutelati dalla
Costituzione stessa (sentenza n. 387 del 2007)» (ill. cost. in parte qua).



Sent. 8/2011 (De Siervo, Saulle)

L’inserimento «nel secondo comma dell’art. 117 del nuovo Titolo V della Costituzione, fra le
materie di legislazione esclusiva dello Stato, della “determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale” attribuisce al legislatore statale un fondamentale strumento per garantire il
mantenimento di una adeguata uniformita di trattamento sul piano dei diritti di tutti 1 soggetti, pur in
un sistema caratterizzato da un livello di autonomia regionale e locale decisamente accresciuto [...]
(sentenza n. 88 del 2003, nonché sentenza n. 134 del 2006)» (ill. cost + inamm. + non fond.).

Sent. 10/2010 (Amirante, Tesauro)

«L’attribuzione allo Stato di tale competenza esclusiva si riferisce alla fissazione dei livelli
strutturali e qualitativi di prestazioni che, concernendo il soddisfacimento di diritti civili e sociali,
devono essere garantiti, con carattere di generalita, a tutti gli aventi diritto (ex plurimis, sentenze n.
322 del 2009; n. 168 e n. 50 del 2008); dunque essa puod essere invocata in relazione a specifiche
prestazioni delle quali le norme statali definiscono il livello essenziale di erogazione (sentenze n.
328 del 2006, n. 285 e n. 120 del 2005, n. 423 del 2004)» (inamm. + non fond.).

Sent. 248/2006 (Marini, De Siervo)

Se «¢ evidente che le leggi regionali non possono pretendere di esercitare una funzione normativa
riservata in via esclusiva al legislatore statale, nel contempo quest’ultimo non puod invocare tale
competenza di carattere trasversale (sentenza n. 282 del 2002) per richiamare a s€ I’intera disciplina
delle materie cui essa possa di fatto accedere; disciplina nell'ambito della quale, viceversa, se di
titolarita regionale, resta integra la potesta stessa della Regione di sviluppare ed arricchire il livello
e la qualita delle prestazioni garantite dalla legislazione statale, in forme compatibili con
quest’ultima. Infatti, (...) “il potere di predeterminare eventualmente - sulla base di apposite
disposizioni di legge - 1 livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali, anche
nelle materie che la Costituzione affida alla competenza legislativa delle Regioni, non puo
trasformarsi nella pretesa dello Stato di disciplinare e gestire direttamente queste materie,
escludendo o riducendo radicalmente il ruolo delle Regioni. In ogni caso, tale titolo di
legittimazione puo essere invocato solo in relazione a specifiche prestazioni delle quali la normativa
nazionale definisca il livello essenziale di erogazione, mentre esso non ¢ utilizzabile al fine di
individuare il fondamento costituzionale della disciplina, da parte dello Stato, di interi settori
materiali” (cosi la sentenza n. 383 del 2005, ma anche la sentenza n. 285 del 2005)» (ill. cost. parz.
+ ill. cost. + non fond. + non fond. nei sensi + inamm.).

- Norme generali sull’istruzione (lett. n)

Sent. 200/2009 (Amirante, Quaranta)

Il riferimento «alla predetta categoria si rinviene gia nell’art. 33, secondo comma, Cost., in base al
quale “la Repubblica detta le norme generali sull'istruzione (...)”. Sul punto deve, invero, rilevarsi
come 1l legislatore costituzionale abbia inteso individuare gia negli artt. 33 e 34 della Costituzione
le caratteristiche basilari del sistema scolastico (...). Dalla lettura del complesso delle riportate
disposizioni costituzionali si ricava, dunque, una chiara definizione vincolante - ma ovviamente non
tassativa - degli ambiti riconducibili al “concetto” di “norme generali sull’istruzione”. In altri
termini, il legislatore costituzionale ha assegnato alle prescrizioni contenute nei citati artt. 33 ¢ 34
valenza necessariamente generale ed unitaria che identifica un ambito di competenza
esclusivamente statale. In questo contesto si colloca I’art. 117, secondo comma, Cost. lettera n),
Cost., nel testo novellato dalla riforma del titolo V della parte seconda, che, utilizzando la
medesima locuzione “norme generali sull’istruzione”, stabilisce che titolare esclusivo della relativa
potesta legislativa ¢ lo Stato, in tal modo precisando il riferimento alla “Repubblica” contenuto nel
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citato art. 33, secondo comma, Cost. (...) appartengono a tale categoria quelle disposizioni statali
che definiscono la struttura portante del sistema nazionale di istruzione e che richiedono di essere
applicate in modo necessariamente unitario ed uniforme in tutto il territorio nazionale, assicurando,
mediante una offerta formativa omogenea, la sostanziale parita di trattamento tra gli utenti che
fruiscono del servizio dell’istruzione (interesse primario di rilievo costituzionale), nonché la liberta
di istituire scuole e la parita tra le scuole statali e non statali in possesso dei requisiti richiesti dalla
legge. (...) Le norme sin qui richiamate - che, dettando discipline che non necessitano di ulteriori
svolgimenti normativi a livello di legislazione regionale, delineano le basi del sistema nazionale di
istruzione - sono funzionali (...) ad assicurare, mediante (...) la previsione di una offerta formativa
sostanzialmente uniforme sull’intero territorio nazionale, 1’identita culturale del Paese, nel rispetto
della liberta di insegnamento di cui all’art. 33, primo comma, Cost.» (ill. cost. + inamm. + non fond.
+ estinz. + cess. mat. cont.).

Sent. 279/2005 (Capotosti, Marini)

Le norme generali in materia di istruzione «sono quelle sorrette, in relazione al loro contenuto, da
esigenze unitarie e, quindi, applicabili indistintamente al di la dell'ambito propriamente regionale.
Le norme generali cosi intese si differenziano, nell’ambito della stessa materia, dai principi
fondamentali i quali, pur sorretti da esigenze unitarie, non esauriscono in se stessi la loro
operativita, ma informano, diversamente dalle prime, altre norme, pili 0 meno numerose» (ill. cost.
in parte qua + inamm. + non fond.).

- Funzioni fondamentali dei Comuni (lett. p)

Sent. 307/2009 (Amirante, Maddalena)

La competenza «in materia di servizi pubblici locali» resta «una competenza regionale, la quale,
risulta in un certo senso limitata dalla competenza statale suddetta, ma puo continuare ad essere
esercitata negli altri settori, nonché in quello dei servizi fondamentali, purché non sia in contrasto
con quanto stabilito dalle leggi statali» (ill. cost. + non fond.).

- Tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali (lett. s)

Sent. 171/2012 (Quaranta, Criscuolo)

In riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., «non si puo discutere di materia in
senso tecnico, perché la tutela ambientale ¢ da intendere come valore costituzionalmente protetto,
che in quanto tale delinea una sorta di “materia trasversale”, in ordine alla quale si manifestano
competenze diverse, anche regionali, fermo restando che allo Stato spettano le determinazioni
rispondenti ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale, con la
conseguenza che l’intervento regionale ¢ possibile soltanto in quanto introduca una disciplina
idonea a realizzare un ampliamento dei livelli di tutela e non derogatoria in senso peggiorativo (ex

multis: sentenze n. 235 del 2011, n. 225 e n. 12 del 2009)» (ill. cost. + non fond.).

Sent. 133/2012 (Quaranta, Napolitano)

«Lo Stato, nell’esercizio di tale competenza — al fine di dettare, su tutto il territorio nazionale, una
disciplina unitaria ed omogenea che superi gli interessi locali e regionali — ha adottato una propria
normativa, stabilendo “standard minimi di tutela” volti ad assicurare (...) una tutela “adeguata e non

riducibile dell’ambiente”, “non derogabile dalle Regioni” (da ultimo, sentenza n. 187 del 2011),
neppure se a statuto speciale, o dalle Province autonome (sentenza n. 234 del 2010)» (ill. cost.).

Sent. 14/2012 (Quaranta, Grossi)
Pur dovendosi ritenere «compatibile con I’indicato parametro la possibilita, per le Regioni,
nell’esercizio di proprie competenze, di procedere ad interventi legislativi ampliativi della sfera di



tutela riservata allo Stato, non puo, al contrario, considerarsi legittima 1’adozione, da parte degli
stessi enti, di modalita procedimentali che (...) si discostino in peius dai principi fondamentali
tracciati dalla legislazione statale [...] (al riguardo, la sentenza n. 282 del 2000, nonché, dopo la
riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione, per quanto concerne il rispetto dei livelli
minimi uniformi previsti dalla legislazione statale nell’esercizio della competenza esclusiva dello
Stato in materia di tutela dell’ambiente, ex multis, la sentenza n. 315 del 2010)» (ill. cost.)

Sent. 263/2011 (Quaranta)

Le norme «contenute nella legge n. 394 del 1991, gia nella vigenza del testo originario del Titolo V
della Parte seconda della Costituzione, contenevano principi fondamentali, ai fini dell’esercizio
della competenza legislativa concorrente delle Regioni in materia di caccia. A seguito della riforma
costituzionale del 2001, la attuale, pii ampia, competenza legislativa regionale in materia di caccia,
conseguente alla trasformazione di tale competenza da concorrente in residuale, non ha fatto venir
meno la forza vincolante delle suddette norme statali, le quali oggi assumono la natura di standard
minimi uniformi, dettati dalla legislazione statale nell’esercizio della competenza esclusiva dello
Stato in materia di tutela dell’ambiente. (...) la Regione, pertanto, non puo prevedere soglie di tutela
inferiori a quelle dettate dallo Stato, mentre puo, nell’esercizio di una sua diversa potesta
legislativa, prevedere eventualmente livelli maggiori di tutela, che presuppongono logicamente il
rispetto degli standard adeguati ed uniformi fissati nelle leggi statali (citata sentenza n. 315 del
2010; v. anche sentenze n. 193 del 2010 e n. 61 del 2009)» (ill. cost. in parte qua).

Sent. 151/2011 (Maddalena, Silvestri)

Non ¢ consentito «alle Regioni ed alle Province autonome di legiferare, puramente e
semplicemente, in campi riservati dalla Costituzione alla competenza esclusiva dello Stato, ma
soltanto di elevare 1 livelli di tutela degli interessi costituzionalmente protetti, purché nell’esercizio
di proprie competenze legislative, quando queste ultime siano connesse a quelle di cui all’art. 117,

secondo comma, Cost. (ex plurimis, sentenza n. 378 del 2007)» (ill. cost.).

Sent. 70/2011 (De Siervo, Finocchiaro)

La competenza «in tema di tutela dell’ambiente appartiene in via esclusiva allo Stato, e non sono
percid ammesse iniziative delle Regioni di regolamentare nel proprio ambito territoriale la materia
(ex plurimis: sentenze n. 127 del 2010 e n. 314 del 2009) pur in assenza della relativa disciplina
statale (sentenza n. 373 del 2010)» (ill. cost.).

Sent. 373/2010 (De Siervo, Finocchiaro)

Le Regioni, «nell’esercizio delle loro competenze, debbono rispettare la normativa statale di tutela
dell’ambiente, ma possono stabilire, per il raggiungimento dei fini propri delle loro competenze (in
materia di tutela della salute, di governo del territorio, di valorizzazione dei beni ambientali, etc.),
livelli di tutela piu elevati (sentenze nn. 61, 30 e 12 del 2009, 105, 104 e 62 del 2008). Con cio
certamente incidendo sul bene materiale ambiente, ma al fine non di tutelarlo, essendo esso
salvaguardato dalla disciplina statale, bensi di disciplinare adeguatamente gli oggetti riconducibili
alle competenze delle Regioni stesse. Si tratta cio¢ di un potere insito nelle stesse attribuzioni di
queste ultime, al fine della loro esplicazione» (ill. cost.).

Sent. 341/2010 (De Siervo, Criscuolo)

La materia tutela dell’ambiente «ha un contenuto allo stesso tempo oggettivo, in quanto riferito ad
un bene, cioe I’ambiente, e finalistico, perché tende alla migliore conservazione del bene stesso (ex
plurimis: sentenze n. 315, n. 225 e n. 12 del 2009; n. 104 del 2008; n. 378 e n. 367 del 2007). In
ragione di cid, sullo stesso bene “ambiente” possono concorrere pill competenze, che restano
distinte tra loro perseguendo, autonomamente, le loro specifiche finalita attraverso la previsione di
diverse discipline. Infatti, da una parte sono affidate allo Stato la tutela e la conservazione
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dell’ambiente, mediante la fissazione di livelli “adeguati e non riducibili di tutela” (sentenze n. 315
e n. 61 del 2009); dall’altra, compete alle Regioni, nel rispetto dei livelli di tutela fissati dalla
disciplina statale, esercitare le proprie competenze, dirette essenzialmente a regolare la fruizione
dell’ambiente, evitandone compromissioni o alterazioni» (ill. cost. + non fond.).

Sent. 331/2010 (De Siervo)
«In nessun caso, la Regione potra utilizzare “la potesta legislativa allo scopo di rendere
inapplicabile nel proprio territorio una legge dello Stato che ritenga costituzionalmente illegittima,

se non addirittura dannosa o inopportuna, anziché agire in giudizio dinnanzi a questa Corte, ai sensi
dell’art. 127 Cost.” (sentenza n. 198 del 2004)» (ill. cost. + inamm.).

Sent. 234/2010 (Amirante, Napolitano)

In materia di tutela dell’ambiente e del paesaggio, «la disciplina statale costituisce un limite minimo
di tutela non derogabile dalle Regioni, ordinarie o a statuto speciale, e dalle Province autonome
(sentenze n. 272 del 2009 e n. 378 del 2007)”, in quanto “lo Stato stabilisce ‘standard minimi di
tutela’” intendendosi “tale espressione nel senso che lo Stato assicura una tutela ‘adeguata e non
riducibile’ dell’ambiente (sentenza n. 61 del 2009) valevole anche nei confronti delle Regioni a
statuto speciale e delle Province autonome” (sentenza n. 101 del 2010)» (ill. cost. in parte qua +
non fond.).

Sent. 272/2009 (Amirante, Napolitano)

La «tutela ambientale e paesaggistica, “gravando su un bene complesso ed unitario, considerato
dalla giurisprudenza costituzionale un valore primario ed assoluto, e rientrando nella competenza
esclusiva dello Stato, precede e comunque costituisce un limite alla tutela degli altri interessi
pubblici assegnati alla competenza concorrente delle Regioni in materia di governo del territorio e
di valorizzazione dei beni culturali e ambientali” (per tutte, sempre, sentenza n. 367 del 2007), pur
se si ¢ riconosciuto che resta salva la facolta delle Regioni “di adottare norme di tutela ambientale
piu elevate nell’esercizio di competenze, previste dalla Costituzione, che vengano a contatto con
quella dell’ambiente” (sentenza n. 12 del 2009)» (ill. cost.).

Sent. 235/2009 (Amirante, Cassese)

La disciplina unitaria e complessiva del bene ambiente «deve garantire un elevato livello di tutela,
come tale inderogabile dalle altre discipline di settore. La suddetta normativa, pertanto, “rimessa in
via esclusiva allo Stato, viene a prevalere su quella dettata dalle Regioni [...] in materie di
competenza propria, che riguardano 1’'utilizzazione dell’ambiente e, quindi, altri interessi”. Da cid
consegue che la disciplina statale di tutela dell'ambiente rappresenta “un limite alla disciplina che le
Regioni [..] dettano in altre materie di loro competenza, salva la facolta di queste ultime di adottare
norme di tutela ambientale pil elevate [..]” nell’esercizio di competenze loro proprie. Secondo tale
giurisprudenza costituzionale, quindi, lo Stato detta, in materia di tutela dell’ambiente, una
disciplina inderogabile in pejus, che si impone all’autonomia delle Regioni e le vincola, anche
quando esse esercitino la potesta legislativa loro riconosciuta dalla Costituzione in altre materie.
Tale ricostruzione del rapporto fra i due ordini di potesta legislative in termini di “prevalenza” della
disciplina ambientale statale su quella dettata dalle Regioni in materie di loro competenza (nel senso
che la tutela dell’ambiente ¢ un presupposto della sua fruizione) non consente pertanto di ravvisare
(...) una “interferenza” fra competenze, che invece costituisce il presupposto dell’applicazione del
principio di leale collaborazione» (inamm. + non fond.).

Sent. 225/2009 (Amirante, Maddalena)

«Strettamente collegata alla tutela dell’ambiente ¢ la tutela della salute, poiché ¢ indubbio che Ila
salubrita dell’ambiente condiziona la salute dell’uomo. E da sottolineare, comunque, che le due
competenze hanno oggetti diversi: per I’appunto, I’ambiente e la salute, e che la fissazione, da parte



delle Regioni, di livelli pit elevati di tutela ambientale ai fini della tutela della salute umana solo
indirettamente produce effetti sull’ambiente, che ¢ gia adeguatamente tutelato dalle norme statali.
Tale possibilita ¢, peraltro, esclusa nei casi in cui la legge statale debba ritenersi inderogabile,
essendo frutto di un bilanciamento tra pil interessi eventualmente tra loro in contrasto» (inamm. +
non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 232/2008 (Bile, Quaranta)

La tutela ambientale e paesaggistica «rientra nella competenza legislativa esclusiva dello Stato
(sentenze n. 367 del 2007 e n. 182 del 2006). Ci0, se non esclude la possibilita che leggi regionali,
emanate nell’esercizio della potesta concorrente di cui all’art. 117, terzo comma, Cost., o di quella
residuale di cui all’art. 117, quarto comma, Cost., possano assumere tra i propri scopi anche
indirette finalita di tutela ambientale (sentenza n. 232 del 2005), non consente, tuttavia, che le stesse
introducano deroghe agli istituti di protezione ambientale uniformi, validi in tutto il territorio
nazionale» (ill. cost.).

Sent. 214/2008 (Bile, Tesauro)

Le Regioni, «nell’esercizio di proprie competenze, possono perseguire fra i propri scopi anche
finalita di tutela ambientale (sentenza n. 246 del 2006; sentenza n. 182 del 2006). Tuttavia, il
perseguimento di finalita di tutela ambientale da parte del legislatore regionale pud ammettersi solo
ove esso sia un effetto indiretto e marginale della disciplina adottata dalla Regione nell’esercizio di
una propria legittima competenza e comunque non si ponga in contrasto con gli obiettivi posti dalle
norme statali che proteggono l'ambiente (sentenza n. 431 del 2007). Inoltre, (...) la disciplina
ambientale, che scaturisce dall’esercizio di una competenza esclusiva dello Stato, costituisce un
limite alla disciplina che le Regioni e le Province autonome dettano in altre materie di loro
competenza, per cui queste ultime non possono in alcun modo derogare il livello di tutela
ambientale stabilito dallo Stato (sentenza n. 62 del 2008; sentenza n. 378 del 2007). Spetta infatti
alla disciplina statale tener conto degli altri interessi costituzionalmente rilevanti contrapposti alla
tutela dell'ambiente. In tali casi, infatti, una eventuale diversa disciplina regionale, anche piu
rigorosa in tema di (utela dell’ambiente, rischierebbe di sacrificare in maniera eccessiva e
sproporzionata gli altri interessi confliggenti considerati dalla legge statale nel fissare i cosiddetti
valori soglia (sentenza n. 246 del 2006; sentenza n. 307 del 2003)» (ill. cost.).

Sent. 180/2008 (Bile, Maddalena)

Sul territorio «vengono a gravare pil interessi pubblici: da un lato, quelli concernenti la
conservazione ambientale e paesaggistica, la cui cura spetta in via esclusiva allo Stato, in base
all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.; dall’altro, quelli riguardanti il governo del territorio e
la valorizzazione dei beni culturali ed ambientali (fruizione del territorio), che sono affidati, in virti
del terzo comma dello stesso art. 117, alla competenza concorrente dello Stato e delle Regioni. In
definitiva, si “tratta di due tipi di tutela, che ben possono essere coordinati fra loro, ma che debbono
necessariamente restare distinti” (cosi la citata sentenza n. 367 del 2007). Ne consegue, sul piano
del riparto di competenze tra Stato e Regione in materia di paesaggio, la “separatezza tra
pianificazione territoriale ed urbanistica, da un lato, e tutela paesaggistica dall'altro”, prevalendo,
comunque, “I’impronta unitaria della pianificazione paesaggistica” (sentenza n. 182 del 2006)» (ill.
cost.).

Sent. 104/2008 (Bile, Maddalena)

Spetta allo Stato «disciplinare I’ambiente come un’entita organica, dettare cio¢ delle norme di tutela
che hanno ad oggetto il tutto e le singole componenti considerate come parte del tutto. (...) la
disciplina unitaria e complessiva del bene ambiente inerisce ad un interesse pubblico di valore
costituzionale “primario” (sentenza n. 151 del 1986) ed “assoluto” (sentenza n. 641 del 1987), e
deve garantire (...) un elevato livello di tutela, come tale inderogabile dalle altre discipline di
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settore. (...) tuttavia, (...) accanto al bene giuridico ambiente in senso unitario, possono coesistere
altri beni giuridici aventi ad oggetto componenti o aspetti del bene ambiente, ma concernenti
interessi diversi, giuridicamente tutelati. Si parla, in proposito, dell’ambiente come ‘“materia
trasversale”, nel senso che sullo stesso oggetto insistono interessi diversi: quello alla conservazione
dell’ambiente e quelli inerenti alle sue utilizzazioni” (vedi, ancora, la sentenza n. 378 del 2007). In
questi casi, la disciplina unitaria di tutela del bene complessivo ambiente, rimessa in via esclusiva
allo Stato, viene a prevalere su quella dettata dalle Regioni o dalle Province autonome, in materia di
competenza propria, che riguardano l'utilizzazione dell'ambiente, e, quindi, altri interessi. (...) E
dunque in questo senso che puo intendersi I’ambiente come una “materia trasversale” ([...]; si veda,
per tutte, la sentenza n. 246 del 2006), e non pud certo dirsi (...) che “la materia ambientale non
sarebbe una materia in senso tecnico”. Al contrario, I’ambiente ¢ un bene giuridico, che, ai sensi
dell'art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione, funge anche da discrimine tra la materia
esclusiva statale e le altre materie di competenza regionale (ill. cost. in parte qua + non fond. +
inamm.)».

Sent. 380/2007 (Bile, Napolitano)

Dalla giurisprudenza, «sia precedente che successiva alla nuova formulazione del titolo V della
parte seconda della Costituzione, ¢ agevole ricavare una configurazione dell’ambiente come
“valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale, delinea una sorta di materia “trasversale”
(sentenza n. 32 del 2006, n. 336, n. 232, n. 214, n. 62 del 2005, n. 259 del 2004, n. 507 e n. 54 del
2000, n. 382 del 1999, n. 273 del 1998)» (inamm.).

Sent. 398/2006 (Bile, Silvestri)

Alla «intrinseca “trasversalita”» della materia in esame consegue che, in ordine alla stessa, «*si
manifestano competenze diverse, che ben possono essere regionali, spettando allo Stato le
determinazioni che rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina uniforme sull'intero territorio
nazionale” (sentenza n. 407 del 2002), e che “la competenza esclusiva dello Stato non ¢
incompatibile con interventi specifici del legislatore regionale che si attengano alle proprie
competenze” (sentenza n. 259 del 2004)» (inamm. + non fond.).

Sent. 232/2005 (Capotosti, Amirante)

«La tutela dei beni culturali (...) ha un proprio ambito materiale, ma nel contempo contiene
I’indicazione di una finalita da perseguire in ogni campo in cui possano venire in rilievo beni
culturali. Essa costituisce anche una materia-attivita, [...] (v. sentenza n. 26 del 2004),
condividendo alcune caratteristiche con la tutela dell'ambiente, non a caso ricompresa sotto la stessa
lettera s) del secondo comma dell’art. 117 della Costituzione. In entrambe assume rilievo il profilo
teleologico della disciplina. In tale ordine di idee questa Corte ha affermato che “‘la tutela
dell’ambiente’, pit che una ‘materia’ in senso stretto, rappresenta un compito nell’esercizio del
quale lo Stato conserva il potere di dettare standard di protezione uniformi validi in tutte le Regioni
e non derogabili da queste; e che cid non esclude affatto la possibilita che leggi regionali, emanate
nell’esercizio della potesta concorrente di cui all’art. 117, terzo comma, della Costituzione o di
quella ‘residuale’ di cui all’art. 117, quarto comma, possano assumere tra i propri scopi anche
finalita di tutela ambientale” (v. sentenza n. 307 del 2003, paragrafo 5 del Considerato in diritto,
nonché sentenze n. 407 del 2002, n. 222 del 2003 e n. 62 del 2005). (...) Nelle materie in cui ha
primario rilievo il profilo finalistico della disciplina, la coesistenza di competenze normative
rappresenta la generalita dei casi. Ed ¢ significativo che (...) la Costituzione abbia stabilito che nella
materia dei beni culturali la legge statale preveda forme di intesa e coordinamento tra Stato e
Regioni (art. 118, terzo comma)» (ill. cost. + non fond.).



Sent. 62/2005 (Onida)

«Per quanto riguarda la disciplina ambientale, non solo le Regioni ordinarie non hanno acquisito
maggiori competenze, invocabili anche dalle Regioni speciali, ma, al contrario, una competenza
legislativa esclusiva in tema di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema ¢ stata espressamente
riconosciuta allo Stato, sia pure in termini che non escludono il concorso di normative delle
Regioni, fondate sulle rispettive competenze, al conseguimento di finalita di tutela ambientale (cfr.
sentenze n. 407 del 2002, n. 307 e n. 312 del 2003, n. 259 del 2004). (...) tale competenza statale
non esclude la concomitante possibilita per le Regioni di intervenire, anche perseguendo finalita di
tutela ambientale (cfr. sentenze n. 407 del 2002, n. 307 del 2003 e n. 259 del 2004), cosi
nell’esercizio delle loro competenze in tema di tutela della salute e di governo del territorio,
ovviamente nel rispetto dei livelli minimi di tutela apprestati dallo Stato e dell’esigenza di non
impedire od ostacolare gli interventi statali necessari per la soddisfazione di interessi unitari,
eccedenti I’ambito delle singole Regioni. Ma cid non comporta che lo Stato debba necessariamente
limitarsi, allorquando individui ’esigenza di interventi di questa natura, a stabilire solo norme di
principio, lasciando sempre spazio ad una ulteriore normativa regionale. Del pari, 1’attribuzione
delle funzioni amministrative il cui esercizio sia necessario per realizzare interventi di rilievo
nazionale puo essere disposta, in questo ambito, dalla legge statale, nell’esercizio della competenza
legislativa esclusiva di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s, della Costituzione, e in base ai
criteri generali dettati dall’art. 118, primo comma, della Costituzione, vale a dire ai principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza» (ill. cost. + ill. cost. in parte qua + non fond.).

Sent. 536/2002 (Chieppa, Contri)

«L’art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione esprime una esigenza unitaria per cio che
concerne la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, ponendo un limite agli interventi a livello
regionale che possano pregiudicare gli equilibri ambientali. (...) la tutela dell’ambiente non puo
ritenersi propriamente una “materia”, essendo invece 1’ambiente da considerarsi come un “valore”
costituzionalmente protetto che non esclude la titolarita in capo alle Regioni di competenze
legislative su materie (governo del territorio, tutela della salute, ecc.) per le quali quel valore
coslituzionale assume rilievo (sentenza n. 407 del 2002). E, in [unzione di quel valore, lo Stato pud
dettare standards di tutela uniformi sull’intero territorio nazionale anche incidenti sulle competenze
legislative regionali ex art. 117 della Costituzione. Gia prima della riforma del titolo V della parte
seconda della Costituzione, la protezione dell’ambiente aveva assunto una propria autonoma
consistenza che, in ragione degli specifici ed unitari obiettivi perseguiti, non si esauriva né rimaneva
assorbita nelle competenze di settore (sentenza n. 356 del 1994), configurandosi I’ambiente come
bene unitario, che puo risultare compromesso anche da interventi minori e che va pertanto
salvaguardato nella sua interezza (sentenza n. 67 del 1992). La natura di valore trasversale, idoneo
ad incidere anche su materie di competenza di altri enti nella forma degli standards minimi di
tutela, gia ricavabile dagli artt. 9 e 32 della Costituzione, trova ora conferma nella previsione
contenuta nella lettera s) del secondo comma dell’art. 117 della Costituzione, che affida allo Stato il
compito di garantire la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema» (ill. cost.).

Sent. 407/2002 (Ruperto, Capotosti)

Non tutti «gli ambiti materiali specificati nel secondo comma dell’art. 117 possono, in quanto tali,
configurarsi come “materie” in senso stretto, poiché, in alcuni casi, si tratta pin esattamente di
competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralita di materie (cfr. sentenza n. 282
del 2002). In questo senso 1’evoluzione legislativa e la giurisprudenza costituzionale portano ad
escludere che possa identificarsi una “materia” in senso tecnico, qualificabile come “tutela
dell’ambiente”, dal momento che non sembra configurabile come sfera di competenza statale
rigorosamente circoscritta e delimitata, giacché, al contrario, essa investe e si intreccia
inestricabilmente con altri interessi ¢ competenze. In particolare, dalla giurisprudenza della Corte
antecedente alla nuova formulazione del Titolo V della Costituzione ¢ agevole ricavare una
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configurazione dell’ambiente come “valore” costituzionalmente protetto, che, in quanto tale,
delinea una sorta di materia “trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse,
che ben possono essere regionali, spettando allo Stato le determinazioni che rispondono ad esigenze
meritevoli di disciplina uniforme sull'intero territorio nazionale (cfr., da ultimo, sentenze n. 507 e n.
54 del 2000, n. 382 del 1999, n. 273 del 1998). I lavori preparatori relativi alla lettera s) del nuovo
art. 117 della Costituzione inducono, d’altra parte, a considerare che I'intento del legislatore sia
stato quello di riservare comunque allo Stato il potere di fissare standards di tutela uniformi
sull’intero territorio nazionale, senza peraltro escludere in questo settore la competenza regionale
alla cura di interessi funzionalmente collegati con quelli propriamente ambientali. In definitiva, si
puo quindi ritenere che riguardo alla protezione dell’ambiente non si sia sostanzialmente inteso
eliminare la preesistente pluralita di titoli di legittimazione per interventi regionali diretti a
soddisfare contestualmente, nell’ambito delle proprie competenze, ulteriori esigenze rispetto a
quelle di carattere unitario definite dallo Stato» (non fond.).



B. LA TUTELA DELL’UNITA ATTRAVERSO L’ESERCIZIO DELLE COMPETENZE
LEGISLATIVE STATALI CONCORRENTI (ART. 117, TERZO COMMA, COST.)

- Professioni

Sent. 131/2010 (Amirante, Maddalena)

La potesta legislativa regionale «nella materia concorrente delle “professioni” deve rispettare il
principio secondo cui l’individuazione delle figure professionali, con i relativi profili e titoli
abilitanti, ¢ riservata, per il suo carattere necessariamente unitario, allo Stato, rientrando nella
competenza delle Regioni la disciplina di quegli aspetti che presentano uno specifico collegamento
con la realta regionale. Tale principio, al di la della particolare attuazione ad opera di singoli
precetti normativi, si configura infatti quale limite di ordine generale, invalicabile dalla legge
regionale (sentenze n. 153 e n. 424 del 2006, n. 57 del 2007, n. 138 e n. 328 del 2009)» (ill. cost. +
ill. cost. conseq.).

Sent. 271/2009 (Amirante, Mazzella)

L’attribuzione della materia delle professioni alla competenza dello Stato «prescinde dal settore nel
quale I’attivita professionale si esplica e corrisponde all’esigenza di una disciplina uniforme sul
piano nazionale che sia coerente anche con i principi dell'ordinamento comunitario» (ill. cost. + ill.
cost. parz. + non fond.)

- Tutela della salute

Sent. 150/2010 (Amirante, Napolitano)
Nella materia concorrente della tutela della salute «il legislatore regionale ¢ tenuto a rispettare i
principi fondamentali sanciti a livello statale» (ill. cost. + cess. mat. cont.).

- Produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia

Sent. 339/2009 (Amirante, De Siervo)

«Pur dovendosi rispettare la competenza legislativa concorrente delle Regioni in materia di
produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia (...), non se ne puo infatti dedurre la
impossibilita per il legislatore statale di determinare una speciale disciplina mediante la quale il
Governo della Repubblica pud giungere ad elaborare una propria piattaforma d’azione in un settore
in profondo mutamento dopo - tra I’altro - la determinazione di riaprire la sperimentazione sul
versante della produzione energetica nucleare, 1’accresciuta diversificazione delle fonti di energia,
lo sviluppo delle fonti rinnovabili, ed in considerazione dell’importanza del dibattito sulla

sostenibilita ambientale nella produzione e nell’uso dell’energia» (ill. cost. in parte qua + non
fond.).

- Coordinamento della finanza pubblica

Sent. 148/2012 (Quaranta, Silvestri)

«La giurisprudenza di questa Corte ha riconosciuto la natura di principi fondamentali nella materia,
di competenza legislativa concorrente, del coordinamento della finanza pubblica alle norme statali
che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica, intesi nel senso di un
transitorio contenimento complessivo, anche se non generale, della spesa corrente € non prevedano
in modo esaustivo strumenti o modalita per il perseguimento dei suddetti obiettivi (ex plurimis,
sentenze n. 232 del 2011 e n. 326 del 2010)» (non fond. + cess. mat. cont.)
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Sent. 139/2012 (Quaranta, Cassese)

Lo Stato «puo agire direttamente sulla spesa delle proprie amministrazioni con norme puntuali e, al
contempo, dichiarare che le stesse norme sono efficaci nei confronti delle Regioni “a condizione di
permettere 1’estrapolazione, dalle singole disposizioni statali, di principi rispettosi di uno spazio
aperto all’esercizio dell’autonomia regionale” (sentenza n. 182 del 2011). In caso contrario, la
norma statale non puo essere ritenuta di principio (sentenza n. 159 del 2008), a prescindere
dall’auto-qualificazione operata dal legislatore (sentenza n. 237 del 2009). (...) anche gli enti ad
autonomia differenziata sono soggetti ai vincoli legislativi derivanti dal rispetto dei principi di
coordinamento della finanza pubblica (da ultimo, sentenze n. 30 del 2012 e n. 229 del 2011). (...)
quando la disposizione impugnata costituisce principio fondamentale di coordinamento della
finanza pubblica (art. 117, terzo comma, Cost.), “I’eventuale impatto di essa sull’autonomia
finanziaria (art. 119 Cost.) ed organizzativa (artt. 117, quarto comma, ¢ 118 Cost.) della ricorrente
si traduce in una °‘circostanza di fatto come tale non incidente sul piano della legittimita
costituzionale’” (da ultimo, sentenza n. 40 del 2010, nonché sentenze n. 169 del 2007 e n. 36 del
2004)» (non fond. + estinz.).

Sent. 182/2011 (Maddalena, Lattanzi)

Il legislatore statale, «con una “disciplina di principio”, puo legittimamente “imporre agli enti
autonomi, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati
anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi si traducono,
inevitabilmente, in limitazioni indirette all’autonomia di spesa degli enti” (sentenza n. 36 del 2004;
si veda anche la sentenza n. 417 del 2005). Questi vincoli, perché possano considerarsi rispettosi
dell’autonomia delle Regioni e degli enti locali, devono riguardare “I’entita del disavanzo di parte
corrente oppure — ma solo ‘in via transitoria ed in vista degli specifici obiettivi di riequilibrio della
finanza pubblica perseguiti dal legislatore statale’ — la crescita della spesa corrente”. In altri termini,
la legge statale puo stabilire solo un “limite complessivo, che lascia agli enti stessi ampia liberta di
allocazione delle risorse fra i diversi ambiti e obiettivi di spesa” (sentenze n. 417 del 2005 e n. 36
del 2004; si vedano anche le sentenze n. 88 del 2006 e n. 449 del 2005). (...) interventi (...) disposti
negli anni trascorsi dal legislatore statale non sono stati in grado di superare il vaglio di legittimita
costituzionale, data I’indebita compressione dell’autonomia finanziaria delle Regioni che con essi
veniva realizzata. In particolare, sono state ritenute illegittime, nella parte in cui pretendevano di
imporsi al sistema regionale, rigide misure concernenti la spesa per studi, consulenze, missioni
all’estero, rappresentanza, relazioni pubbliche e convegni (sentenza n. 417 del 2005); la spesa per
viaggi in aereo (sentenza n. 449 del 2005); i compensi e il numero massimo degli amministratori di
societa partecipate dalla Regione (sentenza n. 159 del 2008); le spese per autovetture (sentenza n.
297 del 2009). A fronte di tale consolidato indirizzo della giurisprudenza costituzionale, il
legislatore statale (...) ha mostrato di saper superare la tecnica normativa in origine adottata, ai fini
del contenimento della spesa pubblica, preferendo agire direttamente sulla spesa delle proprie
amministrazioni con norme puntuali, delle quali si ¢ invece dichiarata I’efficacia nei confronti delle
Regioni esclusivamente quali principi di coordinamento della finanza pubblica, escludendone
I’applicabilita diretta (sentenza n. 289 del 2008)» (ill. cost. + non fond.).

Sent. 163/2011 (Maddalena, Tesauro)

La «*“esplicita condivisione da parte delle Regioni della assoluta necessita di contenere 1 disavanzi
del settore sanitario” determina una situazione nella quale “I’autonomia legislativa concorrente
delle Regioni nel settore della tutela della salute ed in particolare nell’ambito della gestione del
servizio sanitario puo incontrare limiti alla luce degli obiettivi della finanza pubblica e del
contenimento della spesa” (sentenza n. 193 del 2007). Ci0 in quanto le “norme statali che fissano
limiti alla spesa di enti pubblici regionali sono espressione della finalita di coordinamento
finanziario (sentenze n. 237 e n. 139 del 2009)”, per cui il legislatore statale puo “legittimamente



imporre alle Regioni vincoli alla spesa corrente per assicurare I’equilibrio unitario della finanza
pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obbiettivi nazionali, condizionati
anche da obblighi comunitari” (sentenza n. 52 del 2010)» (ill. cost.).

Sent. 155/2011 (Maddalena, Cassese)

«Le Regioni e gli enti locali, come ¢ noto, sono chiamati a concorrere al raggiungimento degli
obiettivi di finanza pubblica, assunti in sede europea per garantire il rispetto del Patto di stabilita e
crescita. A tal fine, questi enti sono assoggettati alle regole del cosiddetto “Patto di stabilita
interno”, che, da un lato, indicano “limiti complessivi di spesa” e, dall’altro lato, prevedono
“sanzioni volte ad assicurar[n]e il rispetto”. Simili sanzioni operano “nei confronti degli enti che
abbiano superato i predetti limiti” e, secondo la giurisprudenza di questa Corte, “costituiscono
principi di coordinamento della finanza pubblica” (sentenze n. 289 e n. 190 del 2008, n. 412 e n.
169 del 2007 e n. 4 del 2004)» (ill. cost.).

Sent. 122/2011 (De Siervo, Napolitano)

La piena «attuazione del principio di coordinamento della finanza pubblica poteva determinare che
la competenza statale non si esaurisse con I’esercizio del potere legislativo, ma implicasse anche
“I’esercizio di poteri di ordine amministrativo, di regolazione tecnica, di rilevazione di dati e di
controllo” (sentenza n. 376 del 2003). E, del resto, la Corte aveva messo in rilievo ‘il carattere
“finalistico’ dell’azione di coordinamento” e, quindi, 1’esigenza che “a livello centrale” si potessero
collocare anche “i poteri puntuali eventualmente necessari perché la finalitd di coordinamento”
venisse “concretamente realizzata” (sempre sentenza n. 376 del 2003)» (ill. cost. + non fond.).

Sent. 326/2010 (De Siervo, Quaranta)

Norme statali che «fissano limiti alla spesa delle Regioni e degli enti locali possono qualificarsi
principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica alla seguente duplice condizione: in
primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della medesima, intesi nel senso di un
transitorio contenimento complessivo, anche se non generale, della spesa corrente; in secondo
luogo, che non prevedano in modo esaustivo strumenti o modalita per il perseguimento dei suddetti
obiettivi (tra le molte, sentenza n. 237 del 2009). Peraltro, (...) non costituisce ostacolo all’esercizio
della potesta legislativa statale concorrente in materia di coordinamento della finanza pubblica,
attraverso la fissazione dei relativi principi fondamentali, la circostanza che si incida su un ambito
materiale (...) rimesso alla potesta legislativa residuale delle Regioni. D’altronde, (...) limiti
finanziari per le Regioni e gli enti locali, volti al perseguimento degli obiettivi della finanza
pubblica e del contenimento della spesa, sono in linea con la pill recente interpretazione della
nozione di “coordinamento della finanza pubblica” fatta propria dalla giurisprudenza costituzionale,
ormai “costante nel ritenere che norme statali che fissano limiti alla spesa di enti pubblici regionali
sono espressione della finalita di coordinamento finanziario”, per cui il legislatore statale puo
“legittimamente imporre alle Regioni vincoli alla spesa corrente per assicurare 1’equilibrio unitario
della finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obiettivi nazionali,
condizionati anche da obblighi comunitari” (cosi sentenza n. 52 del 2010, nonché sentenze n. 237 ¢
n. 139 del 2009)» (ill. cost. in parte qua + inamm.).

Sent. 156/2010 (Amirante, Cassese)

Le norme statali «recanti principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica possono
“porre obiettivi di riequilibrio della medesima”, non debbono prevedere “in modo esaustivo
strumenti o modalita per il perseguimento dei suddetti obiettivi” (sentenze n. 284 e n. 237 del 2009)
e debbono lasciare alle Regioni “la possibilita di scegliere in un ventaglio di strumenti concreti da
utilizzare per raggiungere quegli obiettivi” (sentenze n. 341 e n. 237 del 2009)» (ill. cost. +
inamm.).
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Sent. 284/2009 (Amirante, Silvestri)

«Allo scopo di raggiungere gli obiettivi del Patto di stabilita interno, lo Stato fissa 1 principi
fondamentali, nell’esercizio della potesta legislativa concorrente in materia di “armonizzazione dei
bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” (art. 117, terzo
comma, Cost.); tale competenza statale ¢ richiamata dall’art. 119, secondo comma, Cost., che
inquadra il potere degli enti territoriali di stabilire e applicare tributi ed entrate propri “in armonia
con la Costituzione e secondo 1 principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario”. Con riferimento al Patto di stabilita interno ed ai parametri costituzionali prima citati,
questa Corte ha posto in rilievo, in primo luogo, che la finalita del contenimento della spesa
pubblica corrente rientra nella finalita generale del coordinamento finanziario (sentenze n. 417 del
2005 e n. 4 del 2004), con la conseguenza che “il legislatore statale puo legittimamente imporre alle
Regioni vincoli alle politiche di bilancio - anche se questi ultimi, indirettamente, vengono ad
incidere sull’autonomia regionale di spesa - per ragioni di coordinamento finanziario volte a
salvaguardare, proprio attraverso il contenimento della spesa corrente, 1’equilibrio unitario della
finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obiettivi nazionali,
condizionati anche da obblighi comunitari” (sentenza n. 237 del 2009). Tra gli obblighi in questione
v’¢ quello di rispettare il Patto di stabilita e di crescita, come questa Corte ha gia ricordato in altre
occasioni (sentenza n. 267 del 2006). (...) I vincoli derivanti dal Patto di stabilita interno si
applicano in modo uniforme a tutti gli enti territoriali di una certa dimensione, trattandosi di “una
misura in qualche modo di emergenza, che tende a realizzare, nell'ambito della manovra finanziaria
annuale disposta con legge, un obiettivo di carattere nazionale” (sentenza n. 36 del 2004)» (non
fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 237/2009 (Amirante, Quaranta)

Una disposizione statale di principio, «adottata in materia di legislazione concorrente, quale quella
del coordinamento della finanza pubblica, pud incidere su una o piu materie di competenza
regionale, anche di tipo residuale, e determinare una, sia pure parziale, compressione degli spazi
entro cui possono esercitarsi le competenze legislative e amministrative delle Regioni (ex multis,
sentenze n. 159 del 2008; n. 181 del 2006 e n. 417 del 2005). (...) la finalita di contenimento della
spesa pubblica corrente deve essere ritenuta espressione della finalita di coordinamento finanziario
(sentenze n. 4 del 2004 e n. 417 del 2005). Da cio consegue che il legislatore statale pud
legittimamente imporre alle Regioni vincoli alle politiche di bilancio (...) per ragioni di
coordinamento finanziario (...). Infatti, per un verso, non puo dubitarsi che la finanza delle Regioni,
delle Province autonome ¢ degli enti locali sia parte della finanza pubblica allargata (sentenze n.
267 del 2006 e n. 425 del 2004); per altro verso, deve essere ricordato che tra i vincoli derivanti
all’Italia dall’appartenenza all’Unione europea vi ¢ 1’obbligo di rispettare un determinato equilibrio
complessivo del bilancio nazionale(...)” (sentenza n. 267 del 2006). Le disposizioni di principio
relative al contenimento della spesa pubblica e al rispetto del patto di stabilita interno,
legittimamente adottate, sono idonee, altresi, a realizzare 1’ulteriore finalita del buon andamento
delle pubbliche amministrazioni (sentenze n. 417 e n. 64 del 2005). Su un piano d’ordine generale,
si ¢ cosi ritenuto che il legislatore statale possa stabilire solo un limite complessivo che lasci agli
enti stessi ampia liberta di allocazione delle risorse tra i diversi ambiti e obiettivi di spesa (sentenze
n. 417 del 2005 e n. 36 del 2004). Qualora la legge statale, invece, vincolasse Regioni e Province
autonome all’adozione di misure analitiche e di dettaglio, essa verrebbe a comprimere
illegittimamente la loro autonomia finanziaria, esorbitando dal compito di formulare 1 soli principi
fondamentali della materia (sentenza n. 159 del 2008). (...) all’ambito di tali principi di
coordinamento della finanza pubblica questa Corte ha, altresi, ricondotto (...) norme puntuali
adottate dal legislatore per realizzare in concreto la finalita del coordinamento finanziario, che per
sua natura eccede le possibilita di intervento dei livelli territoriali sub-statali (citata sentenza n. 417
del 2005)» (ill. cost. + inamm. + non fond.).



Sent. 289/2008 (Bile, Maddalena)

Un «principio fondamentale di coordinamento della finanza pubblica (...) deve ritenersi applicabile
anche alle autonomie speciali, in considerazione dell’obbligo generale di tutte le Regioni, ivi
comprese quelle a statuto speciale, di contribuire all’azione di risanamento della finanza pubblica
(sentenze n. 190 del 2008; n. 169 e n. 82 del 2007)» (inamm. + non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 159/2008 (Bile, De Siervo)

«“Dinanzi ad un intervento legislativo statale di coordinamento della finanza pubblica riferito alle
Regioni, e cioe nell’ambito di una materia di tipo concorrente, ¢ naturale che ne derivi una, per
quanto parziale, compressione degli spazi entro cui possano esercitarsi le competenze legislative ed
amministrative di Regioni e Province autonome (specie in tema di organizzazione amministrativa o
di disciplina del personale), nonché della stessa autonomia di spesa loro spettante (fra le molte, si
vedano le sentenze n. 169 e n. 162 del 2007; n. 353 e n. 36 del 2004)”. Le disposizioni statali
devono porre “solo criteri ed obiettivi cui dovranno attenersi le Regioni e gli enti locali
nell’esercizio della propria autonomia finanziaria, senza invece imporre loro precetti specifici e
puntuali (fra le molte, si vedano le sentenze n. 95 del 2007, n. 449 del 2005 e n. 390 del 2004)”»
(ill. cost. in parte qua + ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 121/2007 (Bile, Maddalena)

Il coordinamento finanziario «puo richiedere, per la sua stessa natura, anche 1’esercizio di poteri di
ordine amministrativo, di regolazione tecnica, di rilevazione di dati e di controllo. In questa
specifica materia, non puo, infatti, ritenersi preclusa alla legge statale la possibilita di prevedere e
disciplinare siffatti poteri, anche in forza dell’art. 118, primo comma, della Costituzione. Infatti il
carattere “finalistico” dell’azione di coordinamento non solo giustifica la posizione di principi
fondamentali ai sensi dell'art. 117 Cost., ma anche la collocazione a livello centrale di poteri
puntuali eventualmente necessari perché la finalita di coordinamento — che di per s€ eccede
inevitabilmente, in parte, le possibilita di intervento dei livelli territoriali sub-statali — possa essere
concretamente realizzata. La giurisprudenza di questa Corte (si veda, ancora, la sentenza n. 376 del
2003) ha, peraltro, chiarito che i poteri in questione devono essere configurati in modo consono
all’esistenza di sfere di autonomia, costituzionalmente garantite, rispetto alle quali 1’azione di
coordinamento non puo mai trasformarsi in attivita di direzione o in un indebito condizionamento
dell’autonomia regionale» (non fond.).

Sent. 82/2007 (Bile, Mazzella)

L’obbligo «generale di partecipazione di tutte le Regioni, ivi comprese quelle a statuto speciale,
all’azione di risanamento della finanza pubblica (sentenza n. 416 del 1995 e successivamente, anche
se non con specifico riferimento alle Regioni a statuto speciale, le sentenze n. 417 del 2005 e nn.
353, 345 e 36 del 2004) [...] deve essere contemperato e coordinato con la speciale autonomia in
materia finanziaria di cui godono le predette Regioni, in forza dei loro statuti» (non fond.).

- Discipline statali cedevoli in caso di attrazione in sussidiarieta

Sent. 303/2003 (Chieppa, Mezzanotte)

«Non puo negarsi che I’inversione della tecnica di riparto delle potesta legislative e I’enumerazione
tassativa delle competenze dello Stato dovrebbe portare ad escludere la possibilita di dettare norme
suppletive statali in materie di legislazione concorrente, e tuttavia una simile lettura dell’art. 117
svaluterebbe la portata precettiva dell’art. 118, comma primo, che consente 1’attrazione allo Stato,
per sussidiarieta e adeguatezza, delle funzioni amministrative e delle correlative funzioni legislative
(...). La disciplina statale di dettaglio a carattere suppletivo determina una temporanea
compressione della competenza legislativa regionale che deve ritenersi non irragionevole,
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finalizzata com’¢ ad assicurare 1’immediato svolgersi di funzioni amministrative che lo Stato ha
attratto per soddisfare esigenze unitarie e che non possono essere esposte al rischio della
ineffettivita» (ill. cost. + ill. cost. in parte qua + inamm. + non fond. + non fond. nei sensi).



C. LA TUTELA IN VIA LEGISLATIVA DELL’UNITA AL DI LA’ DELL’ART. 117,
SECONDO E TERZO COMMA, COST.

- Tutela delle minoranze linguistiche (art. 6 Cost.)

Sent. 170/2010 (Amirante, Grossi)

Il «tema della tutela della “lingua” (...) appare, in definitiva — nei limiti, peraltro, in cui possa
costituire oggetto di legislazione — non solo naturalmente refrattario ad una rigida configurazione in
termini di “materia” (come criterio di riparto delle competenze) ma soprattutto necessariamente
sottratto alla competizione, o alla conflittualita, tra legislatori “competenti”. Ed ¢, percio,
primariamente affidato alla cura dell’istituzione, come quella statale, che — in considerazione delle
ragioni storiche della propria pit ampia rappresentativita, indipendente dal carattere unitario della
propria organizzazione — risulti incaricata di garantire, in linea generale, le differenze proprio in
quanto capace di garantire le comunanze: e che percio risulti in grado di rendere compatibili, sul
piano delle discipline, le necessita del pluralismo con quelle dell’uniformita. (...) la giurisprudenza
di questa Corte in tema di titolarita del potere normativo in materia di tutela delle minoranze
linguistiche, dopo una fase nella quale era stata affermata “I’esclusiva potesta del legislatore statale”
(sentenza n. 62 del 1960), in ragione di inderogabili “esigenze di unita e di eguaglianza”, ha poi
progressivamente riconosciuto anche un potere del legislatore regionale, sia pure entro limiti
determinati (da ultimo, sentenza n. 159 del 2009). Ma ¢ indubbio che, se questo riconoscimento puod
consentire un intervento del legislatore delle Regioni anche a statuto ordinario, e specialmente in
connessione alle ragioni di convergenti tutele dell’identita culturale e del patrimonio storico delle
proprie comunita, esso certamente non vale ad attribuire a quest’ultimo 1l potere autonomo e
indiscriminato di identificare e tutelare — ad ogni effetto — una propria “lingua” regionale o altre
proprie “lingue” minoritarie, anche al di 1a di quanto riconosciuto e stabilito dal legislatore statale.
Ne, tanto meno, puo consentire al legislatore regionale medesimo di configurare o rappresentare, sia
pure implicitamente, la “propria” comunita in quanto tale — solo perche riferita, sotto il profilo
personale, all’ambito territoriale della propria competenza — come “minoranza linguistica”, da
tutelare ai sensi dell’art. 6 Cost.» (ill. cost. parz. + ill. cost. conseq. + non fond.).

Sent. 159/2009 (Amirante, Napolitano)

L’attuazione in via di legislazione ordinaria dell’art. 6 Cost. in tema di tutela delle minoranze
linguistiche «genera un modello di riparto delle competenze fra Stato e Regioni che non corrisponde
alle ben note categorie previste per tutte le altre materie nel Titolo V della seconda parte della
Costituzione, sia prima che dopo la riforma costituzionale del 2001. Infatti, il legislatore statale
appare titolare di un proprio potere di individuazione delle lingue minoritarie protette, delle
modalita di determinazione degli elementi identificativi di una minoranza linguistica da tutelare,
nonché degli istituti che caratterizzano questa tutela, frutto di un indefettibile bilanciamento con gli
altri legittimi interessi coinvolti ed almeno potenzialmente confliggenti (...). E cio al di 1a della
ineludibile tutela della lingua italiana. (...) il legislatore statale “dispone in realta di un proprio
potere di doveroso apprezzamento in materia, dovendosi necessariamente tener conto delle
conseguenze che, per i diritti degli altri soggetti non appartenenti alla minoranza linguistica protetta
e sul piano organizzativo dei pubblici poteri - sul piano quindi della stessa operativita concreta della
protezione - derivano dalla disciplina speciale dettata in attuazione dell’art. 6 della Costituzione”
(sentenza n. 406 del 1999). Si tratta, inoltre, di un potere legislativo che puo applicarsi alle piu
diverse materie legislative, in tutto od in parte spettanti alle Regioni. Peraltro, malgrado tutte queste
caratteristiche, ci si trova dinanzi ad una potesta legislativa non solo limitata dal suo specifico
oggetto, ma non esclusiva (nel senso di cui al secondo comma dell’art. 117 Cost.), dal momento che
alle leggi regionali spetta 1’ulteriore attuazione della legge statale che si renda necessaria» (ill. cost.
+ non fond.).
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- Ricerca scientifica (artt. 9 e 33 Cost.)

Sent. 31/2005 (Onida, Quaranta)

«La ricerca scientifica e tecnologica nel nuovo testo dell’art. 117 della Costituzione ¢ inclusa tra le
materie appartenenti alla competenza concorrente. Tuttavia, questa Corte, con sentenza n. 423 del
2004, ha affermato che la ricerca scientifica deve essere considerata non solo una “materia”, ma
anche un “valore” costituzionalmente protetto (artt. 9 e 33 della Costituzione), in quanto tale in
grado di rilevare a prescindere da ambiti di competenze rigorosamente delimitati. Sulla base di tali
premesse la Corte ha ritenuto, innanzitutto, ammissibile un intervento “autonomo” statale in
relazione alla disciplina delle “istituzioni di alta cultura, universita ed accademie”, che “hanno il
diritto di darsi ordinamenti autonomi nei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato™ (art. 33, sesto
comma, Cost.). Detta norma ha, infatti, previsto una “riserva di legge” statale (sentenza n. 383 del
1998), che ricomprende in sé anche quei profili relativi all’attivita di ricerca scientifica che si
svolge, in particolare, presso le strutture universitarie (...). Al di fuori di questo ambito lo Stato
conserva, inoltre, una propria competenza in relazione ad attivita di ricerca scientifica strumentale e
intimamente connessa a funzioni statali, allo scopo di assicurarne un migliore espletamento, sia
organizzando direttamente le attivita di ricerca, sia promuovendo studi finalizzati (cfr. sentenza n.
569 del 2000). Infine, il legislatore statale (...) pud sempre, nei casi in cui sussista “la potesta
legislativa concorrente nella ‘materia’ in esame, non solo ovviamente fissare 1 principi
fondamentali, ma anche attribuire con legge funzioni amministrative a livello centrale, per esigenze
di carattere unitario, e regolarne al tempo stesso l’esercizio - nel rispetto dei principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza - mediante una disciplina che sia logicamente
pertinente e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tali fini (vedi anche sentenze
n. 6 del 2004 e n. 303 del 2003)”» (ill. cost. in parte qua + non fond. nei sensi).

- Materie di competenza residuale delle Regioni

Sent. 80/2012 (Gallo, Silvestri)

La competenza legislativa residuale delle Regioni in materia di turismo «non esclude la legittimita
di un intervento legislativo dello Stato volto a disciplinare 1’esercizio unitario di determinate
funzioni amministrative nella stessa materia (ex plurimis, sentenze n. 76 e n. 13 del 2009, n. 94 del

2008, n. 339 e n. 88 del 2007, n. 214 del 2006)» (ill. cost. in parte qua + inamm. + non fond.).

Sent. 412/2008 (Flick, Quaranta)

Non puo escludersi che «lo Stato possa procedere per il futuro, con la necessaria partecipazione
delle Regioni interessate in ossequio al principio di leale collaborazione, a riconoscere a taluni porti
(...) quel carattere di rilevanza economica internazionale o di preminente interesse nazionale, che
sia idoneo a giustificare la competenza legislativa ed amministrativa dello Stato sul porto stesso e
sulle connesse aree portuali» (non spett. + ann.).

Sent. 94/2008 (Bile, Mazzella)

L’ascrivibilita della materia turismo alla competenza regionale residuale «non esclude di per s€ la
legittimita di un intervento legislativo di carattere finanziario ed aggiuntivo dello Stato giustificato
dall’obiettivo di rafforzare le capacita competitive delle strutture turistiche nazionali» (ill. cost. in
parte qua + non fond.)

Sent. 213/2006 (Marini, Quaranta)

In via generale, «deve essere affermata 1’impossibilita di ricondurre un determinato oggetto di
disciplina normativa all’ambito di applicazione affidato alla legislazione residuale delle Regioni, ai
sensi del quarto comma del medesimo art. 117 Cost., “per il solo fatto che tale oggetto non sia



immediatamente riferibile ad una delle materie elencate nei commi secondo e terzo dell’art. 117
Cost.”. D’altro canto, la complessita della realta sociale da regolare comporta che di frequente le
discipline legislative non possano essere attribuite nel loro insieme ad un’unica materia, perché
concernono posizioni non omogenee ricomprese in materie diverse sotto il profilo della competenza
legislativa; “in siffatti casi di concorso di competenze deve, pertanto, farsi applicazione, secondo le
peculiarita dell’intreccio di discipline, del criterio della prevalenza di una materia sull’altra e del
principio di leale cooperazione” (sentenza n. 231 del 2005). (...) La pesca (...) costituisce materia
oggetto della potesta legislativa residuale delle Regioni, ai sensi dell’art. 117, quarto comma, Cost.,
sulla quale, tuttavia, per la complessita e la polivalenza delle attivita in cui si estrinseca, possono
interferire pill interessi eterogenei, taluni statali, altri regionali, con indiscutibili riflessi sulla
ripartizione delle competenze legislativa ed amministrativa. Per loro stessa natura, talune attivita e
taluni aspetti riconducibili all’attivita di pesca non possono, infatti, che essere disciplinati dallo
Stato, atteso il carattere unitario con cui si presentano e la conseguente esigenza di una loro
regolamentazione uniforme. (...) per quegli aspetti, pur riconducibili in qualche modo all’attivita di
pesca, che sono connessi a materia di competenza ripartita tra Stato e Regioni (...) sussiste la
potesta legislativa statale nella determinazione dei principi fondamentali, ai quali il legislatore
regionale, nel dettare la disciplina di dettaglio, deve attenersi» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. +
inamm. + non fond.).
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D. LA TUTELA DELL’UNITA ATTRAVERSO L’ATTRAZIONE IN SUSSIDIARIETA DI
FUNZIONI AMMINISTRATIVE (ART. 118 COST.)

Sent. 232/2011 (Quaranta, Grossi)

Nell’art. 118, primo comma, Cost. va «rinvenuto un peculiare elemento di flessibilita, il quale — nel
prevedere che le funzioni amministrative, generalmente attribuite ai Comuni, possano essere
allocate ad un livello di governo diverso per assicurarne 1’esercizio unitario, sulla base dei principi
di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza — introduce un meccanismo dinamico (incidente
anche sulla stessa distribuzione delle competenze legislative) diretto appunto a superare 1’equazione
tra titolarita delle funzioni legislative e titolarita delle funzioni amministrative. (...) poiché la
valutazione della necessita del conferimento di una funzione amministrativa ad un livello territoriale
superiore rispetto a quello comunale deve essere effettuata dall’organo legislativo corrispondente
almeno al livello territoriale interessato, in relazione al principio di legalita sostanziale (per tutte,
sentenza n. 6 del 2004), tale scelta deve giustificarsi in base ai principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza (ex plurimis sentenze n. 278 del 2010, n. 76 del 2009, n. 165 e n.
88 del 2007, n. 214 del 2006, n. 151 del 2005). E, dunque, proprio in ragione della rilevanza dei
valori coinvolti, una deroga al riparto operato dall’art. 117 Cost. puo essere giustificata solo se la
valutazione dell’interesse unitario sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello
Stato sia proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza e sia oggetto di un accordo stipulato
con la Regione interessata. Affinché, dunque, nelle materie di cui all’art. 117, terzo e quarto
comma, Cost., una legge statale possa legittimamente attribuire funzioni amministrative a livello
centrale ed al tempo stesso regolarne 1’esercizio, ¢ necessario che essa detti una disciplina
logicamente pertinente (dunque idonea alla regolazione delle suddette funzioni), che risulti limitata
a quanto strettamente indispensabile a tale fine e che sia adottata a seguito di procedure che
assicurino la partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale
collaborazione o, comunque, attraverso adeguati meccanismi di cooperazione per |’esercizio
concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli organi centrali (da ultimo, sentenza n.
278 del 2010). Infatti, solo la presenza di tali presupposti, alla stregua di uno scrutinio stretto di
costituzionalita, consente di giustificare la scelta statale dell’esercizio unitario di funzioni,
allorquando emerga I’esigenza di esercizio unitario delle funzioni medesime (ex plurimis, sentenze
n. 76 del 2009, n. 339 e n. 88 e del 2007, n. 214 del 2006, n. 242 e n. 151 del 2005) (ill. cost. in
parte qua).

Sent. 278/2010 (Amirante, De Siervo)

Lo Stato pud ricorrere allo strumento della chiamata in sussidiarieta «al fine di allocare e
disciplinare una funzione amministrativa (sentenza n. 303 del 2003) pur quando la materia, secondo
un criterio di prevalenza, appartenga alla competenza regionale concorrente, ovvero residuale» (ill.
cost. + inamm. + non fond. + estinz.).

Sent. 225/2009 (Amirante, Maddalena)

L’art. 118 Cost., «nell’eliminare il principio del parallelismo tra competenza legislativa ed
amministrativa ai fini del riparto delle funzioni amministrative tra Stato e Regioni ordinarie e
nell’imporre un livello dell’azione amministrativa verso il basso, ha stabilito, comunque, che, nel
rispetto del principio di legalita, una diversa distribuzione della funzione amministrativa possa
avvenire, quando occorra assicurarne ’esercizio unitario, con legge statale o regionale, secondo le
competenze legislative previste dall’art. 117 Cost. e nel rispetto dei principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza (sentenze n. 303 del 2003; n. 172 del 2004). Ne consegue che, nel
caso della tutela ambientale, lo Stato, in quanto titolare di una competenza esclusiva, ai sensi
dell’art. 118 Cost., nel rispetto dei suddetti principi, puo conferire a sé€ le relative funzioni
amministrative, ovvero conferirle alle Regioni o ad altri enti territoriali, ovvero ancora prevedere



che la funzione amministrativa sia esercitata mediante il coinvolgimento di organi statali ed organi
regionali o degli enti locali» (inamm. + non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 76/2009 (Amirante, Mazzella)

L’esigenza di un «esercizio unitario a livello statale di determinate funzioni amministrative, abilita
lo Stato a disciplinare siffatto esercizio per legge. E cio anche se quelle funzioni siano riconducibili
a materie di legislazione concorrente o residuale. In tal caso, 1 principi di sussidiarieta e di
adeguatezza (in forza dei quali si verifica I’ascesa della funzione normativa dal livello regionale a
quello statale) possono giustificare una deroga al normale riparto di competenze contenuto nel
Titolo V della Parte II della Costituzione. A condizione, naturalmente, che la valutazione
dell’interesse pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia
proporzionata, assistita da ragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalita e
rispettosa del principio di leale collaborazione con le Regioni. Con specifico riguardo al settore
turistico, questa Corte ha gia affermato che la necessita di un intervento unitario del legislatore
statale nasce dall'esigenza di valorizzare al meglio I’attivita turistica sul piano economico interno ed
internazionale, attraverso misure di varia e complessa natura, e dalla necessita di ricondurre ad unita
la grande varieta dell'offerta turistica del nostro Paese e di esaltare il rilievo assunto dal turismo
nell’ambito dell’economia nazionale (sentenze n. 88 del 2007 e n. 214 del 2006)» (ill. cost. in parte
qua + non fond.).

Sent. 242/2005 (Contri, De Siervo)

Dal «complessivo disegno di riparto delle competenze di cui al Titolo V della Costituzione ed in
particolare dagli strumenti statali di intervento esclusivi elencati nell’art. 117 Cost., comma 2,
lettera e), emerge “I’intendimento del legislatore costituzionale del 2001 di unificare in capo allo
Stato strumenti di politica economica che attengono allo sviluppo dell’intero paese”; cid mentre
“appartengono, invece, alla competenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni gli
interventi sintonizzati sulla realta produttiva regionale tali comunque da non creare ostacolo alla
libera circolazione delle persone e delle cose fra le Regioni e da non limitare 1’esercizio del diritto
al lavoro in qualunque parte del territorio nazionale (art. 120, primo comma Cost.)”. Cio signilica
che sussiste in generale una ineludibile responsabilita degli organi statali in tema di scelte di politica
economica di sicura rilevanza nazionale, anche al di la della specifica utilizzabilita dei singoli
strumenti elencati nel secondo comma dell’art. 117 Cost. (...); peraltro, in questi diversi casi, gli
organi statali dovranno necessariamente utilizzare altri poteri riconosciuti allo Stato dal Titolo V
della Costituzione. (...) Cido non toglie, peraltro, che il legislatore statale possa considerare
necessario che anche in materie affidate alla competenza legislativa residuale o concorrente delle
Regioni, si possano attrarre a livello centrale determinate funzioni amministrative “sulla base dei
principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza” di cui al primo comma dell’art. 118 Cost.,
dettando la relativa disciplina della funzione amministrativa» (ill. cost. in parte qua + non fond.).

Sent. 6/2004 (Chieppa, De Siervo)

Il «problema della competenza legislativa dello Stato non puo essere risolto esclusivamente alla
luce dell’art. 117 Cost. E infatti indispensabile una ricostruzione che tenga conto dell’esercizio del
potere legislativo di allocazione delle funzioni amministrative secondo 1 principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza di cui al primo comma dell’art. 118 Cost., conformemente a quanto
gia questa Corte ha ritenuto possibile nel nuovo assetto costituzionale (cfr. sentenza 303 del 2003)».
La scelta del legislatore statale di considerare necessario «il conferimento (...) di una funzione
amministrativa ad un livello territoriale superiore rispetto a quello comunale deve essere
necessariamente effettuata dall’organo legislativo corrispondente almeno al livello territoriale
interessato € non certo da un organo legislativo operante ad un livello territoriale inferiore (...).
Questa scelta legislativa che trova sicuro, seppur implicito, fondamento costituzionale nell’art. 118
Cost., in relazione al principio di legalita, deve giustificarsi in base ai principi di sussidiarieta,
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differenziazione ed adeguatezza; questi ultimi, tuttavia, non possono trasformarsi - come questa
Corte ha affermato nella sentenza n. 303 del 2003 — “in mere formule verbali capaci con la loro sola
evocazione di modificare a vantaggio della legge nazionale il riparto costituzionalmente stabilito,
perché cio equivarrebbe a negare la stessa rigidita della Costituzione”. Proprio per la rilevanza dei
valori coinvolti, questa Corte ha quindi affermato, nella medesima sentenza, che una deroga al
riparto operato dall’art. 117 Cost. puo essere giustificata “solo se la valutazione dell’interesse
pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia proporzionata, non
risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalita e sia oggetto
di un accordo stipulato con la Regione interessata”. In altri termini, perché nelle materie di cui
all’art. 117, terzo e quarto comma, Cost., una legge statale possa legittimamente attribuire funzioni
amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne 1’esercizio, ¢ necessario che essa
innanzi tutto rispetti i principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza nella allocazione
delle funzioni amministrative, rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni. E
necessario, inoltre, che tale legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla
regolazione delle suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale
fine. Da ultimo, essa deve risultare adottata a seguito di procedure che assicurino la partecipazione
dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione o, comunque, deve
prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per [’esercizio concreto delle funzioni
amministrative allocate in capo agli organi centrali. Quindi, con riferimento a quest’ultimo profilo,
nella perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e, pil in generale, dei
procedimenti legislativi - anche solo nei limiti di quanto previsto dall'art. 11 della legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (...) - la legislazione statale di questo tipo “pud aspirare a
superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter
in cui assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia
le intese, che devono essere condotte in base al principio di lealta” (sentenza n. 303 del 2003)» (non
fond.).

Sent. 303/2003 (Chieppa, Mezzanotte)

«Il nuovo art. 117 Cost. distribuisce le competenze legislative in base ad uno schema imperniato
sulla enumerazione delle competenze statali; con un rovesciamento completo della previgente
tecnica del riparto sono ora affidate alle Regioni, oltre alle funzioni concorrenti, le funzioni
legislative residuali. In questo quadro, limitare 1’attivita unificante dello Stato alle sole materie
espressamente attribuitegli in potesta esclusiva o alla determinazione dei principi nelle materie di
potesta concorrente (...) significherebbe bensi circondare le competenze legislative delle Regioni di
garanzie ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare oltremisura istanze unitarie che pure in assetti
costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giustificano, a determinate condizioni,
una deroga alla normale ripartizione di competenze (...). Anche nel nostro sistema costituzionale
sono presenti congegni volti a rendere piu flessibile un disegno che, in ambiti nei quali coesistono,
intrecciate, attribuzioni e funzioni diverse, rischierebbe di vanificare, per I’ampia articolazione delle
competenze, istanze di unificazione presenti nei piu svariati contesti di vita, le quali, sul piano dei
principi giuridici, trovano sostegno nella proclamazione di unita e indivisibilita della Repubblica.
Un elemento di flessibilita ¢ indubbiamente contenuto nell’art. 118, primo comma, Cost., il quale si
riferisce esplicitamente alle funzioni amministrative, ma introduce per queste un meccanismo
dinamico che finisce col rendere meno rigida (...) la stessa distribuzione delle competenze
legislative, 1a dove prevede che le funzioni amministrative, generalmente attribuite ai Comuni,
possano essere allocate ad un livello di governo diverso per assicurarne 1’esercizio unitario, sulla
base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza. E del resto coerente con la
matrice teorica € con il significato pratico della sussidiarieta che essa agisca come subsidium
quando un livello di governo sia inadeguato alle finalita che si intenda raggiungere; ma se ne ¢
comprovata un’attitudine ascensionale deve allora concludersi che, quando I’istanza di esercizio
unitario trascende anche 1I’ambito regionale, la funzione amministrativa pud essere esercitata dallo



Stato. Ci0 non puo restare senza conseguenze sull’esercizio della funzione legislativa, giacché il
principio di legalita, il quale impone che anche le funzioni assunte per sussidiarieta siano
organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad escludere che le singole Regioni, con
discipline differenziate, possano organizzare e regolare funzioni amministrative attratte a livello
nazionale e ad affermare che solo la legge statale possa attendere a un compito siffatto. (...) Una
volta stabilito che, nelle materie di competenza statale esclusiva o concorrente, in virtu dell’art. 118,
primo comma, la legge puo attribuire allo Stato funzioni amministrative e riconosciuto che, in
ossequio ai canoni fondanti dello Stato di diritto, essa ¢ anche abilitata a organizzarle e regolarle, al
fine di renderne I’esercizio permanentemente raffrontabile a un parametro legale, resta da chiarire
che i principi di sussidiarieta e di adeguatezza convivono con il normale riparto di competenze
legislative contenuto nel Titolo V e possono giustificarne una deroga solo se la valutazione
dell’interesse pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia
proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di
costituzionalita, e sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata. Che dal congiunto
disposto degli artt. 117 e 118, primo comma, sia desumibile anche il principio dell’intesa consegue
alla peculiare funzione attribuita alla sussidiarieta, che si discosta in parte da quella gia conosciuta
nel nostro diritto di fonte legale. (...) Accanto alla primitiva dimensione statica, che si fa evidente
nella tendenziale attribuzione della generalita delle funzioni amministrative ai Comuni, ¢ resa,
infatti, attiva una vocazione dinamica della sussidiarieta, che consente ad essa di operare non pil
come ratio ispiratrice e fondamento di un ordine di attribuzioni stabilite e predeterminate, ma come
fattore di flessibilita di quell’ordine in vista del soddisfacimento di esigenze unitarie. Ecco dunque
dove si fonda una concezione procedimentale e consensuale della sussidiarieta e dell’adeguatezza.
Si comprende infatti come tali principi non possano operare quali mere formule verbali capaci con
la loro sola evocazione di modificare a vantaggio della legge nazionale il riparto costituzionalmente
stabilito, perché cid equivarrebbe a negare la stessa rigidita della Costituzione. E si comprende
anche come essi non possano assumere la funzione che aveva un tempo I'interesse nazionale, la cui
sola allegazione non ¢ ora sufficiente a giustificare I’esercizio da parte dello Stato di una funzione
di cui non sia titolare in base all’art. 117 Cost. Nel nuovo Titolo V I’equazione elementare interesse
nazionale = competenza statale, che nella prassi legislativa previgente sorreggeva 1’erosione delle
funzioni amministrative e delle parallele funzioni legislative delle Regioni, ¢ divenuta priva di ogni
valore deontico, giacché I’interesse nazionale non costituisce pitt un limite, né di legittimita, né di
merito, alla competenza legislativa regionale. Cid impone di annettere ai principi di sussidiarieta e
adcguatczza una valenza squisitamentc procedimentale, poiché I’esigenza di escrcizio unitario che
consente di attrarre, insieme alla funzione amministrativa, anche quella legislativa, pud aspirare a
superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter
in cui assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia
le intese, che devono essere condotte in base al principio di lealta» (ill. cost. + ill. cost. in parte qua
+ inamm. + non fond. + non fond. nei sensi).
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E. UNITA ED AUTONOMIA FINANZIARIA DEGLI ENTI TERRITORIALI

Sent. 176/2012 (Quaranta, Carosi)

Gli interventi statali «“fondati sulla differenziazione tra Regioni, volti a rimuovere gli squilibri
economici e sociali, devono seguire le modalita fissate dall’art. 119, quinto comma, Cost., senza
alterare i vincoli generali di contenimento della spesa pubblica, che non possono che essere
uniformi” (sentenza n. 284 del 2009). Da cio deriva I'implicito riconoscimento del principio di
tipicita delle ipotesi e dei procedimenti attinenti alla perequazione regionale, che caratterizza la
scelta legislativa di perequazione “verticale” effettuata in sede di riforma del Titolo V della
Costituzione (...). Il rispetto di detto principio di tipicita non impedisce certamente — allo stato della
legislazione — che possano essere adottati interventi perequativi a favore delle collettivita
economicamente pit deboli. Cio potra tuttavia avvenire solo attraverso quei moduli legislativi e
procedimentali non collidenti con il dettato dell’art. 119 Cost., alcuni dei quali sono gia stati
scrutinati favorevolmente da questa Corte (sentenze n. 71 del 2012, n. 284 e n. 107 del 2009, n. 216
del 2008, n. 451 del 2006 e n. 37 del 2004). Mentre il concorso agli obiettivi di finanza pubblica ¢
un obbligo indefettibile di tutti gli enti del settore pubblico allargato di cui anche le Regioni devono
farsi carico attraverso un accollo proporzionato degli oneri complessivi conseguenti alle manovre di
finanza pubblica (ex plurimis, sentenza n. 52 del 2010), la perequazione degli squilibri economici in
ambito regionale deve rispettare le modalita previste dalla Costituzione, di modo che il loro impatto
sui conti consolidati delle amministrazioni pubbliche possa essere fronteggiato ed eventualmente
redistribuito attraverso la fisiologica utilizzazione degli strumenti consentiti dal vigente
ordinamento finanziario e contabile» (ill. cost. + ill. cost. conseq.).

Sent. 280/2011 (Quaranta, Gallo)

L’art. 119 Cost. «& stato sempre interpretato da questa Corte (sentenze n. 355 del 1998; n. 295 del
1993; n. 294 del 1990; n. 214 e n. 204 del 1987; n. 272 e n. 271 del 1986) nel senso che la potesta
legislativa tributaria regionale — che costituisce un aspetto dell’autonomia finanziaria garantita alle
Regioni — non puo essere legittimamente esercitata in mancanza di una previa disposizione di legge
statale che definisca, quanto meno, gli elementi essenziali del tributo. In base a tale disposizione la
potesta normativa regionale si configura, percio, come meramente attuativa delle leggi statali» (ill.
cost.).

Sent. 325/2010 (Amirante, Gallo)

L’art. 119, sesto comma, Cost. «garantisce alle Regioni e agli enti locali un patrimonio, precisando
perd che esso ¢ “attribuito secondo i principi generali determinati dalla legge dello Stato”.
L’autonomia patrimoniale delle Regioni e degli enti locali non ¢, dunque incondizionata, ma si
conforma ai principi che il legislatore statale fissa nelle materie di sua competenza legislativa» (ill.
cost. parz. + ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 123/2010 (Amirante, Gallo)

In forza del «combinato disposto del secondo comma, lettera e), del terzo comma e del quarto
comma dell’art. 117 Cost., nonché dell’art. 119 Cost., “non ¢ ammissibile, in materia tributaria, una
piena esplicazione di potesta regionali autonome in carenza della fondamentale legislazione di
coordinamento dettata dal Parlamento nazionale” (sentenze n. 102 del 2008 e n. 37 del 2004); (...)
di conseguenza, fino a quando l’indicata legge statale non sara emanata, rimane precluso alle
Regioni il potere di istituire e disciplinare tributi propri aventi gli stessi presupposti dei tributi dello
Stato e di legiferare sui tributi esistenti istituiti e regolati da leggi statali (sentenze n. 102 del 2008;
n. 75 e n. 2 del 2006; n. 397 e n. 335 del 2005; n. 37 del 2004); (...) va considerato statale € non gia
“proprio” della Regione, nel senso di cui al vigente art. 119 Cost., il tributo istituito e regolato da
una legge statale, ancorché il relativo gettito sia devoluto alla Regione stessa (sentenze n. 298 e n.



216 del 2009); (...) la disciplina, anche di dettaglio, dei tributi statali ¢ riservata alla legge statale e
I'intervento del legislatore regionale ¢ precluso anche solo ad integrazione della disciplina, se non
nei limiti stabiliti dalla legislazione statale stessa (sentenze n. 298 e n. 216 del 2009; n. 2 del 2006;
n. 397 del 2005)» (ill. cost.).

Sent. 297/2009 (Amirante, Gallo)

La legge statale «pu0 stabilire solo un “limite complessivo, che lascia agli enti stessi ampia liberta
di allocazione delle risorse fra i diversi ambiti e obiettivi di spesa” (sentenza n. 36 del 2004), e non
puo fissare vincoli puntuali relativi a singole voci di spesa dei bilanci delle Regioni e degli enti
locali, tali da ledere 1’autonomia finanziaria di spesa garantita dall’art. 119 Cost. (sentenze n. 120
del 2008; n. 169 del 2007; n. 417 del 2005; n. 36 del 2004)» (ill. cost. in parte qua + inamm. + non
fond.).

Sent. 168/2008 (Bile, Gallo)

L’art. 119 Cost. «vieta al legislatore statale di prevedere, in materie di competenza legislativa
regionale residuale o concorrente, nuovi finanziamenti a destinazione vincolata, anche a favore di
soggetti privati. Tali misure, infatti, “possono divenire strumenti indiretti, ma pervasivi, di
ingerenza dello Stato nell’esercizio delle funzioni delle Regioni e degli enti locali, nonché di
sovrapposizione di politiche e di indirizzi governati centralmente a quelli legittimamente decisi
dalle Regioni negli ambiti materiali di propria competenza” (ex multis, sentenze nn. 63, 50 e 45 del
2008; n. 137 del 2007; n. 160, n. 77 e n. 51 del 2005). (...) il titolo di competenza statale che
permette 1’istituzione di un fondo con vincolo di destinazione non deve necessariamente
identificarsi con una delle materie espressamente elencate nel secondo comma dell’art. 117 Cost.,
ma pu0 consistere anche nel fatto che detto fondo incida su materie oggetto di “chiamata in
sussidiarieta” da parte dello Stato, ai sensi dell’art. 118, primo comma, Cost.; il che si verifica
quando sia necessario attribuire con legge funzioni amministrative a livello centrale, per esigenze di
carattere unitario, e regolare al tempo stesso 1’esercizio di tali funzioni - nel rispetto dei principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza - mediante una disciplina “che sia logicamente
pertinente e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a (ali [ini” (sentenza n. 6 del
2004, nonché, ex plurimis, sentenze n. 155 ¢ n. 31 del 2005; n. 303 del 2003). (...) nel caso in cui
un fondo istituito con legge statale incida su ambiti non riconducibili ad un’unica materia, devono
distinguersi due ipotesi. Se una materia ¢ nettamente prevalente sulle altre, essa determina la
competenza legislativa e, qualora questa sia statale, determina anche la legittimita del fondo con
vincolo di destinazione. Se, invece, non vi ¢ una materia sicuramente prevalente, riconducibile alla
competenza dello Stato, si applica il principio di leale collaborazione, che impone alla legge statale
di predisporre adeguati strumenti di coinvolgimento delle Regioni, a salvaguardia delle loro
competenze (sentenze n. 63 e n. 50 del 2008; n. 201 del 2007; n. 211 e n. 133 del 2006); strumenti
che possono assumere, rispettivamente, la forma di intese o pareri, a seconda del maggiore o minore
impatto dell’intervento finanziario statale sulle competenze regionali (sentenza n. 6 del 2004)» (ill.
cost. in parte qua + ill. cost. conseq. + inamm. + non fond.).

Sent. 102/2008 (Bile, Gallo)

«Il quadro normativo risultante dalla riforma costituzionale ¢ stato interpretato da questa Corte nel
senso, da una parte, che lo spazio riservato a detta potesta dipende prevalentemente dalle scelte di
fondo operate dallo Stato in sede di fissazione dei principi fondamentali di coordinamento del
sistema tributario e, dall’altra, che 1’esercizio del potere esclusivo delle Regioni di
autodeterminazione del prelievo ¢ ristretto a quelle limitate ipotesi di tributi, per la maggior parte
“di scopo” o “corrispettivi”, aventi presupposti diversi da quelli degli esistenti tributi statali. E
indicativa di questo indirizzo la sentenza n. 37 del 2004, la quale ha espressamente affermato che
(...) “non ¢ ammissibile, in materia tributaria, una piena esplicazione di potesta regionali autonome
in carenza della fondamentale legislazione di coordinamento dettata dal Parlamento nazionale”. In
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altri termini, lo Stato — nell’esercizio della propria competenza legislativa nella determinazione dei
“principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario™ - ha il potere di fissare, con propria
legge, “non solo [...] 1 principi cui 1 legislatori regionali dovranno attenersi, ma anche determinare le
grandi linee del sistema tributario, e definire gli spazi e 1 limiti entro 1 quali potra esplicarsi la
potesta impositiva, rispettivamente, di Stato, regioni ed enti locali”. (...) fino a quando I’indicata
legge statale non sara emanata, ¢ vietato alle Regioni di istituire e disciplinare tributi propri aventi
gli stessi presupposti dei tributi dello Stato o di legiferare sui tributi esistenti istituiti e regolati da
leggi statali (sentenze n. 451 del 2007; nn. 413, 412, 75 e 2 del 2006; nn. 455, 397 e 335 del 2005;
n. 431 del 2004). Solo per quanto riguarda le suddette limitate ipotesi di tributi propri aventi
presupposti diversi da quelli dei tributi statali, la Corte ha riconosciuto sussistere il potere delle
Regioni di stabilirli, in forza del quarto comma dell’art. 117 Cost., anche in mancanza di
un’apposita legge statale di coordinamento, a condizione, perd, che essi, oltre ad essere in armonia
con la Costituzione, rispettino ugualmente i principi dell’ordinamento tributario, ancorché solo
“incorporati”, per cosi dire, in un sistema di tributi sostanzialmente governati dallo Stato (in tal
senso, ancora, la sentenza n. 37 del 2004, nonché, in via generale, la sentenza n. 282 del 2002)» (ill.
cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 118/2006 (Marini, Quaranta)

Nelle materie riservate alla competenza esclusiva o concorrente delle Regioni non ¢ consentita
«I’istituzione di fondi speciali o comunque la destinazione, in modo vincolato, di risorse finanziarie,
senza lasciare alle Regioni e agli enti locali un qualsiasi spazio di manovra. E cid anche nell’ipotesi
in cui siano previsti interventi finanziari statali, nelle medesime materie, destinati direttamente a
soggetti privati. Diversamente, attraverso 1’imposizione di precisi vincoli di destinazione
nell’utilizzo delle risorse da assegnare alle Regioni, si violerebbero 1 “criteri e limiti che presiedono
all'attuale sistema di autonomia finanziaria regionale, delineato dal nuovo art. 119 della
Costituzione, che non consentono finanziamenti di scopo per finalita non riconducibili a funzioni di
spettanza statale” (sentenza n. 423 del 2004)» (ill. cost.).

Sent. 449/2005 (Marini, Gallo)

La previsione, «da parte della legge statale, di limiti all’entita di una singola voce di spesa della
Regione non puod essere considerata un principio fondamentale in materia di armonizzazione dei
bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica (ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost.),
perché pone un precetto specifico e puntuale sull’entita della spesa e si risolve percido in una
indebita invasione dell’area riservata dall’art. 119 Cost. alle autonomie regionali e degli enti locali,
alle quali la legge statale puod prescrivere criteri ed obiettivi (ad esempio, contenimento della spesa
pubblica), ma non imporre nel dettaglio gli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli
obiettivi (v., ex multis, sentenze n. 417 del 2005 e nn. 390 e 36 del 2004)» (ill. cost. in parte qua +
non fond.).

Sent. 427/2004 (Onida, Maddalena)

Fino «all’attuazione dell’ultimo comma dell’art. 119 della Costituzione e, pertanto, fino alla
previsione da parte del legislatore statale dei principi per la attribuzione a Regioni ed enti locali di
beni demaniali o patrimoniali dello Stato, detti beni restano a tutti gli effetti nella piena proprieta e
disponibilita dello Stato (...), il quale incontrera, nella gestione degli stessi, il solo vincolo delle
leggi di contabilita e delle altre leggi disciplinanti il patrimonio mobiliare ed immobiliare statale»
(non fond.).

Sent. 425/2004 (Onida)

«L’articolo 119, sesto comma, della Costituzione, nel testo novellato dalla legge costituzionale n. 3
del 2001, non introduce nuove restrizioni all’autonomia regionale, ma enuncia espressamente un
vincolo - quello a ricorrere all’indebitamento solo per spese di investimento - che gia nel previgente



regime costituzionale e statutario il legislatore statale ben poteva imporre anche alle Regioni a
statuto speciale, in attuazione del principio unitario (art. 5 della Costituzione) e dei poteri di
coordinamento della finanza pubblica, nonché del potere di dettare norme di riforma economico-
sociale vincolanti anche nei confronti della potesta legislativa primaria delle Regioni ad autonomia
differenziata. E se quest’ultimo vincolo puo non trovare pil applicazione, in forza della clausola di
salvaguardia dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001, negli ambiti nei quali le Regioni
ordinarie abbiano acquisito potesta pili ampie, cid non puo dirsi in ambiti, come quello dei principi
di coordinamento finanziario (cfr. art. 117, terzo comma), in cui [’autonomia delle Regioni
ordinarie incontra tuttora gli stessi o piu rigorosi limiti (cfr. sentenza n. 536 del 2002). La finanza
delle Regioni a statuto speciale ¢ infatti parte della “finanza pubblica allargata” nei cui riguardi lo
Stato aveva e conserva poteri di disciplina generale e di coordinamento, nell’esercizio dei quali
poteva e pud chiamare pure le autonomie speciali a concorrere al conseguimento degli obiettivi
complessivi di finanza pubblica, connessi anche ai vincoli europei (cfr. sentenze n. 416 del 1995; n.
421 del 1998), come quelli relativi al cosiddetto patto di stabilita interno (cfr. sentenza n. 36 del
2004). 11 nuovo sesto comma dell’art. 119 della Costituzione trova dunque applicazione nei
confronti di tutte le autonomie, ordinarie e speciali, senza che sia necessario all’uopo ricorrere a
meccanismi concertati di attuazione statutaria (...). Né si potrebbero rinvenire ragioni giustificatrici
di una cosi radicale differenziazione fra i due tipi di autonomia regionale, in relazione ad un aspetto
- quello della soggezione a vincoli generali di equilibrio finanziario e dei bilanci - che non puo non
accomunare tutti gli enti operanti nell’ambito del sistema della finanza pubblica allargata» (ill. cost.
+ inamm. + non fond.).

Sent. 37/2004 (Chieppa, Onida)

«Il sistema finanziario e tributario degli enti locali ¢ oggetto delle disposizioni dell’art. 119 della
Costituzione, come novellato dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3. Esso considera, in
linea di principio, sullo stesso piano Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni, stabilendo
che tutti tali enti “hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa” (primo comma); hanno “risorse
autonome” e “stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri”, sia pure “in armonia con la
Coslituzione e secondo 1 principi di coordinamento della [inanza pubblica e del sistema (ributario”,
ed inoltre “dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio”
(secondo comma). Le risorse derivanti da tali fonti, e dal fondo perequativo istituito dalla legge
dello Stato, consentono - vale a dire devono consentire - agli enti di “finanziare integralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite” (quarto comma), salva la possibilita per lo Stato di destinare
risorse aggiuntive ed effettuare interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni, per gli scopi di sviluppo e di garanzia enunciati dalla stessa norma o “per
provvedere a scopi diversi dal normale esercizio” delle funzioni degli enti autonomi (quinto
comma). L’attuazione di questo disegno costituzionale richiede perd come necessaria premessa
I’intervento del legislatore statale, il quale, al fine di coordinare I’insieme della finanza pubblica,
dovra non solo fissare i principi cui i legislatori regionali dovranno attenersi, ma anche determinare
le grandi linee dell’intero sistema tributario, e definire gli spazi e i limiti entro i quali potra
esplicarsi la potestd impositiva, rispettivamente, di Stato, Regioni ed enti locali. E evidente come
cio richieda altresi la definizione di una disciplina transitoria che consenta 1’ordinato passaggio
dall’attuale sistema, caratterizzato dalla permanenza di una finanza regionale e locale ancora in non
piccola parte “derivata”, cioc dipendente dal bilancio statale, e da una disciplina statale unitaria di
tutti 1 tributi, con limitate possibilita riconosciute a Regioni ed enti locali di effettuare autonome
scelte, ad un nuovo sistema. Cosi che oggi non si danno ancora, se non in limiti ristrettissimi, tributi
che possano definirsi a pieno titolo “propri” delle Regioni o degli enti locali (cfr. sentenze n. 296
del 2003 e 297 del 2003), nel senso che essi siano frutto di una loro autonoma potesta impositiva, e
quindi possano essere disciplinati dalle leggi regionali o dai regolamenti locali, nel rispetto solo di
principi di coordinamento, oggi assenti perché “incorporati”, per cosi dire, in un sistema di tributi
sostanzialmente governati dallo Stato. Anche i tributi di cui gia oggi la legge dello Stato destina il

67



68

gettito, in tutto o in parte, agli enti autonomi, e per i quali la stessa legge riconosce gia spazi limitati
di autonomia agli enti quanto alla loro disciplina - e che percio la stessa legislazione definiva talora
come “tributi propri” delle Regioni, nel senso invalso nella applicazione del previgente art. 119
della Costituzione - sono istituiti dalla legge statale e in essa trovano la loro disciplina, salvo che per
1 soli aspetti espressamente rimessi all’autonomia degli enti territoriali. Per quanto poi riguarda 1
tributi locali, si deve aggiungere che, stante la riserva di legge che copre tutto 1’ambito delle
prestazioni patrimoniali imposte (art. 23 della Costituzione), e che comporta la necessita di
disciplinare a livello legislativo quanto meno gli aspetti fondamentali dell’imposizione, e data
I’assenza di poteri legislativi in capo agli enti sub-regionali, dovra altresi essere definito, da un lato,
I’ambito (sempre necessariamente delimitato in forza appunto della riserva di legge) in cui potra
esplicarsi la potesta regolamentare degli enti medesimi; dall’altro lato, il rapporto fra legislazione
statale e legislazione regionale per quanto attiene alla disciplina di grado primario dei tributi locali:
potendosi in astratto concepire situazioni di disciplina normativa sia a tre livelli (legislativa statale,
legislativa regionale, e regolamentare locale), sia a due soli livelli (statale e locale, ovvero regionale
e locale). Da cid consegue che, (...) poiché non ¢ ammissibile, in materia tributaria, una piena
esplicazione di potesta regionali autonome in carenza della fondamentale legislazione di
coordinamento dettata dal Parlamento nazionale, si deve tuttora ritenere preclusa alle Regioni (se
non nei limiti ad esse gia espressamente riconosciuti dalla legge statale) la potesta di legiferare sui
tributi esistenti, istituiti e regolati da leggi statali (cfr. ancora sentenze n. 296 del 2003 e 297 del
2003); e per converso si deve ritenere tuttora spettante al legislatore statale la potesta di dettare
norme modificative, anche nel dettaglio, della disciplina dei tributi locali esistenti. In proposito vale
ovviamente il limite discendente dal divieto di procedere in senso inverso a quanto oggi prescritto
dall’art. 119 della Costituzione, e cosi di sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di
autonomia gia riconosciuti dalle leggi statali in vigore alle Regioni e agli enti locali, o di procedere
a configurare un sistema finanziario complessivo che contraddica i principi del medesimo art. 119»
(non fond.).

Sent. 16/2004 (Chieppa, Onida)

«Sul piano [inanziario, in base al nuovo articolo 119, gli ent locali e le Regioni hanno “autonomia
finanziaria di entrata e di spesa” (primo comma) e godono di “risorse autonome” (secondo comma).
Tributi ed entrate proprie, da essi stessi stabiliti secondo 1 principi di coordinamento della finanza
pubblica, compartecipazioni al gettito di tributi statali riscossi sul loro territorio, e accesso ad un
fondo perequativo per i territori con minore capacita fiscale, da utilizzarsi “senza vincoli di
destinazione”, sono le risorse che debbono consentire a Regioni ed enti locali di “finanziare
integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite” (secondo, terzo e quarto comma). Per il resto, ¢
prevista solo la possibilita che lo Stato destini risorse aggiuntive ed effettui interventi finanziari
speciali “in favore di determinati Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni” per gli scopi
indicati, o “diversi dal normale esercizio delle loro funzioni” (quinto comma). (...) In questo
contesto, non possono trovare oggi spazio interventi finanziari diretti dello Stato a favore dei
Comuni, vincolati nella destinazione, per normali attivita e compiti di competenza di questi ultimi,
fuori dall’ambito dell’attuazione di discipline dettate dalla legge statale nelle materie di propria
competenza, o della disciplina degli speciali interventi finanziari in favore di determinati Comuni,
ai sensi del nuovo articolo 119, quinto comma. Soprattutto non sono ammissibili siffatte forme di
intervento nell’ambito di materie e funzioni la cui disciplina spetta invece alla legge regionale, pur
eventualmente nel rispetto (quanto alle competenze concorrenti) dei principi fondamentali della
legge dello Stato. Gli interventi speciali previsti dall’articolo 119, quinto comma, a loro volta, non
solo debbono essere aggiuntivi rispetto al finanziamento integrale (articolo 119, quarto comma)
delle funzioni spettanti ai Comuni o agli altri enti, e riferirsi alle finalita di perequazione e di
garanzia enunciate nella norma costituzionale, o comunque a scopi diversi dal normale esercizio
delle funzioni, ma debbono essere indirizzati a determinati Comuni o categorie di Comuni (o
Province, Citta metropolitane, Regioni). L’esigenza di rispettare il riparto costituzionale delle



competenze legislative fra Stato e Regioni comporta altresi che, quando tali finanziamenti
riguardino ambiti di competenza delle Regioni, queste siano chiamate ad esercitare compiti di
programmazione e di riparto dei fondi all'interno del proprio territorio. Ove non fossero osservati
tali limiti e criteri, il ricorso a finanziamenti ad hoc rischierebbe di divenire uno strumento indiretto
ma pervasivo di ingerenza dello Stato nell'esercizio delle funzioni degli enti locali, e di
sovrapposizione di politiche e di indirizzi governati centralmente a quelli legittimamente decisi
dalle Regioni negli ambiti materiali di propria competenza» (ill. cost.).

Sent. 370/2003 (Chieppa, De Siervo)

«Il nuovo art. 119 della Costituzione, prevede espressamente, al quarto comma, che le funzioni
pubbliche regionali e locali debbano essere ‘“integralmente” finanziate tramite i proventi delle
entrate proprie e la compartecipazione al gettito dei tributi erariali riferibili al territorio dell’ente
interessato, di cui al secondo comma, nonché con quote del “fondo perequativo senza vincoli di
destinazione”, di cui al terzo comma. Gli altri possibili finanziamenti da parte dello Stato, previsti
dal quinto comma, sono costituiti solo da risorse eventuali ed aggiuntive “per promuovere lo
sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio” delle funzioni, ed erogati in favore “di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni”. Pertanto, nel nuovo sistema, per il finanziamento delle normali funzioni
di Regioni ed Enti locali, lo Stato pud erogare solo fondi senza vincoli specifici di destinazione, in
particolare tramite il fondo perequativo di cui all’art. 119, terzo comma, della Costituzione. (...)
Appare evidente che la attuazione dell’art. 119 Cost. sia urgente al fine di concretizzare davvero
quanto previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché altrimenti si verrebbe a contraddire il
diverso riparto di competenze configurato dalle nuove disposizioni; inoltre, la permanenza o
addirittura la istituzione di forme di finanziamento delle Regioni e degli enti locali contraddittorie
con 'art. 119 della Costituzione espone a rischi di cattiva funzionalita o addirittura di blocco di
interi ambiti settoriali» (ill. cost. nei limiti + ill. cost. parz. + non fond.).
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F. LA TUTELA DELL’UNITA ATTRAVERSO L’ESERCIZIO DI POTERI SOSTITUTIVI
(ARTT. 118 E 120, SECONDO COMMA, COST.)

Sent. 131/2012 (Quaranta, Cassese)

L’esercizio del potere sostitutivo statale, «demandato al commissario ad acta in vista
dell’attuazione di un piano di rientro dal disavanzo sanitario previamente concordato tra lo Stato e
la Regione interessata, ¢ imposto dalle esigenze della finanza pubblica e, pill in generale, “dalla
necessita di assicurare la tutela dell’unita economica della Repubblica, oltre che dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti un diritto fondamentale (art. 32 Cost.), qual ¢ quello alla salute” [...]
(sentenza n. 78 del 2011)» (ill. cost. + ill. cost. conseq.).

Sent. 121/2012 (Quaranta, Silvestri)

L’art. 120 Cost. «pone tra 1 presupposti per 1’esercizio del potere sostitutivo “la tutela dell’unita
giuridica o dell’unita economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali”. Il Governo potrebbe ritenere che I'inerzia di una Regione
nell’applicare una sentenza di questa Corte o la sua applicazione distorta siano idonee a ledere
I’unita giuridica della Repubblica o la sua unita economica, determinando disarmonie e scompensi
tra 1 vari territori proprio in relazione a decisioni del giudice delle leggi, che, per definizione, hanno
una finalita unitaria, sia quando definiscono, sotto specifici profili, 1 criteri di riparto delle
competenze tra Stato e Regioni, sia quando incidono sul contenuto sostanziale delle norme statali o
regionali in rapporto a singole fattispecie. Gli eventuali squilibri e distorsioni in sede applicativa
acquisterebbero ancor maggiore rilevanza se le decisioni costituzionali da applicare riguardassero i
diritti civili e sociali delle persone, per 1 quali la Costituzione prevede una tutela rafforzata quanto
alla unitarieta, risultante dal combinato disposto degli artt. 117, secondo comma, lettera m), e 120,
secondo comma, Cost. Ove la singola Regione destinataria dell’esercizio del potere sostitutivo del
Governo ritenesse errata 1’interpretazione data da quest’ultimo di una o piu decisioni di questa
Corte poste a base dell’iniziativa statale, potrebbe, a tutela della propria autonomia, attivare i rimedi
giurisdizionali ritenuti adeguati, ivi compreso il conflitto di attribuzione. L’ordinamento prevede,
cioe, strumenti idonei ad evitare che I'interpretazione governativa delle decisioni di questa Corte
possa essere unilateralmente imposta alle Regioni» (non fond. + non fond. nei sensi).

Sent. 165/2011 (Maddalena, Silvestri)

L’art. 120 Cost. «stabilisce che il potere sostitutivo spetti al Governo, nei confronti delle Regioni e
degli enti locali, nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa
comunitaria oppure di pericolo grave per I'incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo
richiedono la tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica e in particolare la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. Inoltre 1’esercizio del potere
sostitutivo deve compiersi — sempre secondo ’art. 120 Cost. — in base alle procedure stabilite dalla
legge a garanzia dei principi di sussidiarieta e di leale collaborazione. (...) la norma costituzionale
prevede che sia il Governo ad esercitare tale potere, sia pure nominando, non in via generale e
preventiva, ma per il caso specifico, un commissario» (ill. cost. parz. + ill. cost. in parte qua + non
fond.).

Sent. 250/2009 (Amirante, De Siervo)

L’art. 120 Cost. «attiene all’esercizio straordinario di tale funzione da parte del Governo, mentre
“lascia impregiudicata 1’ammissibilita e la disciplina di altri casi di interventi sostitutivi,
configurabili dalla legislazione di settore, statale o regionale” (sentenza n. 43 del 2004): infatti, in
entrambi 1 casi, la legge ¢ tenuta ad apprestare congrue garanzie procedimentali per I’esercizio del
potere sostitutivo, in conformita al principio di leale collaborazione» (ill. cost. parz. + ill. cost.
conseq. + inamm. + non fond. + non fond. nei sensi).



Sent. 249/2009 (Amirante, Tesauro)

Deve desumersi da quanto «previsto dall’art. 118 Cost. - il quale attribuisce in via di principio ai
Comuni, in tutte le materie, le funzioni amministrative, ma riserva la possibilita che esse, per
assicurarne 1’esercizio unitario, siano conferite, sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza, ai livelli territoriali di governo di dimensioni pitt ampie - anche la
previsione di “eccezionali sostituzioni di un livello ad un altro di governo per il compimento di
specifici atti o attivita, considerati dalla legge necessari per il perseguimento degli interessi unitari
coinvolti, € non compiuti tempestivamente dall’ente competente” (sentenza n. 43 del 2004). In
questa prospettiva, si ¢ anche precisato che non puo farsi discendere dall’art. 120, secondo comma,
Cost. una riserva a favore della legge statale di ogni disciplina del potere sostitutivo, dovendosi
viceversa riconoscere che “la legge regionale, intervenendo in materie di propria competenza e nel
disciplinare, ai sensi dell’art. 117, terzo e quarto comma, e dell’art. 118, primo e secondo comma,
Cost., I’esercizio di funzioni amministrative di competenza dei Comuni, preveda anche poteri
sostitutivi in capo ad organi regionali, per il compimento di atti o attivita obbligatorie, nel caso di
inerzia o di inadempimento da parte dell’ente competente, al fine di salvaguardare interessi unitari
che sarebbero compromessi dall’inerzia o dall’inadempimento medesimi” (sentenza n. 43 del
2004)» (ill. cost. in parte qua + inamm. + non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 383/2005 (Capotosti, De Siervo)

Il secondo comma dell’art. 120 Cost. «individua una serie di situazioni che legittimano 1’esercizio
dei poteri sostitutivi da parte del Governo per garantire taluni interessi essenziali»; €sso «non puo
essere applicato ad ipotesi (...) nelle quali I’ordinamento costituzionale impone il conseguimento di
una necessaria intesa fra organi statali e organi regionali per 1’esercizio concreto di una funzione
amministrativa attratta in sussidiarieta al livello statale in materie di competenza legislativa
regionale e nella perdurante assenza di adeguati strumenti di coinvolgimento delle Regioni
nell’ambito dei procedimenti legislativi dello Stato» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. parz. +
inamm. + non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 236/2004 (Zagrebelsky, Mezzanotte)

«L’art. 120, secondo comma, Cost., attribuisce al Governo il potere di sostituirsi a organi delle
Regioni, delle Cittd metropolitane, delle Province e dei Comuni “nel caso di mancato rispetto di
norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave per
I’incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell’unita giuridica o
dell’unitd economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali”. La disposizione ¢
posta a presidio di fondamentali esigenze di eguaglianza, sicurezza, legalita che il mancato o
I'illegittimo esercizio delle competenze attribuite, nei precedenti artt. 117 e 118, agli enti sub-
statali, potrebbe lasciare insoddisfatte o pregiudicare gravemente. Si evidenzia insomma, con tratti
di assoluta chiarezza (...), un legame indissolubile fra il conferimento di una attribuzione e la
previsione di un intervento sostitutivo diretto a garantire che la finalita cui essa ¢ preordinata non
sacrifichi 1'unita e la coerenza dell’ordinamento. La previsione del potere sostitutivo fa dunque
sistema con le norme costituzionali di allocazione delle competenze, assicurando comunque, nelle
ipotesi patologiche, un intervento di organi centrali a tutela di interessi unitari. E tale sistema non
potrebbe essere disarticolato, in applicazione della “clausola di favore”, nei confronti delle Regioni
ad autonomia differenziata, dissociando il titolo di competenza dai meccanismi di garanzia ad esso
immanenti» (ill. cost. + inamm.).

Sent. 43/2004 (Zagrebelsky, Onida)
Il nuovo articolo 118, primo comma, Cost. «attribuisce in via di principio ai Comuni, in tutte le
materie, “le funzioni amministrative”, ma riserva la possibilita che esse, per assicurarne 1’esercizio
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unitario, siano conferite, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, a
Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato. Da un lato dunque una “preferenza” generalizzata
per gli enti pil vicini ai cittadini, dall’altro un criterio flessibile, guidato da principi generali, per la
concreta collocazione delle funzioni ai vari livelli di governo. E poiché tale concreta collocazione
non puo che trovar base nella legge, ne deriva che sara la legge statale o regionale, a seconda che la
materia spetti alla competenza legislativa dello Stato o della Regione, ad operare le scelte relative,
nel rispetto dei principi generali indicati. (...) In questo quadro, anche 1’eventuale previsione di
eccezionali sostituzioni di un livello ad un altro di governo per il compimento di specifici atti o
attivita, considerati dalla legge necessari per il perseguimento degli interessi unitari coinvolti, € non
compiuti tempestivamente dall’ente competente, non pud che rientrare, in via di principio, e salvi i
limiti e le condizioni di cui si dira, nello stesso schema logico, affidato nella sua attuazione al
legislatore competente per materia, sia esso quello statale o quello regionale. Se cosi non fosse, si
avrebbe infatti I’assurda conseguenza che, per evitare la compromissione di interessi unitari che
richiedono il compimento di determinati atti o attivita, derivante dall’inerzia anche solo di uno degli
enti competenti, il legislatore (statale o regionale) non avrebbe altro mezzo se non collocare la
funzione ad un livello di governo pitt comprensivo, assicurandone “I’esercizio unitario” ai sensi del
primo comma dell’articolo 118 della Costituzione: conseguenza evidentemente sproporzionata e
contraria al criterio generale insito nel principio di sussidiarieta. (...) Il nuovo articolo 120, secondo
comma, della Costituzione si inserisce in questo contesto, con la previsione esplicita del potere del
Governo di “sostituirsi a organi delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province e dei
Comuni” in determinate ipotesi, sulla base di presupposti che vengono definiti nella stessa norma
costituzionale. L’ultimo periodo del comma prevede che sia la legge a definire le procedure, relative
evidentemente all’esercizio dei poteri sostitutivi previsti dal periodo precedente. La nuova norma
deriva palesemente dalla preoccupazione di assicurare comunque, in un sistema di piu largo
decentramento di funzioni quale quello delineato dalla riforma, la possibilita di tutelare, anche al di
la degli specifici ambiti delle materie coinvolte e del riparto costituzionale delle attribuzioni
amministrative, taluni interessi essenziali - il rispetto degli obblighi internazionali € comunitari, la
salvaguardia dell’incolumita e della sicurezza pubblica, la tutela in tutto il territorio nazionale dei
livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali - che il sistema costituzionale
attribuisce alla responsabilita dello Stato (...). Quanto all’*“unita giuridica” e all’““unita economica”,
quale che ne sia il significato (...), si tratta all’evidenza del richiamo ad interessi “naturalmente”
facenti capo allo Stato, come ultimo responsabile del mantenimento della unita e indivisibilita della
Repubblica garantita dall’articolo 5 della Costituzione. La Costituzione ha voluto dunque che, a
prescindere dal riparto delle competenze amministrative, come attuato dalle leggi statali e regionali
nelle diverse materie, fosse sempre possibile un intervento sostitutivo del Governo per garantire tali
interessi essenziali. Ma 1’articolo 120, secondo comma, non puo essere inteso nel senso che
esaurisca, concentrandole tutte in capo allo Stato, le possibilita di esercizio di poteri sostitutivi. In
realta esso prevede solo un potere sostitutivo straordinario, in capo al Governo, da esercitarsi sulla
base dei presupposti € per la tutela degli interessi ivi esplicitamente indicati, mentre lascia
impregiudicata I’ammissibilita e la disciplina di altri casi di interventi sostitutivi, configurabili dalla
legislazione di settore, statale o regionale, in capo ad organi dello Stato o delle Regioni o di altri
enti territoriali, in correlazione con il riparto delle funzioni amministrative da essa realizzato e con
le ipotesi specifiche che li possano rendere necessari. Il carattere straordinario e “aggiuntivo” degli
interventi governativi previsti dall’articolo 120, secondo comma, risulta sia dal fatto che esso allude
a emergenze istituzionali di particolare gravita, che comportano rischi di compromissione relativi ad
interessi essenziali della Repubblica, sia dalla circostanza che nulla, nella norma, lascia pensare che
si sia inteso con essa smentire una consolidata tradizione legislativa, che ammetteva pacificamente
interventi sostitutivi, nei confronti degli enti locali, ad opera di organi regionali, anche diversi dagli
organi di controllo gia previsti dall’ora abrogato articolo 130 della Costituzione. Pertanto & da
escludere anche che da questa norma costituzionale si possa far discendere una riserva a favore
della legge statale di ogni disciplina dell'esercizio di detti ulteriori poteri sostitutivi. La legge di cui



¢ parola nell’ultimo periodo dell'articolo 120, secondo comma, ¢ bensi la legge statale, ma in quanto
la disciplina procedurale ivi prevista, pur se espressiva di principi di portata piti generale, ¢ quella
relativa all’esercizio dei poteri straordinari di sostituzione delle amministrazioni di qualunque
livello, spettanti al Governo a norma del periodo precedente. (...) L articolo 120, secondo comma,
non preclude dunque, in via di principio, la possibilita che la legge regionale, intervenendo in
materie di propria competenza, € nel disciplinare, ai sensi dell’articolo 117, terzo e quarto comma, €
dell’articolo 118, primo e secondo comma, della Costituzione, 1’esercizio di funzioni
amministrative di competenza dei Comuni, preveda anche poteri sostitutivi in capo ad organi
regionali, per il compimento di atti o di attivita obbligatorie, nel caso di inerzia o di inadempimento
da parte dell’ente competente, al fine di salvaguardare interessi unitari che sarebbero compromessi
dall’inerzia o dall’inadempimento medesimi. Poiché pero, come si ¢ detto, tali interventi sostitutivi
costituiscono una eccezione rispetto al normale svolgimento di attribuzioni dei Comuni definite
dalla legge, sulla base di criteri oggi assistiti da garanzia costituzionale, debbono valere nei
confronti di essi condizioni e limiti non diversi (essendo fondati sulla medesima ragione
costituzionale) da quelli elaborati nella ricordata giurisprudenza di questa Corte in relazione ai
poteri sostitutivi dello Stato nei confronti delle Regioni. In primo luogo, le ipotesi di esercizio di
poteri sostitutivi debbono essere previste e disciplinate dalla legge (cfr. sentenza n. 338 del 1989),
che deve definirne i presupposti sostanziali e procedurali. In secondo luogo, la sostituzione puo
prevedersi esclusivamente per il compimento di atti o di attivita “prive di discrezionalita nell’an
(anche se non necessariamente nel quid o nel quomodo)” (sentenza n. 177 del 1988), la cui
obbligatorieta sia il riflesso degli interessi unitari alla cui salvaguardia provvede 1’intervento
soslitutivo: e cio allinché essa non contraddica 1’ attribuzione della [unzione amministrativa all’ente
locale sostituito. Il potere sostitutivo deve essere poi esercitato da un organo di governo della
Regione o sulla base di una decisione di questo (cfr. sentenze n. 460 del 1989, n. 342 del 1994, n.
313 del 2003): cid che ¢ necessario stante 1’attitudine dell’intervento ad incidere sull’autonomia,
costituzionalmente rilevante, dell’ente sostituito. La legge deve, infine, apprestare congrue garanzie
procedimentali per 1’esercizio del potere sostitutivo, in conformita al principio di leale
collaborazione (cfr. ancora sentenza n. 177 del 1988), non a caso espressamente richiamato anche
dall’articolo 120, secondo comma, ultimo periodo, della Costituzione a proposito del potere
sostitutivo “straordinario” del Governo, ma operante piu in generale nei rapporti fra enti dotati di
autonomia costituzionalmente garantita. Dovra dunque prevedersi un procedimento nel quale I’ente
sostituito sia comunque messo in grado di evitare la sostituzione attraverso 1’ autonomo
adempimento, e di interloquire nello stesso procedimento (cfr. sentenze n. 153 del 1986, n. 416 del
1995; ordinanza n. 53 del 2003)» (inamm. + non fond.).

Sent. 303/2003 (Chieppa, Mezzanotte)

«Occorre tenere ben distinte le funzioni amministrative che lo Stato, per ragioni di sussidiarieta e
adeguatezza, puo assumere e al tempo stesso organizzare e regolare con legge, dalle funzioni che
spettano alle Regioni e per le quali lo Stato, non ricorrendo i presupposti per la loro assunzione in
sussidiarieta, eserciti poteri in via sostitutiva. Nel primo caso, quando si applichi il principio di
sussidiarieta di cui all’art. 118 Cost., quelle stesse esigenze unitarie che giustificano 1’attrazione
della funzione amministrativa per sussidiarieta consentono di conservare in capo allo Stato poteri
acceleratori da esercitare nei confronti degli organi della Regione che restino inerti. In breve, la gia
avvenuta assunzione di una funzione amministrativa in via sussidiaria legittima I’intervento
sollecitatorio diretto a vincere I’inerzia regionale. Nella fattispecie di cui all’art. 120 Cost., invece,
I’inerzia della Regione ¢ il presupposto che legittima la sostituzione statale nell’esercizio di una
competenza che ¢ e resta propria dell’ente sostituito» (ill. cost. + ill. cost. in parte qua + inamm. +
non fond. + non fond. nei sensi).
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G.L’UNITA E LE AUTONOMIE DIFFERENZIATE

Sent. 74/2012 (Gallo, Cartabia)

«Nessun dubbio che, laddove gli statuti speciali (...) riconoscano la potesta legislativa primaria in
materia di lavori pubblici, debba trovare applicazione la relativa previsione statutaria, anche dopo la
riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione. Cio0 tuttavia non significa che la legislazione
regionale o provinciale sia libera di esplicarsi senza vincoli, dato che gli stessi statuti speciali
prevedono limiti che si applicano anche alle competenze legislative primarie. Nel caso in esame, la
competenza della Provincia autonoma di Trento nell’ambito dei lavori pubblici di interesse
regionale ¢ perimetrata innanzitutto dall’art. 4 dello statuto, che annovera, tra gli altri, il limite del
rispetto dei “principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica”. Tale limite include anche i1
principi dell’ordinamento civile, come questa Corte ha gia avuto modo di precisare proprio in
riferimento all’ambito degli appalti: il legislatore regionale e provinciale “deve rispettare 1 principi
dell’ordinamento giuridico della Repubblica, tra i quali sono ricompresi quelli afferenti la disciplina
di istituti e rapporti privatistici relativi, soprattutto, alle fasi di conclusione ed esecuzione del
contratto di appalto, che devono essere uniformi su tutto il territorio nazionale, in ragione
dell’esigenza di assicurare il rispetto del principio di uguaglianza. A cid ¢ da aggiungere che nelle
suindicate fasi si collocano anche istituti che rispondono ad interessi unitari e che — implicando
valutazioni e riflessi finanziari, che non tollerano discipline differenziate nel territorio dello Stato —
possono ritenersi espressione del limite rappresentato dalle norme fondamentali delle riforme
economico-sociali” (sentenza n. 114 del 2011)» (ill. cost. + estinz. + cess. mat. cont.).

Sent. 275/2011 (Quaranta, Silvestri)

Il «paesaggio deve essere considerato “I’ambiente nel suo aspetto visivo” (sentenza n. 226 del 2009,
in relazione alle sentenze n. 180 del 2008, n. 367 del 2007, n. 183 ¢ n. 182 del 2006). L’art. 9,
secondo comma, Cost. ha sancito un principio fondamentale, che vale sia per lo Stato che per le
Regioni, ordinarie e speciali. Il riferimento testuale della norma costituzionale ¢ alla “Repubblica”,
con cio affermandosi la natura di valore costituzionale in sé e per sé (citata sentenza n. 367 del
2007), la cui disciplina unitaria deve tuttavia “tener conto degli statuti speciali di autonomia”
(sentenza n. 378 del 2007). (...) la materia “paesaggio”, a differenza della tutela dell’ambiente, ¢
compresa tra quelle di competenza esclusiva delle Province autonome (...). La competenza
legislativa delle suddette Province deve tuttavia coesistere con la competenza statale in materia di
tutela dell’ambiente e con quella concorrente in materia di energia» (non spett. + ann. + spett.).

Sent. 184/2011 (Maddalena, Tesauro)

La disciplina del Codice degli appalti «¢ strumentale a garantire la tutela della concorrenza (tra le
molte, sentenze n. 186 del 2010, n. 320 del 2008; n. 401 del 2007) e, conseguentemente, anche le
Regioni a statuto speciale e le Province autonome che siano titolari di competenza legislativa
primaria nella materia dei lavori pubblici di interesse regionale non possono stabilire al riguardo

una disciplina suscettibile di alterare le regole di funzionamento del mercato (sentenze n. 221 del
2010; n. 45 del 2010)» (ill. cost. in parte qua).

Sent. 114/2011 (De Siervo, Quaranta)

Lo Statuto speciale di autonomia della Regione Friuli-Venezia Giulia prevede che «la potesta
legislativa primaria regionale deve essere esercitata “in armonia con la Costituzione, con i principi
generali dell’ordinamento giuridico della Repubblica, con le norme fondamentali delle riforme
economico-sociali e con gli obblighi internazionali dello Stato (...)”. Ora, non vi ¢ dubbio che le
disposizioni contenute nel citato Codice dei contratti pubblici — per la parte in cui si correlano alle
disposizioni del titolo V della parte seconda della Costituzione e, in particolare, all’art. 117,
secondo comma, lettere ¢) ed 1), in tema di tutela della concorrenza e di ordinamento civile —



devono essere ascritte, per il loro stesso contenuto d’ordine generale, all’area delle norme
fondamentali di riforme economico-sociali, nonché delle norme con le quali lo Stato ha dato
attuazione agli obblighi internazionali nascenti dalla partecipazione dell’Italia all’Unione europea.
(...) “deve essere riconosciuto ai principi desumibili dalle disposizioni del Codice degli appalti la
natura di norme fondamentali di riforme economico-sociali della Repubblica, come tali costituenti
legittimamente limite alla potesta legislativa primaria” delle Regioni a statuto speciale e delle
Province autonome di Trento e di Bolzano. (...) In questa prospettiva, (...) vengono in
considerazione, in primo luogo, 1 limiti derivanti dal rispetto dei principi della tutela della
concorrenza, strumentali ad assicurare le liberta comunitarie, e dunque le disposizioni contenute nel
Codice dei contratti pubblici che costituiscono diretta attuazione delle prescrizioni poste a livello
europeo. In tale ambito, la disciplina regionale non puo avere un contenuto difforme da quella
prevista, in attuazione delle norme comunitarie, dal legislatore nazionale e, quindi, non puo alterare
negativamente il livello di tutela assicurato dalla normativa statale. In secondo luogo, il legislatore
regionale deve rispettare 1 principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica, tra i quali sono
ricompresi anche quelli afferenti la disciplina di istituti e rapporti privatistici relativi, soprattutto,
alle fasi di conclusione ed esecuzione del contratto di appalto, che devono essere uniformi
sull’intero territorio nazionale, in ragione della esigenza di assicurare il rispetto del principio di
uguaglianza. A cid ¢ da aggiungere che nelle suindicate fasi si collocano anche istituti che
rispondono ad interessi unitari e che — implicando valutazioni e riflessi finanziari, che non tollerano
discipline differenziate nel territorio dello Stato — possono ritenersi espressione del limite
rappresentato dalle norme fondamentali delle riforme economico-sociali» (inamm. + ill. cost. in
parte qua + non fond.).

Sent. 173/2010 (Amirante, Napolitano)

La pitt ampia potesta di cui il legislatore provinciale gode «in materia di “ordinamento dei masi
chiusi e delle comunita familiari rette da antichi statuti e consuetudini” (...) trova la sua
giustificazione nell’esigenza di rispettare e, se del caso, ristabilire la disciplina del maso chiuso
quale si ¢ stratificata nella tradizione e nell’esperienza giuridica riconducibile al diritto preesistente
a quello nazionale (sentenze n. 405 del 2006 e n. 4 del 1956). (...) questa Corte, scrutinando la
legittimita di talune disposizioni legislative provinciali, relative alla disciplina del maso chiuso, che
incidevano anche sul diritto privato e sulla giurisdizione, ne ha affermato la compatibilita
costituzionale la dove, per il tramite di esse, si tendeva a ripristinare alcuni aspetti originari e
tradizionali della complessiva normativa afferente all’istituto (fra le altre, oltre alla gia ricordata
sentenza n. 4 del 1956, v. la sentenza n. 55 nel 1964). (...) Considerato, pertanto, che la peculiare
dilatazione della competenza legislativa provinciale trova esclusiva giustificazione nella circostanza
che essa sia funzionale “alla conservazione dell’istituto nelle sue essenziali finalita e specificita”
(sentenza n. 340 del 1996), ne deriva che, ogni qualvolta la predetta finalita non sia riscontrabile, da
un lato, riemergono gli ordinari impedimenti alla competenza legislativa primaria della Provincia
autonoma in materia di diritto privato e di esercizio della giurisdizione (sentenza n. 405 del 2006) e,
dall’altro, la competenza nelle predette materie del legislatore statale, simmetricamente, conserva
I’abituale estensione» (non fond.).

Sent. 143/2010 (Amirante, De Siervo)

L’esercizio del potere legislativo da parte delle Regioni «in ambiti, pur ad esse affidati in via
primaria, che concernano la ineleggibilita e la incompatibilita alle cariche elettive incontra
necessariamente il limite del rispetto del principio di eguaglianza specificamente sancito in materia
dall’art. 51 Cost. In quest’ambito, di recente, la sentenza n. 288 del 2007 ha affermato che “questa
Corte in specifico riferimento alla potesta legislativa esclusiva della Regione siciliana in tema di
ineleggibilita ed incompatibilita dei consiglieri degli enti locali (...) ha in molte occasioni affermato
che la disciplina regionale d’accesso alle cariche elettive deve essere strettamente conforme ai
principi della legislazione statale, a causa della esigenza di uniformita in tutto il territorio nazionale
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discendente dall’identita di interessi che Comuni e Province rappresentano riguardo alle rispettive
comunita locali, quale che sia la Regione di appartenenza”. E, benché la Corte abbia ritenuto che la
potesta legislativa della Regione siciliana in tema di elezioni dell’Assemblea regionale sia piu
ampia rispetto a quella relativa alle elezioni degli enti locali (sentenze n. 162 e n. 20 del 1985; n.
108 del 1969), anch’essa, tuttavia, incontra sicuramente un limite nell’esigenza di garantire che sia
rispettato il diritto di elettorato passivo in condizioni di sostanziale uguaglianza su tutto il territorio
nazionale. Infatti, proprio il principio di cui all’art. 51 Cost. svolge “il ruolo di garanzia generale di
un diritto politico fondamentale, riconosciuto ad ogni cittadino con 1 caratteri dell’inviolabilita (ex
art. 2 della Costituzione)” (sentenze n. 25 del 2008, n. 288 del 2007 e n. 539 del 1990). (...) il
riconoscimento di tali limiti non vuol dire disconoscere la potesta legislativa primaria di cui ¢
titolare la Regione, ma significa tutelare il fondamentale diritto di elettorato passivo, trattandosi “di
un diritto che, essendo intangibile nel suo contenuto di valore, puo essere unicamente disciplinato
da leggi generali, che possono limitarlo soltanto al fine di realizzare altri interessi costituzionali
altrettanto fondamentali e generali, senza porre discriminazioni sostanziali tra cittadino e cittadino,
qualunque sia la Regione o il luogo di appartenenza” (cfr. ex plurimis sentenza n. 235 del 1988)»
(ill. cost. in parte qua).

Sent. 45/2010 (Amirante, Quaranta)

La funzione espletata dall’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 ¢ quella «“di garantire alle
Regioni a statuto speciale e alle Province autonome — attraverso un procedimento di adeguamento
automatico e all’esito di una valutazione complessiva dei due sistemi in comparazione — quegli
spazi di maggiore autonomia previsti dalle norme contemplate dal nuovo Titolo V, in attesa della
revisione dei singoli statuti speciali [...]” (sentenza n. 370 del 2006). Con la norma in esame, la
legge costituzionale n. 3 del 2001 ha, pertanto, perseguito “I’obbiettivo di evitare che il
rafforzamento del sistema delle autonomie delle Regioni ordinarie, attuato dalla riforma del Titolo
V, potesse determinare un divario rispetto a quelle Regioni che godono di forme e condizioni
particolari di autonomia” (citata sentenza n. 370 del 2006). (...) in mancanza di espressa
indicazione costituzionale, nel nuovo art. 117 Cost., 1 lavori pubblici “non integrano una vera e
propria materia, ma si qualificano a seconda dell’oggeltto al quale alleriscono” (sentenza n. 303 del
2003) e pertanto possono essere ascritti, di volta in volta, a potesta legislative statali o regionali. Ne
deriva che non ¢ “configurabile n¢ una materia relativa ai lavori pubblici nazionali, n¢ tantomeno un
ambito materiale afferente al settore dei lavori pubblici di interesse regionale” (sentenza n. 401 del
2007, punto 3 del Considerato in diritto). (...) In questa prospettiva, avendo riguardo alle
competenze delle singole Regioni, deve ritenersi che esse sono legittimate a regolare soltanto quelle
fasi procedimentali che afferiscono a materie di propria competenza, nonche gli oggetti della
procedura rientranti anch’essi in ambiti materiali di pertinenza regionale (sentenza n. 160 del
2009)». Lo statuto speciale attribuisce «alle Province autonome di Trento e di Bolzano competenza
legislativa primaria in materie specificamente enumerate, tra le quali rientra anche quella dei “lavori
pubblici di interesse provinciale”. Tale espressa previsione di una competenza propria nella materia
in questione e ’ampiezza della stessa sono tali da comportare una maggiore autonomia delle
Province autonome cosi come delle Regioni a statuto speciale rispetto a quella assicurata alle
Regioni a statuto ordinario dal novellato Titolo V (...). Quanto sin qui esposto non significa, pero,
che (...) la legislazione provinciale sia libera di esplicarsi senza alcun vincolo e che non possano
trovare applicazione le disposizioni di principio contenute nel d.Igs. n. 163 del 2006. (...) la potesta
legislativa primaria della Provincia deve osservare 1 limiti previsti dall’art. 4 dello statuto, il quale
stabilisce che la potesta legislativa regionale, ma anche quella provinciale, deve esplicarsi “in
armonia con la Costituzione e 1 principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica e con il
rispetto degli obblighi internazionali e degli interessi nazionali (...) nonche delle norme
fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica”. Ne consegue che la potesta
legislativa provinciale in questa specifica materia deve essere esercitata (...) nel rispetto dei suddetti
limiti (sentenze n. 226 del 2009, n. 378 del 2007). (...) In conclusione, dunque, nel settore degli



appalti pubblici il riparto di competenze si atteggia in modo diverso a seconda che trovino
applicazione il Titolo V della parte II della Costituzione ovvero norme statutarie speciali che
prevedano, in via autonoma, la materia dei lavori pubblici, di interesse regionale o, come nel caso
qui in esame, di interesse provinciale. Nel primo caso, in mancanza della previsione di un ambito
materiale nel quale ricondurre gli appalti pubblici, le Regioni a statuto autonomo possono,
nell’esercizio di una loro specifica competenza, emanare norme che producano “effetti pro
concorrenziali”, nei limiti innanzi indicati. In presenza, invece, di una previsione statutaria, quale
quella in esame, che contempli, quale materia a se, 1 lavori pubblici di interesse provinciale, 1’ente
ad autonomia speciale ¢ legittimato a disciplinare il settore, ma, nell’esercizio di tale specifica
competenza legislativa, deve rispettare i limiti fissati dallo statuto speciale (art. 4). Cid comporta,
per quanto attiene in particolare alla tutela della concorrenza, che la disciplina provinciale non
possa avere un contenuto difforme da quella assicurata in ambito europeo e nazionale e, quindi, non
possa alterare negativamente il livello di tutela assicurato da quest’ultimo» (ill. cost. in parte qua +
inamm. + non fond.).

Sent. 226/2009 (Amirante, Maddalena)

La conservazione ambientale e paesaggistica spetta, in base all’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost., «alla cura esclusiva dello Stato (ancora la sentenza n. 367 del 2007). In un siffatto contesto, si
¢ inoltre puntualizzato che il predetto titolo di competenza statale “riverbera i suoi effetti anche
quando si tratta di Regioni speciali o di Province autonome, con I’ulteriore precisazione, pero, che
qui occorre tener conto degli statuti speciali di autonomia” (sentenza n. 378 del 2007). Deve, infatti,
rammentarsi che le disposizioni della legge costituzionale n. 3 del 2001 non sono destinate a
prevalere sugli statuti speciali di autonomia e sono attualmente invocabili (art. 10 della stessa legge
costituzionale n. 3 del 2001) solo per le parti in cui prevedono forme di autonomia pili ampie di
quelle gia attribuite, da considerarsi (per la singola Provincia autonoma o Regione speciale) in
modo unitario nella materia o funzione amministrativa presa in considerazione (tra le altre, sentenza
n. 103 del 2003)» (ill. cost. in parte qua).

Sent. 387/2008 (Flick, Silvestri)

II fondamento della competenza esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema «si rinviene nell’esigenza insopprimibile di garantire su tutto il territorio nazionale
soglie di protezione della fauna che si qualificano come “minime”, nel senso che costituiscono un
vincolo rigido sia per lo Stato sia per le Regioni - ordinarie e speciali - a non diminuire I’intensita
della tutela. Quest’ultima puo variare, in considerazione delle specifiche condizioni e necessita dei
singoli territori, solo in direzione di un incremento, mentre resta esclusa ogni attenuazione,
comunque motivata. (...) la materia “tutela dell'ambiente” non ¢ contemplata nello Statuto
Trentino-Alto Adige/Siidtirol, con la conseguenza che tutti gli oggetti, che non rientrano nelle
specifiche e delimitate competenze attribuite alle Province autonome, rifluiscono nella competenza
generale dello Stato nella suddetta materia, la quale implica in primo luogo la conservazione
uniforme dell’ambiente naturale, mediante precise disposizioni di salvaguardia non derogabili in

alcuna parte del territorio nazionale» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 190/2008 (Bile, Tesauro)

Il vincolo del «rispetto dei principi statali di coordinamento della finanza pubblica connessi ad
obiettivi nazionali, condizionati anche dagli obblighi comunitari, che grava sulle Regioni ad
autonomia ordinaria in base all’art. 119 della Costituzione (...) si impone anche alle Province
autonome nell’esercizio dell’autonomia finanziaria di cui allo statuto speciale (cosi fra le altre,
sentenze n. 82 del 2007, n. 88 del 2006): vi ¢, pertanto, sotto questo aspetto, una sostanziale
coincidenza tra limiti posti alla autonomia finanziaria delle Regioni ad autonomia ordinaria dall’art.
119 della Costituzione e limiti posti all’autonomia finanziaria delle Province autonome dallo statuto
speciale» (ill. cost. + inamm. + non fond.).
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Sent. 102/2008 (Bile, Gallo)

La disciplina del Titolo V non garantisce, «rispetto allo statuto speciale, quelle “forme di autonomia
pit ampie” che, sole, ne consentirebbero 1’applicazione alle Regioni a statuto speciale ai sensi
dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001. La maggiore autonomia assicurata dallo statuto
risulta dal fatto che la condizione cui deve sottostare la Regione Sardegna nell’istituire tributi propri
¢ solo quella (...) dell’armonia con i principi del sistema tributario statale, mentre le Regioni a
statuto ordinario sono assoggettate al duplice limite costituito dall’obbligo di esercitare il proprio
potere di imposizione in coerenza con 1 principi fondamentali di coordinamento e dal divieto di
istituire o disciplinare tributi gia istituiti da legge statale o di stabilirne altri aventi lo stesso
presupposto, almeno fino all’emanazione della legislazione statale di coordinamentox. I principi del
sistema tributario dello Stato «attengono specificamente alla tipologia e alla struttura degli istituti
tributari statali, nonch€ alle rationes ispiratrici di detti istituti. L armonia con tali principi dei tributi
regionali va, percio, intesa come rispetto, da parte del legislatore regionale, dello “spirito” del
sistema tributario dello Stato (ex multis, sentenza n. 304 del 2002) e, percid, come coerenza e
omogeneita con tale sistema nel suo complesso e con i singoli istituti che lo compongono». I
principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario nel suo complesso «attengono agli
elementi informatori delle regole che presiedono i rapporti € i collegamenti tra il sistema tributario
dello Stato, quello delle Regioni a statuto ordinario e quello degli enti locali e presuppongono una
legge statale che li fissi espressamente. Sia I’*“armonia con 1 principi del sistema tributario dello
Stato” che l'osservanza dei “principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario”
realizzano, dunque, una funzione di coordinamento in senso lato tra 1 diversi sottosistemi del
complessivo sistema tributario. Con la differenza, perd, che mentre ’armonia con 1 “principi del
sistema tributario dello Stato™ richiede solo che la Regione, nell’istituire i tributi propri, valuti essa
stessa la coerenza del sistema regionale con quello statale e conformi, di conseguenza, i propri
tributi agli elementi essenziali del sistema statale e alle rationes dei singoli istituti tributari, invece, i
“principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario”, in quanto realizzano un
coordinamento in senso stretto, hanno per oggetto la delimitazione delle sfere di competenza
legislativa tributaria e presuppongono - salvi 1 pochi casi di cui si ¢ sopra detto — I’esistenza di
un’apposita legge che li stabilisca. (...) mentre la normativa risultante dalla riforma del Titolo V
della Parte II della Costituzione (...) vieta alle Regioni a statuto ordinario, in difetto di una
legislazione statale sui principi fondamentali di coordinamento, di disciplinare tributi gia istituiti da
legge statale o di istituirne altri aventi lo stesso presupposto dei preesistenti tributi statali; un simile
divieto non ¢, invece, desumibile dallo statuto speciale della Regione Sardegna, il quale si limita ad
esigere che i tributi propri regionali siano in armonia con i principi del sistema tributario dello
Stato. (...) Ne deriva che il Titolo V della Parte II della Costituzione non prevede un’autonomia
legislativa tributaria pit ampia di quella complessivamente attribuita alla Regione Sardegna dal suo
statuto di autonomia. Quest’ultimo ¢ 1’unico parametro applicabile nella specie (...). (...) Tale esito
interpretativo non esclude, beninteso, che lo Stato possa contenere o ampliare la potesta normativa
di autodeterminazione dei tributi propri attribuita alla Regione dallo statuto speciale. Significa solo
che tale possibilita passa non gia attraverso I’emanazione di una legge statale che fissi 1 principi
fondamentali previsti dall’art. 117 Cost., ma attraverso la modificazione statutaria realizzata
attivando lo speciale procedimento di collaborazione previsto dall’art. 54 dello statuto di autonomia,
a tenore del quale le disposizioni statutarie in materia di autonomia finanziaria “possono essere
modificate con leggi ordinarie della Repubblica su proposta del Governo o della Regione, in ogni
caso sentita la Regione”. (...) Non osta a tale conclusione 1’orientamento di questa Corte secondo
cui sono applicabili alle Regioni a statuto speciale, come alle Regioni a statuto ordinario, vincoli
complessivi e temporanei alla spesa corrente fissati dalla legislazione statale (sentenze n. 169 e n.
82 del 2007). Infatti, in base a detto orientamento, tali vincoli, riconducibili ai “principi
fondamentali di coordinamento della finanza pubblica”, si impongono alle autonomie speciali solo
in ragione dell’imprescindibile esigenza di assicurare 1’unitarieta delle politiche complessive di



spesa che lo Stato deve realizzare - sul versante sia interno che comunitario e internazionale -
attraverso la “partecipazione di tutte le Regioni [...] all’azione di risanamento della finanza
pubblica” e al rispetto del cosiddetto “patto di stabilita”. Una tale esigenza, in quanto relativa al
contenimento della spesa pubblica, non attiene al sistema tributario della Regione Sardegna - la cui
coerenza con il sistema statale ¢ garantita dalla menzionata “armonia con il sistema tributario dello
Stato”» (ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 238/2007 (Bile, De Siervo)

La competenza primaria «attribuita alle Regioni a statuto differenziato in materia di ordinamento
degli enti locali “non ¢ intaccata dalla riforma del titolo V, parte seconda della Costituzione, ma
sopravvive, quanto meno, nello stesso ambito e negli stessi limiti definiti dagli statuti” (sentenza n.
48 del 2003). Al tempo stesso, (...) ’art. 11 della legge 5 giugno 2003, n. 131 (...) conferma che
“per tutte le competenze legislative aventi fondamento nello statuto speciale, il principio del
parallelismo fra funzioni legislative e funzioni amministrative conserva la sua validita” (sentenza n.
236 del 2004) [...] questa Corte ha affermato che una disposizione come quella di cui all’art. 5 della
Costituzione certamente impegna la Repubblica “e anche quindi le Regioni ad autonomia speciale, a
riconoscere € a promuovere le autonomie», ed ha anche aggiunto che «le leggi regionali possono
bensi regolare” 1’autonomia degli enti locali, “ma non mai comprimere fino a negarla” (sentenza n.
83 del 1997). (...) Peraltro, la giurisprudenza di questa Corte (...) ha riconosciuto al legislatore
delle Regioni ad autonomia speciale una potesta di disciplina differenziata rispetto alla
corrispondente legislazione statale, salvo il rispetto dei principi fondamentali dell’ordinamento
giuridico dello Stato e dell’ambito delle materie di esclusiva competenza statale (individuate sulla
base di quanto prescritto negli statuti speciali)» (inamm. + non fond.).

Sent. 370/2006 (Bile, Quaranta)

La disposizione dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 «c caratterizzata da “assoluta
specialita”, (cfr. sentenza n. 383 del 2005) - il che la rende insuscettibile sia di interpretazione
estensiva che di applicazione analogica - ed ha una finalita essenzialmente transitoria: la funzione
svolta dalla norma in esame ¢, infatti, quella di garantire alle Regioni speciali e alle Province
autonome (...) quegli spazi di maggiore autonomia previsti dalle norme contemplate dal nuovo
titolo V, in attesa della revisione dei singoli statuti speciali (...). Questa Corte ritiene che il
meccanismo di estensione di cui al citato art. 10 possa funzionare soltanto quando esso miri a
garantire, all’esito di una valutazione complessiva, maggiore autonomia all’ente Regione e non
anche all’ente locale. La restrizione del campo di operativita della citata disposizione discende,
innanzitutto, dalla stessa formulazione letterale della norma che fa esclusivo riferimento alle
Regioni a statuto speciale, non inserendo cosi nel proprio ambito applicativo gli enti territoriali
minori che - godendo, dopo la riforma del titolo V, di una sicura sfera di autonomia
costituzionalmente garantita - avrebbero altrimenti ricevuto una esplicita menzione da parte del
legislatore costituzionale. A ci0 ¢ da aggiungere che, qualora si ritenesse che il citato art. 10 postuli,
ai fini della sua applicazione, una valutazione del complessivo sistema delle autonomie sia
regionale che locale, si potrebbe verificare il caso in cui ad una ipotetica maggiore autonomia
dell’ente locale corrisponda una minore autonomia dell’ente regionale. Potrebbe, infatti, accadere
che una stessa norma costituzionale, introdotta attraverso il meccanismo previsto dalla legge
costituzionale n. 3 del 2001, sia idonea ad incrementare gli spazi di autonomia degli enti territoriali
minori e contestualmente ad incidere in negativo sull’autonomia regionale. (...) la (...) clausola di
equiparazione di cui all’art. 10 (...) presuppone una comparazione tra “grandezze omogenee” (cir.,
sia pure ad altro proposito, sentenza n. 314 del 2003). E tale comparazione non ¢ possibile quando
la confluenza di elementi divergenti impedisce di stabilire se una disposizione costituzionale
introdotta dalla legge costituzionale n. 3 del 2001 comporti o meno, per gli enti destinatari, spazi di
maggiore autonomia. (...) deve, dunque, ritenersi che 1’adeguamento automatico previsto dal citato
art. 10 operi esclusivamente a favore delle autonomie regionali e non anche delle autonomie locali.
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(...) quando la competenza legislativa di una Regione a statuto speciale si radica sulle norme
contenute nella legge costituzionale n. 3 del 2001 - perché le stesse attribuiscono una competenza
legislativa “pitt ampia” rispetto allo statuto - le disposizioni contenute nel titolo V trovano
applicazione nella loro interezza (cfr. sentenza n. 383 del 2005). I che significa che la legge
regionale dovra regolamentare il settore rientrante nell’ambito della propria potesta legislativa nel
rispetto dei limiti e delle condizioni che la suddetta legge costituzionale ha posto anche a garanzia
delle autonomie territoriali minori espressamente menzionate» (cess. mat. cont. + non fond).

Sent. 175/2006 (Marini, Quaranta)

L’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 «“configura un particolare rapporto tra norme
degli statuti speciali e norme del Titolo V della seconda parte della Costituzione” (sentenza n. 314
del 2003), che si risolve in un giudizio di preferenza, nel momento della loro applicazione, a favore
delle disposizioni costituzionali che garantiscono forme di autonomia “piti ampie” rispetto a quelle
attribuite dalle disposizioni statutarie. Dalla formulazione del citato articolo 10 emerge con
chiarezza che ¢ insita, nel meccanismo di estensione dallo stesso prefigurato, una valutazione
necessariamente comparativa tra i due sistemi (ordinario e speciale) di autonomia regionale. (...) In
altri termini, perché possa svolgersi un giudizio di preferenza tra diversi sistemi di autonomia
occorre che vengano considerati 1 “due termini” della comparazione, in quanto soltanto all’esito di
una disamina complessiva dei sistemi posti a raffronto ¢ possibile ritenere che 1’uno garantisca una
forma di autonomia eventualmente “pili ampia” rispetto all’altro» (inamm.).

Sent. 51/2006 (Marini, De Siervo)

Il legislatore statale conserva «il potere di vincolare la potesta legislativa primaria della Regione
speciale attraverso ’emanazione di leggi qualificabili come “riforme economico-sociali”: e ci0o
anche sulla base (...) del titolo di competenza legislativa nella materia “tutela dell'ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali”, di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s), della
Costituzione, comprensiva tanto della tutela del paesaggio quanto della tutela dei beni ambientali o
culturali; con la conseguenza che le norme fondamentali contenute negli atti legislativi statali
emanali in lale materia potranno continuare ad imporsi al necessario rispetto del legislatore della
Regione Sardegna che eserciti la propria competenza statutaria nella materia “edilizia ed
urbanistica” (v. sentenza n. 536 del 2002). Invece, (...) il riparto delle competenze legislative
individuato nell’art. 117 della Costituzione deve essere riferito ai soli rapporti tra lo Stato e le
Regioni ad autonomia ordinaria, salva ’applicazione dell’art. 10 della legge costituzionale 18
ottobre 2001, n. 3, peraltro possibile solo per le parti in cui le Regioni ad autonomia ordinaria
disponessero, sulla base del nuovo Titolo V, di maggiori poteri rispetto alle Regioni ad autonomia
speciale» (inamm.).

Sent. 314/2003 (Chieppa, Zagrebelsky)

«L’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 configura un particolare rapporto tra norme degli
Statuti speciali e norme del Titolo V della seconda parte della Costituzione, un rapporto di
preferenza, nel momento della loro “applicazione”, in favore delle disposizioni costituzionali che
prevedono forme di autonomia “pin ampie” di quelle risultanti dalle disposizioni statutarie.
Condizione, dunque, dell’operativita di tale rapporto tra fonti ¢ che il loro contenuto, con
riferimento all’autonomia prevista, si presti a essere valutato comparativamente, secondo una scala
omogenea di grandezze. Questo tipo di comparazione ¢ risultato possibile (...) nei casi in cui si ¢
trattato di valutare il rapporto tra la disciplina dell’impugnazione delle leggi regionali prevista da
norme statutarie speciali e la disciplina del vigente art. 127 della Costituzione. Quest’ultimo,
prevedendo un controllo successivo da parte della Corte costituzionale, promosso dal Governo entro
sessanta giorni dalla pubblicazione della legge, ¢ stato ritenuto rispondente a una logica di maggiore
garanzia dell’autonomia legislativa regionale, rispetto al procedimento di controllo preventivo,
previsto dalle norme statutarie speciali analogamente alla disposizione del previgente art. 127 della



Costituzione (...). In sintesi: 1 due procedimenti sono stati considerati confrontabili sotto il profilo
della pil 0 meno ampia autonomia regionale, stante 1’ingerenza che 1’uno, allora, consentiva al
Governo di esercitare nel procedimento legislativo regionale e 1’altro, oggi, esclude. (...) Il
controllo previsto dal vigente art. 127 della Costituzione, invece, ¢ totalmente esterno al
procedimento legislativo regionale, il quale si svolge secondo le regole ordinarie e si conclude con
la promulgazione e la pubblicazione della legge regionale, indipendentemente da eventuali
obiezioni del Governo; obiezioni che possono tradursi esclusivamente, dopo 1’entrata in vigore della
legge, in censure di illegittimita costituzionale per “eccesso di competenza”, di fronte alla Corte
costituzionale. (...) Il caso della Regione Siciliana, tuttavia, sotto questo riguardo, ¢ a parte. Le
regole dell’impugnazione delle leggi regionali siciliane sono state previste nello Statuto speciale del
1946 nell’ambito di quel particolare sistema di garanzia costituzionale che faceva capo all’Alta
Corte prevista dall’art. 24 dello Statuto. (...) Il procedimento di impugnazione delle leggi siciliane
si caratterizza dunque per la sua singolarita, rispetto a quello previsto tanto per le altre Regioni ad
autonomia speciale quanto per le Regioni ad autonomia ordinaria dall’art. 127 della Costituzione,
sia nella sua versione originaria, sia in quella riformata dalla legge costituzionale n. 3 del 2001 (...).
(...) alla Corte costituzionale non ¢ demandato un giudizio di merito, sulla preferibilita dei
differenti sistemi di impugnazione delle leggi regionali. Essa deve limitarsi ad accertare, alla
stregua dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001, se il sistema di impugnazione previsto
dall’art. 127 della Costituzione configuri una “forma di autonomia pitt ampia” rispetto al sistema
vigente di impugnazione delle leggi siciliane. La risposta ¢ che si tratta di sistemi essenzialmente
diversi, che non si prestano a essere graduati alla stregua del criterio di prevalenza adottato dal
menzionato art. 10. Il controllo sulle leggi siciliane ¢ preventivo, quanto alla sua attivazione; ma i
termini per promuoverlo sono assai pil stretti di quelli previsti per il controllo successivo delle
leggi delle altre regioni. (...) In presenza di questi dati di differenziazione, si deve rilevare
I’eccentricita del sistema di controllo vigente per le leggi siciliane e concludere per I'impossibilita
di assegnare la prevalenza a questo procedimento o a quello previsto dall’art. 127 della
Costituzione, alla stregua della nozione di “forma di autonomia pitt ampia” adottata dall’art. 10
della legge costituzionale n. 3 del 2001. La conclusione ¢ che il sistema di impugnativa delle leggi
siciliane previsto dallo Statuto speciale resta tuttora applicabile, come riconosciuto del resto anche
dall’art. 9 della legge 5 giugno 2003, n. 131 (...), il quale, sostituendo ’art. 31, secondo comma,
della legge 11 marzo 1953, n. 87, fa espressamente salva “la particolare forma di controllo delle
leggi prevista dallo statuto speciale della Regione siciliana”. Tutto cido fino all’eventuale
adeguamento dello Statuto alle norme del nuovo Titolo V della II Parte della Costituzione» (ill.
cost.).

Sent. 274/2003 (Chieppa, Bile)

Nelle materie di cui al quarto comma del nuovo art. 117 della Costituzione «valgono soltanto i
limiti di cui al primo comma dello stesso articolo (e, se del caso, quelli indirettamente derivanti
dall’esercizio da parte dello Stato della potesta legislativa esclusiva in “materie” suscettibili, per la
loro configurazione, di interferire su quelle in esame), onde devono escludersi ulteriori limiti
derivanti da leggi statali gia qualificabili come norme fondamentali di riforma economico-sociale.
Pertanto - ai sensi dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 - la particolare “forma di
autonomia” cosi emergente dal nuovo art. 117 della Costituzione in favore delle Regioni ordinarie
si applica anche alle Regioni a statuto speciale (...) ed alle Province autonome, in quanto “pil
ampia” rispetto a quelle previste dai rispettivi statuti» (ill. cost. + non fond. + man. inamm.).

Sent. 103/2003 (Chieppa)

Le disposizioni della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 «non sono destinate a prevalere
sugli statuti speciali di autonomia e attualmente sono invocabili (art. 10 della legge costituzionale n.
3 del 2001) solo per le parti in cui prevedono forme di autonomia piti ampie di quelle gia attribuite e
non per restringerle, da considerarsi (per la singola Provincia autonoma o Regione speciale) in
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modo unitario nella materia o funzione amministrativa presa in considerazione» (ill. cost. in parte
qua + non fond.).

Sent. 536/2002 (Chieppa, Contri)

«Lo statuto speciale della Regione Sardegna attribuisce la materia caccia alla competenza primaria
della regione, prevedendo limiti specifici, quali il rispetto dei “principi dell'ordinamento giuridico
della Repubblica”, delle “norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica”,
nonché degli “obblighi internazionali” (...). La previsione per cui il nuovo regime stabilito dalla
riforma si applica anche alle Regioni a statuto speciale ove sia piu favorevole all’autonomia
regionale (art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001) non implica che, ove una materia
attribuita dallo statuto speciale alla potesta regionale interferisca in tutto o in parte con un ambito
ora spettante in forza del secondo comma dell’art. 117 della Costituzione alla potesta esclusiva
statale, la regione speciale possa disciplinare la materia (o la parte di materia) riservata allo Stato
senza dovere osservare i limiti statutari imposti alla competenza primaria delle Regioni, tra cui
quelli derivanti dall’osservanza degli obblighi internazionali e delle norme fondamentali delle
riforme economico-sociali. In questo quadro, la disciplina statale rivolta alla tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema puo incidere sulla materia caccia, pur riservata alla potesta legislativa regionale, ove
l'intervento statale sia rivolto a garantire sftandard minimi e uniformi di tutela della fauna,
trattandosi di limiti unificanti che rispondono a esigenze riconducibili ad ambiti riservati alla
competenza esclusiva dello Stato. Entro questi limiti, la disciplina statale deve essere applicata
anche nella Regione Sardegna, fermo restando che altri aspetti connessi alla regolamentazione
dell'esercizio venatorio rientrano nella competenza di quest’ultima» (ill. cost.).



H. I RAPPORTI TRA IL PRINCIPIO DI UNITA E LE ISTANZE AUTONOMISTICHE.

- La posizione costituzionale dello Stato e degli altri enti costitutivi della Repubblica

Sent. 198/2012 (Quaranta, Cassese)

«La disciplina relativa agli organi delle Regioni a statuto speciale € ai loro componenti ¢ contenuta
nei rispettivi statuti. Questi, adottati con legge costituzionale, ne garantiscono le particolari
condizioni di autonomia, secondo quanto disposto dall’art. 116 Cost. (...) A tali fonti una legge
ordinaria non puo imporre limiti e condizioni» (ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 149/2009 (Amirante, De Siervo)

«Lo Stato si pone, pertanto, anche con riguardo al procedimento di approvazione e di modifica degli
statuti regionali autonomi, in veste di garante della “istanza unitaria” che, come gia sottolineato da
questa Corte (sentenza n. 274 del 2003), connota il pluralismo istituzionale della Repubblica,
indirizzandolo verso 1’osservanza della Costituzione» (inamm. + non spett. + ann.).

Sent. 365/2007 (Bile, De Siervo)

A seguito della riforma costituzionale del 2001, «la sovranita interna dello Stato conserva intatta la
propria struttura essenziale, non scalfita dal pur significativo potenziamento di molteplici funzioni
che la Costituzione attribuisce alle Regioni ed agli enti territoriali. (...) Gli artt. 5 e 114 della
Costituzione (...) utilizzano (...) il termine “autonomia” o il relativo aggettivo per definire
sinteticamente lo spazio lasciato dall’ordinamento repubblicano alle scelte proprie delle diverse
Regioni. D’altra parte, ¢ ben noto che il dibattito costituente, che pure introdusse per la prima volta
I’autonomia regionale nel nostro ordinamento dopo lunghi e vivaci confronti, fu assolutamente
fermo nell’escludere concezioni che potessero anche solo apparire latamente riconducibili a modelli
di tipo federalistico o addirittura di tipo confederale. Questa scelta riguardo la stessa speciale
autonomia delle Regioni a regime differenziato, malgrado i particolari contesti sociali, economici e
anche internazionali allora esistenti almeno in alcuni territori regionali. (...) N¢€ tra le pur rilevanti
modifiche introdotte dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (...) puo essere individuata una
innovazione tale da equiparare pienamente tra loro i diversi soggetti istituzionali che pure tutti
compongono 'ordinamento repubblicano, cosi da rendere omogenea la stessa condizione giuridica
di fondo dello Stato, delle Regioni e degli enti territoriali (sull’art. 114 Cost. si veda la sentenza n.
274 del 2003)» (ill. cost. parz. + inamm.).

Sent. 12/2006 (Bile, Silvestri)

«Lo statuto di una Regione ¢ valida fonte primaria e fondamentale dell’ordinamento regionale, a
condizione che esso sia “in armonia con la Costituzione” (art. 123, primo comma, Cost.). Il sistema
costituzionale complessivo, che si articola nei principi contenuti nelle singole norme della Carta
fondamentale e delle leggi ordinarie di diretta attuazione, rappresenta pertanto il contesto,
all’interno del quale si deve procedere alla lettura ed all’interpretazione delle norme statutarie, che
in quel sistema vivono ed operano» (ill. cost. + ill. cost. conseq. + non fond.).

Sent. 372/2004 (Onida, Capotosti)

Lc «proclamazioni di obicttivi ¢ di impegni» contcnute negli statuti regionali «non possono certo
essere assimilate alle c.d. norme programmatiche della Costituzione, alle quali, per il loro valore di
principio, sono stati generalmente riconosciuti non solo un valore programmatico nei confronti della
futura disciplina legislativa, ma soprattutto una funzione di integrazione e di interpretazione delle
norme vigenti. Qui perd non siamo in presenza di Carte costituzionali, ma solo di fonti regionali “a
competenza riservata e specializzata”, cio¢ di statuti di autonomia, 1 quali, anche se
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costituzionalmente garantiti, debbono comunque “essere in armonia con i precetti ed i principi tutti
ricavabili dalla Costituzione™ (sentenza n. 196 del 2003)» (inamm. + non fond.).

Sent. 198/2004 (Zagrebelsky, De Siervo)

«Il Titolo V della parte II della Costituzione, cosi come le corrispondenti disposizioni degli statuti
speciali, presuppongono che 1’esercizio delle competenze legislative da parte dello Stato e delle
Regioni, secondo le regole costituzionali di riparto delle competenze, contribuisca a produrre un
unitario ordinamento giuridico, nel quale certo non si esclude I’esistenza di una possibile dialettica
fra 1 diversi livelli legislativi, anche con la eventualita di parziali sovrapposizioni fra le leggi statali
e regionali, che possono trovare soluzione mediante il promuovimento della questione di legittimita
costituzionale dinanzi a questa Corte, secondo le scelte affidate alla discrezionalita degli organi
politici statali e regionali. Cid che ¢ implicitamente escluso dal sistema costituzionale ¢ che il
legislatore regionale (cosi come il legislatore statale rispetto alle leggi regionali) utilizzi la potesta
legislativa allo scopo di rendere inapplicabile nel proprio territorio una legge dello Stato che ritenga
costituzionalmente illegittima, se non addirittura solo dannosa o inopportuna, anziché agire in
giudizio dinnanzi a questa Corte, ai sensi dell’art. 127 Cost. Dunque né lo Stato né le Regioni
possono pretendere, al di fuori delle procedure previste da disposizioni costituzionali, di risolvere
direttamente gli eventuali conflitti tra i rispettivi atti legislativi tramite proprie disposizioni di legge
(ill. cost.)».

Sent. 2/2004 (Chieppa, De Siervo)

La Regione «dispone di un autonomo potere normativo per la configurazione di un ordinamento
interno adeguato alle accresciute responsabilita delineate dal nuovo Titolo V della Costituzione ed
alle attese di un’istituzione regionale decisamente migliorata sul piano della funzionalita e della sua
stessa democraticita [...] (sentenza n. 313 del 2003). (...) gli statuti regionali non solo, come tutte le
norme giuridiche del nostro ordinamento, devono rispettare puntualmente “ogni disposizione della
Costituzione”, ma devono anche rispettarne lo spirito, in nome della pure costituzionalmente
necessaria “armonia con la Costituzione” (sentenza n. 304 del 2002); cio che, pill recentemente, ha
trovato conferma nell'allermazione che gli statuti “dovranno essere in armonia con 1 precetti ed 1
principi tutti ricavabili dalla Costituzione” (sentenza n. 196 del 2003)» (ill. cost. + ill. cost. conseq.
+ non fond. + man. inf.).

Sent. 274/2003 (Chieppa, Bile)

Nel nuovo assetto costituzionale scaturito dalla riforma, allo Stato é pur sempre «riservata,
nell’ordinamento generale della Repubblica, una posizione peculiare desumibile non solo dalla
proclamazione di principio di cui all’art. 5 della Costituzione, ma anche dalla ripetuta evocazione di
un’istanza unitaria, manifestata dal richiamo al rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli
derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, come limiti di tutte le
potesta legislative (art. 117, comma 1) e dal riconoscimento dell’esigenza di tutelare 1’unita
giuridica ed economica dell’ordinamento stesso (art. 120, comma 2). E tale istanza postula
necessariamente che nel sistema esista un soggetto - lo Stato, appunto - avente il compito di
assicurarne il pieno soddisfacimento. Lo stesso art. 114 della Costituzione non comporta affatto una
totale equiparazione fra gli enti in esso indicati, che dispongono di poteri profondamente diversi tra
loro: basti considerare che solo allo Stato spetta il potere di revisione costituzionale e che 1 Comuni,
le Citta metropolitane e le Province (diverse da quelle autonome) non hanno potesta legislativa» (ill.
cost. + non fond. + man. inamm).

Sent. 304/2002 (Ruperto, Mezzanotte)

«Complessivamente considerata, la disciplina posta dall’art. 123 ¢ chiara nelle sue linee portanti e
realizza un assetto normativo unitario e compatto, in cui ciascuna previsione ¢ assistita da una
propria ragione costituzionale, e tutte si legano tra loro in un vincolo di coerenza sistematica, che



disvela il ponderato equilibrio delle scelte del legislatore costituzionale. Da un lato, le istanze
autonomistiche sono state pienamente appagate con 1’attribuzione allo statuto di un valore giuridico
che lo colloca al vertice delle fonti regionali e con la scomparsa dell’approvazione parlamentare;
dall’altro, il principio di legalita costituzionale ha ricevuto una protezione adeguata alla speciale
collocazione dello statuto nella gerarchia delle fonti regionali: la previsione di un controllo di
legittimita costituzionale in via preventiva delle deliberazioni statutarie ¢ intesa infatti ad impedire
che eventuali vizi di legittimita dello statuto si riversino a cascata sull’attivita legislativa e
amministrativa della Regione, per le parti in cui queste siano destinate a trovare nello statuto
medesimo il proprio fondamento esclusivo o concorrente. (...) Pieno riconoscimento di autonomia
statutaria e controllo preventivo di legittimita costituzionale rappresentavano, nel sistema della
legge costituzionale n. 1 del 1999, un binomio inscindibile, che la successiva modificazione del
trattamento delle leggi regionali non ha minimamente scalfito e che conserva la sua autonoma
ragion d’essere anche dopo 1I’ampia revisione del Titolo V della parte II e la connessa modificazione
del regime di impugnazione delle leggi regionali. (...) L’articolo 123 della Costituzione assoggetta
attualmente la potesta statutaria regionale al solo limite dell’*“armonia con la Costituzione” con
formulazione meno stringente di quella precedente, che richiedeva anche I’armonia con le “leggi
della Repubblica”. (...) Il riferimento all’“armonia”, lungi dal depotenziarla, rinsalda I’esigenza di
puntuale rispetto di ogni disposizione della Costituzione, poiché mira non solo ad evitare il
contrasto con le singole previsioni di questa, dal quale non puo certo generarsi armonia, ma anche a
scongiurare il pericolo che lo statuto, pur rispettoso della lettera della Costituzione, ne eluda lo
spirito» (ill. cost.).

Sent. 106/2002 (Ruperto, Mezzanotte)

Il «legame Parlamento-sovranita popolare costituisce inconfutabilmente un portato dei principi
democratico-rappresentativi, ma non descrive i termini di una relazione di identita, sicché la tesi per
la quale, secondo la nostra Costituzione, nel Parlamento si risolverebbe, in sostanza, la sovranita
popolare, senza che le autonomie territoriali concorrano a plasmarne I’essenza, non pud essere
condivisa nella sua assolutezza. Sebbene il nuovo orizzonte delliEuropa e il processo di
integrazione sovranazionale nel quale 1’Italia ¢ impegnata abbiano agito in profondita sul principio
di sovranita, nuovamente orientandolo ed immettendovi virtualita interpretative non tutte
interamente predicibili, un apparato concettuale largamente consolidato nel nostro diritto
costituzionale consente di procedere, proprio sui temi connessi alla sovranita, da alcuni punti fermi.
L’articolo 1 della Costituzione, nello stabilire, con formulazione netta e definitiva, che la sovranita
“appartiene” al popolo, impedisce di ritenere che vi siano luoghi o sedi dell’organizzazione
costituzionale nella quale essa si possa insediare esaurendovisi. Le forme e i modi nei quali la
sovranita del popolo pud svolgersi, infatti, non si risolvono nella rappresentanza, ma permeano
I’intera intelaiatura costituzionale: si rifrangono in una molteplicita di situazioni e di istituti ed
assumono una configurazione talmente ampia da ricomprendere certamente il riconoscimento e la
garanzia delle autonomie territoriali. Per quanto riguarda queste ultime, risale alla Costituente la
visione per la quale esse sono a loro volta partecipi dei percorsi di articolazione e diversificazione
del potere politico strettamente legati, sul piano storico non meno che su quello ideale,
all’affermarsi del principio democratico e della sovranita popolare. Il nuovo Titolo V - con
I’attribuzione alle regioni della potesta di determinare la propria forma di governo, 1’elevazione al
rango costituzionale del diritto degli enti territoriali minori di darsi un proprio statuto, la clausola di
residualita a favore delle regioni, che ne ha potenziato la funzione di produzione legislativa, il
rafforzamento della autonomia finanziaria regionale, 1’abolizione dei controlli statali - ha disegnato
di certo un nuovo modo d’essere del sistema delle autonomie. Tuttavia 1 significativi elementi di
discontinuita nelle relazioni tra Stato e regioni che sono stati in tal modo introdotti non hanno
intaccato le idee sulla democrazia, sulla sovranita popolare e sul principio autonomistico che erano
presenti e attive sin dall'inizio dell'esperienza repubblicana. Semmai potrebbe dirsi che il nucleo
centrale attorno al quale esse ruotavano abbia trovato oggi una positiva eco nella formulazione del
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nuovo art. 114 della Costituzione, nel quale gli enti territoriali autonomi sono collocati al fianco
dello Stato come elementi costitutivi della Repubblica quasi a svelarne, in una formulazione
sintetica, la comune derivazione dal principio democratico e dalla sovranita popolare. (...) il
termine Parlamento rifiuta di essere impiegato all'interno di ordinamenti regionali. Ci0 non per il
fatto che I’organo al quale esso si riferisce ha carattere rappresentativo ed ¢ titolare di competenze
legislative, ma in quanto solo il Parlamento ¢ sede della rappresentanza politica nazionale (art. 67
Cost.), la quale imprime alle sue funzioni una caratterizzazione tipica ed infungibile. In tal senso il
nomen Parlamento non ha un valore puramente lessicale, ma possiede anche una valenza
qualificativa, connotando, con l'organo, la posizione esclusiva che esso occupa nell’organizzazione
costituzionale. Ed ¢ proprio la peculiare forza connotativa della parola ad impedire ogni sua
declinazione intesa a circoscrivere in ambiti territorialmente piu ristretti quella funzione di
rappresentanza nazionale che solo il Parlamento pud esprimere e che ¢ ineluttabilmente evocata
dallimpiego del relativo nomen» (non spett. + ann.).

- Inderogabilita delle garanzie costituzionali di autonomia

Sent. 151/2012 (Quaranta, Gallo)

Le norme costituzionali «non attribuiscono allo Stato il potere di derogare al riparto delle
competenze fissato dal Titolo V della Parte II della Costituzione, neppure in situazioni eccezionali.
In particolare, il principio salus rei publicae suprema lex esto non pud essere invocato al fine di
sospendere le garanzie costituzionali di autonomia degli enti territoriali stabilite dalla Costituzione.
Lo Stato, pertanto, deve affrontare I’emergenza finanziaria predisponendo rimedi che siano
consentiti dall’ordinamento costituzionale» (inamm. + non fond. + cess. mat. cont.).

Sent. 148/2012 (Quaranta, Silvestri)

I principi fondamentali della solidarieta politica, economica e sociale (art. 2 Cost.), dell’uguaglianza
economica e sociale (art. 3, secondo comma, Cost.), dell’unitarieta della Repubblica (art. 5 Cost.),
della responsabilita internazionale dello Stato (art. 10 Cost.) dell’appartenenza all’Unione europea
(art. 11 Cost.), nonché 1 principi del concorso di tutti alle spese pubbliche (art. 53 Cost.), di
sussidiarieta (art. 118 Cost.), della responsabilita finanziaria (art. 119 Cost.), della tutela dell’unita
giuridica ed economica (art. 120 Cost.) e gli altri doveri espressi dalla Costituzione (artt. 41-47, 52,
54) «non attribuiscono allo Stato il potere di derogare alle competenze delineate dal Titolo V della
Parte seconda della Costituzione. Al contrario, anche nel caso di situazioni eccezionali, lo Stato &
tenuto a rispettare tale riparto di competenze ed a trovare rimedi che siano con esso compatibili (ad
esempio, mediante I’esercizio, in via di sussidiarieta, di funzioni legislative di spettanza regionale,
nei limiti ed alle condizioni piu volte indicate da questa Corte). La Costituzione esclude che uno
stato di necessita possa legittimare lo Stato ad esercitare funzioni legislative in modo da sospendere
le garanzie costituzionali di autonomia degli enti territoriali, previste, in particolare, dall’art. 117
Cost. Deve essere dunque ribadita 1’inderogabilita dell’ordine costituzionale delle competenze
legislative, anche nel caso in cui ricorrano le situazioni eccezionali prospettate dall’Avvocatura
generale dello Stato» (non fond. + cess. mat. cont.).

- Il principio di leale collaborazione

Sent. 397/2006 (Bile, Quaranta)

Il principio di leale collaborazione, «non a caso espressamente richiamato anche dall’articolo 120,
secondo comma, ultimo periodo, della Costituzione a proposito del potere sostitutivo
“straordinario” del Governo», ¢ «operante piu in generale nei rapporti fra enti dotati di autonomia
costituzionalmente garantita. E le garanzie procedimentali, assicurate dalla previsione di idonee
forme collaborative, devono essere osservate anche quando venga in rilievo una attivita interamente
vincolata nel contenuto» (inamm. + non fond.).



Sent. 31/2006 (Marini, Silvestri)

Il principio di leale collaborazione «deve presiedere a tutti i rapporti che intercorrono tra Stato e
Regioni: la sua elasticita e la sua adattabilita lo rendono particolarmente idoneo a regolare in modo
dinamico 1 rapporti in questione, attenuando 1 dualismi ed evitando eccessivi irrigidimenti. La
genericita di questo parametro, se utile per i motivi sopra esposti, richiede tuttavia continue
precisazioni e concretizzazioni. Queste possono essere di natura legislativa, amministrativa o
giurisdizionale, a partire dalla ormai copiosa giurisprudenza di questa Corte. Una delle sedi piu
qualificate per 1’elaborazione di regole destinate ad integrare il parametro della leale collaborazione
¢ attualmente il sistema delle Conferenze Stato-Regioni € autonomie locali. Al suo interno si
sviluppa il confronto tra i due grandi sistemi ordinamentali della Repubblica, in esito al quale si
individuano soluzioni concordate di questioni controverse» (non spett. + ann.).

Sent. 27/2004 (Chieppa, Finocchiaro)

«Lo strumento dell’intesa tra Stato e Regioni costituisce una delle possibili forme di attuazione del
principio di leale cooperazione tra lo Stato e la Regione e si sostanzia in una paritaria
codeterminazione del contenuto dell’atto; intesa, da realizzare e ricercare, laddove occorra,
attraverso reiterate trattative volte a superare le divergenze che ostacolino il raggiungimento di un
accordo, senza alcuna possibilita di un declassamento dell'attivita di codeterminazione connessa
all’intesa in una mera attivita consultiva non vincolante (cfr. sentenza n. 351 del 1991)» (non spett.
+ ann.).

1) Nei casi di attrazione in sussidiarieta di funzioni amministrative

Sent. 179/2012 (Quaranta, Tesauro)

L’ordinamento costituzionale «*“impone il conseguimento di una necessaria intesa fra organi statali
e organi regionali per 1’esercizio concreto di una funzione amministrativa attratta in sussidiarieta al
livello statale in materie di competenza legislativa” (sentenza n. 383 del 2005) e (...) tali “intese
costituiscono condizione minima e imprescindibile per la legittimita costituzionale della disciplina
legislativa statale che effettui la ‘chiamata in sussidiarieta’ di una funzione amministrativa in
materie affidate alla legislazione regionale, con la conseguenza che deve trattarsi di vere e proprie
intese ‘in senso forte’, ossia di atti a struttura necessariamente bilaterale, come tali non superabili
con decisione unilaterale di una delle parti” (sentenza n. 383 del 2005). In tali casi, (...) “il secondo
comma dell’art. 120 Cost. non puo essere applicato” (sentenza n. 383 del 2005). (...) “la previsione
dell’intesa, imposta dal principio di leale collaborazione, implica che non sia legittima una norma
contenente una ‘drastica previsione’ della decisivita della volonta di una sola parte, in caso di
dissenso, ma che siano necessarie ‘idonee procedure per consentire reiterate trattative volte a
superare le divergenze’ (ex plurimis, sentenze n. 121 del 2010, n. 24 del 2007, n. 339 del 2005).
Solo nell’ipotesi di ulteriore esito negativo di tali procedure mirate all’accordo, pud essere rimessa
al Governo una decisione unilaterale” (sentenza n. 165 del 2011) [...]. Allorquando, invece,
I’intervento unilaterale dello Stato viene prefigurato come mera conseguenza automatica del
mancato raggiungimento dell’intesa, ¢ violato il principio di leale collaborazione con conseguente
sacrificio delle sfere di competenza regionale» (ill. cost. in parte qua + non fond.).

Sent. 165/2011 (Maddalena, Silvestri)

Nei casi di «attrazione in sussidiarieta di funzioni relative a materie rientranti nella competenza
concorrente di Stato e Regioni, ¢ necessario, per garantire il coinvolgimento delle Regioni
interessate, il raggiungimento di un’intesa, in modo da contemperare le ragioni dell’esercizio
unitario di date competenze e la garanzia delle funzioni costituzionalmente attribuite alle Regioni
(ex plurimis, sentenze n. 383 del 2005 e n. 6 del 2004)» (ill. cost. parz. + ill. cost. in parte qua +
non fond.).
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Sent. 63/2008 (Bile, Tesauro)

L’ attrazione in sussidiarieta allo Stato di funzioni spettanti alle Regioni «comporta la necessita che
lo Stato coinvolga le Regioni stesse “poiché 1’esigenza di esercizio unitario che consente di attrarre,
insieme alla funzione amministrativa, anche quella legislativa, puo aspirare a superare il vaglio di
legittimita costituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un ifer in cui assumano il
dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale, ovvero sia le intese, che
devono essere condotte in base al principio di lealta” (sentenza n. 303 del 2003)» (ill. cost. in parte
qua + inamm.).

2) Nei casi di concorso di competenze

Sent. 33/2011 (De Siervo)

Le potenzialita precettive del principio di leale collaborazione «si manifestano compiutamente negli
ambiti di intervento nei quali s’intrecciano interessi ed esigenze di diversa matrice. Invero, questa
fitta trama di rapporti tra interessi statali, regionali e locali determina, sul versante legislativo, una
“concorrenza di competenze” (sentenza n. 50 del 2005), cui consegue l’applicazione di quel
“canone della leale collaborazione, che impone alla legge statale di predisporre adeguati strumenti
di coinvolgimento delle Regioni, a salvaguardia delle loro competenze” (sentenze n. 278 del 2010;
n. 88 del 2009 e n. 219 del 2005) (ill. cost. in parte qua + inamm. + non fond.).

Sent. 278/2010 (Amirante, De Siervo)

La «complessita dei fenomeni sociali su cui i legislatori intervengono si esprime, di regola, in una
fitta trama di relazioni, nella quale ben difficilmente sara possibile isolare un singolo interesse: &,
piuttosto, la regola opposta che si ha modo di rinvenire nella concreta dinamica normativa, ovvero
la confluenza nelle leggi o nelle loro singole disposizioni di interessi distinti, che ben possono
ripartirsi diversamente lungo I’asse delle competenze normative di Stato e Regioni. In tali casi,
questa Corte non si pud esimere dal valutare, anzitutto, se una materia si imponga alle altre con
carattere di prevalenza (sentenze n. 50 del 2005 e n. 370 del 2003), ove si tenga presente che, per
mezzo di una simile espressione, si riassume sinteticamente il proprium del giudizio, ovvero
I’individuazione della competenza di cui la disposizione ¢ manifestazione. Quando non sia possibile
concludere nel senso appena indicato, si verifica un’ipotesi di “concorrenza di competenze”
(sentenza n. 50 del 2005), la quale esige di adottare il “canone della leale collaborazione (...)”
(sentenze n. 88 del 2009 e n. 219 del 2005)» (ill. cost. + inamm. + non fond. + estinz.).

Sent. 237/2009 (Amirante, Quaranta)

Nel caso in cui «una normativa interferisca con piti materie attribuite dalla Costituzione, da un lato,
alla potesta legislativa statale e, dall’altro, a quella concorrente o residuale delle Regioni, occorre
individuare 1’ambito materiale che possa considerarsi nei singoli casi prevalente. E, qualora non sia
individuabile un ambito materiale che presenti tali caratteristiche, la suddetta concorrenza di
competenze, in assenza di criteri contemplati in Costituzione, giustifica 1’applicazione del principio
di leale collaborazione (sentenza n. 50 del 2008), il quale deve, in ogni caso, permeare di s€ i
rapporti tra lo Stato e il sistema delle autonomie» (ill. cost. + inamm. + non fond.).

Sent. 51/2008 (Bile, Cassese)

Il principio di leale collaborazione «si deve sostanziare in momenti di reciproco coinvolgimento
istituzionale e di necessario coordinamento dei livelli di governo statale e regionale (sentenze n. 240
del 2007 e n. 213 del 2006). (...) il principale strumento che consente alle Regioni di avere un ruolo
nella determinazione del contenuto di taluni atti legislativi statali che incidono su materie di
competenza regionale ¢ costituito dal sistema delle Conferenze. Esso [...] realizza una forma di
cooperazione di tipo organizzativo e costituisce una delle sedi piu qualificate per 1’elaborazione di



regole destinate ad integrare il parametro della leale collaborazione (sentenze nn. 401 e 201 del
2007, nonché [...] sentenza n. 242 del 2005). » (ill. cost. in parte qua + inamm. + non fond.).

Sent. 231/2005 (Capotosti, Amirante)

La «complessita della realta sociale da regolare comporta che di frequente le discipline legislative
non possano essere attribuite nel loro insieme ad un’unica materia, perché concernono posizioni non
omogenee ricomprese in materie diverse sotto il profilo della competenza legislativa (materie di
competenza esclusiva statale e materie di competenza residuale regionale, materie di competenza
esclusiva statale e materie di competenza concorrente). In siffatti casi di concorso di competenze
questa Corte ha fatto applicazione, secondo le peculiarita dell'intreccio di discipline, del criterio

della prevalenza di una materia sull'altra e del principio di leale cooperazione (sentenze n. 370 del
2003 e n. 50 del 2005)» (ill. cost. in parte qua + non fond.).

Sent. 219/2005 (Contri, Bile)

«Per le ipotesi in cui ricorra una “concorrenza di competenze”, la Costituzione non prevede
espressamente un criterio di composizione delle interferenze. In tal caso — ove (...) non possa
ravvisarsi la sicura prevalenza di un complesso normativo rispetto ad altri, che renda dominante la
relativa competenza legislativa - si deve ricorrere al canone della “leale collaborazione”, che
impone alla legge statale di predisporre adeguati strumenti di coinvolgimento delle Regioni, a
salvaguardia delle loro competenze (sentenza n. 50 del 2005)» (ill. cost. in parte qua + non fond.).

Sent. 50/2005 (Onida, Amirante)

«Questioni di legittimita costituzionale possono quindi (...) insorgere per le interferenze tra norme
rientranti in materie di competenza esclusiva, spettanti alcune allo Stato ed altre (...) alle Regioni.
In tali ipotesi pud parlarsi di concorrenza di competenze € non di competenza ripartita o
concorrente. Per la composizione di siffatte interferenze la Costituzione non prevede espressamente
un criterio ed ¢ quindi necessaria 1’adozione di principi diversi: quello di leale collaborazione, che
per la sua elasticita consente di aver riguardo alle peculiarita delle singole situazioni, ma anche
quello della prevalenza, cui pure questa Corte ha fatto ricorso (v. sentenza n. 370 del 2003), qualora
appaia evidente 1’appartenenza del nucleo essenziale di un complesso normativo ad una materia
piuttosto che ad altre» (ill. cost. + inamm. + non fond. + non fond. nei sensi + cess. mat. cont.).

Sent. 308/2003 (Chieppa, Zagrbelsky)

«Nei casi in cui, per la loro connessione funzionale, non sia possibile una netta separazione
nell’esercizio delle competenze, vale il principio detto della “leale cooperazione”, suscettibile di
essere organizzato in modi diversi, per forme e intensita della pur necessaria collaborazione» (non

fond.).

3. Nell’attivita legislativa statale esclusiva e concorrente

Sent. 12/2009 (Flick, Napolitano)

L’esercizio dell’attivita legislativa «sfugge alle procedure di leale collaborazione (sentenze n. 371 e
n. 222 del 2008 e n. 401 del 2007), tanto pitt ove lo Stato abbia competenze esclusive» (inamm. +
non fond.)

Sent. 222/2008 (Bile, Mazzella)
Il principio di leale collaborazione non opera nelle fattispecie in cui «la norma nazionale detta

principi fondamentali in una materia di legislazione concorrente (sentenze n. 159 del 2008 e n. 401
del 2007)» (non fond.)
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- 1l venir meno dell’interesse nazionale e ’esigenza di uno specifico titolo competenziale dello
Stato

Sent. 231/2012 (Quaranta, Grossi)

Nell’assetto costituzionale «delineato dalla riforma del titolo V della parte seconda della
Costituzione deve escludersi che I’interesse nazionale possa legittimare uno spostamento del regime
delle competenze normative regolato dal nuovo articolo 117 della Costituzione» (non fond.).

Sent. 278/2010 (Amirante, De Siervo)

Nel nuovo titolo V della Parte seconda della Costituzione «non sussiste piu “l’equazione elementare
interesse nazionale - competenza statale” e (...) quindi di per sé “l’interesse nazionale non
costituisce pit un limite, né di legittimitd né di merito, alla competenza legislativa regionale”
(sentenza n. 303 del 2003, punto 2.2 del Considerato in diritto). Ne segue che il riconoscimento del
primato di questi interessi si puo affermare solo per mezzo dell’esercizio degli specifici poteri
legislativi statali, che siano assegnati dalle norme costituzionali attributive di competenze, di tipo
sia concorrente, sia esclusivo, secondo il significato che esse hanno nel comune linguaggio
legislativo e nel vigente ordinamento giuridico» (ill. cost. + inamm. + non fond. + estinz.).

Sent. 412/2008 (Flick, Quaranta)

La materia del turismo «¢ attualmente di competenza legislativa residuale, e dunque piena, delle
Regioni, con attribuzione delle funzioni amministrative agli enti territoriali minori, secondo 1 criteri
indicati dall’art. 118 della Costituzione (citate sentenze n. 255 del 2007 e n. 90 del 2006). (...) deve
ritenersi in contrasto con il delineato riparto delle competenze tra lo Stato e le Regioni in materia
portuale la rivendicazione di una generale competenza statale nella materia stessa» (non spett. +
ann.).

Sent. 168/2008 (Bile, Gallo)

I «diritti fondamentali, inviolabili e personalissimi da inquadrare nell’ambito dei principi
fondamentali di cui all’art. 2 della Costituzione (...) non rappresentano [...] una materia in senso
tecnico, come tale riconducibile ad una specifica competenza dello Stato o delle Regioni, ma
costituiscono situazioni soggettive le quali possono eventualmente inerire ad ambiti materiali
contemplati dall’art. 117, nei commi secondo, terzo e quarto, della Costituzione (sentenza n. 50 del
2008)» (ill. cost. in parte qua + ill. cost. conseq. + non fond. + inamm.).

Sent. 398/2006 (Bile, Silvestri)

Le esigenze unitarie «poste a base di un eventuale accentramento nello Stato della competenza ad
attuare una direttiva comunitaria - in deroga al quadro costituzionale interno di ripartizione della
funzione legislativa - devono discendere con evidenza dalla stessa normativa comunitaria, sulla
base di esigenze organizzative che ragionevolmente facciano capo all’Unione europea (sentenza n.
126 del 1996). (...) In assenza di precise norme comunitarie che prescrivano 1’accentramento - la
cui legittimita, alla luce dell’ordinamento costituzionale interno, dovrebbe essere valutata caso per
caso - il richiamo generico (...) al primo comma dell’art. 117 Cost. - che si limita a prescrivere il
rispetto, da parte delle leggi statali e regionali, dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario -
¢ inconferente e si pone in contraddizione con il quinto comma del medesimo art. 117, che prevede
esplicitamente la competenza delle Regioni e delle Province autonome all’attuazione degli atti
dell’Unione europea nelle materie di loro competenza. La legittimita dell’intervento legislativo di
una Regione in funzione attuativa di una direttiva comunitaria dipende (...) dalla sua inerenza ad
una materia attribuita alla potesta legislativa regionale» (inamm. + non fond.).



Sent. 87/2006 (Bile, Maddalena)

Nell’assetto costituzionale delineato dalla riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione
«deve escludersi che l'interesse nazionale possa legittimare uno spostamento del regime delle
competenze normative regolato dal nuovo articolo 117 della Costituzione, come questa Corte ha gia
chiarito a partire dalla sentenza n. 303 del 2003» (ill. cost.).

Sent. 270/2005 (Capotosti, De Siervo)

«La competenza dello Stato a legiferare nella materia “ordinamento e organizzazione
amministrativa degli enti pubblici nazionali” contemplata nella richiamata lettera g) del secondo
comma dell'art. 117 Cost. non pud assumere le caratteristiche di un titolo “trasversale” in grado di
legittimare qualsivoglia intervento legislativo indipendentemente dalle specifiche funzioni che ad
un determinato ente pubblico vengano in concreto attribuite e dalle materie di competenza
legislativa cui tali funzioni afferiscano. (...) la profonda modificazione dei criteri di riparto fra le
competenze legislative dello Stato e delle Regioni comporta, in via di principio, che la scelta di
prevedere e disciplinare enti pubblici strumentali al conseguimento delle diverse finalita pubbliche
perseguite spetti al legislatore competente a disciplinare le funzioni ad essi affidate e che, dunque,
lo Stato possa prevedere e disciplinare enti pubblici nazionali in tutti 1 casi in cui disponga di una
competenza legislativa non limitata ai principl fondamentali. In altre parole, il legislatore statale
puo istituire enti pubblici - e conseguentemente utilizzare la lettera g) del secondo comma dell’ art.
117 Cost. per dettarne la relativa disciplina ordinamentale e organizzativa - solo allorché affidi a tali
enti funzioni afferenti a materie di propria legislazione esclusiva, oppure nei casi in cui, al fine di
garantire |’esercizio unitario di determinate funzioni che pur sarebbero di normale competenza delle
Regioni o degli enti locali - avendole valutate come non utilmente gestibili a livello regionale o
locale -, intervenga in sussidiarieta proprio mediante la previsione e la disciplina di uno o piu
appositi enti pubblici nazionali. Peraltro, un intervento come quello appena accennato, al fine di
evitare un improprio svuotamento delle nuove prescrizioni costituzionali, esige non solo I’attenta
valutazione dell’effettiva sussistenza delle condizioni legittimanti (necessarieta dell’attrazione al
livello statale della funzione e della relativa disciplina regolativa, nonché idoneita, pertinenza logica
e proporzionalita di tale disciplina rispetto alle esigenze di regolazione della suddetta funzione), ma
anche la previsione di adeguate forme di coinvolgimento delle Regioni interessate, secondo i
moduli di leale collaborazione piu volte indicati come ineliminabili da questa Corte (cfr., fra le
altre, le sentenze n. 6 del 2004 e n. 303 del 2003)» (ill. cost. parz. + ill. cost. conseq. + ill. cost. +
estinz. + inamm. + non fond.).

Sent. 370/2003 (Chieppa, De Siervo)

La categoria giuridica dell’interesse nazionale ¢ «estranea al disegno costituzionale vigente, come
questa Corte ha rilevato, affermando che “I’interesse nazionale non costituisce pili un limite di
legittimita, né di merito, alla competenza legislativa regionale” (sentenza n. 303 del 2003)» (ill.
cost. nei limiti + ill. cost. parz. + non fond.).

Sent. 282/2002 (Ruperto, Onida)

«La risposta al quesito, se la legge impugnata rispetti i limiti della competenza regionale, ovvero
ecceda dai medesimi, deve oggi muovere - nel quadro del nuovo sistema di riparto della potesta
legislativa risultante dalla riforma del titolo V, parte II, 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 parziali, di competenza statale» (ill. cost.).
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- La latitudine dei principi fondamentali nelle materie di competenza concorrente

Sent. 341/2010 (De Siervo, Criscuolo)

Ai sensi dell’art. 117, terzo comma, ultimo periodo, Cost., «nelle materie di legislazione
concorrente lo Stato ha soltanto il potere di fissare i principi fondamentali, spettando alle Regioni il
potere di emanare la normativa di dettaglio. La relazione tra normative di principio e di dettaglio va
intesa nel senso che alla prima spetta prescrivere criteri ed obiettivi, essendo riservata alla seconda
I’'individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere detti obiettivi» (ill. cost. +
non fond.).

Sent. 16/2010 (Amirante, Criscuolo)

11 vaglio di costituzionalita, «che deve verificare il rispetto del rapporto tra normativa di principio e
normativa di dettaglio, va inteso nel senso che ’una ¢ volta a prescrivere criteri e obiettivi, mentre
all’altra spetta 1’individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli
obiettivi (sentenze n. 237 del 2009 e n. 181 del 2006). Inoltre, la specificita delle prescrizioni, di per
s€, neppure pud escludere il carattere di principio di una norma, qualora essa risulti legata al
principio stesso da un evidente rapporto di coessenzialita e di necessaria integrazione (sentenze n.
237 del 2009 e n. 430 del 2007). Infine, si deve aggiungere che, nella dinamica dei rapporti tra Stato
e Regioni, la stessa nozione di principio fondamentale non pud essere cristallizzata in una formula
valida in ogni circostanza, ma deve tenere conto del contesto, del momento congiunturale in
relazione ai quali I’accertamento va compiuto e della peculiarita della materia» (inamm. + non
fond.).

Sent. 200/2009 (Amirante, Quaranta)

La funzione dei principi fondamentali ¢ quella di «costituire un punto di riferimento in grado di
orientare 1’esercizio del potere legislativo regionale (sentenza n. 177 del 1988). Cio implica, nella
concreta attuazione, che 1 principi fondamentali della materia, operando sostanzialmente da
raccordo tra le “norme generali” e quelle di competenza regionale in tema di istruzione, passano
attraverso il termine medio della legislazione delle Regioni, adottata nell’ambito di scelte riservate
all’autonomia del legislatore regionale (...). In questa prospettiva, dunque, la legislazione di
principio svolge una funzione di coordinamento e collegamento tra il sistema scolastico nazionale,
nella sua essenza strutturale, e gli ambiti di disciplina, connessi alle specificita territoriali,
demandati alla competenza delle Regioni (sul rapporto tra diversi livelli di competenza e sulla
funzione dei principi fondamentali si veda, sia pure con riferimento a fattispecie diversa da quella in
esame, la sentenza n. 102 del 2008)» (ill. cost. + inamm. + non fond. + estinz. + cess. mat. cont.).

Sent. 268/2007 (Bile, Amirante)
La qualificazione che «la legge statale opera del contenuto di determinate disposizioni come
principi fondamentali di una materia di competenza legislativa concorrente non puo essere decisiva,
perché altrimenti si attribuirebbe allo Stato la potesta di comprimere senza alcun limite il potere
legislativo regionale, dovendosi invece aver riguardo al contenuto delle disposizioni ed alla loro
funzione nel sistema» (ill. cost.).

Sent. 40/2006 (Marini, Bile)
Spettando allo Stato «la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di competenza
concorrente previste dall’art. 117, terzo comma, Cost. - qualora non ne siano stati formulati di
nuovi, la legislazione regionale deve svolgersi (ai sensi dell’art. 1, comma 3, della legge 5 giugno
2003, n. 131) nel rispetto di quelli comunque risultanti anche dalla normativa statale gia in vigore»
(ill. cost. + ill. cost. conseq.).



Sent. 336/2005 (Capotosti, Quaranta)

L'ampiezza e 1’area di operativita «dei principi fondamentali - non avendo gli stessi carattere “di
rigidita e di universalita” (cfr., da ultimo, sentenza n. 50 del 2005) - non possono essere individuate
in modo aprioristico € valido per ogni possibile tipologia di disciplina normativa. Esse, infatti,
devono necessariamente essere calate nelle specifiche realta normative cui afferiscono e devono
tenere conto, in modo particolare, degli aspetti peculiari con cui tali realta si presentano» (inamm. +
non fond.).

Sent. 120/2005 (Contri, Marini)

Specie nella fase di «transizione dal vecchio al nuovo sistema di riparto delle competenze, la
legislazione regionale concorrente dovra svolgersi nel rispetto dei principi fondamentali comunque
risultanti dalla legislazione statale in vigore, senza che 1’assenza di nuovi principi possa o debba
comportare la paralisi dell'attivita del legislatore regionale (sentenze n. 353 del 2003 e n. 282 del
2002)» (non fond.).

Sent. 50/2005 (Onida, Amirante)

La nozione di principio fondamentale, «che costituisce il discrimine nelle materie di competenza
legislativa concorrente tra attribuzioni statali e attribuzioni regionali, non ha e non puo avere
caratteri di rigidita e di universalita, perché le “materie” hanno diversi livelli di definizione che
possono mutare nel tempo. E il legislatore che opera le scelte che ritiene opportune, regolando
ciascuna materia sulla base di criteri normativi essenziali che I'interprete deve valutare nella loro
obiettivita, senza essere condizionato in modo decisivo da eventuali autoqualificazioni. Ne
consegue che il rapporto tra la nozione di principi e criteri direttivi, che concerne il procedimento
legislativo di delega, e quella di principi fondamentali della materia, che costituisce il limite
oggettivo della potesta statuale nelle materie di competenza concorrente, non puo essere stabilito
una volta per tutte. E ci0 ¢ confermato da quanto puo dedursi dalla sentenza n. 359 del 1993, con la
quale questa Corte affermo che con legge delegata potevano essere stabiliti 1 principi fondamentali
di una materia, “stante la diversa natura ed il diverso grado di generalita che detti principi possono
assumere rispetto ai ‘principi e criteri direttivi’ previsti in tema di legislazione delegata dall’art. 76
della Costituzione”. Tali affermazioni non sono state smentite dalle sentenze n. 303 del 2003 e n.
280 del 2004, quest’ultima riguardante una delega avente ad oggetto non la determinazione bensi la
ricognizione di principi fondamentali gia esistenti nell’ordinamento e quindi da esso enucleabili. La
lesione delle competenze legislative regionali non deriva dall’uso, di per sé, della delega, ma pud
conseguire sia dall’avere il legislatore delegante formulato principi e criteri direttivi che tali non
sono, per concretizzarsi invece in norme di dettaglio, sia dall’aver il legislatore delegato esorbitato
dall’oggetto della delega, non limitandosi a determinare i principi fondamentali» (inamm. + ill. cost.
+ non fond. + non fond. nei sensi).

Sent. 162/2004 (Zagrebelsky, De Siervo)

Qualora nelle materie di legislazione concorrente «i principi fondamentali debbano essere ricavati
dalle disposizioni legislative statali esistenti, tali principi non devono corrispondere senz’altro alla
lettera di queste ultime, dovendo viceversa esserne dedotta la loro sostanziale consistenza (si
vedano le sentenze n. 65 del 2001, n. 482 del 1995, n. 192 del 1987): e cid tanto piu in presenza di
una legislazione in accentuata evoluzione» (inamm. + non fond.).

Sent. 201/2003 (Chieppa, Zagrebelsky)

«La competenza legislativa regionale in questione vale “nei limiti dei principi fondamentali stabiliti
con legge della Repubblica”. Poiché manca a tutt’oggi una legge determinativa di tali principi,
occorre rivolgersi alle norme dell’ordinamento giuridico statale vigente per individuare, tra tutte,
quelle che esprimano scelte fondamentali ¢ operino cosi da limiti all’esercizio della competenza
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legislativa regionale (cosi, con riferimento alla legislazione di cui all’art. 117, terzo comma, della
Costituzione, ma con affermazione di portata generale, la sentenza di questa Corte n. 282 del
2002)» (ill. cost.).

Sent. 282/2002 (Ruperto, Onida)

«La nuova formulazione dell’art. 117, terzo comma, rispetto a quella previgente dell’art. 117, primo
comma, esprime I’intento di una piu netta distinzione fra la competenza regionale a legiferare in
queste materie e la competenza statale, limitata alla determinazione dei principi fondamentali della
disciplina. Cio non significa perd che 1 principi possano trarsi solo da leggi statali nuove,
espressamente rivolte a tale scopo. Specie nella fase della transizione dal vecchio al nuovo sistema
di riparto delle competenze, la legislazione regionale concorrente dovra svolgersi nel rispetto dei
principi fondamentali comunque risultanti dalla legislazione statale gia in vigore» (ill. cost.).



DOTTRINA SUL PRINCIPIO DI UNITA NEI RAPPORTI STATO-
AUTONOMIE
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L’unita della Repubblica dopo la riforma del Titolo V nelle
decisioni del giudice costituzionale italiano

di Vincenzo Antonelli

Sommario. 1. Introduzione. 2. H ruolo unificante dello Stato. 3. 1f riparto delle
competienze legislative. 3.1. Obiettivi e modalita di realizzazione della funzmm unitaria
dello Stato nel riparto delle competenze legislative. 3.2 La garanzia delle istanze
unitarie attraverso la definizione delle materic trasversali. 3.3, La definizione dei
principi fondamentali nelle materie di potesta iegisiativa concorrente. 4. L’allocazione
delle competenze amministrative. 4.1. La garanzia delle istanze unitarie nell’allocazione
e nell’esercizio delle funzioni amministrative, 4.2. Il principio di leale collaborazione ¢
fe intese. 4.3. Le procedure di concertazione. 5. La finanza pubblica. 5.1, La funzione di
coordinamento dello Stato in materia di finanza pubblica. 5.2. La fase transitoria di
attuazione dell’art. 119 Cost.. 5.3, I trasferimenti dello Stato a favore deghi enti
territoriali e dei privati. 6. I poteri sostitutivi. 6.1. 1l potere sostitutivo statale ai fini della
tutela dell'unita giuridica o economica. 6.2. I poteri sostitutivi regionali ¢ provinciali nel
nuovo quadro costituzionale. 7. Conclusioni

1. Introduzione

[ esigenza di uno Stato di identificare al proprio interno un principio unitario si
ponc con crescente intensitd quanto piu decentrato ¢ diversificato ¢ il suo asscito
territoriale, Dalle esperienze straniere si arguisce che negli ordinamenti di tipo regionale
o federale non ¢ possibile prescindere dall’identificazione di clementi di cocsione
comuni a tutte le istituzioni fondanti la realta statuale.

It tema ¢ emerso recentemente anche in Italia, dove, a seguito della riforma del
Titolo V della Costituzione, Uintroduzione di un sistema a forte connotazione
autonomistica ha spinto la giurisprudenza ¢ la dottrina ad interrogarsi sulle istanze
unitarie che si accompagnano ad un disegno istituzionale fondato sulla pari ordinazione
degli enti territoriali costitutivi la Repubblica, tra i quali sono compresi, accanto allo
Stato ¢ alle Regioni, anche le autonomice locali.

L’emerso carattere policentrico ¢ federalista dell’ordinamento repubblicano ha
posto all’attenzione del dibatiito politico ¢ scientifico la necessita di garantire un
processo armonico di adeguamento dell'ordinamento alla riforma costituzionale e di
alimentare un confronto tra tutti gli attori pubblici al fine di pervenire ad una
definizione concertata det piu delicali temi e profili istituzionali, come risulta
confermato dall’intesa inter-istituzionale tra Stato, Regioni ed Enti locali, sottoscritta il
20 giungo 2002, diretta ad individuare principi informatori comuni dell’azione dei
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soggetti istituzionali.

Riflettere sul tema in esame significa ripercorrere le vicende concernenti
Pattuazione dell’art. 5 Cost. nel nuovo assctio autonomistico, nel quale il principio
gnitario abbraccia non solo la realtd statale, come avviene negli stati federali, ma
Pintero ordinamento repubblicano. Onde la garanzia dell’unitd non impegna solo lo
Stato, ma tutti gli enti costituitivi deila Repubblica. Pertanto, bisogna interrogarsi sulle
possibili forme di ponderazione dei due opposti, ma non contrastanti, valori
dell’autonomia ¢ dell'unita. Si tratta di equilibri in continuo divenire, che solo in parte
rispondono a schemi di funzionamento predefiniti.

Queste considerazioni rendono indispensabile analizzare 1 concreti sviluppi del
principio unitario offerti dalla giurisprudenza della Corte costituzionale che, nella
rinpovata prospettiva costituzionale, ha accentuato il proprio ruolo di «arbitro» e di
garante della tenuta dell’ordinamento, sciogliendone i principali nodi interpretativi e
salvaguardando quel nucleo urinunciabile di  diritti, principi ed elementi di
organizzazione senza i quali I’ordinamento perderebbe 1 suoi caratteri costitutivi.

Attraverso 'esame dell'attivita interpretativa della Corte si tentera di delineare
ghi strumenti costituzionali di garanzia dell'unita dell'ordinamento repubblicano. A ial
riguardo la dottrina ha proposto tre forme di tutela dell’unita in un assetto decentrato:
I"onita per atti, per procedimenti e per sedi.

In relazione all’«unitd per atti», assume rilevanza, in primo luogo, la funzione
svolta dalla Costituzione quale fattore di integrazione dei soggetti dotati di autonomia
politica. Il livello costituzionale consente una lettura in chiave di unitarieta di tutti i
successivi livelli di produzione normativa, con riguardo sia alla legislazione centrale
che a quella decentrata. In secondo luogo viene in rilievo la tutela dei principi
fondamentali ¢ degli interessi sostanziali dell’ordinamento, come perseguita attraverso
il riparto delle competenze legislative tra il centro ¢ la periferia. In tale ambito, riveste
una posizione prioritaria la riserva statale di attribuzioni di cui all’art. 117, comma 2,
lett. m) della Costituzione, che, nel garantire 1 livelli essenziali delle prestazioni
concernentt 1 diritti civili ¢ sociali, si pone a baluardo delle garanzie dei diritti dei
cittadini in un’organizzazione dell’ordinamento a forte decentramento.

(Qualora implementata isolatamente ['«unitd per atti» risulta inadeguata a
garantire 'equilibrio legislativo di un sistema decentrato. Si pone, pertanto, [a necessita
di perseguire 'unitd attraverso [’attivazione di forme procedimentali. E’ evidente,
infatti, che Pintegrazione tra le fonti normative non pud funzionare senza il sostegno di
adeguati meccanismi di partecipazione ¢ ricerca di sintesi da parte degli attori pubblici.
Nell’ambito della descritta «unitd per procedimenti», possono includersi quelle
procedure - espressione di altrettanti poteri - necessarie per assicurare ex post il
ripristino dell’unitarietd violata, che si realizzano prevalentemente attraverso ghi
strumenti sostitutivi ¢ suppletivi.

Ma ¢ soprattutto la presenza di sedi di confronto e concertazione che arricchisce
quell’«unitd per atti» che, da sola, rischia di irrigidirsi, dando adito a storture ¢ a
inadeguati bilanciamenti di interessi. Viene, a tal proposito, in rilievo il complesso delle
esperienze che, a livello centrale e regionale, permettono di realizzare uno «scambio»
tra il centro e la periferia, qual ¢ quella delle «conferenze», strumento politico di
perseguimento di posizioni unitarie tra le varie parti in gioco. Si tratta di un tema oggi
all’ordine del giomo del dibattito politico-istituzionale sul disegno di legge governativo
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di riforma della seconda parte della Costituzione, che spinge ad interrogarsi
sull’evoluzione del ruolo delle sedi di raccordo chiamate a supplire alla mancanza di un
Senato federale. La previsione di una sede istituzionale di rappresentanza territoriale
consente, infatti, la formalizzazione del dialogo come regola operativa, atiraverso
Pattivazione di procedimentt integrati di formazione delle decisioni.

Nelle pagine che seguono st ripercorreranno le decisioni che hanno contribuito a
definire gli ambiti di operativitd del principio unitario, pronunciate dalla Corte
costituzionale nel periodo compreso tra l'entrata in vigore della legge costituzionale n. 3
del 2001 e 1l 31 dicembre 2004. Al fine di rende possibile Uindividuazione di filoni ¢
indirizzi interpretativi omogenei ¢ costanti nelle pagine che seguono il materiale
giurisprudenziale ¢ suddiviso in cinque gruppi.

II primo gruppo di decisioni ¢ volto a delimitare la funzione unificante dello
Stato nell’ordinamento generale. Il secondo gruppo di sentenze analizza gli obiettivi ¢ le
modalitd con cui si realizza il ruolo unitario dello Stato nell’ambito del riparto delle
competenze legislative. In particolare, sono csaminate le istanze unitarie perseguite
attraverso la definizione delle materic trasversali ¢ dei principt fondamentali nelle
materie di potesta legislativa concorrente. Il terzo gruppo di pronunce si occupa delle
modalita che consentono di garantire le prerogative unitarie nell’allocazione e
nell’esercizio  delle funzioni amministrative. Ampio spazio ¢ riservato alla
identificazione del principio di leale collaborazione, cosi come si concretizza nelle
intese ¢ nelle procedure di concertazione,

Il quarto gruppo di decisioni riguarda la finanza pubblica ¢ la fase transitoria di
attuazione dell’art. 119 Cost.. In particolare, sono esaminati la funzione di
coordinamento dello Stato in maleria di finanza pubblica, nonché il regime dei
trasferimenti a favore degli enti territoriali. Infine, 'ultimo gruppo di sentenze illustra la
tematica dei poteri sostitutivi, nell’ambito del quale vengono analizzati il potere
sostitutivo statale - che ¢ esercitato ai fini della tutela dell'unita giuridica o dell'unita
economica - ¢ le modalita di esercizio dei poteri sostitutivi regionali ¢ provinciali.

2., 1l ruoio unificante dello Stato

Il nuovo assetto costituzionale, collocando gli enti territoriali al fianco dello
Stato, quali clementi costitutivi della Repubblica, attribuisce agli stessi pari dignita
istituzionale, pur nella diversita delle rispettive competenze, ¢ sancisce definitivamente
il riconoscimento della loro autonomia politica. Dell’autonomia comunale, assunta a
base di riferimento per la strutiura amministrativa ed istituzionale, sono valorizzati i
poteri normativi, di organizzazione ¢ finanziari.

Il novellato art. 114 della Costituzione nel sancire il carattere costitutivo di
Commni, Province, Citta, Regioni e Stato 1i ha resi partecipi della sovranita
dell’ordinamento repubblicano, non pit prerogativa della sola istituzione statale,
elevando in tal modo lastonomia al ruolo di principio organizzatore di tutto
Pordinamento repubblicano. Ne consegue che le autonomie locali nel nuovo
ordinamento costituzionale da mere articolazioni dello Stato, considerate quali
circoscrizioni di decentramento statale, diventano il modo di essere della Repubblica
che cosi si struttura come ordinamento delle autonomie.
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L’impronta policentrica e pluralista dell’ordinamento repubblicano ha spinto la
Corte a declinare la proclamata equiordinazione delle istituzioni costitutive
Pordinamento repubblicano, ¢ a individuare, al contempo, nell’istituzione statale la
custode della temuta unitaria dell’ordinamento. Secondo la Consulta Part. 114 della
Costituzione non comporta una totale equiparazione fra gli enti in esso indicati, che
dispongono di poteri diversi tra loro: solo allo Stato, infatti, spetta il potere di revisione
costituzionale, mentre 1 Comuni, le Citta metropolitane e le Province non hanno potesta
legislativa. Pertanto, allo Stato ¢ riservata, nell'ordinamento generale della Repubblica,
una «posizione peculiare» desumibile non solo dalla proclamazione di principio di cut
all'art. 5 della Costituzione, ma anche dalla ripetuta evocazione di «un'istanza unitarian,
manifesiata dal richiamo al rispetto della Costituzione, dei vincoli derivanti
dall'ordinamento comunitario ¢ degli obblighi internazionali come limiti di tutte le
potesta legislative (art. 117, comma 1) e dal riconoscimento dell'esigenza di tutelare
funitd giuridica ed economica dell'ordinamento stesso {art. 120, comma 2). Tale istanza
unitaria postula necessariamente che nell’ordinamento esista un soggetio — lo Stato —
avente il compito di assicurarne il pieno soddisfacimento’.

(Juesta iniziale considerazione ha indotto successivamente il giudice delle leggi
a spiegare che limitare "attivita unificante dello Stato alle sole materie espressamente
attribuiteglt in potesta esclusiva o alla determinazione det principi nelle materie di
potesta concorrente significherebbe circondare le competenze legislative delle Regioni
di garanzie ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare oltremisura intenti unitari che pure
in assetti costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giustificano, a
determinate condizioni, una deroga alla normale ripartizione di competenze. La Corte
afferma, dunque, che anche nel nostro sisiema costifuzionale sono presenti congegni
volti a rendere pit flessibile un disegno che, in ambiti nei quali coesistono, intrecciate,
attribuzioni e funzioni diverse, rischierebbe di vanificare, per I'ampia articolazione delle
competenze, istanze di unificazione presenti nei pitt svariati contesti di vita, le quali, sul
piano dei principi giuridici, trovano sostegno nella proclamazione di unitd ¢
indivisibilita della Repubblica’.

3. Il riparto delle competenze legislative

3.1, Obiettivi ¢ modalita di realizzazione della funzione unitaria dello State
nel riparto delle competenze legislative

Assolve una funzione unificante Dattribuzione allo Stato di competenze
legislative esclusive, in quanto finalizzate a comporre un ordinamento tendenzialmente
uniforme ed unitario.

Del nuovo assetto delle fonti normative, governato dal criterio della separazione
deghi ambiti materiali che costituiscono oggetto di regolazione, la Corte costituzionale
ne ha specificato ghi obiettivi ¢ fe modalita di realizzazione. lnnanzitutto si afferma che
il gindizio di compatibilitd di un determinato intervento normativo nel quadro di riparto
delila potesta legislativa risultante dalla riforma del titolo V della Costituzione deve

' Sent. 24 huglio 2003 n. 274.
2 Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.
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muovere non tanto dalla ricerca di uno specifico titolo costituzionale di iegittimazione
dell'intervento regionale, quanto, al LOHEI‘&MO dall’ indagine sull’esistenza di riserve,
esclusive o parziali, di competenza statale®. A tal proposito & stato rilevato che rispetto

all’assetto costituzionale previgente U'interesse nazionale, non costituendo pits un limite
autonomo della legislazione regionale, non pud invocato quale autonumo fondamento di
un intervento legislativo Qtataie in materie di competenza regionale”. uttawa la Corte
non ha mancato di far riferimento alla caratterizzazione unitaria’ o generale’
dell’interesse tutelato dall’esercizio della competenza statale per sancirne la prwalvnza
rispetto alla competenza regionale, ad csempio in materia di potere estero delle Regioni
o di sviluppo della cultura,

La preoccupazione di continuare a salvaguardare un ordinamento giuridico
unitario se, da un lato, ha spinto il giudice costituzionale a sostenere che nei settori di
disciplina che presuppongono un'accentuata integrazione fra il legislatore statale ed i
legislatori regionali, I'adozione di norme legislative da parte delle Regioni appare non
solo opportuna, ma doverosa ¢ da esercitare entro il termine determinato dal legislatore
nazionale, sicché nell'ipotesi limite che una Regione o Provincia autonoma non eserciti
il proprio potere legislativo nel termine massimo prescritio, a prescindere dalla
considerazione se cid costituisca, nel caso concreto, un'ipotesi di grave violazione della
leale cooperazione che deve caratierizzare i rapporti fra Regioni e Stato, non potra che
trovare applicazione fa disciplina statale’, dall’altro, lo hanno indotto a spiegare che il
Titolo V presuppone che l'esercizio delle competenze legislative da parte dello Stato ¢
delle Regiont, secondo le regole costituzionali di riparto delle competenze, contribuisce
a produrre un unitario ordinamento giuridico, nel quale non si esclude P'esistenza di una
possibile dialetiica fra 1 diversi livelli legislativi, anche con la eventualitd di parziali
sovrapposizioni fra le leggi statali e regionali, che possono trovare soluzione mediante il
promuovimento della questlone di legittimita costmlz‘(maie secondo fe scelte affidate
alla discrezionalita degli organi pohtici statali ¢ regionali®.

E, pertanto, gsduso dal sistema costituzionale che il legislatore regionale - cosi
come il kgisldtmc statale rispetto alle leggi regionali - utilizzi la potesta legislativa allo
scopo di rendere inapplicabile nel proprio territorio una legge dello Stato che ritenga
costituzionalmente illegittima, se non addirittura solo dannosa o inopportuna, anziché
agire in giudizio ai sensi delf'art. 127 Cost.. Infatti tale previsione non ¢ capace di
giustificare l'unilaterale dichiarazione di inapplicabilitd net territori regionali di parte di
un testo legislativo statale esplicitamente riferito all'intero territorio nazionale. N¢ lo
Stato, né le Regioni possono pertanto pretendere, al di fuori delle procedure previste da
disposizioni cmmuzmnai , di risolvere direttameme gli eventuali conflitti tra 1 rispettivi
atti legislativi tramite proprie disposizioni di legge’.

Nella prospettiva di tutelare la continuitd dell’ ordinamento generale si collocano
guelle decisioni che hanno legittimato il legislatore statale ad adottare norme
facoltizzanti nei confronti degli enti decentrati anche in deroga al riparto di competenze.

¥ Sent. 26 gingno 2002 n.282; sent. 13 gennaio 2004 n. 1

N " Sent. 1 ottobre 2003 n. 303; sent. 16 gennaio 2004 n. 16.
‘%s,nt. 19 faglio 2004 n. 238.

® Sent. 21 ottobre 2004 n. 307.

" Sent. 28 giugno 2004 n. 196.

¥ Sent. 28 gingno 2004 n. 198 ¢ 199,

® Sent. 28 giugno 2004 n. 198 ¢ 199.
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1l carattere meramente facoltizzante di una disposizione statale, qualita che si sostanzia
nel riconoscimento di una semplice possibilitd di intervento o di azione agli enti
competenti, consente di per s¢ di esclhudere, a prescindere dalla individuazione della
materia cut la norma inerisce, qualunque violazione delle competenze legisiative
costituzionalmente riconosciute alle Regioni'®. Infatti la natura non vincolante per
I'autonomia delle Regioni e non di dettaglio delle norme a carattere meramente
facoltizzante e autorizzatorio con valore di principio, non impongono o condizionano le
scelte delle amministrazioni diverse dallo Stato''.

In particolare, 1l gindice costituzionale ha chiarito che nell’ambito di disciplina
det servizi pubblici essenziali deve essere garantito il principio di continuitd non solo
sul piano normativo, nell'avvicendamento delle competenze costituzionali dello Stato e
delle Regioni - in virth del quale le preesistenti norme statali continuano a vigere
nonostante il mutato assetto delle attribuzioni fino all'adozione di leggi regionali
conformi alla nuova competenza -, ma anche sul piano istituzionale, giacché, soprattutto
nello Stato costituzionale, 'ordinamento vive non solo di norme, ma anche di apparati
finalizzati alla garanzia dei diritti fondamentali',

3.2 Lia garanzia delle istanze unitarie attraverso la definizione delle materie
trasversali

La Corte ha cercato di preservare la tenuta unitaria dell’ordinamento anche
attraverso la definizione delle cosiddette «materie trasversalin ovvero di quelle
competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralitd di ambiti materiali,
quali la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali”, la tutela defl'ambiente', la tutela della concorrenza® e la materia penaie'm.

E opinione, infatti, ricorrente che non tutti gli ambiti materiali specificati nel
secondo comma dell'art. 117 possono, in quanto tali, configurarsi come «materie» in
senso stretto, poiché, in alcuni casi, come quelli poc’anzi indicati, si tratta di
competenze legislative statali idonee ad investire una pluralitd di materie ¢ la cui
ricomprensione nella categoria delle materie trasversali risulta diversamente giustificata.

L'inserimento, fra le materie trasversali, della «determinazione dei livells
essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili ¢ sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale» ¢ spicgato con 'attribuzione al legislatore
statale un fondamentale strumento per garantire il mantenimento di un’adeguata
uniformita di trattamento sul piano dei diritti di tutti i soggetii, in un sistema
caratterizzato da un livello di autonomia regionale ¢ locale decisamente accresciuto'’,
La collocazione dell'«wambiente» nella medesima categoria ¢ motivata dalla

'” Sent. 13 gennaio 2004 n. 13,
1 Sent. 16 gennaio 2004 0. 17; sent. 26 gennaio 2004 n. 36.

" Sent. 13 gennaio 2004 n. 13.

 Sent. 26 giugno 2002 n. 282; sent. 27 marzo 2003 n. 88,

* Sent. 26 Tuglio 2002 n. 407; sent. 20 dicembre 2002 n. 536; sent. 4 luglic 2003 n. 226; sent. 24 gingno
2003 n. 222,

 Sent. 13 gennaio 2004 n. 14,

* Sent. 24 giugno 2004 n. 185; sent. 28 giugno 2004 n. 196.

"7 Sent. 27 nrarzo 2003 n. 88.
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qualificazione dello stesso come valore costituzionalmente garantito, in funzione del
quale lo Stato pud dettare standards di tutela uniformi sull'intero territorio nazionale'.
A sua volta il medesimo carattere trasversale riconosciuto alla «tutela della
concorrenza» ¢ avvallato dalla Corie adducendo Pintendimento del legislatore
costituzionale del 2001 di unificare in capo allo Stato strumenti di politica economica
che attengono allo sviluppo dell'intero Paese, ossia di strumenti che esprimono un
caraitere unitario e che risultano tutti finalizzati ad equilibrare il volume di risorse
finanziarie inserite nel circuito economico’’. La salvaguardia di beni, valori e interessi
propri dell'intera collettivitd tutelabili solo su base egalitaria legittima, invece,
I’intervento statale in materia penale™.

Tuttavia, il giudice delle leggl ha precisato che Uinclusione di queste materie
nella potestd esclusiva statale non intende eliminare la preesistente pluralita di titoli di
legittimazione per interventi regionali diretti a soddisfare, nell'ambito delle proprie
campac-,:tenze, ulteriori esigenze rispetto a quelle di carattere unitario definite dallo
Stato™.

3.3. La definizione dei principi fondamentali nelle materie di potesta
legislativa concorrente

L’intento di soddisfare istanze unitarie ¢ alla base della scelta del costituente di
attribuire alla competenza legislativa statale la fissazione dei principi fondamentali nelle
materie di potestd concorrente™. Sicché la Corte costituzionale ¢ stata impegnata a
mdividuare ¢ delimitare "ambito di operativita dei suddetti principi.

In particolare, la Consulta ha sancito la costituzionalitd della disposizione,
contenuta nella legislazione di adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla
legge costituzionale n. 3 del 2001, nella parte in cui conferisce delega al Governo per
PPadozione di decreti legislativi «meramente ricognitivi» dei principi fondamentali
vigenti nelle materie dell’art. 117, terzo comma, Cost., ¢ contestualmente stabilisce che
spetta comunque al Parlamento definire 1 «nuoviy principi. St tralta, pertanto, di una
norma dichiaratamente di «prima applicazione», finalizzata a predisporre un
meccanismo di ricognizione dei principi fondamentali, allo scopo esclusivo di
«orientare»l’iniziativa legislativa statale ¢ regionale™.

La Corte legittima, dunque, il Governo a tracciare un quadro ricognitivo di
principi gid esistenti, utilizzabile transitoriamente {ino a quando il uovo assetto delle
competenze legislative regionali, determinato dal mutamento del Titolo V della

8

" Sent. 20 dicembre 2002 n. 536.

sent. 13 gennaio 2604 n. 14,
? Sent. 24 gingno 2004 n. 185,
! Sent. 26 luglio 2002 n. 407.
* La sent. 28 lughio 2004 n. 280 ha spiegato che in «determinate circostanzey, I’enunciazione di principi
fondamentali relativi a singole materie di competenza concorrente pud anche costituire oggetto di un atto
legisiativo delegato. Cfr. sent. 1 ottobre 2003 n. 303. La sent. 13 gennaio 2004 n. 6 ha chiarito che il
decreto legge pud di per s¢ costituire legittimo esercizio dei poteri legislativi che la Costituzione affida
alla competenza statale, ivi compresa anche la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di
cui al terzo comma dellart. 117 della Costituzione.
7 Sent. 28 luglio 2004 n. 280.
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Costituzione, andra a regime, ¢ cio¢ fino al momento della «entrata in vigore delle
apposite leggi con le quali il Parlamento definirad 1 nuovi principi fondamentali». Si ¢ di
fronte, in tal caso, ad un quadro di primo oricntamento destinato ad agevolare —
contribuendo al superamento di possibili dubbi interpretativi — i legislatore regionale
nella fase di predisposizione delle proprie iniziative legislative, senza peraltro avere
carattere vincolante ¢ senza comunque costituire di per sé un parametro di validita delle
leggi regionali™”.

It Governo ¢, infatti, abilitato a procedere, con attivita adeguata ¢ proporzionata
allo scopo, esclusivamente all’individuazione, nell’ambito della legislazione vigente, di
norme-principio chiare ed omogenee, tenendo, peraltro, conto che non tutte le
disposizioni che in tal senso si autoqualificano, né «il loro compiuto tenore letteraley
costituiscono in ogni caso «principi della legislazione dello Stato», ma soltanto «i nuclei
essenziali del contenuto normativoy che tali disposizioni esprimono. A sua volta i
principi fondamentali vigenti possono essere oggettivamente dedotti anche in base alle
pronunce del gindice costituzionale ovvero di altre giurisdizioni®.

Chiarito che il legislatore statale deve limitarsi alla predisposizione di un
principio di disciplina, che la Regione pud svolgere nell'esercizio delle competenze
legislative ad essa spettanti’®, la Corte ha affermato che i principi fondamentali nelle
materie di potestd concorrente possono trarsi non solo da leggi statali nuove,
espressamente rivolte a tale scopo, ma, specie nella fase della transizione dal vecchio al
nuovo sistema di riparto delle competenze, anche dalla legislazione statale gia in
vigore”'. Tuttavia, non ¢ ritenuto possibile qualificare come «principi fondamentali»
quelli racchiusi in norme statali che — prive di contenuto prescrittivo, atto ad orientare
Pesercizio della potesta legislativa regionale — si limitino a sancire l'inclusione o

* Sent. 28 lugho 2004 n. 280.

¥ Secondo la sent. 28 lughio 2004 n. 280 la delega legislativa in esame pud essere assimifata, date le
reciproche implicazioni tra attivitd ricognitiva e attivitd di coordinamento normativo, a guella di
compilazione det testt onici - piuttosto frequenti a partire dalla legge 15 marzo 1997, n. 59 — per il
coordmamesto ¢ la semplificazione di una pluralita di disposizioni vigenti i una determinata materia.
Inolire, secondo il giudice costituzionale contrastanc con la letha «minimales della descritta delega le
disposiziont fegislative che ampliano notevolmente ¢ i maniera del tutto indeterminata Poggetto della
delega stessa fino a comprendere il ridisegno delle materie, per di pili in assenza di appositi principi
direttivi, o un’attivita di sostanzialc riparto delle funzioni, scnza peralire un’cffettiva predoterminazione
di criteri. Si tratta di un’attivitd interpretativa, largamente discrezionale, che potrebbe finire con
Pestendersi anche a tutte le altre tipologie di competenza legislativa previste dall’art. 117 della
Costituzione, attraverso la individuazione e definizione delle materie e delle varie funzioni ad esse
ggﬁ,nenti.

~ Sent. 13 gennaio 2004 n. 12

77 Sent. 26 gingno 2002 n. 282. A parer della sent. 19 dicembre 2003 n. 361 rientra nella determinazione
statale dei principi fondamentali in materia di tutela della salute la disciplina delle fattispecie di illecito
amministrativo connesse alla violazione del divieto di fumo. Stante la sua finalita di protezione di un
bene, quale 12 sahute della persona, ugualmente pregiudicato dall'esposizione al fumo passive su ttto i
territorio della Repubblica (e che conseguentemente, per sua natura, non si presterebbe a essere protetto
alla stregua di valotaziom differenziate, nimesse alla discrezionahta det legislatori regionali), tale
disciplina deve essere definita in modo necessariamente uniforme. La natura di principi fondamentali
delle norme esaminate dalla Corte si comprende non appena si consideri Pimpossibilita di concepire
ragioni per le quali, una volta assunta la nocivitd per la salute dell'esposizione al fumo passive, la
rifevanza come illecito dellattivita del fumatore attivo possa variare da un fuogo a un altro del territorio
nazionale.
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P'esclusione di determinati settori nell'ambito di una materia di competenza regionale
concorrente™. Inoltre, qualora i principi fondamentali debbano essere ricavati dalle
disposizioni legislative statali esistenti, tali principi non devono corrispondere alla
lettera di queste ultime, dovendo viceversa esserne dedotta la loro sostanziale
consistenza” .

Dalla considerazione che 1 principi possono ¢ devono essere desunti dalla
preesistente legislazione statale’® consegue che le Regioni, per poter esercitare le
propric potestd legislative di tipo concorrente, non devono attendere ['eventuale
determinazione dei principi fondamentali da parte dello Stato™. In tal caso I'esercizio
della competenza legislativa regionale non pud superare il limite della discrezionalita,
traducendosi non in un’attuazione, ma in un’elusione del principio ricavabile dalle
norme dell’ordinamento giuridico statale vigente che esprimano scelte fondamentali e
che operino come limiti nei confronti della legislazione regionale™.

4. L’aliocazione delle competenze amministrative

4.1. La garanzia delle istanze unitarie neil’allocazione e nell’esercizio delle
funzioni amministrative

La riforma costituzionale ha sancito nell’ambito delle dinamiche istituzionali il
passaggio dal decentramento amministrativo al policentrismo autonomistico. Ne esce

* Sent. 24 gingno 2003 n. 222.

PSent. 1 giugno 2004 n. 162.

95ent. 19 dicembre 2003 n. 359. Pertanto, secondo la Corte in assenza di una specifica disciplina di un
determinato fenomeno emergente nella vita sociale, non pud essere riconoscitio alle Regiond, neppure in
via provvisoria, un potere illimitato di legiferare. Cio non esclude che e Regioni possane intervenire, con
propri atti normativi, anche con misure di sostegno idonee a studiare i fenomeno m tuthi 1 suci profilie a
prevenirlo o limitarle nclic suc conscgucnze, ma dove ritenersi certamente precluso allc Regioni di
miervenire, in ambiti di potesta normativa concorrente, dettando norme che vanno ad incidere sul terreno
dei principi fondamentali.

3 Gent. 28 marzo 2003 n. 94.

2 Sent. 11 giugno 2003 n. 201. Secondo la sent. 10 novembre 2003 n. 338 spetta allo Stato stabilire il
confine fra terapic sanitaric ammesse ¢ terapic non amimesse, sulla base delle acquisizioni scientifiche e
sperimentali, in quanto tale disciplina investe direttamente ¢ necessariamente 1 principi fondamentali della
materia, collocandosi all'incrocio fra due diritti fondamentali della persona malata: guello ad essere curato
efficacemente, secondo i canont della scienza e dell'arte medica; ¢ quello ad essere rispettato come
persona, € in particolare nella propria integrita fisica e psichica. Sicché sono illegittimi gl interventi
legisiativi regionali, posti in essere nell'esercizio di una competenza legislativa concorrente, come quella
di cui e Regioni godono in materia di tutels della salute {(art. 117, terzo comma, Cost.), che pretendano di
incidere direttamente sul mernito delle scelte tempeutiche i assenza di — ¢ i difformita da -
determinazioni assunte a livello nazionale, introducendo una disciplina differenziata per una singola
Regicne. Con la sent. 7 novembre 2003 n. 331 la Corte afferma che non pud ritenersi operante  in
generale il principio della derogabilita in melius (rispetto alla tutela dei valori ambientali), da parte delle
Regioni, degli standard posti dallo Stato. La presenza di una legge quadro statale che detta ona disciplina
esaustiva delia materia, attraverso la quale si persegue un equilibrio tra esigenze plurime, rende infatii
incostituzionali interventi regionali di tipo aggiuntivo rispetto alla disciplina statale (anche se tali
interventi erano stati giudicati legittimi in assenza di una disciplina statale di principio), perché P'aggiunta
si traduce in una afterazione, guindi in una violazione, dell'equilibrio tracciato dalla legge statale di
principio.
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rafforzata 1’autonomia amministrativa dell’istituzione comunale, alla quale sono
attribuite tutte le funzioni amministrative, salvo che, per assicurarne 1'esercizio unitario,
le stesse siano conferite agli altri livelli di governo, sulla base det principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza. St completa cosi il processo devolutive
avviato con la legge n. 59 del 1997, che, nell’ottica di un decentramento di funzioni
dallo Stato alle Regioni e agli enti {ocali, aveva attribuito la generalita delle funzioni e
dei compiti amministrativi a Comuni, Province e Comunita montane, secondo le
rispettive dimensioni territoriali ¢ associative.

Se la necessita di prevedere elementi di coesione dell’intero sistema nazionale
giustifica la riserva a favore dello Stato della competenza legislativa csclusiva in ordine
alla determinazione delle funzioni fondamentali degli enti locali, la revisione
costituzionale non ha mancato al contempo di tributare agli stessi la titolarita di funzioni
amministrative proprie, evidenziando una diretta ¢ piena responsabilita delle autonomie
locali, non pin limitata all’esercizio delle funzioni delegate dagli altri enti territoriali. In
questo modo le responsabilita pubbliche vengono dislocate presso le istifuzioni pid
vicine ai cittadini, secondo un criterio giad enunciato nella Carta europea dell’autonomia
locale, consentendo loro un controllo pitt efficace sull’operato det pubblici potert.

La concreta allocazione delle funzioni amministrative ai vari livelli di governo
secondo un costante convincimento del giudice costitnzionale non pud prescindere da
un intervento legislativo - statale o regionale, a seconda della ripartizione della
competenza legislativa in materia -, che deve, di volta in volta, manifestare la
prevalenza del criterio generale di allocazione al livello comunale ovvero la preminente
considerazione di esigenze unitarie che impongono una allocazione diversa™.

L’art, 118 fissa, infatti, una generale attribuzione delle funzioni amministrative
ai Comuni e prevede una deroga ad essa per esigenze di «esercizio unitarion™. Sicché,
fa legge statale non & pil ritenuta dal giudice delle leggt competente a determinare
genericamente «le funzioni» dei Comuni ¢ delle Province, né ad attribuire loro le
funziont «di interesse esclusivamente locale» nelle materie di competenza regionale,
come accadeva alla stregua deghi articoli 128 ¢ 118, primo comma, del vecchio testo,
ma solo a disciplinare le «funzioni fondamentali» degli enti locali territoriali (art. 117,
secondo comma, lettera p)). Per il resto, il legislatore statale pud dettare norme nelle
sole materie di competenza esclusiva elencate nell'art. 117, secondo comma, ¢ princigsi
fondamentali in quelle di competenza concorrente elencate nell'art. 117, terzo comma™ .

La valutazione della necessita del conferimento di una funzione amministrativa

* Sent. 11 gingno 2004 n. 172. La sent. 13 gennaio 2004 n. 12 afferma che Vattribuzione a livello centrale
di funzioni amministrative, quali la predisposizione di interventi per la protezione dall'influenza e la
gestione di un apposito «fondo per Uemergenza blue tonguey, trova giustificazione in esigenze di caratters
unitario ¢, specificamente, nel principio di adeguatezza. I coordinamento degli interventi economici ¢
sanitart si rende infatti necessario proprio tenendo conto della diffusivita della malattia, che travalica i
confini territoriali delle Regioni e addirittura degli Stati.

3 Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73. Secondo la sent. 30 ottobre 2003, n. 327 in riferimento alla
disciplina relativa agli interventi di emergenza, ¢ stata prevista una competenza dello Stato per i soli
eventi di natura straordinaria. Lo Stato, infatti, d'intesa con le Regioni interessate, delibera e revoea lo
stato di cmergenza, emana le ordinanze per I'attuazione degli interventi di emergenza, predispone i piani
di emergenza ¢ la loro attuazione. Le descritte ipotesi nelle quali & previsto I'mtervento dello Stato
riguardano il soccorso alle comunita colpite, solo qualora lintensita degli eventi calamitosi sia tale da
superare le capacita di risposta operativa di Regioni ed enti locali.

** Sent. 16 gennaio 2004 n. 16.
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ad un livello territoriale superiore rispetto a quello comunale deve essere
necessariamente effettuata, a parer della Corte, dall'organo legislativo corrispondente al
livello territoriale interessato ¢ non certo da un organo legislativo operante ad un livello
territoriale inferiore. Conseguentemente, spetta alla fonte statale compiere la scelta di
esercitare in mauniera unitaria le funzioni amministrative anche 12 dove le norme
costituzionali affidano solo limitati poteri legislativi allo Stato, come nel caso delle
materic oggetto di competenze legislative concorrenti’®,

Perché in queste materie una legge statale possa legittimamente attribuire
funzioni amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne l'csercizio, ¢
necessario osservare alcune condizioni.

Innanzitutio bisogna rispettare 1 principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza nell’allocazione delle funzioni amministrative, principi posti a balnardo
delle esigenze di esercizio unitario di tali funzioni.

In secondo luogo, la legge statale deve dettare una disciplina logicamente
pertinente, dunque idonea alla regolazione delle suddette funzioni, ¢ che risulti limitata
a quanto strettamente indispensabile a tale fine.

Inoltre, essa deve risultare adotiata a segutto di procedure che assicurino la
partecipazione dei livelli di governo coinvolti atlraverso strumenti di leale
collaborazione o, comungue, deve prevedere adegunati meccanismi di cooperazione per
I'esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in capo aghi organi centrali’’.

La Corte si preoccupa, inoltre, di precisare che ['attrazione al livello statale di
funziont amministrative in forza det principi di sussidiarieta, adeguatezza e
differenziazione di cui all’art. 118, primo comma, Cost., nelle materie di competenza
concorrente, comporta che tali funzioni possano essere organizzate e regolate solo dalla
legge statale™.

A tal proposito in una materia di potesta legislativa concorrente - qual ¢ il settore
energetico - il giudice costituzionale ha ritenuto legittimo ['intervento statale che
definisce in modo unitario od a livello nazionmale determinati procedimenti
amministrativi, in base al presupposto della necessitda di riconoscere un ruolo
fondamentale agli organi siatali nell'esercizio delle corrispondenti  funzioni
amministrative. Per gindicare della legittimita costituzionale della suddetta normativa ¢,
infatti, necessario non gia considerarne fa conformita rispetto all'art. 117 Cost., bensi
valutarne la rispondenza da un lato ai criteri indicati dall'art. 118 Cost. per la
allocazione ¢ la disciplina delle funzioni amministrative, dall'altro al principio di leale
collaborazionc™,

Spostando "analisi a livello regionale, la previsione statutaria di un regime di
riserva assoluta di legge regionale anziché relativa ¢ ammissibile purché sia limitata, per
non comprimere eccessivamente "antonomia degli enti locali, ai soli casi di sussistenza
di «specifiche esigenze unitarie», che possano giustificare, nel rispetto dei principi
indicati dall’art. 118, primo comma, della Costituzione, la disciplina legislativa
regionale dell’organizzazione ¢ svolgimento delle funzioni “conferite”. Negando tale
facolta si perverrebbe secondo la Corte costituzionale, infatti, all’assurda conclusione

36 Sent. 13 gennaio 2004 n. 6.
’?’ Sent. 13 gennaio 2004 n. 6.
* Sent. 16 luglio 2004 n. 233.
** Sent. 13 gennaio 2004 n. 6.
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che, al fine di evitare la compromissione di precisi interessi unitari che postulano il
compimento di determinate attivitda in modo sostanzialmente uniforme, il legislatore
regionale non avrebbe altra scelta che allocare le funzioni amministrative ad un livello
di governo pilt comprensivo, assicurandone cosi 1’esercizio unitario. 1 che sarebbe
chiaramente sproporzionato rispetto al fine da raggiungere ¢ contrastante con fo stesso
principio di sussidiarieta®.

It conferimento agli enti locali di funzioni amministrative nelle materie di
competenza legislativa delle Regioni tramite apposite leggi regionali presuppone, con
tutta evidenza, non solo una previa valutazione da parte del legislatore regionale delle
concrete situazioni relative ai diversi settori alla luce dei principl di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezea in riferimento alle caratteristiche proprie del sisterna di
amministrazione locale esistente nel territorio regionale, ma anche la perdurante ricerca
del migliore possibile modello di organizzazione del settore. Tutto c¢id presuppone
anche la possibilita di modificare questa legislazione sulla base dei risultati conseguiti
(cid che comungque ¢ implicito nella stessa attribuzione alla legge regionale del potere di
conferire queste funzioni), se non pure U'eventuale sperimentazione di diversi modelli
possibili™,

Tra i criteri che concorrono a determinare la concreta allocazione delle funzioni
amministrative la Corte ha riposto Pattenzione soprattutto sul principio di sussidiarieta.
La matrice teorica ed il significato pratico della sussidiarietad fanno si che ecssa agisca
come subsidium quando un livello di governo sia inadeguato alle finalita che si intende
raggiungere. Tale attitudine ascensionale della sussidiarictd consente che, quando
listanza di esercizio unitario trascende anche [ambito regionale, la funzione
amministrativa possa essere esercitata dallo Stato™,

Data Dattitudine ascensionale della sussidiarietd, le singole Regioni non
possono, con discipline differenziate, organizzare e regolare funzioni amministrative
attratte a livello nazionale, in guanto solo la legge statale pud attendere a un compito
siffatto. D1 conscguenza, nelle materie di competenza statale esclusiva o concorrente, in
virth dellart. 118, primo comuma, la legge puo¢ attribuire allo Stato funzioni
amministrative ¢, in ossequio ai canoni fondanti dello Stato di diriito, essa ¢ anche
abilitata a organizzarle e regolarle, al fine di renderne l'esercizio permanentemente
raffrontabile a un parametro legale™.

Tuttavia, il principio di sussidiarietd, cosi come quello di adeguatezza, non pud
conferire ai regolamenti statali una capacita che ¢ estranea al loro valore, guella cio¢ di
modificare gli ordinamenti regionalt a livello primario. Questi principi, infatti, non
privano di contenulo precettivo Part. 117 Cost., pur se introducono in esso elementi di
dinamicita intesi ad attenuare la rigidita nel riparto di funziouni legislative ivi delineato.
Pertanto, la Corte ha ritenuto di non riconoscere loro [attitudine a vanificare la
collocazione sistematica delle fonti conferendo primarietd ad atti che possiedono lo
statuto giuridico di fonti secondarie e a degradare le fonti regionali a fonti subordinate
ai regolamenti statali o comungque a questi condizionate, Se, quindi, alla legge statale ¢
consentita ’organizzazione ¢ la disciplina delle funzioni amministrative assunte in base

4OS€m. 2 dicembre 2004 n. 372.
# Gent. 6 dicembre 2004 n. 379.
2 Sent. | ottobre 2003 n. 303,
** Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.
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al principio di sussidiarietd, ha precisato la Corte che la legge stessa non pud spogliarsi
della funzione regolativa affidandola a fonti subordinate, neppure predeterminando i
principi che orientino Pesercizio della potesta regolamentare, circoscrivendone la
discrezionalita®,

Infine, Pinversione della tecnica di riparto delle potestd legisiative ¢
’enumerazione tassativa delle competenze dello Stato dovrebbe portare ad escludere la
possibilitd di dettare norme suppletive statali in materie di legislazione concorrente.
Tuttavia una simile lettura dell’art. 117 secondo la Consulta svaluterebbe la portata
precettiva del’art. 118, comma primo, che permette Pattrazione allo Stato, per
sussidiarietd ¢ adeguatezza, delle funzioni amministrative ¢ delle correlative funzioni
legislative. Deve, pertanto, ritenersi non irragionevole la disciplina statale di dettaglio a
carattere suppletivo in quanto determina wuna temporanea compressione della
competenza legislativa regionale e risulta finalizzata ad assicurare I'immediato svolgersi
di funzioni amministrative che lo Stato ha attratto per soddisfare esigenze unitarie ¢ che
non possono esserc esposte al rischio della ineffettivita®,

4.2, I} principio di leale collaborazione ¢ le intese

La possibilita di attrarre a livello statale, insieme alla funzione amministrativa,
anche quella legislativa, al fine di assicurare un esercizio unitario delle stesse, pud
aspirarc a superarc il vaglio di legittimitd costituzionale solo in presenza di una
disciplina che prefiguri un #fer in cui assumano il dovuto risallo le attivita concertative e
di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al
principio di lealta. Forte di gquesto convincimento la Corte ha spiegato che il principio
dell'intesa, desumibile dal congiunto disposto degli artt. 117 ¢ 118, primo comma, Cost.
¢ radicato nella concezione procedimentale e consensuale della sussidiarietd e dell’
adeguatezza ™.

Infatti, questi principi, in forza dei quali st verifica 'ascesa della funzione
normativa sulla base del meccanismo di allocazione delle funzioni amministrative al
livello statale, convivono con il normale riparto di competenze legislative contenuto nel
Titolo V ¢ possono giustificarne una deroga solo se [a valutazione dell'interesse
pubblico sottostante all'assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia
proporzionata, non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto
di costituzionalita, ¢ sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata,
Pertanto, per gindicare se una legge statale sia invasiva delle attribuzioni regionali o non
costituisca, invece, applicazione dei principt di sussidiarieta ed adeguatezza, diviene
elemento valutativo essenziale la previsione di un’intesa fra lo Stato ¢ le Regioni
interessate, alla quale sia subordinata I’ operativita della disciplina®’.

A sua volta lo strumento dellintesa tra Statc e Regioni costituisce per la
Consulta una delle possibili forme di attuazione del principio di leale cooperazione tra

* Sent. I ottobre 2003 n. 303.

“* Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.

* Sent. 1 ottobre 2003 n. 303. La ricostruzione proposta fa si che i principi di sussidiarieta ed adeguatezza
non possono assumere fa funzione che aveva un tempo interesse nazionale.

47 Sent. 16 luglio 2004 n. 233



o

ATEY TERT &
B \t&m ,\\ \ g

lo Stato ¢ la Regione e si sostanzia in una paritaria codeterminazione del contenuto
dell'atto. L’intesa deve essere realizzata ¢ ricercata, laddove occorra, atiraverso reiterate
trattative volte a superare le divergenze che ostacolino il raggiungimento di un accordo,
senza alcuna possibilita di un declassamento dell'attivita di codeterminazione connessa

all'intesa in una mera attivitd consultiva non vincolante. Ad esempio, nel caso di
un’intesa funzionale ad una procedura di nomina non realizza la richiesta condizione di
legittimita il rifiuto d'intesa sul nominative proposto dal Ministro, :,comto dalla mera
richiesta d'incontro, fra le parti, ¢ non accompagnata da alcuna altra attivita™

Chiarito che la Costituzione impone, a salvaguardia delle compucnzc regionali,
che una intesa vi sia, va altresi soggiunto che la Consulta ha ritenuto non rilevante se
essa preceda la decisione statale, qual ¢ individuazione delle infrastrutture, ovvero sia
successiva ad una unilaterale attivitd del Governo. Se, dunque, tale attivita sia stata gla
posta in essere, essa non vincola la Regione fin quando 1’intesa non venga raggiunta® .

Inoltre, le forme di coilab@razmnc ¢ di coordinamento che uomvoigono compiti
¢ attribuzioni di organi dello Stato non possono essere disciplinate unilateralmente ¢
autoritativamente dalle regioni, nemmeno nell'esercizio della loro potesta legislativa,
Esse debbono trovare il loro fondamento o il loro presupposto in leggi stalali che le
prevedano o le consentano, o in accordi tra gli enti interessati™ . Pertanto, non aderendo
alla stipulazione dell’accordo o della convenzione, gli enti interessati, secondo una
valutazione eminentemente discrezionale, hanno 1a possibilita di continuare ad applicare
fa praccdvntg disciplina, né pud ritenerst prevista alcuna attivita obbhéatona a loro
carico, né alcuna limitazione alla sfera delle rispettive competenze istituzionali’’

A tal proposito la Corie ha spiegato che la previsione di un obbhge per le
amministrazioni pubbliche, ¢ quindi anche per quelle statali, di fomire 1 dati in loro
possesso alla struttura regionale, nel caso di specie attinente alla protezione civile, non
implica lesione delle competenze statali, in quanto la mera acquisizione di elementi
informativi non determina di per s¢ lesione di attribuzioni. Appare, infatti, conforme al
principio di leale collaborazione che lo Stato fornisca alla struttura mg,xondk i dati,
attinenti alla materia della protezione civile, di cui sia in possesso™

4.3. Le procedure di concertazione

E soprattutto la dimensione procedimentale ¢ consensuale della sussidiaricta™
che la Corte utilizza per fronteggiare la riemersione del previgente — ¢ predeterminato
unilateralmente dallo Stato - interesse nazionale,

Infatti, nel congegno sottostante all’art. 118, Dattrazione ailo Stato di funzioni
amministrative da regolare con legge non ¢ giustificabile solo invocando Iinteresse a un
esercizio centralizzato di esse, ma ¢ necessario un procedimento attraverso il quale
I’istanza unitaria venga saggiata nella sua reale consistenza e quindi commisurata

% Sent. 20 gennaio 2004 n. 27,

* Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.

** Sent. 7 maggio 2004 n. 134.

°! Sent. 29 dicembre 2004 n. 429,
” Sent. 30 oftobre 2003 n. 327.

77 Cfr. sent. 1 ottobre 4003 n. 303.

-14 -

109



110

all’esigenza di  coinvolgere 1 soggetti titolari delle attribuzioni attratte,
salvaguardandone la posizione costituzionale. Ben pu¢ darsi, infatti, che nell’articolarsi
del procedimento, la pretesa statale di attrarre in sussidiaricta le funzioni amministrative
risulti vanificata, perché D'interesse sottostanie, quale che ne sia la dimensione, potra
ritenersi essere interamente soddisfatto dalla Regione, la quale, nel contraddittorio -
ispirato al canone di leale collaborazione - che deve instaurarsi con lo Stato, non solo
alleghi, ma argomenti e dimostri la propria adeguatezza e la propria capacita di svolgere
in tutto o in parte la funzione™”.

Pertanto, la partecipazione delle Regioni interessate ad un organo che svolge
solo funzioni preparatoric - ¢ che non opera altresi come organo di amministrazione
attiva - non costituisce una garanzia sufficiente del principio di leale collaborazione
richiesto ai fini dell’attrazione allo Stato di funzioni amministrative da regolare con
fegge, tanto pili se non ¢ previsto alcun ruolo delle Regioni interessate nella fase
preordinata al superamento del loro eventuale dissenso. Parallelamente, non pud essere
riconosciuta efficacia vincolante a quel programma su cut le Regioni inferessate non
abbiano raggiunto un’intesa per la parte che le riguarda™.

Come precedentemente riferito nelie materie di cur all'art. 117, terzo e quarto
comma, Cost., affinché una legge statale possa legittimamente attribuire funzioni
amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne 'esercizio, ¢ necessario
che essa risulti adottata a seguito di procedure che assicurino la partecipazione dei
fivelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione o, comungque,
deve prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per l'esercizio concreto delle
funzioni amministrative allocate in capo agli organi centrali. In relazione a quest’ultimo
requisito, nella perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari
e, pitt in generale, dei procedimenti legislativi — anche solo net limiti di quanto previsto
dafl'art. 11 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 -, la legislazione statale puo
aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una
disciplina che prefiguri un #er in cui assumano il dovuto risalto le attivitd concertative ¢
di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al
principio di lealta™,

Si tratta, tuttavia, di una considerazione che non ha impedito alla Corte di
ribadire che non ¢ individuabile un fondamento costituzionale dell'obbligo di procedure
legislative ispirate alla leale collaborazione tra Stato ¢ Regioni’'.

Altro ¢ il piano sul quale la Consulta riporta Poperativita delle garanzie
partecipative. Infatti, si afferma che due sono 1 distinti livelli di partecipazione che
costituiscono, ove correttamente intesi ed applicati dalle diverse parti interessate,
sufficienti modalita collaborative e di garanzia degli interessi delle istituzioni regionali i
cui poteri sono stati parzialmente ridotti dall'attribuzione allo Stato dell'esercizio

> Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.

> Sent. 1 ottobre 2003 n. 303.

5‘ Sent. 13 gennaio 2004 n. 6.

7 Sent. 28 giugno 2004 n. 196. Nella sent. 29 dicembre 2004 n. 423 la Corte ritiene che in sede di
predisposizione ¢ di approvazione defl’annuale legge finanziaria o di altri atti legislativi incidenti sulla
formazione o sull’assestamento del bilancio dello Stato non ¢ configurabile il formale comvolgimento
delle Regioni. Tale coinvolgimento — in ossequio al principio di leale collaborazione — deve, invece,
essere assicurato nella fase di concreta ripartizione delle risorse finanziane alle Regioni, anche attraverso
Vintesa da raggiungere in sede di Conferenza unifica

]
ewwd
941

'



INE TN ¢
AN R AN Y

unitario delle funzioni amministrative: da un lato, la partecipazione di tutte le Regioni ai
fini del conseguimento di un’intesa alla Conferenza Stato-Regioni; dall’altra lato, la
partecipazione della Regione dircttamente interessata, insieme alle amministrazioni
statali e locali coinvolte, ad un unico procedimento™.

La soddisfazione delle prerogative partecipative rileva anche nell’ambito del
sistema regionale delle autonomie locali ovvero nei rapporti tra Regione e istituzioni
locali. A tal proposito la Corte ha giudicato conforme all'esigenza che le Regioni,
nell'ambito della propria autonomia legislativa, prevedano strumenti e procedure di
raccordo ¢ concertazione che diano luogo a forme di cooperazione strutturali ¢
funzionali fra Regioni ed enti locali nell'ambito delle rispettive competenze, la
previsione di un procedimento bilaterale che si svolge tra la Regione e le associazioni
rappresentative degli enti locali interessati. L'ipotesi alternativa, ossia la stipula da parte
della Regione di tante convenzioni quanti sono gli enti locali interessati, sarebbe infatti
non praticabile, data la necessita di affermare un quadro di regole generali certe™,

5. La finanza pubblica

5.1. La funzione di coordinamento delle State in materia di finanza
pubblica

Particolarmente fertile per le tematiche concernenti 'unita dell’ordinamento si
presenta il terreno della finanza pubblica. A tal riguardo la Corte ha precisato che il
coordinamento della finanza pubblica, cui fa riferimento 'art. 117, comma terzo, della
Costituzione, ¢, pilt che una materia, una funzione che, a livello nazionale, ¢ quanto alla
finanza pubblica nel suo complesso, spetta allo Stato®.

Stante la riserva di legge che copre tutto 'ambito delle prestazioni patrimoniali
mmposte (art. 23 Cost.), ¢ che comporta la necessita di disciplinare a livello legislative
quanto meno ghi aspetti fondamentali del'tmposizione, ¢ data lassenza di poteri
legislativi in capo agli enti sub-regionali, la disciplina dei tributi locali deve essere
definita attraverso il concorso di pin livelli di normazione: da un lato, la potesta
regolamentare degli enti locali, il cui ambito di intervento ¢ sempre necessariamente
delimitato in forza della riserva di legge; dall'altro lato, il rapporto fra legislazione
statale ¢ legislazione regionale per quanto attiene alla disciplina di grado primario dei
tributi locali, potendosi in astratto concepire situazioni di disciplina normativa sia a tre
livelli (legislativa statale, legislativa regionale, e regolamentare locale), sia a due soli
livelli (statale e locale, ovvero regionale e locale)”.

Nel modelio a «due livelli», cioé una disciplina normativa dei tributi propri degli
enti locali risultante dal concorso di fonti primarie regionali ¢ secondarie locali, a parer

% Sent. 13 gennaio 2004 n. 6. La sent. 30 dicembre 2003 n. 376 dispone che la previsione del parere delia
Conferenza unificata sullo schema di decreto che disciplina le misure tecniche necessarie per assicurare
P"accesso al mercato da parte degh enti territoriali, comprese le Regioni, costituisce garanzia
procedimentale in sé sufficiente ad escindere eventale assunzione, da parte del decrcto, di contenuti
lesivi dell’autonomia garantita aglh enti locali.

¥ Gent. 21 ottobre 2004 n. 313.

% Sent. 23 dicembre 2004 n. 414.

! Sent. 26 gennaio 2004 n. 37; sent. 2 dicembre 2004 1. 372.
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della Corte un ragionevole criterio di riparto tra questi due tipi di fonti deve attribuire a
quella regionale la definizione dell’ambito di autonomia entro cui la fonte secondaria
dell’ente  sub-regionale pud  esercitare liberamente il proprio  potere di
autodeterminazione del tribulo. In ogni caso, in base all’art. 119, secondo comma, della
Costituzione, la legge regionale deve comungque attenerst ai principi fondamentali di
coordinamento del sistema tributario appositamente dettati dalla legislazione statale
“quadro” o, in caso di inerzia del legislatore statale, a quelli comunque desumibili
dall’ordinamento. Il legislatore statale deve, difatti, non solo fissare i principi cui i
legislatori regionali devono attenersi, ma anche definire gl spazi ed 1 limiti entro 1 qzuaii
pud esplicarsi la potesta impositiva, rispettivamente, di Stato, Regioni ed enti locali®

E cosi la previsione statale di principio secondo cui le amministrazioni diverse
dallo Stato possono ricorrere a «forme di autofinanziamento» non costituisce lesione
della competenza legislativa regionale residuale in materia di organizzazione ¢ di
funzionamento della Regione, data la necessita che ’autonomia finanziaria regionale si
conformi ai principi fondamentali fissati dalla legge statale®. N¢ costituisce violazione
dell’autonomia finanziaria regionale la scelta legislativa di ridurre 1 trasferimenti ¢
stanziamenti stalali a seguito di entrate proprie, per le residue quote di finanza
«derivata» che ancora alimentano la finanza regionale: per la sua natura di norma di
principio e per [interpretazione che deve essere data al necessario presupposto
compensativo di corrispondenti entrate proprie regionali, questa circostanza non ¢,
infatti, tale da comportare uno squilibrio incompatibile con le esigenze complessive
della spesa regionale®.

Tra le innovazioni introdotte dalla riscrittura dell’art. 119 Cost. "attenzione della
Corte & stata riposta, in particolare, sulla possibilitd per gli enti territoriali di ricorrere
all’indebitamento per finanziarie le spese di investimento. Il giudice costituzionale ha
escluso che ogni ente, ¢ cosi ogni Regione, faccia in proprio le scelte di
concretizzazione delle nozioni di indebitamento ¢ di investimento. Trattandosi di far
valere un vincolo di carattere generale, che deve valere in modo uniforme per tuttt gh
enti, solo lo Stato pud legittimamente provvedere a tali scelte®. Pertanto, il nuovo scsto
comma dell’art. 119 della Costituzione trova applicazione nei confronti di tutie le
autonomie, ordinarie ¢ speciali, senza che sia necessario all’uopo ricorrere a

66

meccanismi concertati di attuazione statutaria

52 Sent. 2 dicembre 2004 n. 372.

% Sent. 16 gennaio 2004 n. 17.

“ Sent. 16 gennaio 2004 n. 17.

% Sent. 29 dicembre 2004 n. 425.

% Sent. 29 dicembre 2004 n. 425. Per fa sent. 29 dicembre 2004 n. 425 Vart. 119, sesto comma, della
Costituzione, nel testo novellato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, non introduce nuove restriziont
all’autonomia regionale, ma enuncia espressamente wn vincolo — quello a ricorrere all’ ndebitamento solo
per spese di investimento — che gia nel previgente regime costituzionale e statutario il legislatore statale
ben poteva imporre anche alle Regioni a statuto speciale, in attuazione del principic unitario (art. 5 Cost.)
e dei poteri di coordinamento della finanza pubblica, nonché del potere di dettare norme di riforma
economico-sociale vincolanti anche nei confronti della potesta legislativa primaria delle Regiom ad
autononua differenziata. £ se quest’ultimo vincolo pud non trovare pi applicazione, in forza della
clausola di salvaguardia defl’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001, pegli ambiti nei quali le
Regioni ordinaric abbiano acquisito potestd pili ampie, cid non pud dirsi in ambiti, come quello dei
principt di coordinamento finanziario (cfr. art. 117, terzo comma), in coi Pavtonomia delle Regioni
ordinarie incontra tuttora ghi stessi o pit rigorosi hoyiti.
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It nuovo disegno della finanza pubblica spinge, inoltre, la Consulta ad avanzare
una rilettura dei principali strumenti legislativi: la legge finanziaria ¢ il patto di stabilita.

Non ¢ contestabile il potere del legislatore statale di imporre agh enti autonomi,
per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, - condizionati
anche dagli obblighi comunitari -, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi si
traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette all'autonomia di spesa degli enti. La
natura stessa ¢ la finalita di tali vincoli escludono che si possano considerare le
disposizioni relative come esorbitanti dall'ambito di una disciplina di principio spettante
alla competenza dello Stato”’. Non pud dunque negarsi che, in via transitoria ed in vista
degli specifici obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica perseguiti dal legislatore
statale, quest'ultimo possa, nelf'esercizio non irragionevole della sua discrezionalita,
introdurre per un anno anche un limite alla crescita della spesa corrente degli enti
autonomi, tenuto conto che si tratta di un limite complessivo, che lascia agli enti stessi
ampia liberta di allocazione delle risorse fra i diversi ambiti ¢ obiettivi di spesa®™.

Inoltre, in sede di predisposizione ¢ di approvazione dell’annuale legge
finanziaria o di altri atti legislativi incidenti sulla formazione o sull’assestamento del
bilancio dello Stato, non ¢ configurabile il {ormale comvolgimento delle Regioni. Tale
coinvolgimento — in ossequio al principio di leale collaborazione — deve, invece, essere
assicurato nella fase di concreta ripartizione delle risorse finanziarie alle Regioni, anche
attraverso il raggiungimento di un’intesa in sede di Conferenza unificata®.

A sua volta il coordinamento finanziario pud richiedere 'adozione di misure
tecniche ministeriali necessarie per assicurare che 'accesso al mercato da parte degli
enti territoriali, comprese le Regioni, avvenga con modalitd idonee, vale a dire, in base
all’esercizio di poteri di ordine amministrativo, di regolazione tecnica, di rilevazione di
dati e di controllo onde consentire di “contenere il costo dell’indebitamento ¢ di
monitorare gli andamenti di finanza pubblica”, senza che, tuttavia, sia attribuito al
Ministro il potere di incidere sulle scelte autonome degli enti quanto alla provvista o
all’impiego delle loro risorse’*. Pertanto, la previsione della comunicazione periodica al
Ministero dei dati relativi alla situazione finanziaria degli enti, essendo espressione di
un coordinamento essenzialmente informativo, riveste una [unzione meramente
conoscitiva e non risulta lesiva dell’autonomia degli enti territoriali’’.

Se questo ¢ il quadro generale altrettanto degne di evidenza appatono alcune

7 Sent. 26 gennaio 2004 1. 36; sent. 25 novembre 2004 n. 353.

% Sent. 26 gennaio 2004 n. 36. Nella sent. 25 novembre 2004 n. 353 la Corte sostiene che nell’ambito
delle norme sul cosiddetto patto di stabilitd interpa per gli enti territoriall, pur dovendosi privilegiare il
metodo dell’accordo, non st pud eschudere che, in pendenza delle trattative finalizzate al raggiungimento
dello stesso, lo Stato possa imporre qualche limite, analogo a quelli imposti dalla legge alle Regioni,
anche alle Regioni speciali, nell’esercizio del potere di coordinamento della finanza pubblica nel suo
complesse e in vista di obiettivi nazionali di stabilizzazione finanziava, al cui ragginmgiroento tutt gh
enti autonomi, compresi quelli ad autonomia speciale, sono chiamati a concorrere. A sua volta nella sent.
29 dicembre 2004 . 425 si afferma che la finanza delle Regioni a2 statuto speciale & parte della «finanza
pubblica allargata» nei cui rignardi lo Stato aveva e conserva poteri di disciplina generale e di
coordinamento, nell’esercizio dei guali poteva ¢ pud chiamare pure le antonomie speciali a concorrere al
conseguimento degli obiettivi complessivi di finanza pubblica, connessi anche ai vincoli europei, cone
eé:;aueiﬁ relativi al cosiddetto patto di stabilia interno.

" Sent. 29 dicembre 2004 n. 423.

" Sent. 30 dicembre 2003 n. 376.

" Sent. 30 dicembre 2003 n. 376.
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decisioni della Corte concernenti specifici aspetti della nuova architettura della finanza
pubblica’, quali I'individuazione dei tributi regionali e locali.

La circostanza che PIRAP sia stata istituita con legge statale ¢ che alle regioni a
statuto ordinario, destinatarie del tributo, siano espressamente attribuite competenze di
caratiere solo attuativo, rende palese che 'imposta siessa — nonostante la sua
denominazione — non puo considerarsi «tributo proprio delia regione», nel senso in cui
oggi tale espressione ¢ adoperata dall’art. 119, secondo comma, della Costituzione,
essendo indubbio il riferimento della norma costituzionale ai soli fributi istituiti dalle
regiont con progua legge, nel rispetto dei principt del coordinamento con il sistema
tributario statale™”

Né la iagsa automobilistica pud qualificarsi «iributo proprio della regione», nel
senso oggi fatto proprio dall’art. 119, secondo comma, Cost.. Alle regioni a statuto
ordinario ¢, infatti, stato attribuito dal legislatore statale il gettito della tassa, unitamente
all’attivitd amumninistrativa connessa alla sua riscossione, nonché un limitato potere di
variazione dell’importo originariamente stabilito con decreto ministeriale, restando
invece ferma la competenza LSLIHSl‘«d dello Stato per ogni altro aspetto della disciplina
sostanziale della tassa stessa’

La Corte ha, inolire, sottoiineaio che rispetto alle imposte statali sui redditi |

egiont ¢ ghi enti locali possono solo aggiungere aliquote addizionali, senza pvraltm
poter esercitare alcun potere in tema di determinazione deghi oneri deducibili’”

Infine, il giudice costituzionale ha avuto cura di spiegare che se il petere di
determinare 1 flussi di cassa verso gli enti, al fine di limitarne indirettamente la spesa,
fosse esercitabile, sia pure transitoriamente, in via amministrativa dal Ministro al di
fuort di criteri ¢ limiti sostanziali, esso risulterebbe lesivo dell’antonomia {inanziaria
degli enti autonomi, risolvendosi in un anomalo strumento di controllo sulla gestione
finanziaria regionale. 1l potere di determinare transitoriamente i flussi di cassa pud,
dunque, essere esercitato solo in correlazione e al fine del contenimento della spesa
degli enti entro i limiti oggettivi risultanti dalla Iegge, oltre che dai documenti di
programmazione, Ed ¢ evidente che, ove cosi non fosse, la Regione o la Provincia
autonoma disporrebbe dei rimedi giurisdizionali del caso per far valere le eventaali
lesioni della propria autonomia. Infatti il Ministro, in questo caso, non gode di un
ambito di discrezionalita pohtu,a bensli solo di un potere di dvtermmazmne
prevalentemente tecnica il cui esercizio & ancorato a parametri oggettivi *.

R.2. La fase transitoria di attuazione delP’art. 119 Cost.
Alimenta un indirizzo stabile della Corte la considerazione che l'attuazione

dell’auntonomia finanziaria di cui all’art. 119 Cost. richiede come necessaria premessa
Iintervento del legislatore statale, il quale, al fine di coordinare l'insieme della finanza

™ Secondo la sent. 29 dicembre 2004 n. 423 spetta in via esclusiva allo Stato, nell’esercizio dei poteri di
regolazione finanziaria, stabilire gquanta parte delle risorse debba essere destinata alla copertura della
spesa sociale.
7 Sent. 26 settembre 2003 n. 296.
" gcnt 26 settembre 2003 n. 296.

 Sent. 23 dicembre 2003 n. 370.
¢ Sent. 25 novembre 2004 n. 353.
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pubblica, dovra non solo fissare i principi cui i legislatori regionali dovranno attenersi,
ma anche determinare le grandi linee dell'intero sistema tributario, ¢ definire gli spazie i
limili entro i quali potra esplicarsi la polesta impositiva, rispettivamente, di Stato,
Regioni ed enti locali’”’, non potendosi ammettere, in mancanza di ¢id, l'emanazione di
discipline autonome da parte delle singole Regioni o dei singoli enti locali’®.

Pertanto, rientra nei compiti statali concernenti il coordinamento del sistema di
autonomia finanziaria, la necessaria definizione di una disciplina transitoria che
consenta l'ordinato passaggio dall'attuale sistema, caratterizzato dalla permanenza di
una finanza regionale ¢ locale ancora in non piccola parte «derivatay, - cio¢ dipendente
dal bilancio statale, ¢ da una disciplina statale unitaria di tutti 1 tributi, con limitate
possibilita riconosciute a Regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte -, ad un
nuovo sistema. Ne consegue che in guesta fase non si danno ancora, se non in limiti
ristrettissimi, tributi che possano definirsi a pieno titolo «propriy delle Regioni o degli
enti locali, nel senso che essi siano frutto di una lore autonoma potestd impositiva, €
quindi possano essere disciplinati dalle leggi regionali o dai regolamenti locali, nel
rispetto solo dei principi di coordinamento, oggi assenti perché «incorporati» in un
sisterna di tributi sostanzialmente governati dallo Stato”,

Anche t tributi di cui ancora oggi la legge dello Stato destina il gettito, in tutto o
in parte, agli enti autonomi, ¢ per 1 quali la stessa legge riconosce gia spazi limitati di
autonomia agli enti quanto alla loro disciplina — ¢ che percio la stessa legislazione
definisce talora come "tributi propri” delle Regioni, nel senso invalso nell’applicazione
del previgente art. 119 della Costituzione — sono istituiti dalla legge statale ¢ in essa
trovano la loro disciplina, salvo che per i soli aspetti espressamente rimessi
all'autonomia degli enti territoriali. Onde Ia Corte ritiene tuttora spettante al legisiatore
statale la potesta di dettare norme modificative, anche nel dettaglio, della disciplina dei
tributi locali esistenti, nel rispetto del limite discendente dal divieto di procedere in
senso inverse a quanto oggi prescritto dall'art. 119 della Costituzione, ¢ cosi di
sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia gid riconosciuti
dalle leggt statali in vigore alle Regioni ¢ agli enti locali, o di procedere a configurare
un sistema {inanziario complessivo che contraddica i principi del medesimo art. 119"

Nella fase transitoria funzionale all’attuazione dell’art. 119 Cost., ¢, dunque,
consentita ’adozione da parte dello Stato di discipline parzialmente modificative,
purché evidentemente non peggiorative della situazione preesistente o contraddittorie
rispetto alle caratteristiche essenziali dell’antonomia finanziaria regionale configurata
nel nuovo Titolo V della Costituzione®'.

Tuttavia, gia in questa fase la Corte ha ritenuto che ’art. 119 della Costituzione
ponga attuali e precisi limiti al legislatore statale neila disciplina delle modalita di

77 Sent. 26 gennaio 2004 n. 37; sent. 5 novembre 2004 n. 320; sent. 29 dicembre 2004 n. 423.

® Secondo la sent. 29 dicembre 2004 n. 427 fino all’attuazione defl’ultimo comma dell’art. 119 della
Costituzione e, pertanto, fino alla previsione da parte del legislatore statale dei principi per la attribuzione
a Regioni ed enti locali di beni demaniali o patrimoniali dello Stato, detti beni restano a tutti ghi effetti
nella piena proprietd e disponibilita dello Stato (e per esso dell” Agenzia del demanio), il quale incontrera,
nella gestione degli stessi, il solo vincolo delle leggi di contabilita ¢ delle altre leggi disciplinanti il
E;itrirnonio mobiliare ed immobiliare statale.

" Sent. 26 gennaio 2004 n. 37.

S Sent. 26 gennaio 2004 n. 37.

*' Sent. 5 novembre 2004 n. 320.
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finanziamento delle funzioni spettanti al sistema delle autonomie.

Innanzitutto, non sono consentiti finanziamenti a destinazione vincolata, in
materie ¢ funzioni la cut disciplina spetti alla legge regionale, siano csse rientranti nella
competenza esclusiva delle Regioni ovvero in quella concorrente, pur nel rispetto, per
quest’ultima, det principi fondamentali fissati con legge statale. D’alironde, ove non
fossero osservati talt Hmiti ¢ criteri, il ricorso a finanziamenti ad Aoc rischiercbbe di
divenire uno strumento indiretto, ma pervasivo, di ingerenza dello Stato nell’esercizio
delle funzioni delle Regioni ¢ degli enti locali, nonché di sovrapposizione di politiche ¢
di indirizzi governati centralmente a q)ueﬂi legittimamente decisi dalle Regiont negli
ambiti materiali di propria competenza®”,

Infatti, fin d'ora lo Stato pud e deve agire in conformitd al nuovo riparto di
competenze ¢ alle nuove regole, disponendo i trasferimenti senza vineolt di destinazione
specifica, o, se del caso, coinvolgendo, attraverso il filtro dei programmi regionali, le
Regioni interessate nei processi decisionali concernenti il riparto ¢ la destinazione dei
fondi, ¢ rispettando altresi 'autonomia di spesa degli enti locali®.

Infine, dalle pronunce del giudice costituzionale ¢ possibile trarre un limite di
carattere generale per il legislatore statale ¢ rappresentato dal divieto di procedere in
senso inverso a quanto oggi prescritto dall’art. 119 della Costituzione, ¢ cosl di
sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia gid riconosciuti
dalle leggi statali in vigore, alle Regioni e agli enti locali, o di procedere a configurare
un sistema finanziario complessivo che contraddica i principi del medesimo art, 119*,

5.3. 1 trasferimenti dello Stato a favore degli enti territoriali e dei privati

Nell’assetto della finanza pubblica definito dal nuovo art. 119 Cost, non
possono trovare spazio interventi finanziari diretti dello Stato a favore dei Comuni,
vincolati nella destinazione, per normali attivitd e compiti di competenza di questi
ultimi, fuori dall'ambito dell'attuazione di discipline dettate dalla legge statale nelle
materie di propria competenza, o della disciplina degli speciali interventi finanziari in
favore di determinati Comuni, ai sensi del nuovo art. 119, quinto comma. Soprattutto
non sono ammissibili siffatte forme di intervento nell'ambito di materie e funzioni la cui
disciplina spetta alla legge regionale, pur eventualmente nel rispetto (quanto alle
competenze concorrenti) dei principi fondamentali della legge dello Stato™.

Affinch¢ lo Stato possa legittimamente esercitare la funzione di cui all’art. 119,
quinto comma, Cost., destinando risorse aggiuntive ed effettuando interventi {inanziari
speciali in favore di determinati Comuni, Province, Cittd metropolitane ¢ Regioni per

52 Sent. 29 dicembre 2004 n. 423.

* Sent. 16 gennaio 2004 n. 16.

84 Sent. 29 dicembre 2004 n. 423.

¥ Sent. 16 gennaio 2004 n. 16. Cfr. sent. 29 gennaio 2004 n. 49. Per la sent. 23 dicembre 2003 n. 370 &
contraria alla disciplina costituzionale vigente — nel cui sistema & previsto che per il funzionamento delle
normali funzioni di regioni ed enti locali lo Stato possa erogare solo fondi senza vincoli specifici di
destinazione, in particolare tramite il fondo perequativo di cui al terzo comma delfart. 119 della
Costituzione — Ja configurazione di un fondo settoriale di finanziamento gestito dallo Stato, in quanto
vioka in modo palese autonomia finanziaria sia di entrata che di spesa delle regioni e degli enti locali ¢
mantiene allo Stato alcuni poteri discrezionali nelia materia cui si riferisce.
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gli scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, 1 relativi interventi devono:
essere aggiuntivi rispetto al finanziamento integrale delle funzioni spettanti ai Comuni ¢
agli altri enti; riferirsi alle finalitd di perequazione ¢ di garanzia enunciate nella norma
costituzionale, o comungue a scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni; essere
indirizzati a determinati Comuni o categorie di Comuni (o Province, Ciita
metropolitane, Regioni) .

L'esigenza di rispettare il riparto costituzionale delle competenze legislative fra
Stato ¢ Regioni comporta altresi che, quando tali finanziamenti riguardine ambiti di
competenza delle Regioni, queste somo chiamate ad  cscrcitare  compiti di
programmazione ¢ di riparto dei fondi all'interno del proprio territorio”

La medesima preoccupazione di salvaguardia dell’autonomia si rinviene nei
confronti degli interventi statali a favore dei privati. Difatti, la Corte chiarisce che il tipo
di riparto delle materie fra Stato e Regiont di cui alf’art. 117 Cost., vieta che in una
materia di competenza legislativa regionale, in linea generale, si prevedano interventi
finanziari statali seppur destinati a soggetti privati, poiché cid equivarrcbbe a
riconoscere allo Stato potesta legislative ¢ amministrative sganciate dal sistema
costituzionale di riparto delle rispettive competenze™,

6. I poteri sostitutivi

6.1. Il potere sostitutive statale ai fini della tutela dell'unitd giuridica ¢
economica

In un sistema caratterizzato da un largo decentramento di funzioni guale quello
delineato dalla riforma del Titolo V, 'art. 120 Cost. ¢ deputato a tutelare, anche al di 13
degli specifici ambiti delle materie coinvolte e del riparto delie funzioni amministrative,
taluni interessi essenziali che il sistema costituzionale atiribuisce alla responsabilita
dello Stato, quali sono il rispetto deglt obblighi internazionali ¢ conwnitari, il
mantenimento dell’ordine ¢ della sicurezza pubblica, la totela in tutlo il territorio
nazionale dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili ¢ sociali,
nonché il mantenimento dell’unita giuridica ed economica del complessivo ordinamento
repubblicano™.

Secondo il giudice costituzionale la previsione della sostituzione di un livello di
governo a un altro per il compimento di specifici atti o attivita, considerati dalla legge
necessari per il perseguimento degli interessi unitari coinvolti, pregiudicati dall'inerzia
dell'ente ordinariamente competente, vale a inserire un elemento di flessibilita tale da
preservare la normale distribuzione delle competenze che il principio di sussidiarieta
implica. In assenza, infatti, si renderebbe necessario collocare la competenza, in via
normale, al livello di governo pitt comprensivo, con evidente sproporzione del fine

. ) . . . . N . TN i)
rispetto ai mezzi e con altrettanto evidente lesione del principio di sussidiarieta™,

e
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) . 16 gennaio 2004 n. 16.

° Sent. 16 gennaio 2004 1. 16.

gi Sent. 5 novembre 2004 n. 320.

¥ Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73.
% Sent. 11 gingno 20604 n. 172.
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Pertanto, il potere attribuito dall'art. 120, secondo comma, della Costituzione
non pud non configurarsi alla stregua di un potere sostitutivo straordinario, esercitabile
soltanto in presenza di emergenze istituzionali di particolare gravita, aﬂorchc s
ravvisino rischi di compromissione di interessi essenziali di portata pit generale’. L'art.
120, secondo comma, Cost., attribuendo al Governo statale il potere di sostituirsi a
organi delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province e dei Comuni, & posto a
presidio di fondamentali esigenze di eguaglianza, sicurezza, legalita che il mancato o
t'illegittimo esercizio delle competenze attnbultgﬁ nei precedenti artt. 117 ¢ 118 Cost.,
agli enti sub-statali, potrebbe lasciare insoddisfatte o pregiudicare grav emente”

A sua volta il riferimento alla competenza legislativa statale in md,teria di
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti ¢civili e sociali
quale fondamento dell'esercizio dei poteri sostitutivi di norma preauppone che lo Stato
abbia previamente esercitato la propria potesta legislativa di tipo esclusivo’

Pit1 in generale la Corte evidenzia un legame indissolubile fra il confcriment@ di
una attribuzione E la previsione di un intervento sostitutive diretto a garantire che la
finalita cui essa ¢ preordinata non sacrifichi 'unita ¢ la coerenza dell'ordinamento. La
previsione del potere sostitutivo fa, dunque, sistema con le norme costituzionali di
allocazione delle competenze, assicurando comunque, nelle ipotesi patologiche, un
intervento di organi centrali a tutela di interessi unitari’

Occorre tenere ben distinte le funziont ammlmstiative che lo Stato, per ragioni di
sussidiarietd ¢ adeguatezza, pud assumere ¢ al tempo stesso organizzare ¢ regolare con
legge, dalle funzioni che spettano alle Regiont ¢ nei confronti delle quali lo Stato, non
ricorrendo i presupposti per la loro assunzione in sussidiarietd, eserciti poteri in via
sostitutiva. Nel primo caso, guando si applichi il principio di sussidiarietd di cui all’art,
118 Cost., quelle stesse esigenze unitarie che giustificano 'attrazione della funzione
amministrativa per sussidiarietd consentono di conservare in capo allo Stato poteri
acceleratori da esercitare nei confronti degli organi della Regione che restino inerti.
Nella fattispecie di cui all’art, 120 Cost., invece, Pinerzia della Regione ¢ 1l presupposto
che legittima la sosmuzwnc statale nell’escreizio di una competenza che ¢ ¢ resta
propria dell’ente sostituito™

?1 Sent. 11 grugno 2004 n. 172 e Sent. 27 gennaio 2004 n. 43,

2 A parer della sent. 19 luglio 2004 n. 236 tale sistema non potrebbe essere disarticolato, in applicazione
della «clausola di favore» nei confronti delle E\ﬁél(ﬁﬂl ad autonomia differenziata, dissociando if titolo di
competenza dai meccanismi di garanzia ad esso immanenti. E quindi da respingere a parer defla Corte Ia
test secondo fa quale 1 principi delfart. 120 Cost. non sarebbero in astratto applicabili alle Regioni
speciali; al contrario, deve concludersi che un potere sostitutive potra trovare applicazione anche nei loro
confronti, e che, riguardo alle competenze gia disciplinate dai rispettivi statuti, continueranno nel
frattempo ad operare le specifiche tipologic di potere sostitutivo in essi, o nelle norme di attnazione,
disciplinate. Nella sent. 15 dicembre 2004 n. 388 i afferma che la norma statale che disciplina Ia
ricollocazione del personale in mobilitd, lungi dal costituire ngerenza nella competenza legislativa
residuale delle Regioni ovvero norma di dettaglio in materia di «tutela del lavoro», promuove, nel settore
del pubblico tmpiego, condizioni che rendone effettivo il dintto al favore di cui all’art. 4 Cost. ¢ rimuove
ostacoli all’esercizio di tale diritto in qualunque parte del territorio nazionale (art. 120 Cost.). Si tratta di
una disciphina volta alla tutela di interessi generali a presidio det quali ben puao il legislatore — come
peraliro normalimente fa in materia di lavoro — prevedere {a nuliitd degh atti posti in essere in spregio di
norme m*p\,mtw“

* Sent. 13 gennaio 2004 n. 6.

?4 Sent. 19 luglio 2004 n. 236.

% Sent. 1 ottobre 2003 n. 303. Secondo la sent. 13 gennaio 2004 n. 6 il cattivo funzionamento del settore
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6.2. I poteri sestitutivi regionali e¢ provinciali nel nuove quadre
costituzionale

L’art. 120 della Costituzione secondo un costante orientamento del gindice
costituzionale non esaurisce, concentrandole tutte in capo allo Stato, le possibilita di
esercizio di poteri sostitutivi, ma si limita a prevedere un potere sostitutivo
straordinario, da esercitarsi da parte del Governo nei casi ¢ per la tutela degli interessi
ivi indicati. Tale norma lascia, pertanto, impregiudicata "ammissibilita di altri casi di
inferventi sostitutivi, configurabili dalla legislazione di settore, statale o regionale, in
capo ad organi dello Stato o delle Regioni, o di altri enti territoriali’®,

Sicché non ¢ preclusa, in via di principio, [a possibilita che anche la legge
regionale, intervenendo in materia di propria competenza ¢ nel disciplinare esercizio
di funzioni amministrative di competenza dei Comuni, preveda poteri sostitativi in capo
ad organi regionali, per 1l compimento di atti o attivita obbligatorie, nel caso di inerzia o
di inadernpimento da parte dell’ente competente, al fine di salvaguardare interessi
unitari”’ ¢ nel rispetto, peraltro, di rigorosi limiti prefissati dal legislatore, a tutela
dell'autonomia costituzionalmente garantita, degli enti locali’™.

Poiché gli interventi sostitutivi costituiscono una eccezione rispetto al normale
svolgimento di attribuzioni degli enti locali, - soggetti rappresentativi dotati di
autonomia politica -, attribuzioni definite dalla legge sulla base di criteri oggi assistiti da
garanzia costituzionale, debbono valere nei confronti di essi condizioni ¢ limiti non
diversi da quelli elaborati dalla giurisprudenza della Corte costituzionale in relazione ai
poteri sostitutivi delio Stato nei confronti delle Regioni””. Si ricorda, a tal proposito, che
i poteri che comportano la sostituzione nel compimento di atti ovvero la nomina di
organi straordinari dell’ente “sostituito” per il compimento degli stessi atti, concorrono
a configurarc ¢ a limitare ’autonomia dell’ente nei cui confronti opera la sostituzione, ¢
devono, quindi, trovare fondamento esplicito o implicite nelle norme o net principi
costituzionali che tale autonomia prevedono o disciplinano'™.

In primo luogo, le ipotesi di esercizio di poteri sostitutivi devono essere previste

energetico non pud giustificare "imposizione di hiniti preventivi ai poteri regionali, dal momento che il
verificarsi di situazioni di fatto di questo tipo potrebbe eventualmente legittimare l'attivazione deghi
speciali potert sostitutivi def Governo sulla base di quel «pericolo grave per Pincolumita ¢ la sicurezza
pubblica» che & presupposto espressamente contenplato dali'art. 120, secondo comma, Cost..

gf Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73; sent. 14 maggioc 2004 n. 140.

" Sent. 27 gennaio 2004 n. 43 ¢ sent. 11 giugno 2004 0. 172, Inoltre, con la sent. 16 tuglic 2004 n. 227 Ia
Corte ritiene legittima Pattribuzione alla Provincia di un potere sostitutivo in caso di «inerzia» da parte
det soggetti preposti all'esercizio dell'attivita di gestione. I generale riferimento al criterio delia wnerzia»
deve intendersi, in conformita all'interpretazione che costituzionalmente si impone, in stretta correlazione
con il richiamo alla disciplina del decreto legiclativo n. 267 del 2000 ¢ alle successive modificazioni,
sicché il potere sostitutivo risulta attivabile, non per qualsiasi fattispecie liberamente apprezzabile dalla
Provincia, bensi soltanto quando Vinerzia si riverberi — a seguito di inattivitd o di violazione dei termint,
delle forme o dei contenuti degli atti prescritti — in una violazione di norme poste a tutcla degli interessi
unitart alla cui salvaguardia l'intervento sostitutivo ¢ chiamato a porre rimedio.

gi Sent. 6 aprile 2004 n. 112.

¥ Sent. 27 gennaio 2004 n. 43.

199 Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73.
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¢ disciplinate dalla legge, che deve altresi definirne i presupposti sostanziali ¢
procedurali’”'. La Corte precisa che in virth dell’art. 118 Cost., sard sempre la legge,
statale o regionale, in relazione al riparto delle competenze legislative, ad operare la
concreta  allocazione delle funzioni, in conformitd alla generale altribuzione
costituzionale ai Comuni o in deroga ad essa per esigenze di “esercizio unitario”, a
fivello sovracomunale, delle funzioni medesime. Ragionando altrimenti, infatti, si
giungerebbe all’assurda conseguenza che, per evitare la compromissione di interessi di
livello superiore che richiedono il compimento di determinati atti o attivitd, derivante
dall’inerzia anche solo di uno degli enti competenti, il legislatore (statale o regionale)
non avrebbe altro mezzo sc¢ non allocare la funzione ad un livello di governo pit
comprensivo; conseguenza evidentemente sproporzionata e contraria al criterio generale
insito nel principio di sussidiarieta’"

In secondo luogo, la sostituzione pud essere prevista solo per il compimento di
atti o attivita prive di discrezionalita nell’an - anche se non necessariamente nel guid o
nel guomodo -, 1a cui obbligatorieta sia il riflesso de%ii interessi di livello superiore alla
cui salvaguardia provvede Dintervento sostitutivo' . In particolare, si richiede che
F'omissione alla quale si mtende sopperire con U'inlervento sostituiivo sia definita come
fatto giuridicamente qualificato, ¢ non sia una semplice inattivita da altri considerata
inopportuna'™.

In terzo luogo, il potere sostitutivo deve esserc esercitato da un organo di
governo della Regione, nell'ambito di responsabilitd piti generali riconosciutegli, o sulla
base di una decisione di questo, a causa dell’attitudine dell’intervento ad incidere
sull’autonomia costituzionale dell’ente sostituito'™; tale principio non pud pertanto
considerarsi soddisfatio quanto il potere di sostituzione nei confronti degli enti locali &
attribuito al difensore civico regionale. La natura del difensore civico e le funzioni da
esso esercitate impediscono la sua configurazione alla stregua di un organo di governo
regionale, che, sola, consente di esercitare nei confronti degli enti locali interventi di
tipo sostitutivo' ™,

Da ultimo, ¢ necessario che la legge predisponga congrue garanzic
procedimentali per Pesercizio del potere sostitutivo, in conformitd al principio di leale
collaborazione. Dovrd dungue essere previsto un procedimento nel guale 'ente
sostituito sia messo in grado di interloquire e di evitare la sostituzione attraverso

1 Sent. 27 gennaio 2004 n. 43; Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 e 73; sent. 14 maggio 2004 n. 140;
sent. 11 gingno 2004 n. 172; sent. 16 fuglio 2004 n. 227.

02 Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 e 73.

% Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73; sent. 14 maggio 2004 n. 140; sent. i} giugno 2004 0. 172,
sent. 16 luglio 2004 n. 227.

% Sent. 21 ottobre 2003 n. 313.

' Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73; sent. 14 maggio 2004 n. 140; sent. 11 giugno 2004 n. 172;
sent. 16 lugho 2004 n. 227. Per la sent. 16 tuglio 2004 n. 227 con riferimente al soggetto cut il potere di
intervento sostitutivo spetta, le disposizioni legislative, prevedendo [l'attribuzione generica alla
«Provincian, devono intendersi — in assenza di una specifica disposizione sul punto - nel senso che il
potere di agire in sostituzione spetti all'organo provinciale di governo che risulta competente secondo e
norme legislative e statutarie che definiscono, m generale, le hnee di organizzazione dell'ente
(considerazione che vale anche in riferimento alle ulteriori fattispecie in cui si configura un potere
sostitutive in capo, genericamente, alla Provineia).

%Sent. 6 aprile 2004 n. 112 ¢ sent. 15 gingno 2004 n. 173
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I’autonomo adempimento'®’. In particolare, si ritiene necessario assicurare la possibilita
per 'ente sostituito, nell’ambito di tale procedimento, di far valere le proprie ragioni ¢
di essere messo nella condizione di ovviare all'omissione, una volta che questa sia stata
riconosciuta, non essendo sufficiente, perché st attivi il potere sostitutivo, una mera
previa segnalazione'™",

Per questa ragione la Corte spiega che il principio di leale cooperazione, pur nel
silenzio del legislatore, implica che "attivazione concreta dell’intervento sostitutivo non
pud comungue prescindere da un avviso, rivolto all'ente sostituendo, contenente una
diffida ad adempicre entro un congruo termine, solo trascorso il quale lintervento
sostitutivo pud essere espletato’”,

7. Conclusioni

Sebbene la lettura delle pronunce della Consulta ha permesso di esaminare le
molteplici proiezioni ordinamentali del principio di «unita», tuttavia non si pud
prescindere da una ricosiruzione, seppur sommarta, della sua evoluzione storica. Lo
sforzo di garantire Uonita dell’ordinamento giuridico affonda le proprie radict nella
necessita di sostenere la coesione politica dello Stato nazionale. L’avvento di
quest’ultimo reclama insieme una legislazione ed un’amministrazione comune ed
uniforme, 1 protagonisti dell’unificazione tendono, infatti, a costruire un «tutto
uniforme» sottoposto ad una legislazione ed ad un’amministrazione uniforme: i
territorio nazionale, razionalmente unificato, richiede unita stereotipa ed uniforme di
descrizione del territorio medesimo. E in questo quadro che le istituzioni locali vengono
concepite come «luoghi» di decentramento amministrativo, ai quali ¢ negata
emersione dell’intrinseca politicita.

E evidente come 'uniformitd amministrativa —organizzativa ¢ funzionale - ha
contribuito, insieme alla regolazione civile ¢ penale, a costruire un ordinamento
generale ¢ a legittimare le costituende istituzioni politiche statali, L’unitd ¢, dungue,
imsieme costituzionale ¢ amministrativa.

Limitando la nostra riflessione all’ordinamento giuridico possiamo rilevare una
tendenziale equazione — ripresa anche dopo 'avvento della costituzione repubblicana -
tra diversi principi ¢ valori: "unita, "uniformita, Puguaglianza.

Sia per il legislatore che per gl interpreti PPuniformita della regolazione ha
rappresentato una condizione essenziale per garantire 'uguaglianza dei diritti ¢ Punita
dell’ordinamento. A questa considerazione ha fatto seguito Dattribuzione di una
posizione prevalente dell’istituzione statale, investita del compito di concretizzare ¢
salvaguardare la descritta equazione assiologica.

La svolta policentrica ¢ autonomistica impressa dalla riforma del titolo V della
Costituzione, nonché¢ la costante vigenza dei principi di pluralismo e di diffusione dei
poteri, che sin dal suo avvento hanno caratterizzano Dintera architettura costituzionale
repubblicana, impongono un ripensamento dell’esaminata parificazione, che spesso

7 Sent. 2 marzo 2004 n. 69, 70, 71, 72 ¢ 73; sent. 14 maggio 2004 n. 140; sent. 11 gingno 2004 n. 172;
sent. 16 luglio 2004 n. 227; sent. 6 aprile 2004 n. 112.

%% Sent. 21 ottobre 2003 n. 313.

% Sent. 16 luglic 2004 n. 227.
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ritorna nell’uso indistinto, da parte della Consulta, det principi poc’anzi indicati.

L’analisi della giurisprudenza costituzionale offre ["occasione per avviare una
pit ampia riflessione sui limiti ¢ sulle prospettive del processo di riorganizzazione in
senso autonomista ¢ federale deila nostra Repubblica. Come autorevolmente insegnato
la novella costituzionale, costituisce il risultato della stabilizzazione ¢ definizione di
processi politico-culturali, di orientamenti ¢ di valori che si sono radicati, ma pone
anche obiettivi da raggiungere, principi da attuare e sviluppare. Sicché alcune incertezze
ed ambiguita riscontrate nelle argomentazioni addotte dai giudici costituzionali se da un
lato possono essere spicgate dalla parziale ¢ incompiuta ridefinizione dell’assetto
costituzionale dei poteri pubblici, dall’altro testimoniano la difficoltd a superare
I’equazione tra i valori dell’onita, dell’uniformita ¢ dell’uguaglianza e ad esplorare
consapevolmente 1 terreni della differenziazione e dell’equivalenza.

Tra le molteplici posizioni assunte dal giudice costituzionale desta perplessita
"interpretazione avanzata circa ['equiparazione tra le istituzioni politiche costitutive
della Repubblica. La Corte, pur affermando la pari dignitd costituzionale di dette
istituzioni, giustifica, in base alla diversita delle competenze tributate loro dal testo
costituzionale, una posizione di prevalenza dello Stato, dimenticando che proprio da
stffatto carattere costitutivo deriva 'impegno di tutte di tutte le istituzioni repubblicane
a realizzare 'unita dell’ ordinamento.

L’incertezza contraddistingue, ancora, la ricostruzione, proposta dalla Consulta,
del principio di leale collaborazione. A causa della collocazione letterale dello stesso
nell’ambito dell’art. 120 Cost., la Corte tenta di ricercare un campo piti ampio di
applicazione, scelta che la porta spesso a confonderlo con altri principi, qual’¢e quello
della sussidiarieta, o ad attribuire ad esso un valore residuale.

St tratta di difficolta interpretative insite nell’architettura costituzionale, basata
su asimmetriche relazioni istituzionali, frutto dell’inattuazione dell’art. 11 della legge
costituzionale n. 3 del 2001 e del mancato accesso diretto delie autonomie locali alla
tutela giurisdizionale.

A fronte della mancanza di una sede politica ed clettiva capace di alimentare una
nuova unita politica dell’ ordinamento repubblicano, la partecipazione dei rappresentanti
delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali alla Commissione
parlamentare per le questioni regionali, pur non avendo questa sede alcun ruolo di
«mediazioney politico-istituzionale nei rapporti Stato e Regioni, avrebbe potuto offrire
una «stanza» di elaborazione ¢ di svolgimento di relaziont istituzionali orientate alla
«leale collaborazioney.

A sua volta 1 principi di pluralismo e di diffusione dei poteri, che caratterizzano
Piniera architettura costituzionale, tendono ad animare anche il sistema di accesso alla
Corte costituzionale. Nonostante [a revisione del Titolo V ha attribuito ai Comuni
potestd normalive ¢ amministralive che dovrebbero poler essere difese nel giudizio di
legittimita costituzionale in via principale e nel giudizio per conflitto di atiribuzione, la
Consulta ha ritenwuto che dalla formmulazione letterale dell’art. 127 della Costituzione si
arguisce che la titolarita del potere di impugnazione di leggi statali & affidata in via
esclusiva alla Regione, ¢ che non ¢ sulficiente ’argomento sistematico per estendere
tale potere in via interpretativa ai diversi enti territoriali. Si tratta di una limitazione

soggettiva che & stata estesa dalla Corte anche al ricorso per conflitto di attribuzioni''’,

10 gent. 1 ottobre 2003 1. 303.
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Pertanto, agli enti locali per tutelare davanti alla Corte costituzionale le proprie
prerogative non rimane che sollevare in via incidentale la questione di legittimita
costituzionale delle disposiziont di legge statale o regionale nel corso di un giudizio
davanti ad una autoritd giurisdizionale.

I sistema delle garanzie giurisdizionali, tuttavia, non pud non risentire
dell’introduzione con la riforma costituzionale di un sistema caratterizzato da un livello
di autonomia regionale ¢ locale decisamente accresciuto. Ne consegue che ¢ possibile
sin d’ora prospettare un ampliamento soggettivo ed oggettivo della giurisdizione
costituzionale, in sintonia con quanto sancito dall’art, 11 della Carta ecuropea
dell’autonomia locale, che prevede che «le collettivita locali devono disporre di un
diritto di ricorso giurisdizionale, per garantire il libero esercizio delle loro competenze
ed il rispetto det principi di autonomia locale, consacrati dalla Costituzione o dalla
legislazione internay.

La prima strada percorribile ¢ rappresentata dall’intervento degli enti locali nei
giudizi gia instaurati davanti alla Corte. Si assiste, difatti, ad un fendenziale
allargamento dei soggetti ammessi all’intervento nei giudizi costituzionali - sollevati in
via meidentale o come conflitti di attribuziont -, 1 virtu del caratiere rappresentativo
proprio delle autonomie - portatrici di un interesse pubblicistico qual & quello delle
collettivita locali di riferimento -, o in virth dell’introduzione della garanzia
costituzionale del contraddittorio processuale'’’. Anche gli enti focali, difatti, possono
essere titolari di un interesse differenziato e sostanzialmente qualificato che 1i legittimi
ad intervenire nei giudizi costituzionali''?, Né pud essere considerato un ostacolo la
configurazione del giudizio in via principale quale processo a parti necessarie, o il
«presanto» tono non costituzionale delle eventuali controversie instaurate dalle
autonomie locali.

Un ulteriore possibilita di ricorso alla giurisdizione costituzionale deriva dalla
variazione del titolo per il quale si invoca ’accesso diretto alla Corte: non pin per
chicdere la pronuncia sulla legittimita costituzionale di una legge ma per promuovere
Pintervento al fine di risolvere un conflitto di attribuzioni tra 1 diversi poteri dello Stato.
Scemata la funzione di garanzia ed equilibrio nei confronti delle autonomie svolta dalla
legge statale nel vecchio quadro costituzionale ne consegue che la tutela giurisdizionale
non pud piu essere limitata al controllo di legittimita della stessa legge, ma in un
ordinamento policentrico evolve verso il conflitto intersoggettivo. Si ritiene, pertanto,
possibile configurare, oltre la tradizionale tripartizione dei poteri statali, le autonomie
locali quali soggetti rappresentativi del potere «municipale» che agiscono per la
delimitazione della sfera di attribuzioni determinata dalle norme costituzionali, violata
dagli atti di natura non legislativa adottati da altri organi costituzionali.

I affermazione di un nucleo essenziale di prerogative in capo alle autonomie, la
previsione di una presunzione generale di competenza comunale, la fissazione di vincoli
per il legislatore nella redistribuzione delle competenze locali, la natura costitutiva loro
tributata sono tutti clementi che rendono nccessario cd attuale un riconoscimento
costituzionale dell’accesso diretto deghi enti locali alla Corte costituzionale. Non &
coerente con il nuovo ordinamento repubblicano DPosservazione per cui Pesclusione
degli enti locali dalle garanzie giurisdizionali ¢ giustificata dalla diversa qualita

11 gent. 23 marzo 2001 n. 76.
112 o

“ Sent. 26 maggio 1998 n. 185.
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dell’antonomia di cui essi sono portatori rispetto alle istituzioni statali ¢ regionali, dotate
quest’ultime invece di potesta legislativa'". N& pud valere il ragionamento contrario per
cui da questa esclusione debba dedurst una «ridotta» autonomia degli enti locali. Una
serena riflessione, invece, non pud non fondarsi sullo statuto costituzionale attribuito
alle autonomie al fine di individuare, di conseguenza, gh strumenti giurisdizionali di
garanzia.

E evidente, inoltre, come la concreta attuazione del disegno costituzionale
dipenda dal pieno ed effettivo esercizio dell’autonomia finanziaria ¢ contabile delle
autonomie locali, ossia della loro capacitd di imporre propri tributi, di reperire risorse
finanziarie propric ¢ di provvedere ad impiegarle secondo i criteri contenuti in un
bilancio predisposto ed approvato dai propri organi di direzione. Allo stesso tempo le
risorse finanziarie ¢ tributarie, anche nella forma di compartecipazioni al gettito di
tributi  erariali, dovrebbero consentire agli enti locali di finanziarie ¢ coprire
integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite. Si apre in tal modo ia strada ad una
finanza regionale pensata come finanza non pit derivata ma «integratay.

Ma il reale livello di autonomia finanziaria ¢ il reperimento delle risorse
finanziarie necessarte a soddisfare 1 bisogni delle collettivita locali sono condizionati
dallo stato dell’economia locale. Questa considerazione ha spinto il legislatore
costituzionale a riscrivere il sistema di sostegno alle realtd territoriali pill svantaggiate,
prevedendo Distituzione con legge dello Stato di un fondo perequativo, senza vincoli di
destinazione, per i territori con minore capacita fiscale per abitante. Al contempo al fine
di promuovere lo sviluppo economico, la coesione ¢ la solidarieta sociale, di rimuovere
gli squilibri economici e sociali, di favorire Ueffettivo esercizio dei diritti delia persona,
o al fine di provvedere a bLOpl diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato
¢ chiamato a destinare risorse aggiuntive e ad effettuare interventi speciali in favore
degli enti locali.

Affinché possa, dunque, spiegarsi pienamente [’autonomia finanziaria locale ¢
possa realizzarsi il federalismo fiscale, lo Stato ¢ le Regioni dovranno con sollecitudine
attuare concretamente la competenza legislativa concorrente relativa all’armonizzazione
dei bilanci pubblici e al coordinamento della {inanza pubbhca del sistema tributario,

La prospettiva istituzionale introdotta dalla revisione costituzionale chiede agli
interpreti ¢ agli attori di ricercare ¢ sperimentare le istanze di differenziazione ¢ le
«disuguaglianze possibili» presenti nel nostro ordinamento, ¢ di essere, al contempo,
consapevoli che la vera unita ¢ democraticitd dell’ordinamento ¢ alimentata dalla
garanzia det diritti ¢ delle liberta dei cittadini.

In conclusione, "unita, anche dopo la riforma del titolo V, costituisce un valore
irrinunciabile ¢ non disponibile, alla cui attuazione devono concorrere, in nome del
pluralismo istituzionale, tutti gli enti costituitivi della Repubblica.

(Il presente studio e stato elaborato nell’ ambito del progetto FORMEZ “Scenari del federalismo
italiano”’)

'3 Sent. 24 luglic 2003 n. 274.



La riforma del titolo V della Costituzione
sottrae al Parlamento. come & noto, sia il con-
irollo sugli Statuti regionali {art. 123 Cost.) sia il
possibile controllo di merito sulle leggi regiona-
Ii per contrasto con gli interessi nazionali (art.
127 Cost. b 'Tatte o peso del controllo sard sulle
spalle della Corte costituzionale, chiamata ad
occuparsi di Statuti e legpi regionall su impo-
gnazione del Governo della Repubblica {o del-
lo Stato, dopo Ia cripiica ouova norma dell’art.
11473,

Questa nuova discipling trascina con sé
come & stato affermato net primi rapidi com-
menti — Pabolizione del limite dell’«interesse
nazionales, espressamente previsto dagh artt,
117 e 127 Cost. del 19487 1. vera guesta facile
affermanione?

NOTE B COMBIEND

In un volume degh inizi degli anmi '70
{Regioni e interesse nazionale, Milano, Giuffré,
1973} avevo sostenuto che gli interessi naziona-
11 sono identificati dai fini e dai valori su cui le
forze pohtiche egemoni fondano la decisione di
considerarsi unite nella Repabblica #taliana Se
¢ vera questa conchusione - che supera sia la
tesi di chi identifica tali interessi negli «<obbietti-
vi fissati nellindirizzo di maggioranzar (Morta-
i ed altri), sia ka tesi di ch L rifenisce a aon ben
precisabili «interessi della Nazione italiapas
{Murtines ed altri) - ne deriva che quel limite
non pud considerarsi travolto dalla riforma:
€350 permane, & mio avviso, quale espressione
dell’unitd stessa della Repubblica. B un limite
che appartiene alla categona dei limiti «implici-
ti», ma che frova un aggancio testuale nel’art. §

345
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Cost. - «una ¢ indivisibile» - {e di cul peraltro
v'® traccia indiretta nef nncvo art, 120, laddove
prevede 1 poteri sostitutivi del Governo a tutela
della «umitd ghiridica o deli™unita economicar).

Quel’espressione fu introdotta dal Costi-
tuente rivisitando la formula del primo articolo
delle Costituzioni rivoluzionarie. La «Republi-
gue une ef indivisible» era siata, come & noto, la
forpasia che i glacobini avevano agitato sia
contro 1 residul vandeani dell ancien régime sia
contro 1 tentafivi federalistt det girondini

Nel momento in cut dava vita ad un origi-
nale «8tato regionaler {non dobbiamo dimenti-
care che Pumico effettivo precedente potava
allora considerarsi la sfortunata Costituzione
della H Repubblica spagnolaj, it Costituente
pose la Corte costituzionale a custodia della
lepalith costituzionale {come avrebbe potuto
richiedere Hans Kelsen), e il Parlamenio a
custodia degli «interessi nazionali» {(come
avrebbe potuto richiedere Carl Schmitt, ma per
il Capo dello Stato). Unico Fobiettive - Iz
difesa della Costituzione, anch’essa «una» —, ma
diversi gh strumenti: il gindizio di <Jegittimitd»
m un caso, quello di amerito» neil’altro; il primo
affidato alla Corte costituzionale, i secondo al
Parlamento.

[l Parlamento, in quanto rappresenia la
Nazione {art. 67}, avrebbe dovato assicurare. in
forme diverse e utilizzando strumenti pit flessi-
bili - P'approvazions degh Stavuti ¢ Peventuale
controllo di merito sulle leggl regivnali -, gli
stessi valori che la Corte costituzionale era
chiamata a garantire. [l Parlamento con riferi-
mento diretto all’obiettive dell’unitd politica. Ia
Corte con la mediazione del parametri normati-
vi della Costituzione,

Sappiamo it come s1 & evolato tale siste-
ma: il Parlamento ha lasciato alla Corte costitu-
zicaale I difesa dell'interesse nazionale, che da
controllo di merito, successivo ed eventuale, &
divenuite un presupposto di legittimitd; mentre
il controllo sugli Statuti ha perso rilevanza sia

345

per il deperimento della fonte statutaria sia per
Futilizzo dei controlli parlameniari a difesa
piuttosio dell’uniformiia guridica dell’ordina-
mento che non del’unitd dello stesso {«Farmo-
miz con la Costituzione»; e «con le leggi della
Repubblica», si aggiungeva con farmula infelice
ora espunta).

Perché con la riforma del titolo V il costi-
tente {anzi, pofremmo dire, il «revisionanies )
del 2001 ha tolto al Parlamento queste funzioni
di custodia e le ha lasciate in grembo alla sola
Corte costiiuzionale?

Due le possibili interpretazioni: ¢ si tratta
di una linea «ultrafederalista» o di un atto di
furbizia,

Dico linea «nitrafederalista» perché si trat-
ta di una scelta che trova pochi precedenti nepll
Stati federali o regionali: & noto — mi limito a
due esempi ~ che le Costituzioni cantonali sono
approvate dal Parlamento federale elvetico, ed
& altrettanto noto che gl Statuti delle Comunita
autonome devono essere «convertiti in legees
dalle Cortes del Regno di Spagna.

D'atto di furbizia pud consisters nel fatto
che la parola decisiva, per quanto riguarda la
«forma di governos. sard detta dal Parlamento
stesso attraverso {a approvazione di una legge
nazionale che determini i principi della legisla-
zione eletiorale; mentre per ghi altri contenoti st
¢ voluto scaricare a Palazzo deila Consulta i
compito di toghere le castagne dal faoco. Bvi-
dente & il pericolo per questa di scottarsi le dita
nei fuoco defla politica e per gquelio di abdicare
ad una essenziale funzione nazionale.

Non ¢t dice lesperienza costituzionale
{dalia sentenza McCuilogh vs. Marviand aile
prime decisioni della Corte italiana in materia
regionale) che e Cortt finiseono per assomere
su di <€ la difesa degli interesai narionali {ov-
viamente depominati federali negli Stati fede-
rah)?

Augusio Barbera
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SENTENZA 6 marzo {10 marzo) 2006, n. 87 — Pres. Bile — Red Maddalena
— Regioni Abruzzo {(avv. Pasquali) mea»Romagna {avy. Falcon) To-
scana {(avv.ti Bora e Lorenzoni) e Veneto {avv. Bertolissij ¢. Pres. Cons.
Min. (avv. State Cosentino)

\

Tutela della salute — Interesse navionale — E costituzionalmente illegit-
timo Part. 46 della 1 16 gennaio 2003, n. 3 che )rez).%ie una sa Wz‘rwz/z delle
gﬁs[z'/m; provvisorie delle farmacz'e, stabilendo Uassegnazione defintiiva al tito-

2

are della medesima gestione provvisoria. Lorganizzazione del servizio farma-
centico rientra z.fzfezm nella materia della tutela della salute e la disposizione
censurata, dettando una discipling compiuta e autoapplicativa, non ba carattere
/i przizcz‘m‘ e viola dunque il comma 3 dell art. 7[/, d'altra parte, il supposto
ricorrere di un interesse nazionale, nel quadro del nuovo Ti iolo V, non costi-
tuisce titolo per uno spostamenio del regimie delle compelenze contenuic nel

r

dettato costitt «r.w/zalc.

\~o.

Interesse nazionale, istanze unitarie e potesta legislativa regio-
nale: dalla supremazia alla leale collaborazione”
di FiLippo BENELLI

La sentenza in commento pUO gssere Segﬁakitﬁ Come un €aso¢ para-
dign*afis:o dei rapporti tra Stato e Regioni, poiché affronta i problemi del-
Vindividuazione delle materie contenute nell’art. 117 Cost. , deLa linea di

demarcazione tra norma di dettaglio e norma di prmup io e, infine, della
scomparsa del limite dell’interesse nazionale. E propric su questo ultimo

* In ricordo di Rino Gracili.

LE REGIONI / a. )OOUV, n. 5, ottobre 2006
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punto che vorrel soffermarmi, poiché la decisione della Corte costituzionale
¢ epigone del nuovo modo di intendere i rapporti tra Enti.

. La fartispecie all’'esame del Giudice delle leggi riguardava 1a gestione
prov‘.qsorl elle farmacie e della connessa sanatoria a favore del gestore
temporaneo. La lettura del caso appare non priva di suggestioni per le ford
analogie con la celebre sent. n. 177/1988. Tuttavia, la soluzione della Corte
costituzionale & di segno opposto a quella data nel noto precedente, a ri-
conferma che lintervenuta modifica costituzionale del 2001 ha radicalmente
mutato 1 termini entro i quali pud essere posto il problema delle istanze uni-
tarie e dell'interesse nazionale. Difatti «nell’assetto costituzionale delineato
dalla riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione deve esclu-
dersi che I'interesse nazionale possa legittimare uno spostamento del regime
delle competenze normative regolato dal nuovo art, 117 Cost»l,

Si tratta di un principio informatore det nuovi rag )pﬂ“ti tra Stato e Re-

gioni ripetutamente applicate daﬂﬁ Corte costituzionale che, a partire dalla
sent, n. 503/2003‘, dcl una parte, ha costantemente rlaf*crmato a necessita
di una concreta garanzia del coordinamento normativo; dali’altra ha sottoli-

neato come tali esigenze debbano essere mediate alla luce delle nuove di ina-
miche che presidiano 1 rapporti tra Stato e Regioni. Sul punto esiste un’in-
dubbia continuita tra giurisprudenza costituzionale anteriore e posteriore
alla riforma del 2001, costantemente tesa alla ricerca di correttivi al riparto
formale delie competenze al fine di garantire un corretto coordinamento tra
gli ambiti affidati alle iniziative legislative dei due Enti. Tuttavia, nel solco
di questa continuita, la riforma del Titolo V ha germogliato un approccic

! Diritto, pumo 5.2.

2 Dove la Corte costituzionale ha precisato che la semplice allegazione dell’in-
teresse nazionale «non & ora sufficiente a giustificare I'esercizio da parte dello Stato
di una funzione di cui non sia titolare in base all’art. 117 Cost. Nel nuovo Titolo
V lequazione elementare interesse nazionale = competenza statale, che nella prassi
legislativa previgente sorreggeva I'erosione delle funzioni amministrative e delle pa-
1alde funzioni legislative delle Regioni, ¢ divenuta er" di ogni va alore deontico,
giacché I'interesse nazionale non costituisce piti un limite, né di legittimita, né di
merito, alla competenza legislativa rcgionalc». Pargomento ricompare — anche te-
stualmente — nella gturispradenza successiva. Nella sent. n. 370/2003, ad esempio,
la Corte costituzionale esclude che a fondamento della competenza legislativa sta-
tale sia invocabile «la sussistenza di un “interesse nazionale”, che sarebbe “sotteso
alla disciplina del Titolo V della Costituzione, come limite, implicito ma imprescin-
dibile, di cui tener conto al fine di disciplinare settori essenziali per garantire i di-
rittd primari dei cittadini”. Una categoria giuridica del genere & infatti estranes al
disegno costituzionale vigente, come questa Corte ha rilevato, affermando che “Iin-
teresse nazionale non costituisce pitt un limite di legittimita, né di merito, alla com-
petenza legislativa regionale” (sent. n. 303/2003)».
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dtv rso ai problemi in discorso, determinando un ripensamento del modo
i intendere il riparto delle competenze.

3, La dottrina si & pitt volte interrogata sulla scomparsa di ogni riferi-
mento al limite dell’interesse nazionale neil’art. 117 Cost. fornendo un com-
posito ventaghio di scluzioni

Secondo una prima ricostruzione, Pinteresse nazionale dovrebbe essere
ricondotto all'interno della categoria dei limid 1fnpju.,tj. seppur assistito da
un aggancio testuale indiretto nell’art. 3 Cost’. La novella costituzionale
non avrebbe, quindi, comportato la cancellazione del ,u*m.., ma avrebbe
traslato la sua difesa sulla Corte cost tumonaie , cul spetterebbe la sua stessa
determinazione. E evidente la matrice continuistica della teoria ora ripor
tata, per la quale il silenzio del legislatore costituzionale non potrebbe osta-
colare la sopravvivenza dei vecchi strumenti di raccordo ed unificazione,

Altri pongono attenzione sulla natura «squisitamente politica»”™ dell’in-
dividuazione degli interessi nazionali e, partendo da rale natura, concludono
che Pinteresse nazionale «non pud che configurarsi come il frutto di una
collaborazione tra organi politici statali e giudice costituzionale»®, dove ai
primi spetterebbe la concreta precisazione della Hnea di confine tra interessi
e alla Corte costituzionale il compito di individuare «delle piccole corre-
zioni»’, E evidente il diverso modo di prospettare il ruolo della Corte al-
Vinterno delle dinamiche tra Enti rispetto alla teoria che precede: il Giudice
delle leggi sarebbe, infatti, chiamato ad assicurare un inte rvento di «seconda
battuta», dove il giudizio costituzionale assumerebbe 1 tratd della verifica
esterna sulla mglonevolezzu delie scelte normative®,

3 In questo senso A, BARBERA, Chi ¢ 7 custode dell'intevesse nazionale, in Quad.
cost. 2001, 345 ss. secondo cui il limite dellinte eresse tmzlo-lalp permane «quale
espressione dell’'un ita stessa della Repubblica. E an Hmite che arupa tiene alla cate-
goria def lirr nt: “impliciti”, ma che trova un aggancio testuale nell art. 5 Cost. (e di
cui peraltro v'& traccia indiretta nel nuovo art. 120 laddove pre vede i m;tf‘rl sostift-
tivi del Governo a tutela della “anita glurdica o dell’unita economica™. A tale im-
postazione sembra aderire anche M, Ly Le nuove competenze L€siﬁpuf'/c delle
Regioni a statuto ordinario. P /

T
H

5

rime osservazioni sui principali nodi problematici della .

cost. n. 3 del 2001, in Lavoro nelle M)bm,fh amtimz/simz' 7 2002, supp'i. n. 1, 13.
4 Lo stesso A, BARBERA, Chi ¢ il custode dell'intevesse nazionale cit., 346, a con-

clusione della sua riflessione osserva che «non ci dlcc Pesperienza Poetftuziona‘
{(dalla sentenza McCallogh vs. Maryland alle prime decisiont CcLa Corte mmana i
materia regionale) che k Corti hmsumq per assumere su di sé la difesa degli inte-
ressi nazionall (ovviamente denominati federali negli Stati federali)?».

5 Tn quest termini si esprime R, Tos1, A proposito dell «interesse nazionales, in
Quad. cost. 2002, 86

® R. Tosi, A proposito dell’ «4 tevesse nagzionglex» cit., 86.
7 Ancora R. TosI, 4 proposito dell «interesse nazionales cit., 86.
8 Comnﬁcntando questa poa‘ZfonP duttr‘nak P VERONESI, [ principi in materi

di raccordo Stato-Regioni dopo la viforma del [ Titolo V. , in questa Rivista 2003 iC
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>

Secondo un diverso punto prospettico’, I'interesse nazionale non assur-
gerebbe pi1 a limite generale delia legislazione delle Regioni, <<p01khc nel
nuovo testo del Titolo V esso sarebbe stato riconosciute e tradotto in spe-
cifiche riserve di competen ra dello Stato {per esempio, i “livelli essenziali”,
le “norme generali”, il “coordinamento -ntﬂfmt.tlco di cui, rlmettsv*wmmte,
alla lett. wa) 1) e #) deli art. 117, comma 2, i “principi fondamentali” di cuf
alPart. 117, comma 3, i meccanismi perequativi dell’art. 119 e — ma su que-
sto punto cruciale le opinioni d*ve*gono fortemente — le ipotesi di inter-
vento sostitutivo del Governo ex art. 120)»". Llinteresse nazionale sar’ﬁbm,
quindi, tipizzato!! e avrebbe, conseguentemente, perso la sua forza di limite
generale, Dovrebbe negarsi che da principi generalissimi quale il carattere
unitario dello Stato, o il concetro di sovranita {(oltre — appunto — all'inte-
resse nazionale) possano essere dedotti autonomi titoli legittimanti la potesta
legislativa statale®,

osserva che «ribadisce l'esistenza di margini discrezionali neﬂ’im‘" riduazione de-
oli interessi nazionali, ma, essendo mutate le norme costituzionali di riferimento, si
mette in conto che quegli stessi confini possano essere inevit abhl"l€'h€ slittati».

> Cfr. G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte Seconda

fla Costituzione, in G. FALCON (a cura di), Sviluppo e mutamento della Costitu-
wone, P dova 2003, 1251; C. PiNELLL T Lnedtd alla petestd legislativa statale e regio-
nale e i rapporti con Uovdinamento inferizdzf'()/zdle e con l'ordinamento comunitaric, in
Foro it. 2‘)01 199; P. CAVALERI, La nuova autonomia chz'\‘far‘/w delle Regioni, in Le
madifiche al Titolo V della parte 1T dﬂz a Costituzione, in Foro it. 2001, 202.

10 R, BN, Linteresse nazionale a,’opy la riforma: continuitd dei probfe/;f. disconti-
wuitd della gz}fszspmuﬁhzu mwnmoxzme, in questa Rivista 2001, 1213-1214.

W Cost A, ANZON, Un passc indietro verso il » zomlzsmo «duale», in 5. MAN-
CINI (a2 cura di}, 1/ nucvo Titolo V della parte ] J’é[/d Costituzione, Mi bro 2002,
231 che ritiene che «nel nuovo Titolo V, pur mancando {...) clausole o abpxgl ge-

r.iL, esistono ipotesi specifiche e tf pwmtf, preordinate alla tutela di tali i tanzer;

C. PineLvry, T limts OCnemlt t., 199 fa riferimento a «esigenze unitarie, che ven-
gun«, per la p“rna volta nominate individualmente e dunque circoscritte». Contra
M. Lucrang, u(’ nuove competenze legislative delle Regioni cit., 18, che tuttavia ri-
conosce che «la discrezionalita dell interprete, chl.-.ma.,o a Geciframe il contenuto,
¢ stata ridotta».

12 Cosi Cfr, G5, FALcON, Madelio e fmrwz'o e cit., 1251, secondo cui «non si

ois

(")

pud dunque affermare che lo Stato ha potesta lativa ordinaria nelle materiec
dell'art, 117, comma 2, e in pit su tutto cio che ¢ di interesse nazionale, ma si
deve affermare che cio che if Costituente ha ntenu-,o di interesse nazionale si ma-
nifesta attraverso le materie e { compiti statali previstl dallart. 117». Nella stessa
direzione il comportamento pu)(eﬁsua} del governo che, in almeno due casi, ha
rinunciato alle proprie azioni (.1 fronte alla Corte costituzionale nel confronti delle
Regioni sul presupposto che «la modifica del Titolo V della parte seconda della
Costituzione {...) ha mutato il rapporto tra potesta legislativa dello Stato e quella
delle Regioni, in particolare nel senso che Pinteresse nazionale non costituisce pid
un limite generale all’esercizio delle competenze legislative regionali» (ordd. nn.
380 e 382/2002).
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Esclusione a cui si ritiene di poter aderire poiché pienamente in sintonia
con il nuove modo di intendere la potestd Lglslad”* statale e regionale®.
Difatti, eliminata {almeno formalmente) la competenza normativa generale
dello Stato in forza della clausola contenuta nell’art. 117, comma 4, Cost.
e posti 1 due Enti a potesta legislativa su un piano di tendenziale {(ma non
assoluta}™ parita®, la risposta al quesito sulla competenza statale o regionale
in riferimente a un determinato provvedimento legislative deve oggi muo-
vere — come ha significativamente precisato la giurisprudenza della Corte
costituzionale!® — non tanto dalla ricerca di uno specifico titelo costituzio-
nale di legittimazione dell’ m"ervemo regionale, quanto, al contrario, dalla
indagine sull’esistenza di riserv re, eschisive o parziali, di competenza statale.

4. Nel dittico supremazia-collaborazione, la revisione costituzionale ha
sensibilmente attenuato la portata della prima, trascurando la seconda. Co
una precisazione. Benché sia venuto meno il rapporto gerarchico tra Stato
e Reglom, «allo State [&] pur sempre riservata, nell’ ordmamento generale
della Repubblica, una posizione peculiare desumibile non solo dalla procla-
mazione di principio di cui all’art. 5 Cost., ma anche dalla ripetuta evoca-
zione di un'istanza unitaria, manifestata dal richiamo al rispetto della Costi-
tuzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli
obblighi internazionali, come limiti di tutte le potesta legislative (art. 117,
comma 1} e dal riconoscimento dell’esigenza di tutelare Iun ta gm"id]ca ed
economica dell’ordinamento stesso (art. 120, comma 2)»V. Del resto, sia la

T.J

B Critict i rilievi sul punto di M, Carwr, [ 'zzrzz/ alla potestd legislativa regionale,
in questa Rivista 2002, 1369-1370, che evi derﬂa che «questa tCSI nOn Possa essere
condivisa perché & evidente che le Regioni, da sole, possanc farsi carico dei pro-

blemi di interesse (massimo) regionale, e i ¢.d. interessi infrazionabill non possono
essere lasciati solo agh accordi interregionali», Benché le preoccupazioni dell’ Autore
siano condiviamd, rischiano di collocare sullo stesso piano Pincapacitd politica e
progettuale delle Regioni {analisi politica) con 1 compiti ad esse attribuite dalla Co-
stituzione {pianc giuridico), dando luogo a una lettura a cul non mi pare di poter
aderire.

4 Tendenziale poiché residua una asimmetria tra Stato e Regioni rispetto al-
unitd de"l’ordjnamem giuridico dalia «evidenie on sovrapponibilitd tra interesse

2

1
1

all’'unita e /interesse all’autonomia» (R BI\ Sulle «leggi di reazione», in questa Rav
sta 2004, 1379). Basti osservare che solo lo Stato pud utilizzare gli strumenti di cui
all’art. 120, comma 2, Cost. e quelli di cui all’art. 117, comma 3, Cost.

B Di «pluralismo paritarios parla M. CAMMELLI, Amministrazione {e interpreti)
davanti al nuovo Titolo V della Costituzio ne, in questa Rivista 2001, 1275.

% Cfr, Corte cost., sent, n. 282/2002.

7 Corte cost.,, sent. n. 274/2003. Nella stessa decisione il Giudice delle leggi
specifica che Pesigenza di tutelare unita gluridica ed economica dell’ordinamento
«posiula necessariamente che nel sistema esista un soggetto — lo Stato, appunto
— avente il compito di assicurarne il pieno soddisfacimento». Cosi letta, tale affer
mazione potrebbe far pensare allo Stato come unico tutore dell’interesse nazionale,

131



132

938 GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE

potesta legislativa s:aua:-: che quella regionale trovano la loro legittimazione
nella foh-te costituzionale: & pertanto, un’esigenza imprescindibile che i co-
muni valori sanciti dalla C’Irf’l e attuati dai singoli legislatori {statale e regio-
nali) sianc tra loro coordinati®®,

£ questa Ja chiave di lettura con cui devono essere intfpre—zat? gh
sf0r21 »rm;mutici della Corte costituzionale, impegnata in una complessa
opera di sistematizzazione ghurisprudenziale, orientata verso un disegno in
grado di compensare le carenze strutturali della riforma, troppo stretta all'in-
terno del t'igido schema della separazione delle competenze'. Vi sono robust
agganci costituzionali che militano nella direzione ora enunciata®. Vi &, infatti,
Part. 5 Cost, che sancisce I'unitd e indivisibilita della Repubimm evig, an-
he, Part. 114, con la sua carica unificante’, Tuttavia, le ricadute sisternatich
di q sti principi non possono essere oggetto di una interpretazione eccessiva-
mente dilatata. Infatti non sarebbe met ouo!osﬂmafnenh_ corretto opporre Vart.
5 Cost. — e la sua carica di coordinamente normativo — con quanto disposto
dal Titolo V, quasi fosse un rimedio contro ipotetici eccessi del legislatore co-

(‘:

o

cosicché ne uscirebbe smentita la tesi CO-I&"’(,-I‘&[IVJ/LQUdd aria qui sostenuta. Al con-
trario, si tratta di una competenza diffusa, in cul il coordinamento statale & i frutto
di processi di codecisione che coinvelgono in varia misura Ie Regioni attraverso {
meccanismi della leale collaborazione. Tale impostazione trova conferma nella disa-
mina della glurisprudenza costituzionale in materia di sussic diarieta legislativa e ma-
rerle trasversali. Sul punto ¢ cfr. F. BENELLL La «S;?’”d'ml(l lizzaziones delle /mz‘mle Pro-
ble m/ Teorici ed applicat el nuove Titolo V della C astituzione, Milano 2006,

§ Alla necessitd di ricercare moduli di coordinamcnto tra Stato e Regioni per
garantire U«unitario ordinamento giuridico» fa espresso riferimento la sentenza della
Corte costituzionale n. 198/2004.

¥ Cosi F BILANCIA, La riforma del Titolo V della Costituzione ¢ la «perdurante
assenza di una trasformazione wf”@ istituzioni paviamentari», in Giur. cost. 2004, 140,
che ricorda come «la rigida separazione delle competenze legislative tra Stato e Re-
gioni non risulta criterio idoneo a garantire una corretta ra.,urﬂetnamme dei rispet-

Vi

tivi ruoli degli enti politici coinvolti nella cura degli interessi affidati ai rispettivi or-
gani di govemo»,

ementi «w/ icanti» del e italiano: i «pm o» della
wmﬂalz ed il “mom» dei vzrzm[[ a;w//m i e degli ob-
viforma del Titolo V' della Costituzione, 11 nuovo Titolo V
i 172 osserva come «uon vi & dubbio {...) che, malgrado le intervenute modifiche
costituzionali, i sistema italiano resti, anche in virtd dell’esplicito dettato dell’art. 5
Cost., un sistema unitario. Dunque — prosegue lo studioso — & innegabile che persi-
stono comungue esigenze di unificazione alle guali nel nuove ordinamento la rispo-
sta per cosi dire “sistematica” & data proprio dal dettato del comma 1 d@"f’art 117».
2 Secondo A. GERMANOG, La «materia» agricoltura nel sistema definito dall’art.
117 Cost., in questa Rivista 2003, 118, «'unita e Pindivisibilita della Repubblica, al-
lora, resta ancora un prfmi pio supremo, con la conseguenza che 1"unitd nazionale
dovrebbe continuare a costituire un limite delle legei delle Regionix.
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stituzionale®?, Quello da ricercare, aliora, & il corretto bilanclamento tra prin-
cipi sl diversi e distanti {e forse antagonisti), ma provenienti dalla medesima
fonte costituzionale,

Sulle sfondo, la convinzione che il principio della netta separazione tra
competenze legislative statali e regionali non appartenga — almeno nella sua
versione compiuta — all’attuale assetto costituzionale, a vantaggio di dinami-
che di tipo collaborativo, oggi applicate anche in riferimento alla funmone
legislativa, E cid — & questo il punto nodale della vicenda — anche in assenz
di una clausola collaborativa generale che miri a regolare la funzione legis
tiva tra Stato e Regioni secondo le regole del principio di sussidiarieta.

T motivi del dittico sussidiarieta-collaborazione sono cosi riassumibili
dal principio di leale collaborazione deriva lapp icazione dei principi di
proporzionalita e adf‘gua[u/ a, che rimandano in via diretta alla figura della
sussidiarieta. La ricaduta immediata dell’applicazione della sussidiarieta alla
funzione legislativa & il superamento della distribuzione formale di compe-
tenze tipica del regionalismo duale a vantaggio di un modello elastico e di-
1Amco.

Nella sistematizzazione proposta, non eccentrica rispetto a talune posi-
zioni dotirinali e precisazioni intervenute da parte del Giudice delle ieggi, il
principic di sussidarieta supera i limiti della funzione amministrativa cui ap-
parentemente era confinato dall’art. 118 Cost., per pervadere anche i mec-
canismi di attribuzione delle competenze ]ecmlat‘“e statali e regionali, cosi
introducendo una clausola di indubbia elastfclta attraverso la quale perse-
guire la cura dei diversi livelli degli interessi {regionali e statali).

6. Come chiarito nella gia ricordata sent. n. 303/2003, neppure in «as-
etti costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale» sarebbe
siustificato «svalutare oltremisura istanze unitarie». Sul punto & ricca di sug-
estioni I'esperienza di altri paesi. Basti pensare alla legislazione concorrente
dell’ordinamento costituzionale tedesco {(konkurrierende Gesetzgebung) o alla
clausola di supremazia nel sistema federale statunitense {Suprenuicy Clause).

St potrebbe, allora, sostenere che tanto pitt sono estese le materie ¢ le
funzioni trasferite alle Regioni, a svantaggio delle funzioni e delle compe-
tenze statali®®, tanto pit ¢ giustificabile che allo Stato siano riconesciute «al-
tre e diverse forme» di indirizzo e coordinamento, secondo un sistema di
contrappesi?? che si distingue da quello basato su logiche di tdpo gerarchico.

G‘OU‘”W

2 Losservazione & di G. FALCON, 1/»f(>rv(>fzto w I/ nuovo Titolo V cit., 249.

2 Di «sostanziale al?egpenmeﬁ to della trama del limiti alla competenza regio-
nale» parla P, C ARETTL, Lassetto dei rapp porti tra competenza legislativa statale ¢ re-
giona Ze alla luce del nuove Titolo V della Costituzione: aspetti problematici, in questa

2 ondo il quale

ionali e limita

* Cost R, BIN, Linteresse ﬂazzo ale dopo la riforia
p

«se la riforma del Titolo V amplia la sfera di attribuzioni le
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Y

Del resto, che strumenti di coordinamento {in senso lato} siano neces-
sari oggl pitt di ieri & opinione diffusa®. Ed ¢, anzi, «del rutto prevedibile

che, forse per stessa iniziativa delle Regioni, si giunga a individuare qualche
forma di coordinamento e di indirizzo comune».

7. Acclarata la scomparsa dell’interesse nazionale come autonomo titolo
legim'nante il probkvna degli strumenti di coordinamento normativo non
& rdsolto. T nodi inte rpe etativi, fnfattd, si traslano oggi sui nuovi principi co-
stituzionali attraverso i quali si concretizzano le esigenze di cui aglh artt. 5
e 114 Cost.”, In questo contesto, la cura dell’'interesse nazionale e, pili ge-
nericamente, del diversi livelli di interesse non sarebbe scomparse a seguito
della sua espunzione dall’art. 117 Cost., ma si sarebbe tipizzato in nuovi
meccanismi disteibutivi,

I teorema di partenza, allora, deve essere questo: poiché & venuta meno
Uimpostazione gerarchizzata dei rapport. tra Stato e Regioni {(pur con le
prgclsiz‘om appena enunciate) ed & stata sostituita dal principio di leale col-
laborazione?, le esigenze di coordinamento non potranno pili essere perse-
guite con gli strumenti della supremazia®. Id est: lo Stato, parificato agli al-
tri livelli territoriali di governo { Remom), non ¢ piu il centro d‘ 1mp utazione
esclusivo e sovraordinato dell'interesse nazionale, benché conservi un ruole
del tutto peculiare,

Come si concretizzano oggi il coordinamento normativo, la tutela de-

1

gli interessi infrazionabili e la programmazione generale? £ quindi, che ne &

>

le “riserve prevent,vb e generali” alfa ] legge <tatale, allora si rafforza P'esigenza di tro-
vare strumenti e forme att averso cui_garantire le esigenze unitarie ¢ di coordina-
mento. Di queste forme perd il nuow Titcle V non fa menzicne».

B Cfr, ad es., A. RJ(;(J BRI, La riforma costituzionale del Titolo 'V e i probleni
della sua attuazione, con specifico ;7gz[amo alle dinanzicke della normazione ed al
pirano dei controlli, in Il nuovo Titole V cit., 36, Clr., altrest, A, CELOTTO, Le funzioni
anpministrative regionali, in AANV., La R@[)w bblica delle auntononie: Regioni ed enti
locali nel nuovo Trf(* v V, Torino ZUC‘L; 148

% R B, F BFI\EUL, Il diritto . al z’ 0 studio universitario: prima e dopo la riforma
costituzionale, in Le istituzioni del fedevalismo 2002, 837.

7 M. Luctant, [autonomia Zog /( tiva, in questa Rivista 2004, 337 sotiolinea
che «se si scava appena al di sotto delle generali affermazioni di principio, tuttavia,
si scopre che Uinteresse nazionale, se pure scomparso, € stato pienamente sostituito
da alri principi dc'i nuovo Titolo Vi,

% Ad es., nella sent. n. 228/2004, la Corte costituzionale ha espressamente pre-
cisato che il rapporto competenziale Stato e Regioni «dovrd improntarsi al princ-
pio di leale collaborazione tra enti parimenti costitutivi della Repubblica (art. 114.1
Cost.)»

# Secondo A. IATENA, La difficile transizione cit., 319-320, «la strada per af-
frontare questi problemi dovrebbe essere qheLa della wﬂuboraz‘one (. *Icorrer\ao

a strumenti di coordinamento paritatio — come le convenzioni costituzionali — analo-
gamente a quanto accade negli ordinamenti federalix».
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delle esigenze da cul trovavano giustificazione importanti limitd che avevano
contraddistinto il precedente assetto costituzionale quali quello delle grandi
riforme economico sociali, dei principi generali dell’ordinamento giuridico e
dell’interesse nazionale?

Pur in maniera criptica e un po’ sommaria, la giurisprudenza costituzio-
nale fornisce ghi argomenti di risposta. Le nuove dinamiche tra enti, a partire
dalla discutibile e discussa disposizione dell’art. 114 Cost. devono essere ri-
condotte in un’ottica tendenzialmente paritaria®®, Lo Stato al pari delle Re-
gioni, delle Province e dei Comuni, ¢ compreso neila Repubblica: di conse-
guenza allo Stato — assieme agli aliri livelll territoriali di governo — spetta il
compite di assicurare una legislazione armonica e una amministrazione ade-
guata.

Non & pil (solo} lo Stato il tutore degli interessi nazionali; non & pid

e

(solo) lo Stato deputate alla cura degli interessi infrazionabili; non
(sclo) lo Stato Vartore della programmazione generale. Ne consegue che i
perseguimento e la cura degli interessi nazionali non puo che realizzarsi at-
traverso dinamiche di tipo paritario, ovverosia attraverso Paccordo e la leale
collaborazione tra gli end colnvolt?®!. Limpostazione ha trovate conferma

0 Faccio riferimento a una parificazione tra enti solo tendenziale e non piena-
iente realizzata poiché, come ha precisato la giurisprudenza costituzionale, ['art,

114 Cost. «non comporta affatto una totale equiparazione fra gli enti in esso indi-
cati, che dispongono di poteri profondamente diversi tra loro: basti considerare che
solo allo Stato spetia il potere di revisione costituzionale e che 1 Comuni, le Citta
metropolitane e le Province (diverse da quelle autonome) non hanno potesta legi-
slativa» {Corte cost., sent. n. 274/2003). Secondo A. ANZON, Un passo indietro cit.,
«dal nuovo art. 114 non & possibile estrarre, sul punto specifico, significati diversi da
quelli che esprimeva il vecchio art. 114. Certamente non un principio di parita tra lo
Stato e le alire componenti».

A Per R BIN, La speciale autonomia del Trentino e dell Alto Adige/Siidtirol tra
statuto, norme di attuazione e riforma costituzionale, in Sviluppo e mutamento della
Costituzione, Padova 2003, 148, «lo Stato e le altre entitd devono tutelare Uinteresse
nazionale attraverso procedure di leale collaborazione, che sono le uniche che pos-
sono produrre atti consensuali tra enti pariordinati». Tale impostazione & criticata
da M. LUCIANY, Le nuove competenze legistative delle Regioni cit., 18 secondo cui «&

\

dubbio (...} che Pinterprete {e in particolar modo la Corte costituzionale) si possa
limitare a verificare se lo Statc e le Regioni hanno definito di comune accorde, o
almeno secondo le procedure della leale collaborazione, cos’é di interesse nazionale
e cosa non lo &. Lo studioso perviene a tali conclusioni pur dando atto, nelle pre-
messe del suo ragionamento, che la sopravvivenza dell'interesse nazionale nella Co-
stituzione «non vuol dire che quanto & accaduto in passato debba continuare ad ac-
cadere in futuro. B vero, anzi, i coutratio» (17). Lo stesso Autore sembra adetire a
una posizione pit sfumata in Ip, Lantonomia legislativa cit., 377.

Critica la surrogazione del limite dell’interesse nazionale nei nuovi principi col-
laborativi sanciti dalla riforma del 2001 L. VIOLING, T confini della sussidiarieta: pote-
sid legislativa «concorrente», leale collaborvazione e «strict scrutiny», in questa Rivista
2004, 394, sottolineando che «la sussidiarieta (...) certamente non & un modo per
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zmdwe nella giur tap u 1‘ nza costituzionale, che ha evidenziato — ancora nella
. 30372003 (a tutti ghi effetti vera e propria pronuncia «di sistema»)
come « principi di suss 1d1 rietd e di adeguatezza convivono con il normale

i

riparto di competenze legislative contenuto nel Titolo V e possono Gmsfi*fi-
carne una deroga» fino a fondare «una concezione procedimentale e con-
sensuale della sussidiarietd e dell’adeguatezzan®?,

0

&, La riforma costituzionale ha, quindi, cancellato 1 vecchi strumenti di
tutela dell’interesse nazionale perché tuttd plasmati intorno a logiche di tipo
gerarchico, introducendo nuove figure di coordinamento.

Da un punto di vista operativo, il primo strumento di mcordo tra com-
petenze statali e regionali — trascurando il Hmite dei principi che opera solo
in riferimento alla potesta legislativa concorrente — ¢ rappresentate dalle
materie trasversali, ovverosia da quel settori della legislazione dove Pindivi-
duazione della fcsme competente non dipende dalla ricerca di una mate
in senso tecnico all'interno deghi ekncm delPart. 117 Cost., ma dal perse-
guimento. di un interesse suscettibile di rilevanza nazionale o rem’cmaie. E
evidente la natura poliforme delle indicazioni normative contenute nell’art.
117, comma 2, Cost. A ben vedere e mlatdﬁ solo alcune sp‘fnbrano davvero
riferirsi a settori materiali di attivitd®®. Altre, invece, «non alludono solo ai
diversi campi o ambiti di disciplina, governati da principi unitari o almeno
da regole specifiche (come Purbanistica, la sanita, 'agricoltura), ma si rife-

" Q

far valere “istanze di unificazione presenti nei vari ambiti di vita (...)"», cosicché «la

sussidiarietd non pud essere considerata una rivisitazione edulcorata del concetto di
interesse nazionale, da Lui sﬁ differenzia per sostanza ma avche per modalitd atrua-
tives. Anc'le P CareTT, Lassetto dei rapporti cit., 1230 segnala in tp'm‘m proble-
matici la possibilita di ana trasformazione del principio di suss'dLar feta in interesse
L.iz.l@ﬂd"“ g h[lg(,"ld(’ - [Ui,[d\lld — a4 e8¢y ud(,r(, Lh(, la \'.lbbidi ri 1,3 51& «una rlt,d’il()ﬂt,
del vecchio limite dell’“interesse nazionale”».

2 Corte cost., sent. n. 303/2003.

* Rieea la dottrina sul punto. Cfr, ad es., S. MANGIAMELL, La !’fo)f’ﬁ”d del regio-
ﬂa/imza zfm ano, To*ino “OOZS 121; ES. MARI\II I «b(’;z'a'; uralis cit., 776; P Cn\A-
LERL, La w(”?/l?Z:u/’C" e la delimitazione delle materie az cui allart 1J/ u!mn Costitu-
zione, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, che riferisce di una «infelice formu-
lazione, nell’elenco di cui al citato comma 2 deil’art, 117 {dove] accanto a aterie
vere ¢ ulOpL«,, risetvate in csclusiva alla legislazione statﬂc, sono state inserite
{senza ordine alcuno e senza hm, la mi nima distinzione} anche materie-non IL.iL ie,
cioé prive di un oggetto preciso, non sempre facilmente identificabili»; F BL\JLLLA,
Dambiente tra «smaterializzazioney u(’[L(l materia e «sus szu’zmzpm /t’vl‘-lﬂ fway, In que-
sta Rivista 2004, 176 ss.; F), uz «smateriglizzazione» delle materie cit., 103 ss. Di
«diverse discrasie tra i due lunghissimi elenchi del nuove testo (;-:] art. 117» e di
«scarsa omogeﬂelta tra mﬂterle e ci.amo e gem‘rdl contenute negli stessi» paria L.

VIOLINI, La tutela della salute e i 7 di legiferave: sull incostituzionalitd di
una legge regionale che vieta Apéfzﬁu' z;utewen‘z levapeutici senza adeguata istrutlorvia
lecnico- 5aem‘z/z€a, in questa Rivista 2002, 1452-1453.
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riscono anche e piuttosto a compiti propri dello Stato, di natura tale che
possono essere soddisfatti soltanto rr'edlante interventi legislativi all’interno
di d15c1p‘me appartenenti alle “materie” pitt diverse»®. Alcuni dei settori
normativi riservati allo Stato, pertanfo, non sarebbero materie «in senso tec-
nicow, ma «pseudo enumerazioni materiali»”’, e cioé «punt di vistay’®,

Ulimpostazione ba trovato sicura conferma nella glurisprudenza costi-
tuzionale che, con espressioni ricorrenti, riprese ormai tralatiziamente nelle
sue decisioni al rguardo, ha sottolineato come «va perd precisato che non
tutti gli ambitd materiali specificati nel comma 2 dell’art. 117 possono, in
quanto tali, configurarsi come «materie» in senso stretios’’,

Si tratta, di un fenomeno qualitativamente e quanfitati"amente rilevante,
come dimostra 'ampia giurisprudenza costituzionale che ha riclassificato in
questa categoria buona parte delle materie statali esclusive e concorrent?®®,
Le materie trasversali (e le loro ‘mﬂlimzioni sistematiche) sonc una delle
forme in cul si compie la vmaterializzazione delle me:terie”, che non si esau-
risce — tuttavia — nella perdita di consistenza fisica di taluni nomina dell’art.
117, comma 2, Cost.

M (5, FALCON, Modello e transizione Clt ID., Regolamenti statali e leggi vegio-
zf’ewom a mar gme della sentenza della Corte costituzionale 376/2()02, in Le
oni del fedevalismo 2003, 23 osserva Lh(, «nen poc '1c delle clausole di com-
a stat: ﬂe ai sensi dell’art. 117, comma 2, sono in realtd finestre aperte sulle
n- aterie d‘ competenza reglonale, non occorre neppure ricordare, ad esempio, le
ﬁ]ﬂt{friﬁ e ,La den_(frtn UdZ;(!ne de' UVCA. esaenzlah z@]&‘ DI"A\'37 )rﬂ de Iﬂ CoONCor-
renza, dell'ambiente». A un «singolare criterio di interpretazione» fa riferimento E.
LAM/RQL‘F Regioni e ordinamento afwc, qunv- 2003, 237. R, CARANTA, La tutela
della concorrenza, le competenze legislative e la (’ r"wz applicazione del Titolo V

V della
Costituzione, in questa Rivista 2004, 990 ricorda che «sebbene 1a stessa Costituzione
parli di “materie”, & opinione diffusa che si tratt spesso di attivita, fini pubblici, ap-
parati amministrativi, istitutd gluridicd o mtro».

3 Lespressione & di P CARROZZA, Le «wwateries: uso delle tecniche di enumera-
zione materiale e modelli di nfmwemo del «wgmm[zwmz di esecuziones previsto dal
nuove Titelo 3 v ae! '« Costituzione, in (.F. FERRARL, G. PARODI (a cura di), La revisione
costituzionale del Titolo V tra nuovo regionalismo e fede m//smo Padova 2003, 88,

* Cosi R. Tost, A proposito dell «interesse nazionale» cit., 88.

T Corte cost. , Sent. 1. 407/2002.

% St "U’ISI ad esempio, ai livelli essenziali delle prestazioni (sentt. nn. 282/2002
€ 88/'@\103,;, alla futela f’*m/ c‘onwﬂ“ma (sentt. nn. 14/2004; 272/2004; 320/2004;
345/2004): alla rurela dell u/rwte te (sentt. nn. 407/2002; 536/2002; 96/2003;
03; 226/2003; 30“/’2&)3 11/2003; 33 /2003, 378/2003; 259/2004; 62/2005;

W

w3

247/2006 e a‘i're ancora); al mmdzm;xzmto della finanza pubi’)[z}fa (Sent . 414/2004);
alla tutelz dei beni culturali (sent. n. 232/2003); allo sviluppo dells ml*um {sent. n.

307/2004); alla ricerca 5¢7cﬂl‘t]7¢u ‘\sentl nn. 423/2004; 31/2005); al ceordinamento
’njomzaiu'o statistico e //z,w’ma‘zm dei dati dell anuminisivazione statale, re}\/ufmle e
x-f(wL(’ {implicitamente nella sent. n. 271/2003); alla difesa (sent. n. 431/2005); all’'or-
mento pe ﬂaZo {sent. n, 18)/2(30—@5

3 Su cul ofr. ¥ BENELLL La «smaterializzazione» delle materie cit,

w!uu
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Discorsi in parte analoghi possono essere svolt in riferimento al prin-
cipio di sussldiarl;ta legislat‘ ricondotto a elemento di ricalibratura delle
materie indicate dall'art, 117 Cost. secondo il modello delineato dalla sen-
tenza della Corte costituzionale n. 303/2003 e dalla giurisprudenza succes-
siva, Cio in quanto le materie trasversali e il principio di sussidiariets le-
gislativa, attraverso una reciproca integrazione, rispondono al comune dise-
gno costituzionale diretto a stemperare la ngldlta degli elenchi dell’art. 117
Cost., innescando dinamiche attributive caratterizzate da uvn alto tasso di
elasticita.

Tali meccanismi ateributivi, trtzavia non rendono incentrollabile la di-
stribuzione della funzione legislativa, che — anche nella logica collaborativa
e sussidiaria — risponde a regole precise (leale collaborazione, adeguatezza,
sussidiarieta, ecc.) e come tali aderenti al principio di rigidita costituzionale.

9. Oggi il variabile livello degli interessi & stato, quindi, avvolto in
nuove vesti ed & stato tradotto nel principio di sussidia rlet"“, «asse portante
dell'intera riforma»?t. Non si pud, infatti, negare che il principio di sussidia-
rietd non solo & al fondo del disegno rlformaton, ma costituisce il materiale
normativo con cui ricostruire lo stesso principio unitario sancito dall’art. 3
Cost. 12,

E lo stesso o principio di sussidiarieta, con la sua carica innovativa e pa-
ritaria, a dettare le regole sulle procedure con cul, in concreto, si traducono
le esigenze unitarie prima ricondotte ali’interesse nazionale® altri isti-

# Secondo R. Bw, Linteresse nazionale dopo la riforma cit., 1219 «le “antiche”
disth(om tra ‘ntercqsv traz‘or:almh ¢ interessi non frazionabili, nonché tra interesse
nazionale, regionale ¢ “esclusivamente locale”, sonc quindi non superate, ma rias-
sunte nef concetti di sussidiarieta e di adegnatezzas.

4P uu 111, Lassetto dei rapporti tra competenza /eg slativa statale e regionale,
alla luce del nuove Titolo 'V della Costituzione: aspetti probl 112 ez, in questa Révista
2001, 1229; In., La Corte ¢ la tutela delle esigenze unitarie: dall'interesse nazionale al
principio i sussidiarietd, ‘n questa Rivista 2004, 387, evidenzia che «va prendendo
corpo una vera e propria “politica costituzionale” della Corte in tema di autono-
mia legislativa regionale [incentratal s soprattuito st iia md,vlct.aﬁnne nel principio
di sussidiarietd del criterio cardine per la definizione dei rapporti tra_competerze
legislative dello Stato e delle Regioni, al di 13 della loro qualificazione formale». La
considerazione non -"ova univoca accettazione in dottrina. Ad es., M. LuUCIanI, Le
niove cowueleWC legis mrwe cit., 18 ritlene f}n; «i! sisterna attuale non sembra gquello
{..) di un pieno “regionalismo cooperativo”, visto che vi sono numerose tracce di
“regionalismo competitivo”».

"2 Cost P. CARETT i1, Lassetto u(’l rapporii ¢t., 1229-1230.

4 Secondo R. DICJ\L/'/&NN, La sz costituzionale attua {(ed integra) il Titolo
V (osservazioni g Corte cost, 1° ottobre 2003, n. 303), in vmw.,.bderam'm it, Iela-
borazione del <<*';r§r‘ cipio di qu:sidianeta in termini di forte dinamismo rendle] del
tutto superato il rilievo dell'interesse nazionale, di cui la dottrma ha provato a v
rificarne Tattualita nella dimensione costituzionale rinnovata nel 2001». Osserva A

¢
(4
n
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tati di coordinamento, ovvercsia agli strumenti in cui si manifestava la supe-
riorita gera"cl ica statale.

E ¢id non solo nel momento patolowbo in cui vi sia un’omissione legi-
slativa che riguarda il mancato adeguamento della leg is'ia;none regionale ai
nuovi principi della legislazione statale ovvero nellipotesi in cui il legisia-
tore regionale si sottragga dall’esercitare la pote%fé gislativa nelle materie
di sua competenza residuale, ma anche in tutti i casi in cui sia opportunc
uno scorrimento verso Palto dell’esercizio delle competenze formalmente al-
locate a livelli regionali™. In tali ipotesi, in f’htl sono ravvisabili interessi di
carattere nazionale che trovano ora gratificazione nelle regole del regionali-
smo collaborativo.

Non si tratta di una riedizione del limite dell’interesse nazionale come
tradizionalmente concepito, poiché il principio di sussidiarietd — proprio
perché si muove in un’ottica paritaria — non si concretizza come limite in-
terno alle singole leggi regionali e spoglia lo State (che pur mantiene un
ruolo pecuiiare all’'interno degli attori costituzionali) di ogni potesta di in-
tervento attraverso l'esplicazione di poteri di sovraordinazione gerarchica.

Che si trattd di una tpizzazione degli interessi n n frazionabili ( (riassun-
tivamente evocate ne]i art. 3) in autonomi titol Cosmuzmnah & fuor di dub-
bio. Ma per questa via Pinteresse nazionale risulta privato della sua portata
generale messa definitivamente in soffitta dal riformatore costituzionale, che
lo ha sostituito con i nuovi criteri competenziali della sussidiarieta, propor-
zionalita, adeguatezza e leale collaborazione.

Gua Z’YAl or1L, La competenza /Dﬂzy tiva concorrente nel nuovo Titolo V al banco di
prova della ginrisprudenza costituzionale, in questa Rivista 2004, 1104, che «a mutare,
oggl, & i fondamento costltuz.male su cul quel modello “invasive” di legislazione
statale pud pogglare: non pit Vinteresse nalioﬁ'ﬂe, SCOMpPArso dﬂ nuovo art, 117,
Cost., bensi il principio di sussidiarietd, formal mente sancito nel nuovo art. 118 e
inteso dalla Corte nella sua “attitudine ascensionale™.

4 Ricorda P C \‘RF"“TI La\xpno dei rapporti cit., }229 che i principio di sussi-
d'ar‘eta, «come pili volte sot oAnm-r\ e come pilt volte uoditl ato e praticato nel-
f ‘esperienza comuinitaria, non ha solo il slgnlﬁcaw di criterio direttivo per un’alloca-

L(Jﬂ(, d""l(, COMpe ternze al AI‘/(,IAl d g&)\,’(,l"l(,— ,Jlu \/1C 1y 1 a.JC \;ﬁige T1Z¢ \ld S(’ddlbidlc ma
appunto anche quello, non meno importante, di consentire Peventuale scorrimento
verso l'alto dell’esercizic di competenze, formalmente imputate ai livelli pit bassi,
ma il cui esercizio {...) mette in gloco interessi di carattere gene erale». udutolv, tut-
tavia, sembra limitare la portata del principio de guo ai soli casi di inerzia regionale.
Scrive, infatti, che «il principio di sussidiarieta consentirebbe (.} interventi legisia-
tivi statali solo a fronte di accertate omissioni regiona'li in grado di mettere a repen-

aglio in quanto tali, ciod appunto omissioni, gli interessi generalissimi individuati

d..d art. 120».
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IL PRORLEMA DEL LIMITE DELL’ INTERESSE NAZIONALE
NEL NUOVCO ORDINAMENTO

lversita di o
21 marzo 2003

¥ a S - incompa-
tibilita con le nuove soluzioni del titolo V, parte II della Costitu-
zione 3.Le esigenze unitarie nel nuovo sistema: la non utilitad della
rilevanza autoncma del criterio dell’interesse naziconale. 4.Le esigen-
ze unitarie e la ragionevolezza del sistema.

1. L’assenza nel nuovo titolo V, parte IT della Costituzio-
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gere in questa sede ('), mi sembra che 1’interesse nazionale

non debba pit essere inteso come limite (ulteriocre) alle

neppure per la tutela efficace delle eslgenze ultralocalil
per dimensiocone & complessita (considerando infatti che il
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('Y L’opera fondamentale di inquadramento e ricostruzione di

questo concetto resta quella di A. Barbera, Regione e interesse
nazionale, Milano, 1973. Una convincente valutazione sulla si-
tuazione attuale si trova in B. Caravita, La Costituzione dopo
la riforma del titoio V, Torino, 2002, pagg. 35-37.
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azione ad un sistema nuovo di un

presentava una pro

pria logica e

>rato ed al quale

indissolubilmente ed irvimedia-
vono essere valutate gquali
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;, Che immancabilmente sono pre-
come gia detto e come meglio si

gli strumenti e gii

aspetti essenziali delli’unita ed
del riconosci

tutela di esigenze

mento del <<diverso presupposto di fondazione del sistema>>
f}, o gquanto menc l’espressione di una sfiducia circa le
¥y Tali “Yesigenze unitarie insuscettibili di frazionamento” co-
stituiscono, secondo la piu avvertita gilurisprudenza della Corte
cost., la giustificazione a sostegno dell’interesse nazionale
che veniva fatto valere nel sistema pregresso (quale limite alle
competenze regionali). Cfr. le sentenze 14 dicembre 1983, n.
340; 27 giugno 1986, n. 177; 1 luglio 1986, n. 195; 19 dicembre
1986, n. 294; 11 febbraic 1987, n. 49; 22 maggio 1987, n. 304 e
da ultimo - fra le altre - 27 aprile 2001, n. 111.

(3) Cosl 8. PANUNZIO, Audizione presso la I Commissione perma-
nente del Senato della Repubblica (nell’ambito della <<Indagine
conoscitiva sugli effetti nell’ordina delle revisioni del
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dente ad una enfatica graduazione dei livelli istituzionali

da cui <<& costituita>> (& non piu <<si riparte>>} la Re-
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pubblica (cfr. il nuovoe ed 11 wvecchio testo di art. 114
Cost.}. Mi riferisco, infine, fra le altre cose, ad almenc
tre ulteriori caranzie esattamente rappresentate: dalla
perdurante competenza statuale a determinare i <<principi

Fondamentali>> nelle materie di legislazione concorrente

delle Regioni, ai sensi del nuovo art. 117, comma 3° Cost.;
dal potere sostitutivo statazle in caso di inadenmpienza del-
le Regioni nell’esecuzione ed attuazione degli accordi in-
ternazionali € degli atti dell’Unicne europea nelle
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117, comma 5° Cost.}); dal potere scstitutivo del Governo

neil confronti di organi delle

tela dell’unitad giuridica o dell’unita economica e in par-
ticolare la tutela dei livellil essenziali delle prestazioni

concernenti 1 diritti civili e sociali>> {nuovoe testo

Si tratta di un insieme coerente di disposizioni che

4
H
s

disegnanc, sotto vari profil

1"interesse nazionale, prima considerato in due disposizio-

E’'noto che la lettera delle disposizioni normative, 1in
generale, non puo essere considerata determinante, ma perxr

cid che rileva in questa sede 17assenza di
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ferimento sembra invece assumere 11 significato univoco

al criterio prima cosl ampiamente utilizzato
{e spesso abusato) dell’ interesse nazionale. In definitiva,
mi sembra che 1l criterio dell’interesse nazionale non sia

riu compatibile con 1l nuovo sistema e soprattutto non uti-

le per una eguilibrata realizzazione di esso.

(y art. 117, comma 1°: <<La Regione emana per le seguenti mate-
rie norme legislative nei limiti dei ipi fondamentalil sta-
biliti dalle leggi dello Stato le norme stesse non
siano in contrasto con 17 r zle e con quello di al-
e Regioni: ...>»> Art. 127, comma e 4°: <<Il Governc della
Repubblica, quando ritenga che una legge apﬁrovata dal Consiglio
regionale ecceda la competenza della Regione o contrasti con gli
nt ssi nazionali o con quelli di altre Regioni, la Tlnvfa al

iglio reg1ﬂrnla nel termine fissatoc per 1'approvazione del
//0ve 1l Consiglic regionale 1l7approvi, di nuove a maggio-
ssoluta dei suol componenti, 1l Gaxnrn della Repubblica
I guindici gi\xml dalla comunicazione, promuovere la que-
1 ttimi alla Corte costituzionale, o quel-

interessi davanti alle Camere. In
ecide di chi sia la competenza>>.
www.federalismiit 4
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zionamento per
dimensione e complessita, senza ciloe continuare a predicare

a sussistenza di un interesse nazionale come limite ulte-
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sancitl nel rapporto tra Stato e

bene, 17art. 17 Statuto Sicilia parla di <<limiti
dei principi ed interessi gener cul si informa (il co
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determinerebbero una preventiva

carattere cobiettivo. E’ proprio guesto che dovrebbe avveni-
re nel nuovo ordinamento, attraversce una adeguata legifera-

zione dello Stato nelle materie di sua competenza esclusiva

limiti certi: l7unica situazione veramente compatibile con

il significato e le ricadute cggi attribuiti alle autonomie

Si tratta di una inversione di tendenza che appare do-
verosa, soprattutto considerando 17enfatica applicazione

registrata nel pre-

'.." -
t

del limite degli interessi nazional
gresso sistema. Come gia detto, il nuovo sistema impone una

chiarezza nel rapporti e nelle regole in assenza della g

{>yDel resto, anche per l’esercizio dei poteri sostitutivi di
oy

cui ai nuovi artt. 117, comma 5° e 120, comma 2°, cosl come per
gli atti straordinari di cui all’art. 126, comma 1° Cost. & ne-

cessaria una prefigurazione con legge statale delle modalita
od ,
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La scelita piu criticabile compiuta nel passato riguar-
da la conversione dell’ interesse nazicnale da limite di me-
rito a limite di legittimita(’). Veniva cosi delin
limite a chiusura del sistema, utilizzabile tutte le wvolte
n cul fosse risultato difficile rintracciare con saldezza
la ricorrenza degli altri limiti; si trattava, in sostanza,
di un elemento rafforzativo del giudizio negativo circa le

v + 3o T4 <7 [NPN oy A am e L I~ N T 4
competenze regicnali ovvero rafforzative delle rivendicate

cid soprattutto nei decreti legi-
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di competenza regionale, & stata giustificata dalla

Juesta enfatica ricostruzione ed a

. .
plicazione

T

dell’interesse nazionale ha portato a giudizi estremamente

negativi epperc¢ fondati, se intesi come critica al metodo
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la Costituzione del 1948, Si e parlato di “una forca caudi

. 8, . - 0
na” ('), di un “buco nero {("y, di un “grimaldelloe” (), on-

(]

P) Malgrado la pit autorevole dottrina afossm, sin dall’inizio,
entificato la valutazione dell’interesse nazionale come limite
ito; cfr. G. MIELE La Regione nel¢a Costituzione, in Com-

7
ario celia Costituzione italiana, 1I, Firenze, 1851, pag.
egg. e P. VIRGA, La Regione, Milano, 1949, pag. 108.
G.C. DE MARTIN, Primi el [ ] t a della riforma

i;, riferendecsi all’interesse nazionale che veniva inteso
& imite persistente '
imite che era per lo

i invasioni )
ttori Tipici del legis

a/@ sesta

~1
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l1a conversione da limite di merito a

e
limite di legittimita si &, sostanzialmente, risolta, in un

espediente per riconoscere a contingenti scelte del legi-
slatore statale ordinario la possibilita di definire e mo-
dificare 1 confini dell’assetto delle competenze.

Tutto questo non significa che venga meno

17indivisibilitad della Repubblica e le connesse esigenze

unitarie insuscettibili di frazionamento per dimensione e

omplessita. Significa, piuttosto, che non sembrava accet-
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tabile (ed oggl non lo e affatto) la vaghezza del
la relativa cangiante utilizzaziocone cosl come l’utilizzo

formula generica
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competenza statale, ovvero la semplicistica equazione tra

vrimarieta deil wvalorl da tutelare e interesse estraneo alla

possibile disciplina regiconale

Neon si pud infatti dimenticare quale & stata la larga

~

e costituzionale del criterio
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dell’interesse nazicnale considera

anche} sul pianc della legittimi
le
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Corte 17int funziona <<non soltanto in sen-

(D
w
1)

naziona

so negativo, nel senso, cioé, che la legge regionale non

=

O

[—

>ltrepassarl[o], ma vale anche nel senso che e

)
93]
193]

o
offrle] la base per il legittimo esercizio della potesta

non pud esplicarsi>> (Corte cost., 14 maggio 1966, n. 37

strema vaghezza ed ambiguita semantica della formula che lo e-
sprime, ogni forma di mancata osservanza dei limiti
all’autonomia regionale.

(°) Cosi S. PANUNZIO, op.ult.cit., rilevando che la formula ge-
nerica dell’interesse nazionale apre la strada alle ricostruzio-
ni pin imprevedibili per diventare, come talvolta e accaduto an-
che nella giurisprudenza della Corte costituzionale, un “grimal-
dello” per intaccare l’autonomia delle Regioni anche laddove non

‘arl
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E cosi, anche <<se nel testo costituzionale solo per alcune
[tra le materie elencate nell’art. 117 Cost.] viene espres-
samente indicato 1l presupposto di un sottostante interesse

di dimensione regionale, per tutte wvale la considerazione

che, pur nell’ambito di un stessa espressione linguistica,
non & esclusa la possibilita di identificare materie so-

stanzialmente diverse secondo la diversita degli interessi,
regionalli o sovraregionalil, desumibile dall’esperienza so-
ciale e giuridica>> (Corte cost. 24

S1i deve notare che qgqueste non sono enunciazioni

tate alla giurisprudenza costituzionale piu risalente per-

risprudenza successiva e si dimostranoc ancor piu n

ganti guando sonc limitate ad una affermazione della sussi-

stenza di un interesse nazionale senza approfondit

aggiungere le ragioni di una siffatta valutazione nel caso
a

a
d esempio Corte cost., 10 giugno 1988, n.

633 e 18 dicembre 2001, n. 412}.

<<particolarmente penetrante del relativo apprezzamento di-
screzionale compiuto dal legislatore>> (cfr. in particolare
la sent. 10 febbraio 1988, n. 177 con un’ampia elencazione
. ; 10, . .

delle verifiche da compiere) ("), € stata spesso costretta
O . . . 4 . RN ] .
%) Non irragicnevolezza, arbitr: ctestuosita della ri-
correnza e rilev“ﬁza dell ionale; natura
dell’interesse per dimension nuto conto del
valori boublrhzlonall da rispe re {c.d. infra-
zicrab lL dell’interesse), e urgenza della
S az concreta articelazi "intervento statale giu-
' @ contenuto nei limiti dalla reale esigenza di

1’ interesse nazionale.
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cul risoluzione pud avvenire soltanto mediante una disci-

prlina dettagliata e puntuale>> (cosl ancora Corte cost., 10

Sia consentite dire che guesta ricostruzione dimostra
come oggl 1l'interesse nazionale risulti dungue incompatibi-

5

le con il nuovo sistema, che per la sua magglore complessi-

f-t
—
0]

ta richiede certezza de situazioni e che pud ammettere

e cooperazione e non gia per un poter

O

[

e di indirizzi.
Del resto e come gila accennatc, anche nel sistema pre-

gresso non si sarebbe dovuto riconoscere un Ccosli ampic spa-

e di cui al vecchio testo di art. 127 Cost. era
1 5 Cost., come autore-
volmente spiegato dalla miglicre dottrina: <<Non sembra si

rossano avere dubbi su tale coincidenza, non essendo possi-
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11 che, pur senza ccincidere con i1 limiti rigidi esplici

mente menzionati, si mantengano nel campo del

[
&)}
[
0

Tutto gquesto mi sembra dimostrare che 17 interesse na-
zionale non pud essere tuttora concepito come nel passato,
percheé esso ha perso rilevanza autonoma (non risultando piu

menzionato ed esistendo altre soluzioni e metodi di garan-—

costituzionale ha

generale di cuil
guall le esigenze

(*) Ancora C. MORTATI, op.cit., pag. 1006.

(*y Cfr. L. A. MAZZAROLLI, Spunti per una riconsiderazione del
limite degli interessi nazionali nel nuovo titolo V della Costi-
tuzione, in Il diritto della Regione, 2001, pag. 952.
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unitarie possono prendere forma — a livello costituzionale

nseguentemente garantite. Gli spazi di rico-
noscimento dell’ interesse nazionale sono ora definiti esat-

tamente a livello costituzionale, perche i1 legislatore

della revisione ha valutato cid che appariva meritevole di
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roter notare che, venuto

eresse nazionale come limite alla sfera di compe-

mento che in esso trovava 1l presupposto generale, costi-~
<

<1l risvolto positivo>> (co-

si Corte cost. 4 marzo 1971, n. 39 e poi specialmente 28
aprile 1989, n. 242). Parimenti, si deve ritenere non piu

che - peraltro - era caratterizzata da contorni assal poco
definiti e percid non scoddisfacenti sul piano delle garan-—

t., cfr. Corte cost. 28 luglic
1988, n. 824 e 27 luglic 1889, n. 452). Con guesto non si

vuole negare che potranno aversi norme di organizzazione o©

e

di procedura cosl come principi fondamentali che assclvong

a finalita le guali, sul piano effettuale e pratico, po-

ordi ento o ad un coordinamento tecnico, ma ¢id risultera
ammissibile solo se giustificate e circescritto in aderente

=

petto del nuovo art. 117, comma 2° e 3° Cost. o di altre
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della competenza regionale e dungue deve essere vista in

sense rigoroso ¢ di stretta interpretazione.,

3. Le esigenze unitarie nel nucvo sistema: la non utilita

della rilevanza autonoma del criterio dell’interesse nazio-

51 deve anzitutto notare <c¢che della salvaguardia

perche le “nuove materie” di competenza legislativa esclu-

terie tradizionalmente intese ma <<valorili costituzicnali da

dente sistema. Oltretutto, il fatto che la competenza su
dette “materie” sia riconosciuta esclusivamente allo Stato

5

presenta una significativa assonanza con il carattere uni-

tario ed insuscettibile di frazionamento (territoriale) che

era posto a giustificazione dell’invocato interesse nazio-

scluso che potesta legislative statali possano essere di-
rettamente dedotte da principi di ordine generalissimo,

quali 11 carattere unitarioc dello Stato, ¢ il concetto di

°) Secondo la formula enunciata ad esempio in Corte cost
febbraio 1988, n. 177.
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una disciplina unitari, assegnandole percid alla competenza

tutte ¢i1d che & di interesse nazionale e ¢id che non lo &

(rendendo dungque inammissibili diversificate e mutevolili va-

Emblematico

mentoe alla <<determinazione dei livelli
rrestazioni concernenti 1 diritti civili
vono essere garantiti su tutto 1l terri

(art. 117, comma 2°, lett. m}, che non

linea ricostruttiva &€ il riferi-

senso proprio ma una finalita od obiettivo, una scelta che

risponde ad esigen unitarie insucettibiii di frazionamen-

Lo territoriale.

Lo stesso =1 pud dire per la <<tutela della concorren-

za> (lett. e) e per 11 <<coordinamento informativo stati-

stico ed informatico deil dati dellf’amministrazione statale

regionale e locale>> {(lett. rj).

corrente (art.

con minore intensita, la sussunzione di

ze esgpressive di un interesse nazionale, per modo che 1o

Stato - attraverso la determinazione deil

+on 1 — \ 2N e ¥y N T -~ - a1 S N
tall puo occuparsene. Inoltre, sul delicato tema della
finanza pubblica gli element a garanzia
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Del resto, la stessa Corte costituzionale,

tisgime pronunce, ha

colto molto bene la portats

N Ao
comma 4

“nuove materie” ivi
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di prestazioni gara
tali diritti,

tale possa limitarle o condizio
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del Stato e delle Regioni nella
pubblici, ferma restando di una

silare uniforme per c¢id che realmente (e senza
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26 giugneo 2002, n. 282 afferma,

si tratta di

o>> (art.

in recen-

cgel Nuovo

sembra, la profondi-

contenuto.

le prestazioni con-

configurarsi come “materie” in =zenso stretto, poiché, in
alcuni casi, si tratta piu esattamente di competenze del

tecnico,
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dellfambiente”, dal momento che non sembra config
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come sfera di competenza statale rigorosamente circos

=

7

e delimitata, giacché, al contr:
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treccia inestricabilmente con altri interessi e competenze.

1
icolare, dalla gilurisprudenza della Corte anteceden-
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te alla nuova formulazione del Titolo V della Costituzione
& agevole ricavare una configurazione dell’ambiente come
costituzionalmente protettc, che, in guanto tale,
delinea una sorta di materia “trasversale”, in ocrdine alla
gquale si manifestano competenze diverse, che ben possono
essere regionali, spettando az2llo State le determin

che rispondono ad esigenze meritevoli di disciplina unifor-
ro territorio nazionale {cfr., da ulitimo, sen-

e
tenze n. 507 e n. 54 del 2000, n. 382 del 1999, n. 273 del

}._.I

1998). // I lavorl preparatori relativi alla lettera s) del

nucvo art. 117 della Costituzione inducono, d’altra parte,

tenza regionale alla cura di interessi funzionalmente col-
legati con guelli propriamente ambientali. In definitiva,
i pud guindi ritenere <che riguardo alla protezione

eliminare
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la preesistente pluralita di titeli di legittimazione perx
interventi regionali diretti a soddisfare contestualmente,
nell’ambitc delle proprie competenze, ulteriori esigenze

rispetto a quelle di carattere unitario definite dallo Sta-
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stenza del criterio o limite

)_u'

goiuntivo) dell’interesse

nazionale. Anche perché il nuovo sistema, onde essere cor-
rettamente applicato, necessita - come gia detto - di una
tabilita di confini e di una chiarezza di spazi nei quali

- o - +e s o~ e N e s S S
ciascuna autonomia territoriale si possa esprimere.

re anche il venire meno del principio del parallelismo tra
t

funzioni legislative e funzioni amministrative (vecchio
1i8 Cost.}. Precedentemente, si aveva un si-

C s . . Lo s 1 17 :
stema rigidoe nei suol elementi di base("'); oggi,

rincipic di sussidiarieta di cuil al

normale, non gia eccezionale, che alla competenza legisla-

tiva dello Stato non corrisponda una competenza amministra-

Questo venir meno del principio del parallelismo deve

essere associato, per guello che gui interessa, al rove-

sciamento della soluzione di riparto delle competenze legi-

"y La delegaziocne di ultericri funzioni amministrative, cul pu-
re si & fatto non esiguo ricorsce {(cfr. soprattutto 11 d.lgs. 31
marzo 1998, n. 112, espressivo — invero - di un nuovo spirit
valorizzazione delle autonomie), 1:
stione qui rilevante, perche essa non rappresentava un elemento
certo e stabile del sistema, essendo rimessa alla discrezionali-
td del legislator
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potesta legislativa sono imposti in eguale misura (parita-

riamente)} allo Stato ed alle Regioni (nuovo art. 117, comma

1° Cost.).

In questo nuovo sistema lo Stato non & piu 11 garante
sovraordinato dell’ordinamento complessivo ma una componen-
te gualificata (sl pud anche dire primaria) di esso; guesto

ali dai guali €& costituita
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miti aggiuntivi (ulteriori}, mostrerebber
incoerenza del sistema stesso. Infatti, predicare la possi-
bilita di far valere un interesse nazionale anche nelle ma-
terie di cui all’art. 117, comma 3° e 4° Cost., significhe-
rebbe concretizzare una competenza potenzialmente estesa ad

le, con una conseguente vanificazione o

l...;
o

costituziona

La necessita di attenersi rigorosamente a guanto e-
spresso nel nuovo titolo V, parte ITI della Costituzione,
astenendosi dal tentativo di ricostruire poteri impliciti,

deriva da una esigenza di ragionevolezza, efficacemente e-

tra leggi statali e leggi regionali: <<in un sistema orga-
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cui all’art. 117 Cost. e non di un generico ed elastico po-

(

7
tere di identificazione di funzioni statali per ragioni
(aggiuntive ed innominate) di interesse nazionale.
Per completare 17inquadramento della questione, nei
limiti di spazioc gqui consentiti, si pud aggiungere che lo
stessc art. 120, comma 2° Cost. non & idoneo a modificare

le conclusioni cui ritengo di poter gilungere.
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e
delle prestazioni concernenti i diritti civi
riguarda il mancato esercizio di funzioni amministrative e
pertanto non pud consentire la ricostruziocone di un “rinno-

vato” limite dell’interesse nazionale (7). Inoltre, sembra

evidente che la selezione dei fattori di interesse naziona-

detto sopra).
Anche da parte di chi, invero con eleganti argomenta-
zioni, sottolinea la centralita persistente dell’interesse

nazlionale, non 81 manca 1 evidenziare c¢he 11 wvalore

dellfunita deve giccare un ruocloc non solo successive ma an-

che preventivo, guale criterio dirimente, ma subordinata-

(*y Cfr. C. MAINARDIS, I poteri sostitutivi statali: una riforma
costituzionale con (poche) luci e (molte) ombre, in Le Regioni,
2001, pag. 1357 e segqg.

(*}y Cfr. F. CINTIOLI, Unitd giuridica ed economica o interesse
nazionale?, in Quaderni costituzionali, 2002, pagg. 89-90.
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colarmente utile per comprender
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la non attualita del con-

cetto di interesse nazionale nel sistema profondamente ri-

.
. 22, o P ] S 4

La dottrina () ha messo in evidenza la necessita di
tenere distinto 17interesse pubblice dagli interessi pub-

blici; guesti ultimi sono 1l7oggetto di valutazione e di co-
rdinamentoe ©, se si vucle, sono le finalita concrete da
perseguire, mentre 17 interesse pubb
te

N

zo logico-giuridico che consen

- S R S s . I 0 oy e A R SR, [ q4 b - .- k]
predette finalita mediante un giudizio di valore <<onde

singolare, non € un interesse paragonabile agli alitri ma e
uno strumentc giuridice o criterio di  valutazione,.
L7 asscnanza da genere a specile con l’interesse nazionale

are assai forte, perché anche questo era destinato ad

’32};}
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operare come criterio decisorio in relazione al riparto di
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Se cosli &, un interesse pubblico nazionale come crite-
rio di valutazione e deroga (aggiuntiva) al riparto nomina-
to delle competenze non sembra piliu avere spazio nel nuovo

ordinamento, perché la wvalutazione & stata compiuta in ma-

A

niera completa dal legislatore della revisione costituzio-

i

nale, assegnando distintamente e con pit ampia precisione i

(*y Cfr. A. PIZZORUSSO, Interesse pub
in Riv. trim. dir. proc. civ., 1972,
che F.G. SCOCA, Il coordinamento e la
ressi nel prcb@a*medbo amministrativ

o

Varenna <<La disciplina gener
o>> {18-20 settembre 1986) [lelaz;une non scritta],
(**y Cosi A. PIZZORUSSO, op. ult. cit :
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Assecidzione "Usservatoris sul Federaiisms e ¥ processi di gavsma”

GLI ELEMENTI DI UNIFICAZIONE DEL SISTEMA COSTITUZINALE
DOPO LA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE!

di

Beniamino Caravita di Toritto
(Professore ordinario di Istituzioni di diritto pubblico, Universita
“La Sapienza™ di Roma)

30 settembre 2002

f. Quella che va compiuta in ordine agli elementi di unificazione del sisterma derivanie
dalla riforma del Titolo V della Costituzione ¢ una vera ¢ propria ricerca. Piu che partire
da uno schema certo attorno al quale articolare dei ragionamenti, infatli, occorre effet-
tuare una difficile operazione di ricostruzione.

La prima umpressione che st ricava dal testo di revisione della Costituzione ¢, in realla,
che gl eclementi di unificazione del sistema manchino completamente. La seconda m-
pressione che si ricava non solo dal testo, ma anche dalla prassi di questi primi mesi di
attuazione della riforma ¢ che, andando alla ricerca di questi elementi, ancora mulla si ¢
trovato. Con la spiacevole sensazione che alla fine, nonostante tutti gli sforzi ¢ le dichia-
razioni di buona volonta, gl elementi di lettura unificante del testo verranno forniti non
dalla politica, ma dalla Corte costituzionale.

Dico questo con un po’ di dispiacere non perché non confidi nelle capacita della
Consulta, ma perché non pud non essere spiacevole per la politica ¢ le istituzioni
prendere atto del modo un po’ discutibile in cui una riforma cosi importante ¢ stata

approvata ¢ del fatto che 1 diversi attori istituzionali non riescono ad interpretarne ed

" Relazione per il corso monografico organizzato dalla SPISA di Bologna in tema di Riforma del Titolo V
della Costituzione, Bologna, 12 aprile 2002. Si ringrazia la SPISA per la gentile autorizzazione di pubbli-
care il testo anche in rete.
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del fatto che 1 diversi attori istituzionali non riescono ad interpretarne ed attuarne il te-
sto.

Che Uimtervento della Corte costituzionale e dei giudici sia I'unica strada percorribile lo
dimostrano due recentissime pronunce giurisprudenziali,

La prima ¢ del 12 aprile 2002 ed ¢ stata adottata dalla Corte costituzionale in relazione
ad una vicenda riguardante la Regione Liguria. Quest'nltima aveva approvato una deli-
bera con la quale mvitava la Commissione Statuto a chiamare “Parlamento” i Consiglio
regionale. Impugnata questa delibera da parte del Governo, la Consulta ha deciso, con
una seric di argomenti pit o meno condivisibil, che il Consiglio regionale non pud
chiamarsi “Parlamento”.

In particolare, la Cortc ha sostenuto un argomento profondamente condivisibile. In pas-
sato si diceva che il Parlamento ¢ Pespressione della sovranita, la quale st postula solo
dello Stato. Argomento, questo, rafforzato oggi dal nuovo art. 114 Cost.,, secondo cui la
Repubblica si compone di Comumi, Province, Cittdh metropolitane, Regioni ¢ Stato
{comma 1) ¢ i Comuni, le Province, le Cittd metropolitane ¢ le Regioni sono enti auto-
nomi (comma 2): ne discenderebbe che solo lo Stato, non cilato tra gli enti di cui al
comima 2, dovrebbe considerarst sovrano. Alcuni Autori hanno dedotio dal rapporto tra
il primo e il secondo comma dell’art. 114 Cost. ['nguaglianza dei vari livelli istituzionali
nel comporre la Repubblica, ma hanno pure dedotto che tra gli stessi solo lo Stato ¢ un
ente sovrano. Si ricostifuirebbe, in questo modo, una gerarchia tra lo Stato sovrano ¢ le
quatiro alire componenti “autonome” della Repubblica.

Dice la Corte costitnzionale nella succitata sentenza che: ‘L'art. 1 Cost., nello stabilire
con formulazione netta e definitiva che la sovranita appartiene al popolo, impedisce di
ritenere che vi siano luoghi o sedi dell’organizzazione costituzionale nella quale essa si
possa insediare esaurendovisi. Le forme e i modi nei quali la sovranita puc svolgersi,
infatii, non si risolvono nella rappresentanza ma permeano Uintera intelaiatura costitu-
zionale, si rifrangono in una molteplicita di forme e di istituti ed assumono una configu-
razione talmente ampia da ricomprendere certamente il riconoscimento e la garanzia
delle autonomie territoriali. Per quanto riguarda queste uitime, risale alla Costituente
la visione per la quale esse sono a lore volta partecipi dei percorsi di articolazione ¢
diversificazione del potere politico sul piano storico non meno che su quello ideale

dell’affermarsi del principio democratico e della sovranita popolare”.
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Quindi la Corte, con questa articolata argomentazione, respinge I'idea che la sovranita si
postuli solo dello Stato. Un passaggio significativo, anche se contenuto in una sentenza
che boccia ipotesi che il Consiglio regionale possa chiamarsi “Parlamento”.

La seconda decisione che va richiamata ¢ del 10 aprile 2002 ed ¢ stata pronunciata dal
Consiglio di Stato, il quale ¢ intervenuto nell’antica querelle rignardante la potestd rego-
lamentare regionale. 1 Consiglio di Stato ha, con questa decisione, sospeso una senten-
za del TAR Lombardia che, rovesciando gh argomenti finora adottati dalla Presidenza
del Consiglio ¢ recepiti da quasi tutti gli ordinamenti regionali, aveva ritenuto che la -
testa regolamentare regionale permanesse in capo ai Consigh sino alla modifica deghi
Statuti (Consiglio di Stato, Sez. IV", Ordinanza n.1359 del 2002 pubblicata sul sito
www.federalismiit)

Succedera, dunque, sempre pit frequentemente che le letture unificanti saranno fornite
dalla Corte costituzionale ¢ dai giudici amministrativi. In particolare, il forte aurmento di
ruolo del Consiglio di Stato discendera dallo stesso art. 117, co. 6, Cost., secondo il qua-
e spetta allo Staio la potestd regolamentare esclusiva soltanto nelle materie oggetto di
competenza esclusiva, aprendo D'enorme problema dei modi di esercizio della potesta
regolamentare,

Proverd comungue a svolgere qualche considerazione su quali possano essere gli ele-

menti di unificazione del sistema che nasce dalla riforma del Titolo V Cost.

2. La prima riflessione ¢ che la riforma si inserisce in un quadro non solo nazionale, ma
di sviluppo dell’Europa, delle organizzazioni sovranazionali ¢ della globalizzazione. Se
pensassimo di leggere il Titolo V come una vicenda isolata, tutta ¢ solo italiana, compi-
remmo un grave errore. Da un punto di vista anche simbolico non ¢ senza effetio che la
riforma costituzionale sia entrata in vigore '8 novembre 2001 ¢ i 1° gennaio 2002 sia
entrata in circolazione la moneta unica.

Tra le due vicende esiste non solo una coincidenza temporale.

il fenomeno della regionalizzazione coinvolge quasi tutti gh Stati curopei. Oggi sono
otto gli Stati che hanno un’organizzazione regionale: Germania, Gran Bretagna, Italia,
Austria, Belgio, Portogallo, Spagna. Tra questi si inserisce anche la Francia che, pur a-

vendo Regioni prive di autonomia legislativa, ha sperimentato in modo intelligente gli
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strumenti consensuali e di pianificazione per individuazione degli obiettivi politici,
economici e programmatici da attuare a livello territoriale.

Rimangono non regionalizzati Lussemburgo, Svezia, Olanda, Finlandia ¢ Grecia, di cui,
perd, bisognerebbe forse studiare un po” meglio "organizzazione amministrativa.

La Polonia ha addirittura effettuato una riforma regionale con la motivazione di voler
entrare meglio in Europa.

A livello europeo, quindi, il modello regionale ¢ largamente prevalente.

A livello mondiale, la ripresa dell"attenzione ai modelli federali ¢ sotto gli occhi di tatti,

II fenomeno della regionalizzazione va legato anche alla globalizzazione. Si pensi ai
percorst produttivi degli ultimi dieci anni ¢ alle nostre piccole ¢ medie imprese, che
producono acquistando materic prime in Pacsi stranieri, creano semilavorati laddove la
manodopera costa meno, realizzano il prodotto finito in Ialia ¢ infine esportano n altr
mercati. In questo percorso 'impresa non incontra quasi mai le politiche nazionali, ma
st confronta m primo luogo con quelle del WTO, pot con guelle sovranazionali ¢ con
quelie territorialt. 1 che ¢ confermato dallart. 117, co.3 Cost, che devolve alle Regioni
la politica delle infrastrutture, la quale, a sua volta, si decide nelle sue grandi lince a
Bruxelles.

In questa logica lo Stato centrale entra pochissimo. La nuova chiave di lettira & che le
politiche delle infrastrutture, che si farmo a livello sopranazionale, richiedono strumenti
di attuazione a livello territoriale. In questo contesto un fortissimo meccanismo di unifi-
cazione ¢ dato dallart. 117, co.l Cost., nel suo collegamento con 1 commi 5 ¢ 6 dello
stesso articolo, laddove si impone alle leggi statali ¢ regionali di rispettare le direttive
comunitarie. Uno dei principali clementt di unificazione del sistema si sposta, dunque,
dalla legge nazionale alla normativa comunitaria: in tutte le materie di potestd legisiati-
va residuale il vero elemento unificante saranno proprio le direttive, che costituiranno la
base comune delle politiche nazionali.

Questo implica una diversitd profonda del modo di approcciarsi a Bruxelles: il sistema
istituzionale italiano ¢ quello dell'associazionismo economico dovranno organizzarsi in
modo molto pii aggressivo ¢ presente in Furopa. Le politiche si faranno sempre pitt tra
Bruxelles ¢ Regioni, mentre lo Stato manterra un ruclo di coordinamento delle posizioni

nazionali.
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Bisognera poi recuperare la logica che, nei rapporti con Bruxelles, hanno 1 Laender te-
deschi ed austriaci, i quali possono partecipare al Consiglio d'Europa attraverso i loro
Presidenti o Ministii che vi rappresentano la posizione unitaria tedesca o austriaca e
hanno a tal fine ottenuto una modifica dell'art. 146 del Trattato europeo.

Un altro strumento di unificazione sara dato dalle attitudini e dall'atteggiamento delle
Regiont.

St penst al turismo, materia gia di competenza regionale ai sensi del precedente art. 117
Cost. ¢ che ora la nuova formulazione dello stesso articolo non indica tra lo materic di
competenza statale, Si tratta, dungque, di una materia certamente di competenza esclusi-
va delle Regioni, anche dal punto di vista dei finanziamenti. In questo campo le Regioni
hammo forti problemi di raccordo col sistema degli enti locali, visto che in fin dei conti il
turismo si 1a nelle singole citta ¢ non in un'entita variegata come qual ¢ quella regionale.

In questo settore, cosi come in altri, un gravissimo problema ¢ dato dal fatto che non ¢
pensabile avere in Htalia ventuno politiche del turismo. Nell'aggressivissimo mercato del
turismo fnternazionale il nostro Paese non pud presentarsi con una politica cosi fram-
mentata, Cio significherebbe farsi "bruciare” dagli altri Stati europei. Bisogna allora che
le Regioni sappiano autonomamente darsi stramenti ¢ luoghi di coordinamento.

(Questa ¢ una delle grandi scommesse del Titolo V, forse l'aspetto pit difficile di tutta la
riforma.

Quindi, qual ¢ lo strumento di unificazione nelle aree di legislazione esclusiva regionale
se si tiene presente che il potere sostitutivo di cui all'art. 120 Cost. ¢ 'estrema ratio?

Da un lato, bisognera che le Regioni costruiscano strumenti forti di autocoordinamento,
per supplire a quella che altrimenti si configurerebbe come una eccessiva diaspora.

Dall’altro, il sistema politico-istituzionale italiano ha necessita di presidiare diversamen-
te Bruxelles, perché la nommativa comunitaria costifiira in tantissime materie i1 fonda-

mentale strumento di unificazione nazionale,

3. Posto che, a mio giudizio, si dovrd ripensare a tutti i livelli organizzativi, anche sub-
costituzionali, qualche altro elemento di unificazione nel testo esiste.
Partirei dallidea della permanenza nel testo costituzionale dell'art. 5 ¢ dalla necessita di

reinterpretario alla luce della riforma del Titolo V.
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Non credo a quelle letture secondo cui non si pud conciliare l'art. 5 con Part. 114 Cost.
La conciliazione ¢ doverosa: occorre fare degli sforzi interpretativi per compoire i due
principi entrambi conmpresenti nel testo.

Non pud pensarsi che un principio espunga laltro. Non vi & nulla di scandaloso nel rite-
nere che una Repubblica costituita, at senst dellart. 114 Cost, da cinque soggetti sia -
na ¢ indivisibile". Non vi ¢ nulla di scandaloso nel ritenere che lo Stato sia solo uno de-
gh clementi costitutivi della Repubblica.

La sovranita, ¢i ha ricordato la menzionata sentenza della Corte costituzionale, st postu-
la non tanto dello Stato, quanto del popolo. La sovranitd dello Stato ¢ un vecchio amnese
dell'800, di cui oggl non sappiamo pit cosa fare, visto che gli Stati hanno creato mecca-
nismi di governo globale a rete, sempre piti pervasivi ed importanti.

Proviamo, ad esemipio, a rileggere alla luce dell’art. 114 Cost. tutta la parte della Costi-
tuzione dedicata ai diritti per capire come in molti articoli i termine Repubblica possa
essere interpretato anche alla luce dellart. 114 Cost,

Quando si dice che la Repubblica tutela il lavoro in tutte le sue forma c¢i si pud benissi-
mo riferire al cinque soggetti dell'art. 114 Cost.

Auncora, quando lTart. 33 Cost. dice che enli e privati hanno il diritto di istituire scuole
ed istituti di educazione senza ouneri per lo Stato, ci si dovra riferire allo Stato in senso
stretto o alla Repubblica intesa nel senso dell'art. 114 Cost.?

Importante strumento di unificazione ¢ dunque lart. 5 Cost,, che rimane in piedi e dirige
ora i comportamenti non solo dello Stato, ma di tutti 1 soggetti componenti la Repubbli-
ca.

4. Altro elemento di unificazione ¢ sicuramente nell'art. 117 Cost., nella parte in cui e-
lenca 1 vincoli alla Costituzione, all'ordinamento comunitario ¢ agli obblighi internazio-
nali. Inoltre, fra le materie oggetto di potesta legislativa esclusiva si trovano alcune tipo-
logic di intervento che non sono materic ma compiti trasversali dello Stato, con cui si
costruisce una base unitaria ¢ omogenea: la tutela della concorrenza, la determinazione
dei livelli ecssenziali delle prestazioni, la tutela dell'ambiente e dell'eco-sistema (ferma
rimanendo, a mio avviso, la potesta regionale di intervenire per la tutela dell' ambiente a

livello sub-nazionale).
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Una funzione di unificazione hanno pure i principt della legislazione regionale concor-
rente di cut all'art. 117, co. 3 Cost.

1 problemi riguardano, perd, le modalita di fonzionamento della legislazione statale di
principio.

Alcuni problemi sono a mio giudizio superati, come quello della possibilita per le Re-
gioni di legiferare anche in assenza di leggi-quadro. Sono ormai trent’anni che risolvia-
mo in questo modo 1l problema, peraltro sciolto esplicitamente in tal senso dal disegno
di legge “La Loggia”, Cosi come considererci risolto il fatto che la legislazione regiona-
le nelle materic oggetto di potestd concorrente debba rispettare 1 principt nazionali, se
esisientt.

Tra 1 veri problemu di funzionamento della potesta legislativa concorrente si deve tener
presente che le materie oggetio di tale potesta sono per lo pii “nuove” per il mondo del-
le Regioni. 1 che vuol dire non solo che i regionalisti non le conoscono, ma che si trafta
di materic nuove anche per la strutturazione principi - regole ovvero principi - norme di
dettaglio.

(X34

Mentre oramai per la “sanitd” o per “U governo del territorio” 1 legislatore nazionale ¢
abituato a fare leggi dividendo 1 principi dalle normue di dettaglio (anche se non sempre
ci riesce), nelle nuove materie di potestd legislativa concorrente ¢ praticamente impossi-
bile distinguere il principio dal dettaghio, perché la relativa normativa & stata finora
strutturata in modo completamente diverso.

Un altro problema ¢ che per adottare leggi quadro i tutie le materie di polestd concor-
rente occorrera moltissimo tempo.

Per questo il testo “La Loggia” propone lidea di delegare il Governo alla ricognizione
dei principi fondamentali, idea che ha destato qualche spavento, ma pare tuttavia ap-
prezzabile, perché prevede umna ricognizione unitaria ¢ omogenea dei principi pinttosto
che una ricognizione diversa compiuta per ogni Regione dal legislatore regionale nel di-
sciplinare la materia.

La verita ¢ che la delega, nell'attuale sistema italiano, sta supplendo a una serie di esi-
genze che potrebbero essere realizzate solo attraverso listituzione di strumenti di colla-
borazione tra Stato e Regioni per lindividuazione dei principi della potesta legislativa

concorrente,
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5. Altro strumento di unificazione sono 1 poteri sostitativi di cui all'art. 117, co. 5 Cost,,
che operano in caso di inadempienza regionale nell'attuazione internazionale e comuni-
taria, ¢ quelli di cui all'art. 120, co. 2 Cost, che operano in via generale nei confronti di
egiont ed enti locali.
("¢ chi si chiede se il potere sostitutivo possa concretarsi anche nell'emanazione di atii
aventi forza di legge ovvero sia solo un potere di forza secondaria.
Qualcuno ha detto che la struttura fondamentale dell'articolo fa pensarc che non possa
parlarsi di potere sostitutivo con forza di legge, trattandosi di un potere che si rivolge ad
inadempimenti di tipo amministrativo.
Sarci abbastanza sicuro della possibilita di un potere sostitutivo con forza di legge in a-
so di inottemperanza agh accordi internazionali o alle direttive comunitarie: in tal senso
depone l'art. 117, co. 5 Cost. Avrei qualche dubbio in relazione agli altri casi di madem-
pimento.
Trovo mmportante il richiamo alla "tutela dell'umitd giundica ed cconomica”, che, benché
molto vaga, permetterebbe di superare 1 problemi derivanti dalla mancata attuazione e-
gionale di leggi statali o dalla mancata adozione di regolamenti regionali nelle materie
di potesta concorrente. In tali materie, proprio perché il principio ha una funziove unifi-
cante, la sua mancata attuazione per definizione metterebbe in discussione ['unitd giuri-
dica ed economica.
L'art. 120, co. 2 Cost. ¢ quasi per definizione utilizzabile nelle materie di potesta legisla-
tive concorrente. Ovviamenie occorrera caso per caso misurare [fintensitd dellinterven-
to, ma si dovra pur sempre partire da questa equazione: se i principi hanno funzione uni-
ficante, l'art. 120, co. 2, laddove fa riferimento all'unita giuridica ed economica, si rac-
corda a quella fimzione unificante. La funzione unificante delf'art. 120 si manifesta an-
che nel divieto di dazi e di limiti alla circolazione delle persone fra le Regioni.
Pur operando su un altro livello, ha una funzione unificante anche la formulazione del-
l'art. 123 Cost., laddove chiede agli Statuti di operare in armonia con la Costituzione. E'
saltato 1l vecchio limite dellarmonia con le leggi ed ¢ rimasto quello dell'armonia con la
Costituzione. Esiste un dibattito in dottrina sul punto, ma & certo che la previsione del-
art. 123 Cost. chiede agli Statuti probabilmente non di adagiarsi sulle sceltc organizza-
tive prefigurate dalla Costituzione, ma di mantencre una forte coesione con alcuni prin-

cipi di fondo del testo costituzionale.
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6. Abbiamo parlato finora di elementi di unificazione "sostanziali" del sistema, raccolti
con grande fatica. Ad essi si aggiungono gli clementi di unificazione dati dal modelle di
“federalismo fiscale” previsto dall’art.119: ma su cid occorrerd soffermarsi in maniera
specifica. Non si ¢ ancora inoltre dato inizio all’attuazione di tale norma.

Quello che manca nel testo sono le procedure ¢ gli strumenti dell'unificazione.

Nella logica della L cost. n. 3/2001 non ¢ molto chiara la scelta di un modello di regio-
nalismo cooperativo o contlittuale.

L'accusa che oggi il centro-simistra fa al Ministro Bossi di volere un modello di separa-
zione conflittuale pud, in realtd, riferirsi anche al Titolo V, non essendo chiaro il pas-
saggio cruciale degh strumenti dellunificazione.

1l Titolo V non esplicita fino in fondo la scelia per il modello di federalismo cooperati-
vo, tant'e che in realtd sono presenti anche stramenli e meccanismi per un modello di &
po conflittuale. Se la scelta del regionalismo cooperativo fosse totalmente chiara, non vi
sarebbe motivo per preoccuparsi,

La preoccupazione & che, invece, la scelta non ¢ affaito chiara ¢ che il dibattito politico
sta sempre piu spingendo verso una forma di regionalismo competitivo.

St pensi allart. 116, co. 3 sul regionalismo differenziato, alla proposta di riforma elabo-
rata dal Ministro Bossi, alla proposta del Ministro La Loggia di eliminare la potesta b-
gislativa concorrente.

Nel testo costituzionale i1 modello competitivo non ¢ escluso: se si guarda agli strumenti
di collaborazione all'interno del Titolo V, si nota piuttosto che sono venuti a mancare
quegli strumenti di coordinamento gerarchico e sanzionatorio che sono i controlli,

Eliminare 1 controlli significa pur sempre eliminare uno strumento di coordinamento.
Rimane il veechio art. 126, co.1 Cost, che prevede una forma di controllo sanzionatorio
per 1 comportamenti pit gravi, vale a dire lo scioglimento del Consiglio regionale. Ma si
tratta di uno strumento che presuppone un livello di conflitto rarissimo.

Altro stramento di raccordo ¢ il principio di leale collaborazione di aii all'art. 120 Cost.,
che richiama la giurisprudenza costituzionale sul punto.

Infine, appare strumento di raccordo la strampalata, timida e difficilmente attuabile in-

tegrazione della Commissione parlamentare per le questioni regionali.
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La sua difficoltd di attuazione nasce dal fatto che qualsiasi problema relativo a tale inte-
grazione appare quasi irrisolvibile.

Quanti sono, ad esempio, i membri da integrare? Tanti quanti i parlamentari che gia la
compongono? Chi sono, poi, 1 rappresentanti delle autonomie che possono parteciparvi?
Ogni Regione ha diritto ad almeno un rappresentante? Perché mai, poi, Regioni pini forti
dovrebbero accettare di avere lo stesso numero di rappresentanti delle Regioni meno
forti? Cid non significherebbe, i prospettiva, pregindicare un modello di Camera delle

L5

Regioni paritetica all' “americana”™? Non si deve, invece, spingere verso un modello di
Camera delle Regiom moderatamente differenziata, che preveda un numero variabile di
rappresentanti per Regione? E poi, come si vota: per teste, come vorrebbero le regole di
un organo parlamentare, o per corpi, come avviene nella Conferenza unificata? E se si
vota per corpi, non diventa ¢id meramente riproduttivo della stessa Conferenza unifica-
ta7 1 problemi posti dall'art. 11 della 1. cost. 1. 3/2001 sono in verita quasi irrisolvibili,

Tk
il problema di fondo di tutto il tesio della legge di riforma, i definitiva, ¢ che non ¢
chiara Tadozione di un modello cooperativo net suoi principi ispiratori ed &, invece, &-
solutamente carente la modulazione strumentale e procedurale di un regionalisruo coo-
perativo.
Cid spiega le grandi difficolta di questa fase di attuazione ¢ la continna ¢ faticosa ricerca
di strumenti che sopperiscano alla carenza di luoghi di cooperazione.
La cabina di regia, originartamente sperimentata, non ha funzionato. St sta provando ora
a sperimentare il c.d. pafto di stabilitd interistituzionale, un tentativo extra ordinem di
coordimamento dell'attuazione di questa macchina complicatissima.
Fermo restando che tutti questi strumenti continuano ad operare su un livello burocrati-
co-amministrativo, cid che manca nel regionalismo italiano ¢ un luogo di coordinamen-
to politico tra Stato e Regioni.
(Cabina di regia ¢ patto di stabilita interistituzionale sono pur sempre surrogati, sia pure
di alto livello, della Conferenza Stato-Regioni, con una logica burocratio-
ammunistrativa.
Manca la logica di un'integrazione politica, che si pud raggiungere solo con una vera
Camera delle Regioni: forse prima ¢ pot il Senato "della Repubblica” dvra adeguare la

sua struttura al suo nome e operare come strumento cruciale di unificazione politica.
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Ma, soprattutto, deve essere chiaro che quello di cui stiamo discutendo & il testo della
Costituzione vigente, che pretende di essere attuato al di la della contingente situazione

politica.
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MNOTE F COMMENT

Tra le tante incertezze segnalate dai primi
commentatori delia rifonma del titolo V, traspare,
talora quasi sonumessamente, una sicurezza: che
interesse nazionale, in apparenza assorbito dal
capovoigimentio delle competenze legislative,
torneri ad essere un’importaate, se non decisiva,
chiave di soluzione per Parmonia del sistema.

All'eliminazione del controllo parlamenta-
re di merito ispirato dall’ inferesse nazionale si
conirappone, invero, il richiamo del nuovo art.
120 Cost. alla «tutela dell’unith giuridica o del-
P'unitd economica». L tanto vicina questa esi-
genza alla salvaguardia dell'mteresse nazionale
che in alcuni casi si ¢ addirittura ipotizzato che
i'una formula possa essere un mero resiyiing
dellaltra {Bin}. E si scopre allora, come recen-
temente adombrato in queste pagine (Barbera),
che V'ehminazione dell’interesse nazicoale dal-
Part. 127 non € affatto Pespressione di una linea
wltrafederalista,

Per provare ad esplorare il campo di appli-
cazione della tutels dellumth goridica ed eco-
nomica & utile anzitutto chiedersi quale ne sia il
significato.

L'anitd giaridica probahilmente non espri-
me solo esigenza indefettibile di cosrenza inter-
na dellordinamento, ma aache Pinteresse prima-
rio aila certezza del diritto. La certezza, in i
sistema moderno © fortemente intluenzato dagli
sviluppi comunitari, risente delle pulsioni e degh
mtrecel tra regole giuridiche ed assetti economici
¢ si afferma con i coroblari della trasparenza nei
rapporti gluridici e della completezza ed alta
circolazione delle informazioni. La certezza del
diritto, in breve, & spesso sinonimo di trasparenza
nel mercato ed &, a sua volta, garanzia di salva-
guardia dei principi di concovrenza, adeguata-
mente contemperati dalla totela dei fivelll essen-
Zial delle prestazioni concernenti divith eivili ¢
sociali. St iratia 41 un concetto polivalente, sul
piano delle conseguenze e depli interessi tutelati:
basti pensare, al riguardo, che proprio la volonta
di otienere un mercato libero, trasparente ed
ampiamente conoscibile ha condotto el diritto
privato europeo ad un regime di forte tutela del
consumatore-contragnie debole.

Lumitd economica & un valore alla prima
strettamente collegato, poiché la Repubblica,
tederale od autonomista che sia, non pud certo
ahdicare la sua funzione di guida della politica
economica ¢ finanziaria del paese. Lo impone,
appunto, interesse nazionale ed, i posizione
non marginale, U principio che, ad ogni bvello,
postulza la necessaria correlazione tra potere €
responsabilita, nel quadre di rapporti interna-
zionali che vedono impegnato lo Stato al rispet-
to di un patto di stabilitd e crescita comunitario.

Cuesta dimensione dei valori di unita &
wfluenzata dalle dinamiche competitive concui
sia il legislatore sia amministrazione, net suovi
assetti costitumional, dovranno confrontarsi.

Quantc sia importante tale prospettiva &
confermato dal farto che la futels della concor-
renzg compare (12 gh oggelti di potesia legisla-
tiva statale, irompendo nel catalogo dei valord
costituzionali collegati all’attivitd d'impresa ¢
sgombrando i campo da ogni equivoco circa la
sua rilevanza costituzionale,

Detto di quesia tendenza, dove potra ope-
rare ['onitd giuridica ed economica?

L art. 120 ne {2 un presupposio del poters
sostitutivo del Governo, che non esige Uinerzia
regionale, ma solo Peffettiva esigenza del prov-
vedere. Sicché, 4l tronte ad un valore oruciale
come unith deilordinamento, non si & ancora
escluso che l'esecutivo possa pronunciarsi con
decreto legge, protettando la sua azione di com-
pressione, oltre che sull’azione amministrativa,
anche sui poteri legislativi regionali. Cio che
spiegherebbe megho la concessione della clau-
sola di immediata efficacia delle leggi regionali.

Ma Ia rutela dell’'unitd giuridica ed econo-
mica & un obietlivo che rivela g presenza del-
Pinteresse nazionale, pur se in muiate spoglie, e
che probabilmente, anche guardando all’espe-
rienza comparatista, andra ben oltre 1 ristretti
limiti di operativita dell’art. 120. Fors’anche
compensando apparente scollatura che par-
rebbe essersi consumata nei rapporti tra Uart. 5
e Part. 114 {nuovo testo) Cost.

i valore dell’unitd potrebbe anzitutto ga-
rantire la conservazione della precedents gin-
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risprudenza costituzionale sull'interesse nazio-
nale,

Dopo la riforma, la legislazione esclusiva
statale si accosterd alla legslazione regionale
can inevitabile polenzalitd invasiva, poiché n
maiti cast Poggetto della prirea ¢ talmente vasto
e frasversale da non poter non interferire con le
materie regionali, vuoi quelle concorrentt vaol
guelle saclusive (si pensi, ra 1 casi di potesta
exclusiva statale, proprio alla tuiela della concor-
renza). $i moltiplicheranno i momenti e ghi sirg-
mentt & frizione tra 1 due poter] legislativi e la
el dell’unitd giuridics ed economica potrd
divenire Ia discriminaite ira ingerenze debite ed
indebite {a sorniglianza del modello tedesco).

{Juesta tecnica non sarebbe diversa, 2 hen
vedere, da quella che ha spesso indotio la Corte
a giustificare Ia compressione dei poteri regio-
nali per effstto dellinteresse nazionale {non
frazicnabile} positivizzato in altrettante leggi
dello Stato. In epoca pilt regente. non a easo, i
sospetti di illegittimitd delin legpe statale sono
stati respinti proprio grazie al riconoscimento
in essa di un nteresse nazionale di caraftere
generale, aon suscetiibile di frationamento a
fvello locale per § riflessi nei rapporti con Ueste-
v ¢ nell’economin nazionale (sent. n. 427 del
1992).

1unita giuridica ed economica potrd anche
essere per la Corte costituzionale uno strumen-
o di dosaggio delle competenze statali e regio-
nali nella legislazione concorrente, per la quale
& indispensabile pervenire ad un modello flessi-
bile e cooperative; specie net casi in cud la
materia anziche in termini siatici & cunosamen-
te descrifta i termuim dinesmici {ad es, Varmo-
nizzazione, il coordinamento, la valorizzazione,
Forganizzazione). La scelta di codificare mate-
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rie dinamiche rende irrinunciabile 'abbandono
di ogni eccessiva rigiditd nell'interpretazione
dei rapporti tra principi fondamentali e legge di
dettaglhio,

infine, & auspicabile che il valore delfunita
possa gioeare un rucio non sclo successivo e
patologico, ma anche preventivo, guale eriterio
dirtmente delle istanze autonomiste cke si con-
trappongone al poters centrale. La giurispru-
denza delia Corte costituzionale ha gid posto in
rilievo il momento della partecipazione delle
regioni in controversie nelle guali Pinteresse
nazionale & stato invocato a chiare lettere {ad
es., sentt, 747 del 1988 e 355 del 1993), Questo
inciso apre i varco ad us modello nel guale
venga adegustamente valorizzato un centro di
mediazione politica degll interessi statali e re-
gionali, da collocare nelia fase di formazione
della leppe siatale, anvichd in gnella del difficile
confronto tra legge statale (o principi di questa)
¢ legge regiopale. Le garanzie di poteri parteci-
palivi ¢ decisionali al mondo delle autonomis
pud indubbiamente rafforzare i peso delie scel-
te che nella Jegee statale rismitassero ex anie
ispirnte alla tuteln dell’unitd giaridica ed econo-
mica (e dunque allinferesse narionale}.

La legge di riforma ha previsto, all’art. 18,
in {yogo delia Camera delle Regiond, Fallarga-
mento della commissione per pli atfag regionall
ed i ratforzamento del quoruen deliberativo
nefla materie di legislazione coneorrente. ]
rimedic parrebbe, perd, solo facoltativo (posse-
ne} e, se pure cosi non fosse, & dubbio che in
sede attuativa possa dare una risposta segupre
efficace afle istanze regionali e, soprattutto,
wlonea a prevenire larga parte del contenzioso.

Fabio Cintioli
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Sono d’accordo con Augusto Barbera (Chi
& il custode dell'iteresse nazionale?, in Quad.
cost., 2001, 345 s., comparso anche nel Forum),
quando dimostra di non credere che la revisio-
ne del Titolo V della Parte 11 della Costituzione
porti con 56 la scomparsa degli interessi nazio-
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nall, solo perché queste parole non sono pid
presenti nel testo costituzionale; non mi sembra
invece di poter condividere del tutto Pidea che
il compito di determinazione di quegli interessi
sia ora scaricato completamente sulie spalle del
giudice costituzionale. Tolto di miezzo il control-



lo di merito che era sempre rimasto sulla carta,
non ¢'¢ motive per pensare che 1a Corte assuma
ora un ruolo diverso da guello che ba fin qui
svolic in relazione alla identificazione degli
inferessi nazionali, che & sempre stato un inter-
vento in seconda batiuta: necessariamente — si
dita - visto che la Corte & chiamata a decidere
condroversie; ma non & ovviamente a questo
che voglio riferinmi, quanto piuttoste al fatto
che la Corte si & limitata ad un controllo ester-
no delle seelte operate dal legislatore statale, ha
cio® considerato Pindividuazione degli interessi
nazionali un’operazione squisitamente politica
— guale esga senza dubbio & ~ in ordine alia
guale il giudizio di costituzionalitd assume i
tratti delle verifiche di rapionevolezza, talora
anche evocande — pib che applicando — le
tecniche di gludizio messe a punto dal Bundes-
verfassungsgericht per dare applicazione al
principio di Ubermassverbot. Se & stato cosle se
cost conmtinuerd ad essere, la determinazione
degti interessi nazionali (e, almeno in qualche
misura, il grado di penetrazione deglhi interventi
che i riguardanc) non pud che configurarsi
come il frutto di una collaborazione tra organi
politici statali e giudice costituzionale: dove ai
primi spetta di sceghiere 1a concreta cojlocazio-
ne del confine tra interessi, cui ogni riparto
costituzionale lascis inevitabilmente ed oppor-
tunamente margini di mobilitd, mentre al se-
coudo compete il compito delle piccole corre-
zioni, olire a quelio importantissimo della raes-
sa a punto dei titoli che glustificano Uintervento
statale & tutela degli interessi nazionali,

Su questo secondo versante la legge cost. n.
3 del 2001 assegna al gludice costituzionale una
serie di scelte lnterpretative assai rilovant, ©
non soltanto per cid che riguarda i rapporti tra
Stato ¢ Regiond, Semplificando al massimo, le
prospettive possibili parrebbero due ¢ si deter-
minano in base al significato che si decide di
attribuire al comama 2 dell’art. 126. Qualora -
magari enfatizzando i significato di espressiond
come quella che allude alla «tutela dell’unitd
giuridica o dell'uniti economica» — prevaiesse-
ro Jetture estensive di guesto dispesto, com-
prensive ciod della sostituzione legislativa e di
swrrogazioni che prescindane dall’inerzia yegio-
nale, & evidente che la norma in questione
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diverrebbe una clausola bonne a fouf faire,
capace di glustificare Ie pilt varie incursioni
goverpaiive in ambito regionale; qualora invece
si ritenesse di non ignorare gquanto sta alle
spalle del'art. 120 cpv. ed in particolare il favo-
rio giurisprudenziale di tipizzazione dei poteri
sostitutivi statali, la nnova previsione costitu-
zinnale 51 Hmiterebbe ad offre espresso fonda-
mento a specifiche norme legislative rivolte ad
assegnare puntuali ¢ circoscriiti compiti surro-
gatori al Governo nel caso ¢i inadempimenti
amministrativi da parie delle Regioni, del tutio
simili quindi a quelli finora contemplati {oftimi
argomenti a favore di questa soluzione — gid
brevemente accennati nelio scrittc comparso
nel Foram di questa Riviste — sono ora itlustrati
rell’ampia riflessione di C. Mainardis, I pofer
sostitativi statall: una riforma costituzionale con
{poche) luci e imolte} ombre,in le Regioni, 2001,
i corse i pubblicazione).

Mel primo caso il custode degli interessi
nazionali diverrebbe #l Governo ¢ st manifeste-
rebbe allora un drastico giro di boa rispetto ad
un’esperienza che, pur con tutti i imiti che Iha
contrassegnata, non ha mai abbandonato idea
che quel compito dovesse restare nelle mani del
Parlamento: sl pensi alla giurisprudenza in tema
di indirizzo e coordinamento e al mlievo che
assegna al principio di legalith. Inolire, un’inter-
pretazione estensiva degli enunciat di cui al-
Part. 120, comma 2, inevitabilmente conserve-
rebbe i traiti della genericith alle clauscle di
intervento N considerate e, quindi, quell’inter-
pretazione, se condivisa dalla Corte, minerebbe
le stesse premesse del controlle esterno, che
richiede Pelaborazione di precise tecniche di
giudizio,

Mel secondo case invece P'individuazione
dell’interesse che giustifica Vintervento sostitu-
tivo spettercbbe alla legpe, continucrebbe quia-
di ad essere compito del Parlamento quelo di
precisare in conereto il riparto costituzionale ¢
il giudizio delia Corte potrebbe rimanere anco-
rato agh standard gid messi a punto negli anui
trascorsi in sede di valutazione depli interventi
di sostituzione amministrativa (a questc propo-
sito si veda ancora C, Mainardis, op. ¢it.).

Ma, e soprattutto se inteso cosi riduttiva-
mente, il nuovo art. 120 non configura certa-
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mente Punica occasione di intervento consen-
tito alio Stato ai fini di tutela degli interessi
nazionali: alire occasioni, quelle che a me
sembrano pilt evidenti {e — aggiungerei - pilt
normali rispetio al caso della surrogazione che
dovrebbe rimanere utilizzata per ipotesi circo-
scritte & peculiari} si ricavano dagh artt, 117 ¢
118, Se le materie demandate alla legislazione
esclusiva dello Stato si assumono come punti
di vista anziché come opgetti (e per alcune &
impossibile ragionare altrimenti: si pensi alla
tutela dell’ambiente e dell’ecosistema), esse
offriranno varie ¢ numerose occasiont di inter-
ferenza in molti dei settorf affidati alle Regio-
ni: inferessi collocabill in materia di caccia, di
cave, di foresie cco. potranno essere attratti al
centro, ciog divenire interessi nazionali, quan-
do siano rilevanti ai fini dells tutela dell’am-
biente e dell’ecosistema. Come anni di prassi
legislativa e giurisprudenziale inequivocabil-
mente dimostrano, 1 principl fondamentali del-
Ia legislazione concorrente sono dotati da un
grado di penctrazione variabile in relazione al
tipo di interessi che sone destinati a disciplina-
re: al punto che si pud probabilmente dire che
nelia formula «prinecipi fondamentali» il voca-
bolo davvero significante & pilt Paggettivo che
non il sostantive, potendo Ja disciplina statale
vincolante arrivare a tradursi anche in regole,
purché — appunto — fondamentati, Quanto poi
alP’art. 118, si pud notare come £55¢ non dise-
gni un riparto delle funzioni amminisirative:
stabilito che la disiribuzione di quelle funzioni
debba avvenire «sulla base dei principi di
sussidiaricid, differenziazione ed adepuatez-
zas (parcle nuove, le guali non significanc
altro che le funzioni vanno collocate al livello
di governo preferibile in relazione al grade
degli interessi coinvolti), & coevente che al
riparto provvedanao le fonti di rango legislativo
& non direttamente la normsa costifuzionale,
poiché la variahilitd del grado depli interessi
sconsiglia ogni definitiva predeterminazione,
Ma i principi indicati dal primo comma non
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potranio essere ignorati quando si interpreta
il comma successivo, rivolto ad individuare la
fonte legisiativa competente a distribuire lo
funzioni; £ quei principi sarebbero contraddet-
ti o, almeno, non {roverebbers modo di affer-
marsi, qualora si ritenesse che la competenza
della legge regionale a conferire le funzioni
srinvnistrative a Comuni, Province e Citti
metropolitane nei settori affidati alla sua disci-
plina (¢ quindi nelle materie di cui al comma 3
defl’art. 117 e in quelle non elencate) preciu-
desse interventi legislativi dello Stato riveoltia
trattenere ¢ a richiamare a sé Tunzioni colloca-
te in quegh stessi settork: non si dimentichi che
«la sussidiaricti funziona come un ascensore»
{cost R, Bin, G. Pitruzzclla, Diritio costituzio-
nale, Torino, 2001, 96} e sarebbe davvero diffi-
cile credere che in un vastissimo raggio di
materie a queli'ascensore sia a priord inibito
muoversi verso Ualto.

La collaborazione tra Pardamento e giudice
costituzionale nefla determinazione degli inte-
ressi nazionali potrd trovare un migliore punto
i equilibrio, se { presupposti che giustificanc
Pintervento statale a tutela di quegli interessi
sono riconducibili ad una serie di titoli abilitani
puntuali e distinti, poiché ogni diversa norma
costituzionale — espressa o implicita — che offre
fondamento allintervenio dello Stato poird
stare 2 premesse dell’argomentazione della
Corte ed agevolare la formazione di ditferen-
ziate ¢ stabili tecniche valatative. Guando inve-
ce Pappoggio dell'intervento statale {osse una
clausola genericissima, come «la tutela dell'uni-
13 pgiuridica ed economica» di cui alf’art. 120
oppure il principio di unith di cul all’art, 5, i
gindizio di costituzionalitd pit facilmente si
ridurrebbe a verifiche di facciata, a meno che
non perdesse i tratti del conirollo esternc ¢ la
Corte si frasformasse in arbitro delle controver-
sie tra Stato ¢ Regioni: ma si tratta di un’ipotesi
né probabile né auspicabile,

Rosanna Tosi



lii. PRIMA E DOPO LA RIFORMA: iL BILANCIO
E LE PROSPETTIVE

La polverizzazione delle materie regionali
e la (ormai necessaria) clausola di supremazia

di AUGUSTO BARBERA

Non ho mai amato la riforma del Titolo V. Sono sempre stato in
prima fila nelle battaglie regionaliste, come studioso, come compo-
nente del Consiglio regionale dell’Emilia Romagna, come presidente
della Commissione patlamentare delle questioni regionali eppure
ebbi ad accogliere con fastidio il varo convulso del generosissimo te-
sto di riforma del Titolo V alla vigilia delle elezioni del 2001.

Non mi convinceva, intanto, il processo politico che sottendeva
quel testo. Non mi convinceva, anzi mi allarmava, P'utilizzazione
della riforma in funzione tattica, per perseguire obiettivi di politica

contingente, in particolare il tentativo del centrosinistra di catturare
i voti dell’elettorato leghista. Obiettivo, peraltro, in linea con I'im-
provviso esplodere delle vocazioni federaliste in tutti i partitd (per-
sino in Alleanza Nazionale) nella primavera del 1995, al momento
della formazione del Governo Dm1 e alla vigilia delle elezioni regio-
nali {era il periodo in cui la Lega, ribaltata Palleanza con Berlusconi,
diviene 'ago della bilancia per qualungue maggioranza di governo).
Non mi convinceva I'eccesso di 1dgologlsmo autonomista, regionali-

sta ¢/o municipalista, che metteva in ombra la linea a lungo elabo-
rata dalla cultura delle autonomie che era ben riassunta nello sio-
gan «Le Regioni per la riforma dello Stato». Non mi convinceva il
metodo, frutto di un eccesso di consociativismo istituzionale, insito
nella allora ricorrente affermazione che la riforma avrebbe dovuto
essere il frutto di «un’intesa con il mondo delle autonomie» e non
il punto pit alto di una missione politica del Parlamento (¢ tuttora
facile leggere nel testo le intese pasticciate fra le associazioni dei Co-

wni, delle Province e la Conferenza delle Regioni). Non mi con-
vinceva 'assurda «regionalizzazione» di materie quali «le grandi ret
strategiche di trasporto e di navigazione»; la «produzione, trasporto
e distribuzione nazionali dell’energia»; «ordinamento della comu-
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nicazione»; «la previdenza complementare e integrativa» (propric
negli anni in cui era in corso una pesante conflittualita sul tema, i
«terzo pilastro» avrebbe dovuto essere affidato alle Regioni, peraltro,
trattandosi di materia concorrente, uniche competenti ad emanare i
regolamenti). Trovavo, infine, sgangherata e velleitaria la nuova for-
mula dellart. 114,

Eppure credo di avere avuto una qualche parte nel progettare
Vinversione delle competenze fra Stato e Regioni, uno dei punti di
forza del nuovo Titolo V. Sono andato a rivedere gli Atti parlamen-
tari, in un volume della Camera dei deputati dedicato alla Indagine
conoscitiva sulle «Forme di governo regionale», svoltasi a cura della
Commissione parlamentare per le questioni regionali: nella seduta del
20 febbraio 1991 proposi di individuare in un nuovo testo dellart,
117 i compiti in cui il legislatore statale avrebbe dovuto concentrarsi
in modo esclusivo lasciando le restanti funzioni alle Regioni. Tale
proposta venne fatta propria dalla Commissione fotti per le ritorme
costituzionali e quindi passata in eredita alla Commissione D’Alema.
Pensavo all'obiettivo di utilizzare la riforma regionale come modo
per riformare lo Stato, non solo come modo per accrescere le com-
petenze regionali. Volevo con detta soluzione, inoltre, sia abbando-
nare la sterile ricerca della (allora) tanto inseguita «divisione ottimale
delle competenze», sia lasciare allo Stato la possibilita, in ogni caso,
di approvare norme di indirizzo per la legislazione regionale. La for-
mula a questo ultimo fine da me proposta richiamava Part. 72 del
Grundgesetz: il legislatore statale, con il consenso del Senato delle
Regioni, pud intervenire — proponevo — «allorché ravvisi che una
questione non pud essere efficacemente regolata dalla legislazione
delle singole Regioni o lo richiedano la tutela di fondamentali inte-
ressi nazionali»(p. 317 di detti Arti).

Dietro la mia proposta, in realtd, c’era una sfiducia verso ogni
forma di distinzione rigida delle competenze e una maggiore fiducia
verso un sistema di cooperazione nella definizione delle funzioni che
coinvolgesse 1 vari livelli di governo, fino a dare la parola decisiva, a
determinate condizioni, al Parlamento nazionale, in una Camera nella
quale fossero rappresentate le Regioni.

Poiché anche negli Stati federali (quelli vert) i Parlamenti nazio-
nali tanno valere il Gesamtstaatlichen Interesse, o it National o Fede-
ral interest in varie forme {la Konkurrierende Gesetzgebung o, come
ben documentato, nel recente volume di Chiara Bologna, attraverso
la Supremacy clause, la preemption, ed altro ancora) mi sembrava che
ad un ampio trasferimento di funzioni dovesse corrispondere la tu-
tela di taluni interessi nazionali, comunque denominati,
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Nel Titolo V scompare ogni riferimento agli interessi nazionali
ma Pesperienza di questi aonni ¢i dice che interesse nazionale, cac-
ciato dalla porta nel testo del Titolo V, & rientrato dalla finestra.
La strada, del resto, era obbligata in una Repubblica «una e indi-
visibile». Tale recupero, tuttavia, & avvenuto non ad opera del Par-
lamento, la sede della rappresentanza nazionale, ma piuttosto della
Corte costituzionale, chiamata cosl a fare da custode improprio
dell’interesse nazionale.

Le Relazioni di questo Convegno, ricche e ben articolare, hanno
messo in rilievo le tecniche utilizzate dalla Corte. Gli interessi na-
zionaii 5010 riusciti a farsi strada in vario modo: attraverso le clau-

sle generali individuate dallo stesso art, 117 (la «tutela della con-
correnza», I'«ordine pubblicos, i «livelli minimi delle prestazion
concernenti i dirittd civili e sociali», '«ambiente», i «vincoli comu-
nitard», sempre pil invadenti); attraverso il principio di sussidiariets,
attraverso la trasformazione delle materie di competenza esclusiva
dello Stato in wmaterie-valori (o materie-fini o mdh,,/ze compite o addi-
rittura materte non materie), in grado di taghiare trasversalmente le
competenze regionali {vedo citate le sentenze 282/2002, 407/2002,
232/2005, 272/2004, 259/2004).

Attraverso il principio di sussidiarietd, che nel testo del 2001 ri-
guardava la distribuzione «ottimale» delle funzioni amministrative, la
Corte — come € noto — ha riportato le funzioni legislative al livello
istituzionale pitt adeguato. La prima ¢ stata la notissima sentenza

303/2003, frutto del delicato lavoro di Carlo Mezzanotte; ma sempre
utilizando il principio di sussidiarieta si & ritenuta legittima anche
Passunzione diretta da parte dello Stato, nelle materie concorrent,
sia di una funzione amministrativa (Perogazione di un contributo
nella sentenza 37/2004), sia del potere regolamentare (nella sentenza
151/2005).

Ma non ci si é fermati qui. In altre occasioni, in maniera pit tra-
sparente, la Corte, per escludere ¢ ridimensionare la possibile com-
petenza regionale, ha parlato di «dimensione nazionale» di interessi
relativi a determinate materie, per esempio per la disciplina del mer-
cato del lavoro (sentenza 50/2005), o di «materie non frazionabili»
{per esempio la sentenza 388/2004 a proposito di mobilita del per-
sonale o la sentenza 405/2005 relativa agli ordini professionali na-
zionali}) o, in modo ancora pit netto, di «dimensione macroecono-
mica di un intervento» {le sentenze 134/2005 e 14/2004). Per non
dire dei poteri delle autorita indipendenti che sono volii alla tutela
di interessi unitari (cosi, con alcuni distinguo verbali, la sentenza
88/2009).
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Va aggiunto che «clausola di residualitas a favore delle Regioni
¢ stata fortemente ridimensionata richiedendo, prima di riconoscere
una competenza regionale, che si proceda a verificare se un oggetto
non previsto negli elenchi dell’art. 117 possa essere ricondotto, in
ragione degh interessi e delle finalita prevalenti, entro Uambito di
una delle materie contenute nell’elenco delle competenze esclusive
dello Stato o, comungue, nell’ambito delle materie concorrenti; cosi
per il sisterna tributario degli enti locali {sent. 37/2004); cosi per la
circolazione stradale (sent. 428/2004); cosi per lo spettacolo (sentt.
255/2004 e 205/2005); cosi per determinati aiuti alle imprese (sent,
354/2004); e persino per ghi asilo nido (sentt. 370 /2003 e 320/2004).
Per non tenere conto, inoltre, della progressiva applicazione alle Re-
gioni dei principt della legge 241 del 1990 sul procedimento ammi-
nistrativo, come traspare anche dalla vicenda della SCIA, vale a dire
della «segnalazione certificata di inizio attivita» prevista dalla novella
dell’art.19 (sent. 119/2010).

In questo quadro non poteva che essere ripristinata la categoria
delle norme «cedevoli», che lo Stato pud adottare anche nelle ma-
terie di sicura competenza regionale con vigenza temporalmente li-
mitata fino all’intervento del legislatore regionale (cosi la sentenza
13/2004 in materia scolastica e tante altre).

Questa (talvolta benemerita) azione della Corte ha (gravi) limiti:
¢ stata posta in essere da un organo, non legittimato democratica-
mente, il cui compito & quello di giudicare la legittimita delle leggi e
non quello di riscrivere — perché di questo in pratica si & trattato — i
parametri o addirittura di valutare — pericolosamente stiorando il
«merito» — la «adeguatezza» di un intervento regionale o statale (per-

ché questo comporta la applicazione del principio di sussidiarieta).

Alla Corte, peraltro, si chiede pitt di quanto possa dare, persino di
contribuire a fare chiarezza nella legislazione statale e regionale sui
rifiuti in Campania (da ultimo la ordinanza 18/2011 & eloquente).
Non sempre inoltre effetto razionalizzatore € stato raggiunto.

Anzi, in alcuni casi, si sono aperti nuovi problemi. Utlizzando,
ad esempio, il principio di «leale collaborazione» si sono di fatto
redistribuite funzioni fra i vari Hivelli di governo ma talvolta richie-
dendo «intese c.d. forti» fra Stato e Regioni (a parte la citata sen-
teniza 303/2003 meritano di essere ricordate le sentenze 6/2004 e
383/2005 in materia di energia e la sentenza 222/2005 in tema di tra-
sporto locale). Avere previsto Vintesa fra Stato e Regioni nelle materie
ricollocate a livello nazionale ha portato ad accrescere 1 poferi di veto
di Regioni ed enti locali. La previsione di tali intese ha consentito
la «correzione» (ma forse & meglio dire una «lettura adeguatrice»?)
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di talune parti del Titolo V, ma ha finito per introdurre non poche
paralisi decisionali, incompatibili con la tutela di interessi nazionali,
definiti dalla stessa Corte fondamentali (per esempio nella sentenza
4/2004). Talune vicende bolognesi in materia di trasporti locali ne
sono un esempio.

Il difetto {lo chiamo cosi) «competenzistay della riforma viene,
inoltre, necessariamente esaltato dalla giurisprudenza della Corte. 1
margini delle competenze statali e regionali sono cost affidati alle av-
vocature regionali e statali e a sentenze che, proprio perché provo-
cate da un caso specifico, non possono avere uno sguardo di insieme,
Si pud parlare in proposito di «effetto di polverizzazione», che rende
indecifrabile il quadro delle competenze?

Come andare avanti? Come liberarsi dal «groviglio inestrica-
bile delle competenze»? Intanto guarderei con interesse alle tesi di
quanti — Filippo Benelli in primo luogo — hanno parlato di «smate-
rializzazione» delle competenze regionali e statali. Eviterel tuttavia
ogni tono negativo e guarderei agli aspetti positivi di tale smateria-
lizzazione. Lo si ¢ visto anche per le competenze dell’'Unione Euro-
pea: non ¢ facile definire una «materia»; pud essere rappresentata
da «beni materiali»> ma anche da beni «immateriali», pué riguardare
«utilith» e «valori», pud riguardare oggetti su cul possono insistere
pitt utilita e pit valori, fra loro talvolta confliggentt (ad esempio i
processi edificatori e la tutela ambientale).

La strada mi parrebbe obbligata. Superata una lettura (posso
chiamarla cosi?) «materialistica» seguirei con piti decisione una let-
tura «finalistica», basata soprattutto sui fini e i valori da perseguire,
sostituendo a una rigida distribuzione delle materie, ispirata a un
«federalismo duale» (anacronistico perché non pit attuale in nessun
Stato federale), una pitt moderna e flessibile ripartizione per funzioni
ed obbiettivi. La Corte del resto ha pit volte distinto «materie» ¢
«funzioni» (per esem pw per il coordinamento finanziario: sentenza
414/2004).

'La strada ¢ obbiigata e gid in parte tracciata: affidare alla legge
dello Stato il «bilanciamento» fra gli interessi coinvolt, quelli na-
zionali ¢ quelli locali. Ovviamente un bilanciamento ispirato ai noti
criteri di congruitd, ragionevolezza e proporzionalita pur sempre
sindacabili dalla Corte. Proprio nei giorni scorsi la Corte (sentenza
1/2010), in una limpida sentenza (relatore Maddalena}, pur ricono-
scendo che le acque termali e minerali sono di sicura competenza re-
siduale delle Regioni ha ritenuto illegittima una legge regionale che
prevedeva modalitd di concessione per lo sfruttamento delle stesse
che venivano ad interferire con la tutela dell’ambiente affidato alla
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competenza statale. Quale era la materia della legge? Le acque mi-
nerali o Pambiente? Ovvero ¢l si trovava di fronte a un conflitto fra
valori il cui bilanciamento la sentenza affida alla legge dello Staro (e
a se stessa)?

In poche parole: se si dovesse porre mano alla tanto declamata
ritorma del Parlamento e si dovesse pervenire al (fin qui caliginoso)
Senato regionale si potrebbe introdurre quella «clausola di suprema-
zia» cui prima mi riferivo e che, net fatti, gia la giurisprudenza della
Corte lascia intravedere (e che oggi trova un incerto succedaneo — ce
lo dice Henia Ruggiu — nella Conferenza Stato-Regioni).

Se si dovesse espressamente affermare una simile «clausola di su-
premazia» della legge statale che senso avrebbe mantenere in vita le
competenze concorrenti? Quale la differenza — emerge dalle relazioni
di Fabio Corvaja e di Stefania Parisi — in una certa giurisprudenza
fra competenza residuale e competenza concorrente?

Il superamento delle materie concorrenti potrebbe evitare la
scissione fra potere legislativo affidato in condominio allo Stato e
alla Regione {perché potere «concorrente») e potere regolamentare
nella stessa materia atfidato invece alla competenza esclusiva delle
Regioni (scissione del resto messa in discussione dalla Corte con la
sentenza 151/2005). Tale scissione peraliro ha provocato — come
¢ noto — V'emersione di una nuova categoria di atti — gh «atti non
aventi natura regolamentare» — che rappresentano non solo una ano-
malia ma banno portato alla caduta di tutte le garanzie normalmente
previste per gli atti normativi (parere del Consiglio di Stato, obbligo
di pubblicazione, ecc.}.

Tutte le funzioni non espressamente elencate dovrebbero dungue
restare — to credo — di competenza regionale (senza i ritagli operati
in vario modo e senza distinguere fra competenza residuale e com-
petenza concorrente}) ma non si potrebbe negare al legislatore statale
di intervenire, nelle medesime materie, con una propria disciplina
allorché lo richieda la tutela dell’unita giuridica o dell’unitd econo-
mica della Repubblica o — sottolineo il punto evocando antichi con-
cetti — lo renda necessario il perseguimento di programmi nazionals.
Il rilancio di un programma edilizio come quello tentato dal Go-
verno Berlusconi nei mesi scorsi era sgangherato e nocivo alla tutela
ambientale ma possono negarsi al potere centrale gquei programmi
nazionali in funzione anticrisi che sono spesso sperimentati anche nei
sistemi federali, fin dagli anni Trenta?

E ben vero che con la flessibilizzazione delle competenze regio-
nali e sratali alcune garanzie vengono attenuate (fino a pericolosa-
mente sfiorare la de-costituzionalizzazione delle competenze), ma
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Pesperienza accumulata dimostra che una rigida separazione alimenta
conﬁttfuah;a nella vana definizione di frasih ambiti materiali e, come
ho appena detto, finisce per affidare alla giurisprudenza della Corte
compiti innaturali.

Del resto anche la distinzione fra la Regione chiamata ad eserci-
tare solo funzioni di legislazione e programmazione e gli enti locali
chiamati a gestire Pamministrazione appare ormai pilt un assunto
ideologico che un criterio razionale, atteso che anche tale distin-
zione ¢ di fatto valutata, di volta in volra, in relazione agli obbiettivi
da perseguire, sulla base di principi di adeguatezza e responsabilita,
concretarente verificati.

Delle Regiont abbiamo bisogno. La valorizzazione dei governi re-
oionali & richiesta anche e soprattutto dai processi di globalizzazione,
tanto quanto & richiesta la costruzione di organismi sovranazionali,
queih europel in primo luoa,o Ormai la competizione in una econo-

nia globale tende serr ipre pitt a porsi come competizione fra sistemi
fcomnai La competizione non riguarda solo le imprese ma avviene
fra i sistemi territoriali entro cui si collocano le imprese stesse.

Ma un ruolo attivo della dimensione regionale non esclude — anzi
richiede! — un rafforzamento dei poteri di direzione dello Stato cen-
trale; un’azione non uniformizzante ma unificante. Una funzione che
spinga i vari poteri a fare sistema.

Ho parlato di Hessibilizzazione delle funzioni regionali e statali
superando ogni tentazione «competenzista» ma come dare un orien-
tamento per la coerente e concreta app lica;:ione dell’art. 119 sul fede-
ralismo hscaie che richiede lindividuazione delle funzioni «normaliy
di Regioni ed enti locali, da finanziare «integralmente»?

Non voglio affrontare questo tema, oggetto in gueste settimane
di ancora incerti decreti delegati. Ma sarebbe opportuno che essi
riuscissero a individuare fra gli obiettivi dei governi regionali pitt che
le singole competenze alcune grandi funzioni: la infrastrutturazione
del territorio regionale, la m wobilita all'interno del territorio P‘LTIO"ldL_,
i serviz reali alle imprese, la quahtlcazmnb professionale, la organiz-
zazione dei servizi sociali e sanitari e, ferme restando le norme gene-
rali sullistruzione e Pautonomia delle istituzioni scolastiche, 1 servizi
scolastici.

Rialimentando il modulo delle norme cedevoli, la disciplina sta-
tale frutto della clausola di supremazia potrebbe anche essere tem-
poralmente circoscritta ad alcune Regioni, fino alla successiva intro-
duzione, in ciascuna Regione, di norme legislative regionali. Ma se
si dovesse accetrare che il legislatore statale possa in determinate
materie (e possono essere tante) circoscrivere temporalmente e/o
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territorialmente (in relazione a determinate Regioni) Pefficacia delle
proprie disposizioni, potrebbe anche essere superato come un ramo
secco Pultimo comma dell’art. 116 del testo costituzionale introdotto
nel 2001; norma (pare) ormai abbandonata dalle stesse Regioni e che
sembra configurare (anche per la maldestra collocazione nello stesso
articolo} una estensione dell’esperienza delle Regioni speciali.

La previsione di forme di «federalismo asimmetrico» — che peral-
tro non hanno dato buoni risultati in Spagna o in Belgio — potrebb
costituire fonte di possibile lesione per 'unitd nazionale. Non ¢ dif-
ficile prevedere che molte Regioni del Nord richiederebbero impor-
tanti competenze lasciando amministrate dai Ministeri romani solo le
Regioni del Sud. Una certa flessibilita puo tuttavia essere utile. Porto
un esempio: dopo il decreto delegato 616 del 1977 e la riforma sani-
taria del 1978 e il conseguente smantellamento di enti e uffici nazio-
nali — le sezioni mediche degli Ispettorati del lavoro, VEnte nazionale
prevenzione infortuni e 'Associazione nazionale per il controllo della
combustione — la «sicurezza nei luoghi di lavoro» ha subito intolle-
rabili arretramenti in talune parti del territorio nazionale mentre ha
avuto eccellenti risultati in ralune Regioni, che da tempo avevano ma-
turato un’esperienza. Una clausola di flessibilita avrebbe consentito il
trasferimento delle funzioni alle Regioni gia attrezzate e il successivo
pitt graduale trasferimento alle altre Regioni.

Una ultima considerazione. In tutto POccidente assistiamo da un
fato a processi di decentralizzazione degli Stati unitari e dall’altro a
processi di unificazione degli Stad federali: ¢ proprio necessario in
ftalia costruire uno Stato federale abbandonande il modello della
Stato regionale?

GH Stati federali sono il frutto di un processo di unificazione
fra Stati sovrani; da noi accade Pinverso. Solo il Belgio ha portato
avanti — sia pure sotto una spinta pitt decisamente etnico-lingui-
stica — una complessa riforma di tipo federale, unico Paese che sia
finora riuscito a sovvertire il percorso attraverso cui si formano gli
Stati federali, ma i risultati — come ¢ dicono le vicende di questi
mesi — non sono certo raccomandabili.



Inferesse nazionale, supremazia dello Stato e dotirina
gluridica

di SerGio BARTOLE

Vorrei riflettere brevemente su quello che mi sembra essere il
motivo ricorrente dei discorsi che si sono fatti e si fanno, anche nel
corso di questo incontro di studio, sull’attuale situazione delle Re-
gioni nell’ordinamento repubblicano italiano dopo Pentrata in vigore
della revisione del Titolo V, parte 11, della Costituzione.

Si tratta di un profilo che in qualche modo era gia stato previsto
da quei parlamentari preveggenti che, in occasione di una consulta-
zione parlamentare in vista della finale adozione della legge costitu-
zionale n. 3 del 2001, si rivolsero all’Associazione italiana dei costitu-
zionalisti chiedendo quali misure dovessero essere adottate a seguito
dell’avvenuta abrogazione del limite delVinteresse nazionale affinché
comunque risultasse garantito il rispetto del principio dell'unita ed
indivisibilita della Repubblica enunciato nell’art. 5 della Costituzione.

In efferti, ricorrente ¢ nella legislazione adottata successivamente
alla revisione costituzionale e nella giurisprudenza costituzionale che
la concerne, Uappello a motivazioni e ragionamenti che del suddetto
principio si danno in varia guisa carico, mascherando sotto mentite
spoglie una persistente epifania dell’interesse nazionale. La cui impli-
cita e sottaciuta utilizzazione va bene aldila della tutela dell’unica na-
zionale con effettd sull’esercizio delle attribuzioni regionali in termini
di coordinamento delle rispettive attivita di Stato e Regioni ovvero di
prescrizione delle pit diverse modalita di collaborazione. Ne risulta
toccata la stessa estensione delle attribuzioni degli enti autonomi con
operazioni che a suo tempo io e Bassanini definivamo espropriazioni
o ritagli delle competenze anche in forma di sovrapposizione o sosti-
tuzione delle attivita dello Stato.

Si ha la sensazione che sia opinione largamente condivisa che il
limite dell’interesse nazionale, costituendo un tratto ineliminabile del
principio di unita ed indivisibilita dello Stato, sia ancora in vigore no-
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nostante {'intervenuta revisione costituzionale. Vista nella prospettiva
del sistema delle fonti, questa sensazione stimola Vipotesi di lavoro
che si sia di fatto affermara Pappartenenza dell'interesse nazionale al
novero dei limiti inespressi della revisione costituzionale, per cul esso
sarebbe sfuggito e stuggirebbe alla competenza della fonte prevista
e disciplinata dall’art. 138 Cost. Incarnandosi in esso il principio di
unita ed indivisibilita, 'interesse nazionale ne rappresenterebbe una
chiara ed irretrattabile conseguenza sul piano operazionale,

Qualcuno potrebbe essere tentato di discorrere di una sorta di re-
viviscenza della dottrina della costituzione materiale, che in effetti da
Barbera & stata proposta come chiave di lettura interpretativa dell’in-
teresse na;fionale al tempo della sua esplicita vigenza. Operazione,
questa, che potrebbe anche essere condotta svincolando il richiamo
a quella dottrina dall’usuale riferimento ad un ipotetico compro-
messo costituzionale consumatosi fra i sostenitori di una piena ed in-
contaminata concezione dell’autonomia regionale e quelli di una pit
1“aﬂea‘oilf* subordinazione di questa stessa autonomia aghi interessi
di cui & portatore lo b"im centrale. Comunque sarebbero destinate

all’is nlevan?a le vacue declamazioni sul federalismo, di cui troppo
frectolosamente si sono fatti tramite anche chierici del nostro ordine
accademico, ancora una volta solleciti nel raccogliere le sempre con-
fuse proposte e teimmoiogle della politica e della pubblicistica, senza
tener conto che, anche con il pabsagém della r1f01ma del 2001 e in
mancanza di vicende che in qualche modo rammentino un processo
di federalizzazione, il nostro restava uno Stato regionale. Questi scrit-
tori non hanno almeno avuto Vonestd intellettuale e la franchezza di
Francois Delperée che, partendo, perd, dal c.d. federalismo belga per
devoluzione, ha ammesso senza reticenze e concessioni alla propa-
ganda retorica che non vi & sostanziale dﬁfe‘mm fra Stato regionale

e Stato federale, essendo questo null’altro che il perfezionamento au-
tonomistico di quello.

Ma forse non conviene scomodare vecchi e imbarazzanti fantasmi
dommatici e teorici, it cui utilizzo esige fra Ualtro sempre impegnative
ricognizioni delle Jichiarazioni ¢ delle cffettive intenzioni delle forze
pnimchc Probabilmente il ritorno dell’interesse nazionale, che alla
fine non & un vero ritorno ma il segno di una continuita, & qualcosa

che ha a che fare con 1 modi stessi del nostro ragionamento giuridico
e con gh strumenti argomentativi che noi usiamo. Intendo dire che

uella dell'interesse nazionale pud essere ricostruita come una figura
tralaticia tipica delle scelte ermeneutiche che stanno alla base della
odierna ricostruzione interpretativa dell’ordinamento regionale. Essa
ha probabilmente molto a che fare con la concezione originaria delle
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Stato regionale, la cui necessaria continuita giustificherebbe per gli
interpreti, anche soltanto istintivamente, la permanente utilizzazione
di alcuni fondamentali strumenti interpretativi nonostante Uinterve-
nuta riforma,

Potrebbe essere utile, per coltivare questa ipotesi di lavoro, uti-
lizzare la teoria critica del diritto proposta dal costituzionalista e teo-
rico del diritto finlandese Kaarlo Tuori. (Questi, pur riconoscendo che
figure ed argomenti che utilizziamo nel nostro ragionare giuridico
sono prodotti intellettuali di noi giuristi, avanza lipotesi che proprio
attraverso la nostra attivita interpretativa e ricostruttiva del diritto, ai
fini della sua pratica appiicaziOﬁe quegli argomenti e quelle figure
concorrono a comporre il diritto vivente e, quindi, nel caso, la costi-
tuzione vivente.

A rigor di logica le presenti vicende non avrebbero, dunque,
direttamente a che fare con il tema dei limiti della revisione costi-
tuzionale, ma apparterebbero ad un livello pia profondampnu ra-
dicato nell’esperienza giuridica, tale da segname la continuiti per-
ché connesso al pratico manifestarsi dell’attivira di noi giuristi nella
transizione dalla disposizione alla norma. In particolare poi la figura
dell'interesse nazionale avrebbe le sue radici nella nostra incapacit
di pensare 'unita dell'ordinamento costituzionale in termini diversi
dalla prf:vaim?a e supremazia dello Stato persona.

Si pud cosi immaginare che, affrontando Vinterprerazione del
nuovo testo del Titolo V della parte T, sia nell’esercizio di funzioni
legislative che di attribuzioni giurisdizionali, gli operatori costituzio-
nali st siano portati dietro gli schemi ermeneutici adottati al momento
del decollo dello Stato regionale. Siamo stati condizionati e guidati
dallidea che Vunita ed indivisibilita dell'ordinamento repubblicano
non possano essere salvaguardate se non per il tramite dell’interme-
diazione di un potere ccxmale, che proprio in ragione dei suoi com-
piti fondamentali incontra limiti minori e meno penetranti di quelli
che vincolano le autoritd presenti sul territorio, e pud direttamente
interferire con le competenze di queste.

Pg rd, se cosl &, accanto a quelle del legislatore e del giudice delle
leggi vi ¢ allora — nonostante le trionfalistiche letture dell’ambiguoc
(a ir poco ) primo comma dell’art. 114 — una responsabilita della

ottrina che si & impegnata nello studio del Titolo V ritormato. Non
c’é stato ripensamento dell’idea che V'ordinamento nel suo complesso
possa trovare, anche nella normalita dd casi e nella quotidianita dei
rapporti, la garanzia della sua unira ed indivisibilita negli assetti delle
relazioni fra i soggetti istituzionali territoriali soltanto ‘attribuendo al
centro poteri di sovraordinazione. Sia chiaro, cosi ragionando non
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voglio arrivare a sottolineare la inescapabilita di esiti federalistici del
nostro ordine costituzionale, se vogliamo realizzare autentiche auto-
nomie regionali, ma intendo soltanto far rilevare che vi potrebbero
essere strade alternative a quella di imputare sempre e comunque
allo Stato centrale la tutela dellordinamento unitario sub specie di in-
teresse nazionale. Grazie.



Dieci anni dopo. Pit o meno autonomia?

di PaoLo CARETT

4
i

. Linterrogativo che da il titolo a questo incontro si presta ad es-
sere letto in modi diversi a seconda del punto di vista dal quale ci
si pone pell’esaminare le vicende del nostro regionalismo. Si puo sce-
gliere di privilegiare un approccio di carattere generale, puntando a
tenere insieme i vari profili che caratterizzano lautonomia regionale
{politica, innanzitutto, statutaria, legislativa, amministrativa e finanzia-
ria}, ovvero un approccio di tipo settoriale, concentrando Pattenzione
sull'uno o Valtro di quegli aspetti, ovvero ancora si potrebbe scegliere
un settore materiale, considerato particolarmente qualificante ai fini
della risposta che Uinterrogativo sollecita, e andare a fondo nella mi-
surazione del grado di autonomia che in esso, nei dieci anni che ci
stanno alle spalle, si & in concreto realizzata. Ancora, si pud tentare
una tisposta privilegiando le questioni di tipo formale-competenziale
o, allopposto, cercare di operare una verifica pit sostanziale sull’ef-
fettivo esercizio da parte delle Regioni della loro autonomia alla luce
dei margini pit ampi disegnati, almeno sulla carta, dalla riforma del
Titolo V della seconda parte della Costituzione. Le relazioni che ab-
biamo sin qui ascoltato hanno tutte adottato un punto di vista es-
senzialmente formale-competenziale, pervenendo a valutazioni basate
sullinterpretazione che il legislatore ordinario e, soprattutto, la Corte
costituzionale hanno dato dei profili piit innovativi (ma anche pit pro-
blematici) della riforma, legati appunto ai nuovi criteri di riparto delle
competenze (innanzitutto legislative) e a quelli che dovrebbero essere
i principi-cerniera del nuovo assetto descritto dalle disposizioni costi-
tuzionali: sussidiarietd e leale collaborazione. Quello che ne & emerso
¢ un quadro assal variegato di valutazioni, ma complessivamente mi
pare di poter dire che sono state le risposte negative (o quanto meno
fortemente perplesse) a prevalere rispetto a quelle positive. ITnsomima,
se non proprio meno autonomia, certo non pill autonomia. A que-
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sto tipo di valutazioni si & poi accompagnata, in certi casi con vivaci
accenti critici, I'individuazione dei responsabili di questo ennesimo
mancato decollo della nuova autonomia regionale «promessa» dalla
riforma del 2001 e cioe, di nuovo, il legislatore (per comportamenti
positivi non meno che per le sue gravi omissioni) e la Corte. In que-
sto mio breve intervento non intendo affatto woigcm una puntuale
contestazione di queste valuta?mm anche se su pitt di un punto spe-
cifico esse non appaiono del tutto convincenti {penso ad esempio alla
giurisprudenza della Corte in punto di chmmftta in sussidiarieta, cer-
tamente fortermente «creativay, ma per nulla eccentrica rispetto Al 51—
stema costituzionale wmplesswameme considerato). Si tratta infatti di
valutazioni che in larga misura condivido, ma mi paiono offrire una
fotografia solo parziale della situazione. Una fotografia che vorrei ten-
tare di integrare, adottando un diverso punto di vista, quello che fa ri-
ferimento al modo in cui le Regioni stesse, con i loro comportamenti,
hanno interpretato il nuovo modello disegnato dalla riforma.

2. Naturalmente non & certo posslbiic in questa sede affrontare
per intero un’analisi come quella cui ho ora accennato. Cio richiede-
rebbe una ricerca a tappeto almeno su un numero di settori materiali
rilevante (sia quantitativamente, che qualitativamente) e una verifica
volta a misurare in concreto come & cambiata, rispetto al decennio
precedente, Pefficacia dell’azione di regolazione e Vefficienza della
connessa azione amministrativa delle Reomm in relazione alle aspet-
tative e alle esigenze della comunita di riferimento. Mi limiterd dan-
que solo a qualche sintetica considerazione riferita ad alcuni aspetti
che mi sembrano particolarmente significativi ai fini di integrare le
risposte che sin qui sono state date all’interrogativo posto al centro
del nostro incontro. In questa prospettiva, ho convertito quell’inter-
rogativo generale in tre diversi interrogativi: come hanno esercitato
le Regioni la loro nuova e pitt ampia autonomia statutaria? Come
hanno esercitato la loro altrettanto pitt ampia autonomia legislativa?
Come hanno esercitato la loro nuova competenza in ordine all’assetto
del sistema delle autonomie locali?

Al primo di questi interrogativi hanno gia dato risposta, ed ¢
una risposta improntata ad una diffusa delusione, i numerosissimi
convegni e seminari che hanno posto al centro dell’analisi i conte-
nutl statutari, per cui accenno qui solo ai profii di maggiore «de-
lusiones. Il primo riguarda le scelte in punto di forma di governo.
Al riguardo, cid cui si ¢ assistito ¢ stata o una pedissequa accefta-
zione di quella prevista come transitoria (e dunque emendabile) dalla
legge costituzionale di riforma. Rispetto a quel modello 1 correttivi
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introdotti appaiono in genere di scarso rilievo. Era possibile arrivare
a scelte diverse? Personalmente penso di si, pur tenendo conto della
stringente (e in certi casi giustamente criticata)} giurisprudenza della
Corte costituzionale, Alludo, in particolare alla disciplina dei rap-
porti tra Consiglio e Giunta. Su questo punto, infatd, ghi Statuti si
segnalano per una strenua difesa del maggior numero possibile di
competenze del Consiglio (competenze che gia Pesperienza prece-
dente la riforma aveva di fatto trasformato in competenze sostanzial-
mente formali), senza dedicare la dovuta attenzione all’aspetto forse
pilt rilevante, ossia quello relativo alla messa in campo di procedure
ex ante ed ex post in grado di consentire all’assemblea di condizio-
nare Voperato della Giunta, soprattutto per ¢io che attiene i rapporti
«esterni» dell’Esecutivo regionale col Governo nazionale {attraverso
il c.d. sistema delle conferenze passano accordi di grande rilievo, con
ricadute altretranto rilevanti sull’esercizio di competenze anche del
Consiglio: basti pensare ai recent accordi sul wellfare, sui trasporti
pubblici locali o sull’immigrazione) e P'Unione europea. Un limite,
questo, che a me pare figlio di una visione miope del ruolo del Con-
sighio e che non so fino a che punto potra arrestarne la crist. A cio si
aggiunga che anche alcuni elementi di novita che pure alcuni Staturi
contengono sono stati largamente depotenziati dalle scelte successive.
St pensi, ad esempio, alle tanto enfatizzate Consulte di garanzia staru-
taria: previste in 10 Statuti, sono state disciplinate con legge regionale
solo in 7 Regioni e ancor meno sono le Consulte che si sono di fatto
insediate ed hanno cominciato ad esercitare le loro funzioni (solo 4:
in Liguria, Piemonte, Emilia-Romagna e Toscana). Ancora pitt indi-
cativo & Pesame dell’attivita sin qui svolta: se si escludono i regola-
menti relativi al funzionamento interno dell’organo, si tratta comples-
sivamente di un numero risibile di decisioni (2 della Consulta ligure;
2 di quella emiliana, 10 di quella piemontese, la pitt prolifica, nessun
atto di quella toscana). Ma si pensi anche a quelle disposizioni sta-
tutarie volte a configurare quello che, ancora con una forte accen-
tuazione retorica, viene definito lo statuto delle opposizioni, spesso
rimaste sulla carta e in ogni caso, anche quando hanno trovato una
puntuale implementazione da parte dei regolamenti interni dei Con-
sigli, non sono riuscite a modificare pilt di tanto i consolidati modi
di atteggiarsi dei rapporti tra maggioranza e opposizione all’interno
delle dinamiche consiliari (posto che la loro efficacia dipende da al-
tre condizioni di contesto che non si sono affatto realizzate: da una
legge elettorale in grado di riflettere nell’assemblea una maggioranza
e una opposizione omogenee al loro interno, ad una conseguente di-
sciplina dei gruppi consiliari e cosi via). Se oltre a questi elementi
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di valutazione si tien conto del fatto che dopo 10 anni non tutte le
Regioni hanno riformato il loro Statuto originario e due (Lombardia
e Campania} vi banno provveduto solo nel 2009, credo che si debba
convenire con Roberto Bin, quando in un recente convegno pisano,
dedicato a questi temi, ha affermato che le Regioni (o gran parte di
esse) non hanno affatto preso sul serio la loro nuova o pilt ampia
autonomia statutaria, della quale evidentemente non sentivano, alla
fine, un gran bisogno.

Jengo al secondo interrogativo, relativo all’esercizio della autono-
mia legislativa, limitando Vosservazione ai comportamenti regionali in
tre settori «nuovi», in guanto non compresi nell’elenco delle materie
di competenza concorrente nel vecchio testo delf’art, 117 Cost.: mi
riferisco alla materia elettorale, all'ordinamento della comunicazione
e all'istruzione scolastica. Quanto alla prima mareria, strettamente
legata alle scelte operate in punto di forma di governo, Patteggia-
mento delle Regioni & stato scarsamente innovativo. A fronte di una
legge-cornice statale (la 165/2004) particolarmente sobria nel definire
i principi fondamentali da rispettare, i legislatori regionali o sono ri-
masti del tutto inerti, si che in quelle Regioni ha continuato ad essere
applicara la legge statale 43/1995, o si sono limitati ad introdurre solo
qualche correttivo a tale legge, lasciandone sostanzialmente inalterato
Vimpianto di fondo. Quanto al secondo settore, in passato oggetto
di battaglie e di forti rivendicazioni competenziali da parte delle Re-
gioni, pur a fronte di una puntuale individuazione degli ambit riser-
vati ad interventi legislativi (e amministrativi) regionali (si vedano le
relative disposizioni contenute nei due «codici» delle comunicazioni
elettroniche e della radiotelevisione: rispettivamente dlgs. 214/2003
e dlgs. 177/2005) e pur a fronte di una giurisprudenza costituzio-
nale particolarmente attenta alla salvaguardia del loro nuovo ruolo
disegnato dalla Costituzione, le Regioni sono rimaste sostanzialmente
inerti ¢ non hanno di fatto mostrato alcun particolare interesse ad
elaborare una specifica politica pubblica (da tradurre anche in prov-
vedimenti legislativi) in un settore che parrebbe invece strategico.
Considerazioni analoghe valgono anche per il terzo settore pitt sopra
richiamato, Pistruzione scolastica. L'inserimento di questa materia tra
quelle di competenza concorrente sembrava, da un lato, concludere
un processo, iniziato da tempo, di crescente valorizzazione del ruolo
delle Regioni {ma anche degli enti locali) nella gestione del servizio
istruzione, in funzione di una sua maggiore aderenza alle esigenze dei
diversi territori e comunita di riferimento, dall’altro, e conseguente-
mente, preludere al completamento del trasterimento di funzioni e ri-
sorse al sistema delle autonomie, con parallela riduzione dei compid



DIECH ANNI DOPO. PIU O MENO AUTONOMIA? 573

dell’amministrazione statale (centrale e periferica), Ebbene, anche su
questo versante, pur potendo muoversi nel quadro di una giurispru-
denza costituzionale favorevole alle ragioni dell’autonomia (ricordo
soprattutto le sentt. 13/2004 e 20 /200 9), Patteggiamento delle Re-
gioni & stato sin qui particolarmente prudente se non del tutto omis-
sivo sia nel rivendicare dallo Stato i dovuti trasferimenti, sia nel pre-
disporre le condizioni organizzative idonee ad assicurare 1a continuita
del servizio attraverso Veffettivo ed efficace esercizio delle loro nuove
funzioni.

Infine, vengo al terzo interrogativo, quello del rapporti tra Re-
gioni e sistema delle autonomie infraregionali. Al riguardo, erano so-
prattutto tre 1 possibili frontd di intervento individuati dalla riforma:
quello dei raccordi istituzionali, quello della riallocazione delle fun-
zioni in applicazione dei nuovi criteri fissari dall’art. 118, comma 1,
Cost., quello del riassetto dellarchitettura del governo locale. Sul
primo punto, ¢ da registrare la diffusa insoddisfazione per Pespe-
rienza sin qui maturata “dai Consigli delle autonomie locali: destinatari
di discipline eterogenece ¢ di competenze altrettanto eterogenee, nel
quadro di una gcnemi funzione consultiva (intesa in senso stretto e
dunque riduttivo), tali organismi non sono affatto riusciti ad inserirsi
da coprotagonisti nella dialettica politico-istituzionale, che rimane sin
qui centrata sui rapporti Giunta- Consiglio o al pitt Giunta regioqak
e singoli Comuni o singole Province. Sul secondo punto, non ¢'é che
da registrare una sostanziale inattuazione del dettato costituzionale e,
anche 1a dove qualche tentativo si & fatto nella direzione di un ripen-
samento dell’attuale distribuzione delle funzioni amministrative, si &
trattato di tentativi assal poco rispettosi delle potenzialita innovative
dei nuovi criteri individuati dall’art.118. Sul terzo punto, basti richia-
mare I'attenzione sul comportamento, anche in questo caso, reticente
ed omissivo che le Regioni hanno sin qui tenuto in ordine alle de-
terminazioni e alla funzione di stimolo che pure la legislazione loro
attribuisce (a partire dalla L 241/1990 per arrivare alla I 42/2009) in
ordine alla introduzione-istituzione delle aree e delle Citta metropo-
litane.

3. Senza voler trarre dalle sintetiche cansideruioni che prece-
dono alcuna conclusione di carattere generale (& evidente che non in
tutei i \ettorx Pesercizio concreto dell’autonomia ha segnato il passo e
che non & possibile addebitare a tutte le Regioni comportamenti uni-
formi), mi pare tuttavia che gli elementi richiamati siano sufficienti a
dimostrare che Vinsoddisfacente grado di implementazione della ri-
forma del Titolo V va ricondotto alla responsabilitd (certamente di-
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versa) di tutti 1 soggetti istituzionali in campo, ivi comprese le stesse
Regioni.

Probabilmente questo dato conferma uno dei limiti di fondo della
riforma, che gia da altri ¢ stato sottolineato: una riforma intellettual-
mente interessante e pregevole, per alcuni versi lacunosa, ma soprat-
tutto in larga misura fuori asse rispetto ad una situazione politico-
istituzionale che gia allora non lasciava intravedere sviluppi molto
diversi da quelli che poi oggi stiamo registrando. Se cosi &, possiamo
certo esprimere valutazioni deluse su questi sviluppi, ma credo senza
caricare queste valutazioni di un’eccessiva forza polemica e di un ec-
cessivo pessimismo. Si tratta forse di quegli sviluppi che un sistema
come il nostro, nel quale alcune fondamentali strutture portanti sono
rimaste sostanzialmente inalterate (dal sistema politico-partitico al
sistema sindacale, entrambi ancora a fortissima vocazione nazionale,
per non parlare dell’assetto della nostra pubblica amministrazione,
anch’esso ancora prevalentemente ancorato al centro), poteva in con-
creto consentire, Ma naturalmente siamo ancora nel vivo di un pro-
cesso di trasformazione che per dare risultati davvero apprezzabili ha
bisogno di tempo, molto di pitt di quanto non ne sia trascorso dalla
riforma del 2001, si che non & affatto escluso che tra un altro decen-
nio si possano fare valutazioni in parte diverse. Ma questo a patte
che, come giuristi, si guardi «laicamente» al disegno costituzionale ¢
ai suoi svolgimenti nella prassi, mettendo da parte ogni suggestione
modellistica (regionalismo debole, regionalismo forte, federalismo
competitivo, federalismo solidale) con la pretesa di ricavarne conse-
guenze in termini di un necessario «dover essere», che spesso non
¢ che la traduzione di opzioni personali, accettando il fatto che quel
modello si presta ad interpretazioni {ed implementazioni), almeno
entro certi limiti {per come & stato concepito e per come & scrifto),
diverse ma egualmente plausibili e che alla fine ¢ la coerenza com-
plessiva del sistema costituzionale a fungere da stella polare per ogni
nostra discussione al riguardo.



IL PROGRESSIVO FALLIMENTO DEL PLURALISMO ISTITUZIONALEE LA
CRISI CONCLAMATA DELLE AUTONOMIE POLITICHE TERRITORIALI
Spunti di riflessione a dieci anni dall’entrata in vigore della riforma costituzionale del
2001

(Prof. Marcello Cecchetti)

§.— LA RIFORMA SULLA C.D., “FEDERALIZZAZIONE” DELLA FORMA DI STATO ITALIANA

Da pochi mesi si ¢ compiuto il decennale dell’entrata in vigore della legge cost. n. 3
del 2001, la quale, come ¢ ben noto, conteneva la pil complessa ¢ organica riforma
costituzionale della nostra storia repubblicana.

In un Paese che almeno da un trentennio dibatie sull’urgenza di riformare le proprie
istituzioni ¢ di adeguarle alle profonde trasformazioni del contesto politico, economico e
sociale, quella legge costituzionale ha rappresentato un fatto epocale ¢ a tutt’oggi unico.

Con la riforma del Titolo V della Parte 11 della Costitazione, ail’esito di un lungo
percorso politico-parlamentare, si dava un decisivo impulso alla costruzione di quella che
allora fu chiamata “Repubblica delle autonomie”, secondo una coordinata tanto chiara quanto
largamente condivisa: avvicinare il potere pubblico, nelle sue diverse manifestazioni, alle
situazioni ¢ ai bisogni concreti dei cittadini, mediante la definitiva “messa a valore” dei livelli
territoriali di governo coincidenti con le autonomie comunali, provinciali ¢ regionali, in
perfetta continuita con quanto gid si era provato a realizzare con le riforme “Bassanini” del
c.d. “federalismo amministrativo a Costituzione invariata”.

A tale coordinata di fondo si collegavano alcuni macro-obiettivi altrettanto chiari:

— Vampliamenio massimo possibile del ruolo politico-amministrative delle autonomie
territoriali e del pluralismo istituzionale, in coerenza con i principi fondamentali gia scolpiti
nell’art. 5 della Carta costituzionale, attraverso lo spostamento del baricentro del sistema sulle
sfere di competenza ¢ sui poteri degli enti autonomi territoriali;

— Vaumento del tasso di democraticita e di legittimazione politica dell’ordinamento
complessivo attraverso Uaffermazione del principio di sussidiarieta, sia in senso verticale che
in senso orizzontale, come nuovo criterio atto a privilegiare ¢ responsabilizzare i livelli di
governo pit vicini al cittadino, garantendo, al tempo stesso, una spiccata flessibilita dei
meccanismi di allocazione del potere pubblico, anche in relazione ai confini con le attivita dei
soggetti privati;

— la riduzione dei compiti e degli apparati dello Stato a quanto strettamente
indispensabile a garantire la unita ¢ indivisibilitd della Repubblica, ossia la coesione unitaria
del sistema e la salvaguardia delle condizioni minime essenziali di eguaglianza dei cittadini
sul territorio;

lo  smellimento, la semplificazione e la razionalizzazione  organizzativa
dell’ amministrazione statale che, si riteneva, avrebbero potulo compensare — in termini di
efficienza, efficacia ¢ tempestivita dell’azione amministrativa, nonché di ottimizzazione
nell’uso delle risorse pubbliche — 'inevitabile “complicazione” che sarebbe derivata dalla
moltiplicazione dei centri decisionali,

Si trattava di una “sfida” che trovava fondamento in una precisa teoria della forma di
stato, tanto diversa da quella scolpita nel testo originario del Titolo V quanto, al tempo stesso,
picnamente compatibile con il modelio generale disegnato dall’art. 5 Cost. {«la Repubblica,
una e indivisibile, riconosce e promuove le auionomie localiv): 'unitd della Repubblica non
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pit come risultato affidato alle cure di un soggetto (lo Stato) che ne ¢ il “portatore” e che si
vede intestato il compito ultimo di quelia sintesi politica unitaria riassumibile nella formula
dell’interesse nazionale che vale a countrastare le “minacce” del pluralismo; "unita della
Repubblica come esito, come risultato del concorso di tutti gli enti che la “costituiscono”,
ossia come frutto del pluralismo politico-istituzionale, all’interno del guale le funzioni dello
Stato-persona non valgono di per s¢ a produrre quella unitd ma solo a garantirla e a presidiarla
mediante 'intestazione di compiti ¢ funzioni atti a perseguire interessi che sfuggono
all’ambito valutativo dei livelli inferiori e ad assicurare livelli di garanzia dei diritti non
differenziabili.

2. — I PARADOSSALI APPRODI DELLA RIFORMA ALLO STATO ATTUALE

Non ¢ difficile percepire, anche ictu oculi, che tutti gli obiettivi della riforma
costituzionale del 2001 risultano, ad oggi, clamorosamente mancati, configurandosi come
altrettante “chimere” prive di gualungue riscontro concreto.

it dato, peraltro, non costituisce una novita ed ¢ da tempo oggetto di riflessione nella
dottrina costituzionalistica ¢ politologica, portate inevitabilmente a compiere le loro diagnosi
e ad interrogarsi sulle ragioni e sulle dinamiche cui addebitare ['evidente insuccesso e, al
contempo, ad claborare soluzioni possibili ¢ ad individuare prioritd strategiche per nuovi
interventi riformatori.

Il tema, ovviamente, ¢ troppo complesso per essere adegualamente sinietizzato in
questa sede, anche solo per teste di capitolo.

Vorrei perd approfittare di guesta occasione per segnalare quella che mi pare una
radicale novita di prospettiva, frutto delle prasst istituzionali deli’ultimo biennio, che conduce
— a mio parere — ad impostare la riflessione in termini ben diversi da quelli concernenti il
gquomodo o il quande dell’implementazione del vigente testo costituzionale in tema di forma
di stato.

Anticipo qualche conclusione, riservandomi nel paragrafo successivo di indicare
alcuni esempi significativi tratti dalle prassi legisiative e giurisprudenziali del periodo piu
recente.

In estrema sintesi, la situazione attuale puo essere cosi descritta:

— siamo di fronte ad un palese distacco tra Costituzione scritta e Costituzione vivente;
la realtd politico-istituzionale, d’altronde, non corrisponde affatto alle prescrizioni
costituzionali contenute negli articolo da 114 a 133;

— tale distacco, tuttavia, a differenza di quanto poteva ritenersi fino a qualche anno fa,
non si configura pitt solo nei termini di un deficir di attuazione legislativa ¢ di soluzione det
nodi che il testo costituzionale lascia aperti; oggi si poune radicalmente in discussione lo stesso
an di quelle autonomic politiche ¢ amministrative gia prefigurate dai Padri costituenti quale
elemento essenziale dell’ordinamento repubblicano, poi fortemente potenziate con la riforma
del 2001

— gli enti autonomi territoriali (Regioni, Province ¢ Comuni) non hanno qguasi pit nulla
di “autonomo”™: esercitano potestd normative fondamentalmente di natura interstiziale,
conformate in termini rigidi ¢ assait pervasivi da una legislazione statale praticamente
“onnivora”; svolgono compiti e ed esercitano funzioni amministrative che sono loro attribuite
quasi interamente da leggi statali; hanno scarsissimi spazi di decisione autonoma circa le loro
entrate {inanziarie ¢ la loro spesa; in sintesi, a dispetto della loro legittimazione politica ¢



delia elezione diretta dei loro esecutivi, si sono progressivamenie trasformati in enti &
amministrazione periferica dello Stato, ossia in “enti di decentramento amministrativo”;

- tutto ¢io, ovviamente, ne ha finito per stravolgere la natura e il “valore”, non solo
rispetto al testo costituzionale vigente ma anche rispetto al modello costituzionale originario
del 1947,

—di qui la questione assolutamente inedita che si affaccia — quasi paradossalmente —
all’interno del sempre pit faticoso dibattito sul c¢.d. “federalismo™: abbiamo davvero bisogno
di tutti questi “livelli territoriali di governo”™? Non si tratta di enti inutilmente “costosi” che
accrescono sterilmente gli apparati dei poteri pubblici e servono solo ad alimentare le logiche
perverse della “casta” ¢ della “malapolitica”? Se, in fondo, sono semplicemente enti di
“amministrazione periferica” dello Stato, perché non procedere ad una loro razionalizzazione
a addirittura al loro “taglio”, in vista del conseguimento di sicuri guanto auspicabili benefici
per la finanza pubblica complessiva?

3. — QUALCHE ESEMPIO SIGNIFICATIVO NELLA LEGISLAZIONE E NELLA GIURISPRUDENZA
COSTITUZIONALE PIU RECENTY

La legislazione

La linea di tendenza appena descritta trova significative conferme nella prassi
legislativa dell’ultimo periodo.

Al di 1a della fin troppo nota legislazione sul coordinamento della finanza pubblica
relativa ai vincoli del patto di stabilita, ai parametri per la “virtuositd” o meno degli enti
territoriali e alle connesse e pesantissime misure sanzionatorie per il mancato rispetio degli
obblighi imposti dalio Stato, vorrei limitarmi a segnalare tre esempi di riforme recentissime
che hanno investito profondamente gli ambiti di competenza legislativa delle Regioni ¢ le
potesta amministrative di tutti gli enti territoriali, finendo sostanzialmente o per svuotare tali
competenze o, al piu, per trasformarle in potesta di mera esecuzione di scelte effettuate al
livello centrale.

1) La nuova disciplina degli esercizi commerciali prevista dall’art. 31 del d.L
201/2011 (c.d. “Salva Halia”), la quale — in connessione con il pit vasto disegno di
liberalizzazione di tutte le attivitd economiche gia perseguito con ['art. 3 del d.l. n. 138/2011 ¢
poi riproposto nell’art. 1 del d.1. n. 1/2012 (c.d. “Cresci Htalia”) — assume una concezione della
competenza legislativa dello Stato in materia di “tutela della concorrenza” come
sostanzialmente ¢ integralmente coincidente con il campo dell’art. 41 Cost. (dunque, con la
disciplina delle attivita economiche e delle loro possibili limitazioni), configurando con cio il
potere del legislatore statale di conformare fino pressoché ad azzerarle le potesta normative ¢
amministrative degli enti territoriali in tutte le materie concernenti le attivita economiche e
produttive.

2) La nuova disciplina dei servizi pubblici locali introdotta, in sostituzione di quella
dell’art. 23-bis del d.1. n. 78/2008 abrogata con il referendum del giugno 2011, con Part. 4 del
d.l n. 138/2011 e con Part. 25 del d.1. n. 1/2012, la quale, sempre in nome della concezione
omuipervasiva della tutela della concorrenza, non soltanto riduce 1 margini di scelta degli enti
locali ancor pitt di quanto non facesse gia ’abrogato art. 23-bis, ma riconosce alle Regioni —
pur formalmente titolari della potesta legisiativa in materia — il solo potere/dovere {assistito
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dalla previsione dell’interevento sostitutivo del Governo in caso di inadempienza) di
organizzare «lo svolgimento dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica in ambiti
0 bacini territoriali oitimali e omogenei tali da consentire economie di scala e di
differenziazione idonee a massimizzare lefficienza del servizio, entro il termine del 30 giugno
2012», aggiungendo che «la dimensione degli ambiti o bacini territoriali oftimali di norma
deve essere mon inferiore almeno a quella del territorio provinciale. Le regioni possono
individuare specifici bacini territoriali di dimensione diversa da quella provinciale,
motivando la scelta in base a criteri di differenziazione territoriale e sociv-economica e in
base a principi di proporzionalita, adeguatezza ed efficienza rispetio alle caratteristiche del
servizion.

3) Si consideri, infine, la ¢.d. “riforma delle Province a Costituzione invariata” di cui
all’art. 23, commi da 14 a 20-bis, del d.l. n. 201/2011, la quale — in vista del dichiarato
obiettivo di «riduzione dei costi di funzionamento delle Provincey — contempla I"azzeramento
di tutte le funzioni di amministrazione attiva attualmente spettanti a tali enti, con una inedita
previsione di allocazione per saltum di tali funzioni alternativamente ai Comuni o alla
Regione, in palese contrasto sia con P'art. 118 Cost. sia con i1 limiti della competenza
legislativa dello Stato, come ¢ noto riconosciuta solo per le funzioni amministrative riferibili
alle materie enumerate nell’art. 117, secondo comma, Cost., nonché per le funzioni degli enti
locali qualificabili come “fondamentali”. Anche in questo caso le Regioni vengono
espropriate di proprie competenze legislative ¢ obbligate ad attuare il disegno incostituzionale
del legislatore statale (entro 1l 31 dicembre 2012) a pena di vedersi sostituite dal Governo in
caso di inadempienza.

La gigrisprudenza

A simili approdi nella stessa concezione della natura e del ruolo delle autonomie
territoriali non ha certo mancato di fornire il proprio contributo decisive la giurisprudenza
costituzionale.

Dopo un primo periodo, collocabile tra il 2002 ¢ il 2006, nel quale il Giudice delle
leggt ha senza dubbio “provato” seriamente a ricostruire il sistema del riparto dei potert
pubblici ¢ a riempire — in qualche modo ¢ magari solo in via transitoria — gli spazi affidati
all’attuazione legislativa, facendo scrupolosa applicazione della ratio di fondo che ispirava il
nuovo testo costituzionale, si assiste oggi — almeno a partire dal 2007 e senza significative
reazioni da parte della dottrina e del mondo politico-istituzionale — ad una giurisprudenza
sempre pit asistematica, incoerente con i propri stessi precedenti, nel complesso incerta e
lacunosa, ma soprattutto clamorosamente appiattita su logiche pertinenti al vecchio modello
costituzionale centralista, quasi che le radicali novita del testo costituzionale vigente fossero
da considerare lettera morta.

La sensazione che si ricava dalle lettura delle sentenze dell’ultimo biennio & addirittura
quella di un inarrestabile ritorno alle dinamiche tipiche di uno stato unitario, ossia — per
intendersi — alla situazione istituzionale che caratterizzava la nostra Repubblica prima
dell’attuazione del regionalismo negli anni settanta.

Gl csempi sono davvero innumerevoli ¢ tutti accomunati dalla medesima concezione
di fondo dello Stato-persona come soggetto politico “portatore” e “produttore” dell’unita della
Repubblica.



Mi limito ad indicare due campi in cui tali conclusioni appaiono difficilmente negabili:
guello delle c.d. “competenze onnivore” del legislatore statale ¢ quello della c¢.d. “sussidiarieta
legislativa”.

1} Se nel primo quinquennio di vita della riforma costituzionale il Giudice delle leggi
aveva dimostrato una particolare attenzione nel delumitare gli ambiti di potesta legislativa
affidati allo Stato in nome del principio di residualita delle attribuzioni legislative regtonali
(cfr., per tutte, sentt. nn. 282 ¢ 407/2002, 274/2003, 14 e 272/2004, 270 ¢ 417/2005,
233/2006), nel periodo pitt recente si assiste sempre di pih al riconoscimento di vere e proprie
“competenze onnivore” in capo al legislatore statale. Tali competenze, in ragione della loro
pervasivita, indeterminatezza ¢ trasversalita rispetto a tutti gli ambiti di potesta regionale sono
in grado di determinare, per Pappunto, quel fenomeno di progressiva erosione del ruolo
“politico” delle Regioni che le trasforma inesorabilmente in enti di amministrazione
decentrata: basti pensare alla “tutela della concorrenza”, oggi in tutto e per tutlo configurata
come limite sostanziale corrispondente all’area dell’art. 41 Cost, (cfr. sentt. nn. 325/2010 ¢
18/2012); alla tutela dell’ambiente”, che si atteggia come materia in senso stretto oggetto di
una competenza esclusiva, ma senza alcun confine atto a delimitarla (cfr. sentt. nn. 378/2007,
225/2009, 119/2010); al “coordinamento della finanza pubblica”, che consente ormai
pacificamente di «imporre alle Regioni vincoli alla spesa corrente per assicurare equilibrio
unitario della finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obiettivi
nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari» {cost sent. n. 326/2010);
all’“ordinamento civile”, che ¢ in grado di condizionare praticamente sotto tutti i profili la
potesta legislativa regionale sull’organizzazione interna degli uffici ¢ del personale della

Regione (cfr. sentt. nn. 324/2010, 69 ¢ 108/2011); addirittura all’“ordinamento ¢
organizzazione amministrativa degli enti pubblici nazionali”, la quale, in base all’ultima
giurisprudenza, consente allo Stato di creare enti cui attribuire la qualifica di “nazionali” in
nome della propria valutazione degli interessi in gioco ¢, indipendentemente dalle materie cui
afferiscano le funzioni di questi enti, attrarre al hivello statale Uintera disciplina di essi (cfr.
sent. n, 153/2011).

2) Ancor piu significativa, se possibile, ¢ 1a parabola che ha conosciuto nel decennio
Pistituto della sussidiarieta legislativa, come ¢ noto, frutto della ricostruzione operata dalla
sent. n. 303/2003, la quale aveva ammesso che, laddove vi fosse P'esigenza onitaria di
esercizio di una funzione amministrativa al livello dello Stato in ambiti diversi da quelli di sua
potesta legislativa esclusiva, quest’ultimo avesse titolo non solo ad intestarsi la funzione ma
anche a dettarne la relativa disciplina organizzativa ¢ procedimentale in forza non dell’art.
117 ma deil’art. 118 Cost. Tale ipotesi di deroga all’ordinario riparto delle competenze
legislative era perd subordinata ad una serie di rigorose condizioni, tra le quali spiccava la
necessita di un “accordo” con le Regioni in sede di esercizio della funzione legislativa o, in
alternativa (nella perdurante assenza di una riforma dei procedimenti legislativi), della
previsione di una intesa in sede di esercizio concreto della funzione amministrativa attratta in
sussidiarietd o con la singola Regione interessata o con il sistema delle Regioni nel suo
complesso {Conferenze) (cft. sent. n. 6/2004).

La Corte si cra pol preoccupata di precisarc (sent. n. 383/2005) che «wali intese
costituiscono condizione minima e imprescindibile per la legiitimita costituzionale della
disciplina legislativa statale che effetiui la “chiamata in sussidiarieia” di una junzione
amministrativa in materie affidate alla legislazione regionale, con la conseguenza che deyve
trattarsi di vere e proprie intese "in senso forte”, ossia di atti a strultura necessariamenie
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bilaterale, come tali non superabili con decisione unilaterale di una delle parti. In questi casi,
pertanto, deve escludersi che, ai fini del perfezionamento dell’intesa, la volonia della Regione
interessata possa essere sostituita da una determinazione dello Stato, il quale diverrebbe in
tal modo ['unico attore di una fattispecie che, viceversa, non puo strutturalmente ridursi
all’esercizio di un potere unmilaterale»; ¢ aveva altresi aggiunto che «/’esigenza che il
conseguimento di queste intese sia non solo ricercato in termini effettivamente ispirati alla
reciproca leale collaborazione, ma anche agevolato per evitare situazioni di stallo, potra
certamente ispirare [Dopportuna individuazione, sul piano legisiativo, di procedure
parzialmente innovative volte a favorire 'adozione dell’atto finale nei casi in cui siano
insorte difficolta a conseguire ['intesa, ma_tali procedure non potranno in_ogni caso
prescindere dalla permanente garanzia della posizione paritaria delle parti coinvolte. E nei
casi limite di mancato raggiungimento dell’intesa, potrebbe essere utilizzato, in ipotesi, lo
strumento del ricorso a questa Corte in sede di conflitto di attribuzione fra Stato e Regioni».

Questo rigoroso statuto costituzionale della “sussidiarieta legislativa” ha subilo diverse
deroghe ¢ vere ¢ propric rotture. La pili evidente e significativa tra queste ultime si trova nella
recente sent. n. 33/2011, laddove la Corte ha considerato costituzionalmente non illegittimo il
meccanismo di superamento della mancata intesa tra lo Stato ¢ la Regione interessata previsto
dal’art. 11 del d.lgs. n. 31/2010 in materia di localizzazione di impianti di produzione di
energia da fonte nucleare; un meccanismo che, pur contemplando un articolato procedimento
volto a superare le divergenze tra le parti ¢ ad cvitare inopportune situazioni di stallo
decisionale, alla fine consegna il potere di decisione finale ad una deliberazione del Consiglio
dei ministri alla quale prende parte il Presidenie della Regione interessata ¢ che assume le
forme del decreto del Presidente della Repubblica. Nonostante tutti gli sforzi argomentativi ¢
retorici che la Corte impiega per accreditare la conformita di tale soluzione alla propria
pregressa giurisprudenza, ¢ del tutto evidente che la «permanente garanzia della posizione
paritaria delle parti coinvolte» ¢ venuta definitivamente meno; se al tavolo dell’intesa siede
un soggetto cui, sia pure all’esito di un procedimento regolato, ¢ atiribuito il potere di
assumere la decisione finale, la paritarietd non esiste pm. Lo Stato ha il dovere di sedersi al
tavolo e di partecipare lealmente alle trattative con la Regione; ma ha anche il potere,
riconosciutogli dalla sua stessa legge, di dire 'ultima parola, a prescindere dal dissenso
regionale ¢ — si badi bene — in un ambito che il testo costituzionale non affida alla sua
competenza.

[’istanza unitaria aulonomamente definita dalla sintesi politica che si realizza al
livello nazionale ha di nuovo, in sé e per s¢, la forza per prevalere nel gioco di un pluralismo
istituzionale connotato in senso meramente formale.

E qui che, a mio parere, si pud cogliere P’alternativa che 1’Italia ha di fronte in tema di
forma di stato: recuperare la sostanza del pluralismo politico-istituzionale disegnato nella
Costituzione scritta ¢ vigente ¢ fondato sul valore indefettibile delle autonomie territoriali ¢ su
una Repubblica che ¢ “democratica™ soprattutto perche costruita a partire dai livelli pitt vicint
al cittadino, oppure assecondare la deriva in corso verso una sorta di “sistema plurale di
amministrazione” di politiche elaborate ¢ definite al livello nazionale o, in larga parte ormai,
anche sovranazionale.



Fit 0 meno autonomia? ltinerari per una risposta articolata

di VaLerio Onipa

1. Continuitd e discontinuitd nell esperienza autonomistica

A dieci anni di distanza dalla riforma del titolo V, pitt 0 meno
autonomia per le Regioni? La domanda, opportunamente posta dalla
Rivista, pur essendo sintetica e «secca», non pud che ricevere una ri-
sposta articolata. Un «piti» o un «meno» in termini solamente quan-
titativi e complessivi ha poco senso. Ha pitt senso domandarsi se ¢
quali maggiori spazi si sono aperti alle Regioni in relazione alle di-
verse possibili finalita cui pud essere orientato Vuso dell’autonomia:
cosl, ad esempio, per governare il sisterna economico, o per rispon-
dere alla domanda di servizi e di qualita della vita, o per sviluppare
la partecipazione democratica dei cittadini, e cosi via,

Ancora, & necessario valutare distintamente: a4) 1 caratteri e le
potenzialita della riforma del 2001; 4) T'uso che di essa si & fatto da
parte dello Stato e delle Regioni; ¢) attuazione che se ne & data da
parte della Corte costituzionale; d) Vincidenza che sulle sorti e sugli
effetti della riforma hanno avute e hanno fattori storici di lungo pe-
riodo o pilt contingenti, come per esempio, da un lato, 'evolversi del
rapporto fra legislazione e amministrazione, o i diversi aspetti della
crisi economica che ha investito e investe il paese e 'area geopolitica
di cui esso fa parte.

Se si pone mente agli aspetti fondamentali dell’impostazione della
riforma, ¢ facile osservare che (a parte le specifiche difficolta sorte
da alcune forse difettose enunciazioni del nuovo titolo V, come per
esempio la menzione di terni come le grandi red infrastruttarali fra
le «materie» di competenza concorrente) le due maggiori novita ri-
spetto al passato, potenzialmente ed effettivamente in grado di con-
durre ad un significativo potenziamento dell’autonomia, sono, da un
lato, Pelenco «chiuso» delle competenze statali e la clausola residuale
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a favore delle Regioni (art. 117, quarto comma), e Iimpianto dell’au-
tonomia finanziaria ispirato pit che in passato aﬂa corrispondenza fra
potesta di spesa e potesta di prelievo tributario (art. 119).

Di contro, non possono essere sottovalutati gli element di forte
continuita rispetto al passato. Ne indico tre: la conferma del modello
della competenza «concorrente» basato sulla dicotomia {spesso appa-
rentemente Iabﬂe\ fra principi fondamentali e disciplina di dettaglio;
la permanenza (se possibile perfino accentuata, date le esplicite for-
mudazioni dell’art. 117, secondo comma), della esclusiva competenza
statale su tutta Parea del diritto privato e del diritto penale.; il mo-
dello «separatista» dell’assetto dei rapporti Regioni-enti locali, con
ta permanenza anche del doppio regime, da questo punto di vista,
delle Regioni speciali (dotate di competenza primaria in materia di
ordinamento del rispettivi enti locali) e delle Regioni ordinarie (limi-
tate dalla competenza statale in tema di oroanizzazioae e di «funzioni
fondamentali» degli enti locali). Ancor pit a monte, & un elemento di
continuita il permanere del modello «dualistico» deﬂ amministrazione
territoriale, con la convivenza degli apparati decentrati dello Stato ¢
degli apparati degli enti autonomi. Quanto ciascuno di questi ele-
menti di continuita, e la loro congiunta influenza, abbiano inciso ed
incidano sullo sviluppo o sullo stato delle autonomie, e quindi anche
sull’operare o sui limitd dell’operare delle pit rilevanti novita portate
dalla riforma, ¢ indagine che meriterebbe di essere approfondira.

Se si adotta poi i punto di vista della verifica dell’attuazione
della riforma, il vero e pilt profondo elemento di continuita & dato
dalla identita dei protagonisti del «prima» e del «dopo» riforma: isti-
tuzioni centrali e istituzioni regionali, forze poh.ighe, forze sociali,
cultura politica e amministrativa, istituzioni, forze e abitudini sociali.
Cio spiega in gran parte le ragioni del divario che sembra evidente
fra novita (anche incisive) della riforma costituzionale e apparente
prevalenza della continuita nel panorama istituzionale e normativo.

2. Il ruolo dominante della giurisprudenza costituzionale

E largamente mancata dopo la riforma, come si sa, una legisla-
zione nazionale di attuazione della stessa. Emblematico lo scarso ri-
lievo dei decreti legislativi «ricognitivi» det principi fondamentali
della 1"%3111101’16 nelle materie di competenza regionale, emanati in
base all'art. 1 della legge «la Loggia» n. 131 del 2003, cosi come &
stato interpremtn e corretto dalla Corte con la sentenza n. 280 del

004. Assai spesso lattivita legislativa di sectore del Parlamento e del
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Governo & apparsa proseguire senza sostanziali deviazioni da conso-
lidate linee «centralistiches gia affermatesi in passato, nonostante le
ricorrenti invocazioni ideologiche di un mitico «federalismo». Poten-
zialmente la novita piti rilevante ¢ la riforma finanziaria avviata col
cosiddetto «federalismo fiscale» (legge n. 42 del 2009), ma le dithi-
colta e le contraddizioni che ne caratterizzano il cammino sono sotto
ghi occhi di tutti {intanto o spazio effettivo di autonomia dagh enti
territoriali dal lato dell’entrata € aumentato o diminuito?). Gl “antichi
e radicati riflessi centralistici, accompagnati magari dal riproporsi di
altrettanto antiche e radicate abitudini di chiusura localistica pit che
di respiro autonomistico, riproducono un panorama ben conosciuto

Tutto ¢io sembra spesso condurre ad un sostanziale svuotamento
della mas}glorc novita della riforma — la riduzione della competenza
statale ad un elenco espresso di materie, e la «clausola 1651&1&1«3» a
favore delle Regioni — attraverso interpretazioni tendenzialmente
estensive e talvolta francamente dubbie di competenze statali «tra-
sversali», come quelle in tema di ordinamento civile (con tendenza
all’assorbimento di larghi settori del pubblico impiego), di determi-
nazione dei livelli essenziali dei diritti, di tutela della concorrenza
(chiamata a supplire al singolare silenzio del titolo V sul punto dei
poteri di governo dell’economia), di coordinamento della finanza
pubblica, anche legato alle situazioni permanenti di «emergenza»
tinanziaria; 'uso massiccio del richiamo alla «nuova» competenza
statale in tema di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, che, inter-
venendo in un campo in cui prima del 2001 si era andato profilando
un certo equilibrio fra le contrapposte esigenze di unita e di autono-
nia, ha rappresentato di fatto un robusto elemento di spostamento
di quell’equilibrio a favore del centro; Pelasticita dei confini dell’in-
tervento statale segnati dalle logiche delle esigenze unitarie e delle
chiamate in sussidiarieta.

Colpisce il fatto che, dopo la riforma, pur essendo venuti meno
alcuni degli strumenti di garanzia contro gli «eccessi» di autonomia
costruiti nel periodo precedente — dalla classica funzione statale di
indirizzo e coordinamento all'interesse nazionale — si siano raggiunt
sostanzialmente risultati analoghi e talora perfino pili favorevoli alle
istanze centrali attraverso nuovi strumenti come quelli accennati: a
conferma che gli strumenti possono essere diversi, ma le log,iche di
fondo di un equilibrio fra competenze centrali e locali possono rima-
nere tuttavia largamente invariate,

Talvolta i ritardi legislativi offrono a loro volta appoggio a solu-
zioni giurisprudenziali (mcesmrmmeﬂ e} pitt «avare» nei confronti
dell'autonomia: si pensi alla giurisprudenza sui «tributi propriy delle
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Regioni nell’attuale situazione di mancata attuazione dell’articolo
119.

Certo, quella qui accennata ¢ una visione essenzialmente «giu-
risprudenziale» del tema, che fa leva cioé sul ruclo preminente che
di fatto ¢ toccato alla Corte costituzionale nel guidare Pevoluzione
dell’ordinamento autonomistico. (Gia si sapeva, del resto, che la giuri-
sprudenza costituzionale, in questo campo, ha da sempre giocato per
cosi dire di rimessa, razionalizzando e per lo pit avallando le ten-
denze dominanti della politica legislativa nazionale, cosi che risulta
difficile parlare di un indirizzo generale della Corte sul punto di
equilibrio fra competenze statali e locali.

In assenza di una legislazione nazionale espressamente dedicata
all’attuazione della riforma, e nel permanere d1 tendenze politico-le-
oislative di lunga durata, la Corte si & per lo piti mossa senza con-
[mddire queste ultime, intervenendo come spesso fa, a tagliare al

margine le manifestazioni piti incoerenti di centralismo, spesso utiliz-
zando come sfondo e quadro di rﬁerlmmtﬁ se non come veri e pro-
pri pammcm di legittimita costituzionale, (come un tempo le norme
del decreto n. 616 del 1977) le sistemazioni di competenza operate

prima della riforma del 2001, nella fase finale del decentramento «a

Costituzione invariata» innescato dalla legge n. 39 del 1997, e cosi
per esempio con il d.lgs. n. 112 del 1998,

Cosi pure & visibile, negli indirizzi giurisprudenziali della Corte,
il fenomeno spesso segnalato per cui le norme di riparto delle com-
petenze costituiscono per essa certo un riferimento, ma relativamente
elastico (pitr elastico di guanto non siano per la stessa Corte altri pa-
rametri costituzionali), nel senso che la loro interpretazione e appli-
cazione ¢ spesso adattata se non piegata, non tanto a una ragion po-
litica vera e propria, quanto ad esigenze di salvaguardia di valori «so-
stanziali» (spesso di esigenze unitarie} di cui la Corte appare preoc-
cupata tutrice, Cosi, ad esempio, la tutela della fauna selvatica come
elemento dell’ambiente, da difendere dagli «assalti» degli interessi
venatori, spesso pilt ascoltati a livello regionale, conduce a dilatare
al massimo la nozione di norme fondamentali di riforma costituenti
limite alle competenze primarie delle Regioni speciali; la diffidenza
verso politiche di «spoi ils systews» porta a censurare (potendo perd
qui valersi di parametri diversi da quelli di competenza, come gli ar-
ticoli 31 e 97) maldestri tentativi di Regioni di dotarsi di normative
si,buah sui propri dipendenti; la decisione di salvare comunque un
intervento come la «carta acquisti» o «socia! card» induce ad un uso
assai «elastico» di argomenti come i livelli essenziali det diritei, at-
trazione in sussidiarietd o Pemergenza finanziaria (sentenza n. 10 del
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2010). E si potrebbe proseguire. Tutto ¢id spiega anche la crescente
fortuna, nella giurisprudenza, di soluzioni «compromissorie» fondate
sul canone della leale collaborazione.

~

3. Gli svtluppi dell autonomia «al di la della Corter

Lo sguardo sul decennio trascorso potrebbe forse arricchirsi di
prospettive nuove ¢ magari in qualche caso pill ottimistiche se dalla
giurisprudenza costituzionale si spostasse lattenzione verso la co-
truzione effettiva delle autonomie regionali, quale risulta dalla legi-
slazione regionale non contestata dal Governo e dall’attivita e dalla
prassi amministrativa. Varrebbe probabilmente la pena, anche per la
dottrina, spostare la visuale in questo senso e dedicare pili attenzione
all’analisi di cio che won passa attraverso la giurisprudenza della
Corte.

Certo, talvolta si ha Pimpressione che non sia particolarmente
elevato il grado di innovativita e di «inventivitds, e anche di legit-
tima differenziazione, che si manifesta nelle diverse realtd regionali:
laddove in passato, in assenza di progressi legislativi a livello statale,
non era raro il caso in cui discipline regionali «di avanguardia», for-
temente innovative, riuscissero qua e 13 ad affermarsi anche supe-
rando il vaglio, in quei cast meno occhiuto, della Corte (ho in mente
le non recenti pronunce su leggi regionali in materia di cave o di in-
quinamento idrico che hanno precorso la legislazione statale: ad es.
sentenze n. 7 del 1982, n. 225 del 1983). Capita oggi, piuttosto, di
vedere una legislazione regionale «fotocopia» da una Regione all’al-
tra, con leggi che appaiono frutto di istanze o proposte, nate nella
societd, che cercano di affermarsi a livello regionale, in piti di una
Regione, senza molti filtri {(penso ad esempio alle leggi regionali si-
mili fra loro, e quindi cadute invariabilmente, a ragione o a torto,
sotto la scure della Corte, in tema di regolamentazione di professioni
«nuove» non riconosciute a livello statale (sentenze n. 353 del 2003,
nn. 319 e 3355 del 2005, nn. 153 e 424 del 2006, nn. 57 e 300 del
2007, n. 93 del 2008, nn. 138, 271 e 328 del 2009); di trattamenti
sanitari come Pelettroshock {sentenze n. 282 del 2002, n. 338 del
2003), di trattamento di bambini e adolescenti con sostanze psico-
trope (sentenze n. 438 del 2008, n. 253 del 2009).

Tuttavia un’analisi della produzione legislativa e della pratica am-
ministrativa, ad esempio nel campo della disciplina urbanistica e in
generale del governo del territorio o anche nel campo — pur larga-
mente occupato da discipline starali — della sanita potrebbe forse ri-
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velare un grado maggiore di «maturitas delle Regioni, rispetto al pas-
sato, nell’utilizzo delle ampliate competenze riconosciute dalla Costi-
tuzione, e dunque anche un livello maggiore di differenziazione.

4. Le autonomie speciali

Un ultimo accenno alle autonomie speciali. La riforma del 2001
le ha toccate indirettamente, nel senso dell’ampliamento delle loro
competenze in corrispondenza con le pitt ampie forme di autonomia
attribuite alle Regioni ordinarie, attraverso la «clausola di maggior fa-
vorey dell’articolo 10 legge cost. n. 3 del 2001, Tuttavia la riforma
presuppone che anche gli statuti speciali vengano modificati e aggior-
nati per renderne coerente il disegno con quello recato dal nuovo ti-
tolo V. Cosl non & stato, sinora, evidentemente anche per la difficolta
di trovare convergenze in materia fra Regioni e Parlamento, ma con
Peffetto di far convivere troppo a lungo statuti «vecchi» e Costitu-
zione «nuova», con le relative incertezze interpretative. Per contro,
Papertura del nuove titolo V, attraverso il terzo comma dell’articolo
116, a forme «particolari» di autonomia da riconoscere anche ad al-
tre Regioni non ha finora trovato attuazione,

In realta il clima politico-legislativo non & oggi, in generale, molto
favorevole alle autonomie speciali, specie in relazione a quello che
viene spesso visto come il loro «privilegios dal punto di vista finan-
ziario, discendente, come si sa, peraltro, dal pitt favorevole sistema di
finanziamento basato sul fax-sharing, adotrato a suo tempo negli sta-
tuti speciali (e che motiva anche i pervicaci sforzi di alcuni Comumni
«di confine» di Regioni ordinarie volti a ottenere il trasterimento
nell’ambito di Regioni ad autonomia differenziata). Uattuazione del
nuovo articolo 119 dovrebbe essere la sede propria per riequilibrare
i meccanismi di finanziamento delle autonomie, anche speciali. Per
intanto, val la pena di annotare come appaia assai piti lungimirante,
dal punto di vista dello sviluppo delle autonomie nel nostro paese,
rispetto ad una «reductio ad unum» delle Regioni, la linea (per esem-
pio perseguita nel Trentino-Alto Adige) tendente, piuttosto che a ri-
durre le risorse a disposizione delle autonomie speciali, ad incremen-
tarne le funzioni ed i compiti, cosi perseguendo per altra via, senza
sacriticio di positive esperienze autonomistiche, il necessario obiettivo
dell’equita interregionale.
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1. Accorpare lc Regioni, facendone un’entitd radicalmente diversa: sono troppo piccole ¢
disfanzionali, Sopprimere le Regioni, incentrando il sistema solo sui Comuni: sono troppo
grandi, anche per questo estrance ai caratteri originari dell’ordinamento italiano come
prodotto storico, ¢ sono inevilabilmente corrotte. Non sopprimere tutte le Regioni, ma solo
alcune, come la Regione Lazio, il focolaio maggiore dell’infezione, lasciando interamente
campo alla Citta metropolitana ¢ a Roma Capitale. Sottoporre a sanzione le Regioni: non solo
le persone incardinate net loro apparati, non solo gli organi in carica pro-tempore, ma proprio
PEntc che, secondo Part. 114 Cost, contribuisce a “costituirc la Repubblica”,
assoggettandolo, per decreto-legge, a misure restrittive, cosi urgenti da consentire decisioni
“derogatorie” al quadro delle norme costituzionali ¢ invasive della competenza statutaria
regionale. Misure che le Regioni stesse accettano di buon grado, impegnandosi a nou ricorrere
alla Corte costituzionale, nella consapevolezza dell’ondata di discredito che le investe: una
sorta di “contrattazionc di legittimitd”, che crea una “zona franca provvisoria” dalla

giurisdizione costituzionale per via di tacito accordo in sede politico-istituzionale.
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Questo quanto si ¢ ascoltato nelle sedi della decisione politica, ¢ risuonato nclie aule
parfamentari, ¢ stato {parzialmente) praticato innanzi all’incombere della nuova “questione
morale”.

Da asserzioni ¢ pratiche siffatte ¢ parso emergere, nei decisori politici, un sentimento di
sorpresa ¢ di disillusione, quasi che essi, dopo essersi lungamente affaticati intorno al
fenomeno ¢ averlo orientato con variabile successo, giungano oggi al disvelamento, alla
conoscenza del noumeno, alla Regione come cosa in s¢, un’entitd deti cui tratti ¢ della cui
stessa esistenza non avevano conoscenza ¢ dungae non sono respounsabili. E, riconoscendone
la negativita, ne meditano la soppressione.

Insieme e conseguentemente, dismettono 'idea federalista.

2. In realta, chi abbia seguito la lunga vicenda del regionalismo italiano non pud attribuire ai
dichiarati orientamenti di oggi i caratteri della resipiscenza. E assumerli a testimonianza di
una chiara visione delle prospettive. Perdura, invece, 1’antica propensione declamatoria ¢ il
vizio ideologico nella lettura dei faiti ¢ nelle scelte normative, che hanno contrassegnato
’intera vicenda regionale italiana.

E infatti priva di sostanza la critica distruttiva nei confronti della Regione, fondata
sull’assunto che gli esiti disfunzionali cui ¢ dato assistere derivino da un eccesso di
propensione “federalista”™ un processo federativo per disaggregazione, condotto molto avanti,
avrebbe introdotto nel sistema fattori dissolutivi, che oggi si tratterebbe di contrastare. Tale
processo, di cui non si erano misurati adeguatamente gli effetti, andrebbe dunque arrestato ¢
invertito,

Fatto ¢, invece, che il federalismo italiano — 1 suoi prodromi ¢ il suo atteso completamento
nella nuova fiscalita, della quale la legge 5 maggio 20609, n. 42 ha disegoato le fondamenta e
definito il processo di attuazione — ¢ esistito pressoché solo come proiezione ideologica di chi
se ne faceva assertore ¢ di chi se ne dichiarava avversario, dando vita a un contrasto politico
senza oggetto, manifestazione ennesima della crisi ancora irrisolta in cui versa il sistema dei
partiti.

Ne ¢ riprova la debolezza delle scelie normative — anche di rango costituzionale — rivolie a
conformare I'ordinamento regionale. E — in ragione delle irresolutezze, della bassa gualita
formale, della genericitd di quasto prodotto nelle sedi della rappresentianza politica — il

sistema ¢ stato definito in sede giurisprudenziale.
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3. La Corte costituzionale ha dichiarato, molto per tempo, un convincimento non componibile
con il federalismo immaginario concepito in sede politica: poiché il federalismo chiama in
causa la dislocazione della sovranita dello Stato nei soggetti autonomi che concorrono a
comporlo ¢ si manifesta in peculiari “forme e istituti ... in radice incompatibili con il grado di
autonomia regionale attualmente assicurato nel nostro ordinamento costituzionale” (sent. n.
365 del 2007), in Italia non solo non ¢ in atto un processo federativo, ma esso non sarebbe
neppure lecito vigendo le attuali norme costituzionali. Invero, il termine “sovranitd” — afferma
la Corte — ¢ “certamente estranco alla configurazione di fondo del regionalismo quale
delineato dalla Costituzione e dagli Statuti speciali” (ibidem).

Si tratta di una linea argomentativa ¢ di una visione gencrale sottoponibili a critica. E critica &
stata: da parte di chi ha considerato come la Corte abbia voluto esplorare il difficile terreno
delia definizione del federalismo (eccedendo le necessita della fattispecie sottoposta al suo
esame) ¢ ne abbia accolto un’accezione troppo ristretta; o di chi ha rilevato, invece, un difetto
di elaborazione teorica ¢ dogmatica, aspettandosi dalla Corte un ancora pit completo
“trattato” sul federalismo.

Ma ora non vale tanto mettere in luce la concezione generale che la Corte ha del federalismo e
del regionalismo italiano, al fine di discostarsene in sede dottrinale. Si tratta, invece, di
constatare che il regionalismo italiano corrisponde nelle linee forti a quella concezione
generale; vale a dire che ¢ modellato esattamente come la Corte ha voluto ¢ potuto, in ragione
det difetti e delle incongruenze del disegno normativo ricavabile dalla legge di revisione del
Titolo V della Parte 1 della Costituzione.

Difetti ¢ incongruenze pin volte rilevati: incerta definizione dei campi materiali di
competenza legislativa; eccesst verbali senza corrispondente sostanza, specie nell’attribuzione
delle funzioni amministrative; assenza di norroe transitorie. E ai quali si sono sovrapposti ghi

inadempimenti del legislatore ordinario.

4. In tale opera di costruzione ordinamentale, la Corte ha demolito [’intero apparato
mitologico del federalismo annunciato con la novella del Titolo V.

A partire dal “rovesciamento” del criterio di riparto delle competenze legislative tra Stato e
Regioni: ['attribuzione a queste della competenza “generale residuale” e allo Stato delle
competenze elencate € stata talvolla prospettata come il tocco taumaturgico capace di guarire
il contrastato regionalismo italiano dal suo vizio di incompiutezza, conducendo il sistema a un
“vero federalismo” (non era certo questo 'intendimento di chi tale soluzione normativa ha

primamente avanzato e sostenuto con ben altra consapevolezza culturale).
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Alla Corte, in gualche caso {(in alcune decisioni del 2004), ¢ bensi occorso di definire come
“esclusiva” la competenza generale residuale delle Regioni; ma essa non ha ritenuto di
spettanza regionale tutti 1 campi materiali non contemplati letteralmente ¢ direttamente net
commi 2 e 3 dell’art. 117 Cost.: ¢ il principio di “non esaustivita degli elenchi”, bilanciato,
apparentemente a favore della dislocazione centrifuga dei poteri, da quello secondo cui la
potesta legislativa delio Stato si deve fondare su un preciso “titolo di legittimazione” (ma la
Corte, nella sua copiosa giurisprudenza, ha rinvenuto molti “titoli di legittimazione” statale,
leggendo 1l principio in chiave ceniripeta). Per questa via, ¢ non per quella della generalita
residuale, ¢ stato definito il “catalogo nascosto” delle competenze regionali “innominate”;
dunque cancellando 'illusione di poter definire un campo di competenza esclusivo delle
Regioni nei modi della separazione-garanzia.

La Corte ha poi dato ampiamente corso al potenziale di attrazione nella competenza statale
insito negli ambiti “trasversali” compresi nell’elenco del secondo comma deil’art. 117 Cost.,
che non sono qualificabili come materie, ma sono, nel lessico adoperato dalla Corte in varie
sentenze, “compiti”, “valori trasversali”, “materie-funzioni”, finalitd di garanzia di valort “da
tutelare nell’ambito di tutte le discipline che in qualche modo possano su di esse incidere”.
L’equiparazione tra Stato ¢ Regioni quanto alla potesta legislativa, solennemente enunciata, ¢
percid nei fatti disattesa nel perseguimento delle “esigenze unitarie”. Secondo la Corte,
invero, lo Stato, anche nel nuovo assetto, conserva una posizione peculiare in forza dell’art. 5
Cost.

In connessione, poich¢ Part. 120 Cost., nel disciplinare 1 poteri sostitutivi del Governo,
afferma Desigenza di tutelare Uunita giuridica ed economica dell’ordinamento, solo allo Stato
pud riconoscersi la capacita di garantire una “visione d’insieme”. Vanno dunque individuati i
casi in cut 1 livelli regionali sono “strutturalmente inadeguati” ¢ vanno ideuntificati gl interessi
“infrazionabili” di dimensione nazionale o “eccedenti gli ambiti regionali”. Ancora, vi sono
“vyalori” la cui tutela deve essere garantita in modo uniforme su tutto il territorio nazionale.
Nel quadro delle drammatiche esigenze di contenimento della spesa pubblica si colloca,
inoltre, una lettura cstensiva det limiti che la fegge dello Stato pud determinare per la potesta
legislativa concorrente in materia di “coordinamento della finanza pubblica”, ¢ non solo per
garantire la quadratura dei saldi, ma altresi per “imporre alle Regioni vincoli alla spesa
corrente per assicurare [’equilibrio wunitario della finanza pubblica complessiva, in
connessione con il perseguimento di obiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi

comunitari” {cosi la sentenza n. 52 del 2010, cui fa richiamo testuale la sent. n. 141 del 2010).
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La Corte elabora inoltre 1 principi a base della sua costruzione del diritto intertemporale
(anche qui grava P’incompiutezza della revisione costituzionale): “continuitd”, non solo
“normativa” (lc precsistenti norme statali continuano a vigere nonostante il mutamento del
quadro delle competenze, fino all’adozione di leggi regionali corrispondenti al nuovo riparto),
ma anche “istituzionale” (quando si tratti di servizi pubblici essenziali o di “valoni
costituzionali incomprimibili”, le norme statali debbono continuare a operare, nonostante il
trasferimento della competenza, fino a quando le Regioni non si siano “dotate di una
disciplina e di un apparato istituzionale idoneo a svolgere la funzione nel proprio ambito
territoriale secondo 1 tempi e § modi necessari a evitare soluzioni di continnita del servizio, ...
disagi ..., carenze di funzionamento™: cosi testualmente la sent. n. 13 del 2004).

Al principio di “continuita istituzionale” la Corte imprime poi considerevole forza espansiva,
oltre le strette esigenze derivanti dal passaggio tra ordinamenti. Assumendolo a fondamento,
invero, essa fa salvo anche Dintervento dello Stato nei campi di competenza gia trasferiti alle
Regioni, quando siano implicati diritti fondamentali che impongono di assicurare la continuita
det servizi; ritiene temporancamente applicabile la disciplina statale che prevede Perogazione
diretta da parte dello Stato in materia di potestda concorrente (mentre dovrebbe essere
consentita solo Pistituzione di un fondo perequativo unico senza vincolo di destinazione);
giustifica la permanenza in vigore di regolamenti statali, poiché “P’anmullamento di essi
potrebbe comportare nell’immediato il sacrificio di valori che non solo sono evocati dalle ...
norme costituzionali, ma che permeano di s¢ la prima parte della Costituzione” {sentt. 255 ¢

256 del 2004).

5. Ma il moto centripeto che la Corte ha impresso al sistema si rivela nella maggiore intensita
dalla lettura del principio di sussidiarietd nella giurisprudenza costituzionale, a partire dalla
sent. n. 303 del 2003.

La Corte concepisce la stretta connessione sistematica tra principio di sussidiarictd ¢ art. 5
Cost.: la sussidiarieta ¢ funzionale alle “istanze unitarie” dello Stato. Mette poi tale assunto in
rapporto con la sua lettura del principio di legalita: questo implica che ogni atto di esercizio
delle funzioni amministrative trovi fondamento in una previa norma di legge allocata allo
stesso livello di competenza.,

Ne deriva che possono essere allocate a livello statale non soltanto le funzioni amministrative
nelie materie di competenza esclusiva dello Stato, ma anche quelle in materia di competenza
concorrente. Lo consente, secondo la Corte, il superamento del principio del parallelismo

derivante dall’art. 118, che ha posto ["attribuzione delle funzioni sotto P'imperio del principio
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di sussidiarietd, Ma sc la sussidiarietd ¢ funzione delle “istanze unitaric” ¢ se il riparto delle
competenze deve essere conforme a sussidiarieta, allora tutte le funzioni amministrative sono
assoggettabili a moto centripeto. E, una volta che siano state attribuite allo Stato Ie funzion
amministrative, ne deriva Pattrazione delle corrispondenti competenze legislative,
conformemente alla richiamata accezione del principio di legalita, seconde la quale questo
impone — afferma la Corte — “che anche le funzioni assunte per sussidiarieta siano organizzate
¢ regolate dalla legge”, e cid “conduce logicamente ... ad affermare che solo la legge statale
possa attendere a un compito siffatto”.

Certo vi sono temperamenti “in chiave dinamica™: il “principio dell’intesa”, in forza del guale
le determinazioni statali adottate “in chiamata in sussidiarieta”, per poter produrre tutti 1 loro
effetti, richiedono un’intesa. E sulla messa in opera di tali temperamenti la Corte si ¢
riservata la sorveglianza. Ma non si pud negare che un tale assetto dei rapporti centro-periferia
sia lontano dall’ideologia “federalista” allignata in Htalia per una lunga stagione del dibattito
politico-istituzionale.

Si ¢, invero, ben oltre il pur tormentato limite dell’interesse nazionale, il quale aveva un
espresso fondamento nella Costituzione, pur nell’clasticita della formula, che ne aveva
consentito un’applicazione non conforme alle aspettative delle Regioni. La clausola di
flessibilitd costruita a partire dal nesso sussidiarieta-legalitd e di pura formazione
giurisprudenziale: tanto ¢ vero che la Corte la presenta come un’implicazione “logica” del

sistema.

6. Tnnanzt a uo tale scenario, chi potrebbe mai vedere nell’Halia 1 Paese del federalismo
realizzato per disaggregazione, o almeno del federalismo in fase avanzata di compimento?
Eppure questa ¢ stata la credenza nutrita ¢ divulgata. Al punto che quella che sarebbe dovuta
essere un’ordinata attuazione dell’art. 119 Cost., con il fine di dare compiutezza al sistema
delle autonomie, adempiendo, tardivamente, al dettato costituzionale, ¢ stata presentata da
alcune forze — ¢ combattuta da altre — come la realizzazione della promessa federalista.

5

E, com’¢ in tutti 1 cast di legislazione concepita per assunti ideologici e non per adeguata
valutazione dei fatti ¢ delle esigenze normative, ne sono risultate soluzioni confuse,
compromessi fondati su lunghe dilazioni, incongruenze. Sicché non sono stati conseguiti gli
obiettivi maggiori: il passaggio dalla logica della spesa storica a quella det “fabbisogni
standard”; la compiuta definizione delle forme della perequazione, restando in tal modo non
intaccate le asimmetrie territoriali. Ma ¢ Dintero modello, in una stagione di taghi di spesa

gravanti in larga prevalenza sul sistema delle autonomie, che rischia di rivelarsi inapplicabile.
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7. Ora la polemica — priva di oggetto — contro il federalismo presuntivamente realizzato
rischia di esporre Pintero ordinamento regionale, nella sua cffetiiva sostanza, a una furia
iconoclasta esercitata contro I'ologramma ideologico che si era costruito € che oggi si rinnega.
Vero ¢ che, in tempo di governo “tecnico”, dovrebbe risultare moderata la pulsione a
disarticolare il sistema che periodicamente proviene dalle sedi della decisione politica.
Tuttavia, non sembra disutile rilevare la necessita di selezionare gli interventi ipotizzabili
sulla base di un’avvertita considerazione delle autonomie regionali come “sedimentato”
storico.

St sostiene, per csempio, Popportunitd di una revisione costituzionale intesa a razionalizzare
’elenco delle materie attribuite alla potesta legislativa concorrente dal terzo comma dell’art.
117 Cost. ¢ a introdurre una “clausola di supremazia” statale, approssimativamente sul
modello tedesco.

Ma, su entrambi 1 versanti, ha gia compiutamente operato la Corte costituzionale.

Si pus certo ritenere che proprio questo — il potere di conformazione istituzionale di cui la
Corte si ¢ trovata a fare impiego in ragione del recedere della legislazione — sia uno dei punti
di sofferenza del sistema: perché la Corte ¢ pur sempre un giudice, dungue ¢ il decisore del
caso, non il costruttore dell’ordinamento; ¢ perché un cosi forte ruolo di supplenza rischia di
ridurre in posizione marginale il circuito della rappresentanza, con implicazioni non lievi nella
qualita della democrazia.

Tuttavia, nel caso dell’ordinamento regionale, la Corte ha operatc per “corpt di
giurisprudenza”, conseguendo ana certa organicitd ¢ coerenza; organicita ¢ coerenza di cui il
legislatore st & mostrato largamente incapace.

Soprattutto, non sembra che la questione del rapporto Corte-legislatore quanto alle autonomie
regionali possa essere ridotta al tema della “competizione™ nella razionalizzazione strutturale
del sistema.

La vera linea di tensione, sulla quale il circuito della rappresentanza politica non deve
risultare recessivo, ¢ quella lungo la quale la Corte dispone gli strumenti della “grurisdizione
creatrice” per divenire, piu ¢ oltre che il fattore maggiore di strutturazione dell’ordinamento,
la sede permanente di compensazione ¢ conciliazione dei rapporti centro-periferia, laddove
tali attivita dovrebbero spettare a una sede propriamente politica.

E allora, se la decisione politico-costituzionale volesse riprendere ruolo, ¢ su questo campo
che dovrebbe cimentarsi. Cid che equivale a proporre il tema della riforma del bicameralismo

italiano, con la costituzione di una seconda Camera rappresentativa delle entita decentrate.
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Solo per questa via potrecbbe attribuirsi agli attori  politici il ruolo di raccordo oggt svolto
impropriamente dalia Corte costituzionale.

Naturalmente non potrebbe trattarsi del modello barocco ¢ disfunzionale di recente proposto,
con la distinzione tra legislazione “collettiva” ed “eventualmente collettiva”, ¢ [’assegnazione
deli’avvio dell’iter legislativo in ragione della “materia™: al Senato spetterebbe deliberare in
prima istanza sui progetti di legge che intervengono nel campo del riparto delle competenze di
cui all’art. 117 Cost. ¢ nel campo dell’autonomia finanziaria come definita dall’art. 119 Cost.
Sarebbe, questo, un modo sicuro per rendere endemico il conflitto tra le Camere e per
proiettare al centro del sistema, nel cuore delia forma di governo, tutte le incertezze in cui
versa il riparto delle competenze tra Stato ¢ Regioni su base materiale.

Occorrerebbe altro. E gioverebbe gunardare alle “seconde Camere” in altre esperienze europee,
ove forse un “federalismo realizzato” ¢ nei fatti ¢ non nelle retoriche invalse in questi tempi

difficili.
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Tl decreto trasparenza

COSTIREGIONT

LA FARSA

I LA REALTA
Uco DE SERVO

iovedi il governo

ha approvate un

decreto  legge

«sulls frasparen-

za e la riduzione
dei costi degli apparati politi-
ci regionali nell’obiettivo di
assicurare negli enti ferrito-
riali una gestione ammini-
strativa e contabile efficien-
te, trasparente e rispettosa
della legalitay: si tratta, con
tutta evidenza, della rispo-
sta in termini legislativi al-
le sconcertanti e deplore-
voli vicende emerse in aleu-
ne Regioni, che giustamen-
te hanno sollevato tante in-
dignate reazioni nell’opi-
nione pubblica.

Sitratta di innovazioni per
lo piis largamente condivisi-
bili per cercare di porre limi-
ti ad un.degrado impressio-
nante di alcune parti degene-
rafe delle nostre classi politi-
che, anche se aleune innova-
zioni potranno produrre ef-
fetti solo a distanza ditempo.
Sernmai, I'evidente urgenza
di intervenire ha prodotto
anche gualche norma ecces-
siva o opinabilmente fondata
sullo sperato effetio tauma-
turgico dei controlli operati
dalla Corte dei Conti (con
tutto il dovuto rispetto verso
quest’importante organo, bi-
sognerebbe ricordarsi che
essa controlla gid da molti
anni alcune Regioni speciali,
fra cui aleune delle pih
«chiacchierate»). .

Al di 14 di guesto necessi-

‘tato. decreto_legge, .occorre

perd evitare di passare frop-
po in fretta da acritiche
ubriacature «federalistiche»,
tanto diffuse fino a poco tem-
po fa, a confuse ed errate im-
putazioni a Regioni ed Enti
locali di essere la parte peg-
giore dellevidente degrado
delle elassi politiche.

" CONTINUAAPAGINA 23

oncid anche contribuendo a far
dimenticare quanto negli ulti-
mi anni & emerso di insoppor-
tabile nei comportamenti di
parti significative ed impor-

tanti della classe politica nazionale, oltre
a tutto anche responsabile della legisla-
zione lassigta che ora si cerca frettolosa-
mente di correggere. | :
Addirittura dleuni sono arrivati a pro-
porre di rimediare alla situazione attuale
eliminando le Regioni: a rozze posizioni del
genere credo che basti replicare che cid si-
gnifica che essi ritengono allora preferibile
affidare a nuove burocrazie statali tutto cid
che attualmente spetta alle Regioni, pur
con tutti i loro limiti, ma certo almeno con
13 possibilita di controlli dei cittadini/uten-
ti dei servizi e delle politiche. In aliri termi-
ni, se si parla di trasparenza, di efficienzae
di legalita, occorre, prima di far proposte
del genere, porsi seriamente il problema se
tutto cid sia pili garantibile conle strutture
di un nuovo Stato accentrato (futto cid mi
fa ricordare un beffardo proverbio tosca-
no, secondo il guale «alcuni parlano per
dar aria ai denti»). .
Altri, invece, indicano come necessa-
rio ed urgente riscrivere le norme costi-
tuzionali in materia regionale (il «fami-
geratoy Titolo V):a questi occorre ricor-
dare che molte di queste norme sonc cer-
tamente discutibili, ma che la maggior
parte dei problemi deriva, in realtd, dal
fatto che in'un periodo di oltre dieci anni
il sistema politico nazionale non ha adot-

tato, se non in minima parte, tutte guelle
leggi di attuazione/integrazione della Co-
stituzione che erano indispensabili per far
funzionare il nuovo sistema. A tutta gue-
sta legislazione mancanie si & cercato di
supplire con eonfuse mediazioni o, pi1 co-
munemente, cercando addirittura di ope-
rare come se la Costituzione non fosse
mutata. Ma soprattutto adesso non sipud
illudere Yopinione pubblica che agli urgen-
ti problemi attuali si possa porre rimedio
solo correggendo la Costituzione; oltre a
tutto, le riforme costituzionali esigono
tempo & pol devono essere attuate.

-Se si vuole cercare davverc di porre
rimedio al progressivo degrado dell’efica
di parti delle eclassi politiche nelle istitu-
zioni centrali e periferiche, occorre quin-
di evitare false o parzisli rappresenta-
zioni della realtd sd adottare poi linee
correttive guanto meno analoghe, se non
eguali. Ad esempio, non pud sfuggire la
contraddizione di un Parlamento che sa-
ra chiamato a convertire in legge il de-
creto adottato dal Governo, quindi ridu-
cendo il numero dei Consiglieri regiona-
li, i loro trattamenti-economici e previ-
denziali, il finapziamento dei gruppi con-
siliari, i controlli su aleuni atti degli or-
gani regionali, che perd o non ha adotta-
to nulla del genere su se stesso (si pensi
al numero dei deputati e del senatord,
che con tutta evidenza non verra mutato,

malgrado tutti gli impegni assunti pub-.

blicamente) o ha adottato normative le-
gislative o regolamentari assai limitate e
parziali intutto il vaste settore nel guale
entrano in gioeo la condizione dei parla-
mentari ed i loro trattamenti.

COSTIDELLE REGIONI
LAFARSA ELAREALTA

Ritaglio stampa ad usoc esclusivo del destinatarioc, non riproducibile.




la Repubblica

ILTRAMONTOFEDERALISTA

CLAUDIOTITO

chenegli ultimiventi anni ha condizionato la politicae lalegi-

LA SRORNIA federalista, quel vagheggiamento demagogi_cb

slazione italiana, sembra finalmente destinata a conciudersi. -
L’ideachelapanaceadituttiimalinostranifosse il trasferimento dei
poteridal centroalla periferia, dallo Stato alle Regioni, potrebbe in-

fatti svanire.

il dissolvimento & legato alla pre-

sentazione da parte del governo di

un disegno di legge costituzionale

che rimetie un po’ di ordine nel Ti-
tolo V della Costituzione. In guella parte
della nostra Carta che solo 11 anni fa, nel
2001, venne profondamente modificata
conilrisultato di assegnare alle Regioni po-
teri contraddittori e confusi.

Una riforma varata dal centrosinistra di
allora alla vigilia delle elezioni. Con un di-
battito, in Parlamento e nell’opinione pub-
blica, pesantemente condizionato dalla
mitologiafederalistaimpostadall’asse Bos-
si-Berlusconi. In quel periodo nessuno eb-
beil coraggio diresistere all'ondata populi-
sta. Fino a rinunciare ad uno dei punti car-
dini di ogni sistema compiutamente fede-
rale: la Clausola di supremazia. Unanorma
che avrebbe consentito nelle «ituazioni di
necessita» di derogare alle competenze lo-
cali a favore di quelle statali. Nel 2001 - pur
dinanzi a precisi emendamenti presentati
al Senato e alla Camera - quelia clausola
venne esclusa per esorcizzare due paure:
quella di ritrovarsi con uno voto negativo a
Palazzo Madama, E quella di scatenare la
propaganda bossiana in campagna eletto-

rale. Nonacaso, dueannidopo
- quando il centrodestra era gia
tornato al governo -, dovette in-
tervenire la Corte costituziona-~
leconlasentenza300 scrittadal
giudice Mezzanotie a tampo- -
nare almeno alcune delle enor-
mi falle presenti nella formula-
zione del Titolo V. Riassegnan-
do la possibilita di intervento
dello Stato centralemasolo«at-
traverso intese e accordi» conle
Regioniespropriate,

Quel clima politico, perd,
adessosembradefinitivamente
tramontato. La crisi esistenzia-
fe della Lega sta accompagnan-
do il disfarsi delia mitologia fe-
deralista. Le parole d’ordine ur-
late fino a un anno faappaiono
ora sterili slogan che trovano
eco solo nella cosiddetta “bica-
meralina” per il federalismo,
ancorainvitainParlamentoma
ormai priva di qualsiasi utilita
tecnicae politica.

Il.nuovo testo del governop
non sclo rende giustizia di uno
scombinato articolo 117 della
Costituzioneincuisiassegnano
alle Regioni poteri sumaterie di
interesse nazionale come it
coordinamento tributario o le

grandi reti di trasporio, istru-
zione o la distribuzione dell’e-
nergia, masoprattutto introdu-
ce il vero anello mancante: la
clausoladisupremazia. Perira-
sformare in un normale regio-
nalisimo rafforzato un disordi-
nato federalismo all'italiana,
PerconsentirealloStatocentra-
le di soccorrere in ogni «situa-
zione di necessita»: conl'obiet-

‘tivo di garantire I'«Unith nazio-

nale» {un concetto che i diktat
lumbard avevano trasformato
inunveroepropriotabi)odiaf-
frontare meglio le crisi econo-
miche. Riaffidandocosial “cen-
two” alcune prerogative che
sembravano inutilmente fran-
tumate trale venti Regioni.
Certo, una spinta formidabi-
le 'hanno data gli ultimi scan-
dali. Dalla Lombardia al Lazio,
dall’Emilia Rornagna alla Cala-

bria, gli sperperi sono it frutto

del malcostume e dell’assenza
di cultura della legalita di aleu-
ne forze politiche, Ma anche di
un malinteso sensoe di autono-
mia contabile.

L'operazione del governo,
perd, &appesantitadaununico,
gigantesco interrogativo: que-
stoParlamentoeingradodiap-
provare in soliquattromesiuna
riforma costituzionale di que-
sto tipo? I tempi sono strettissi-

mi, lalegislatura finira difattoa -

gennaio. E non tutt § gruppi
parlamentari della “strana
maggioranza”, ossia il Pdl, vor-
ranno imbarcarsi nell'avventu-
radel buen senso.

ORIPRODUZIONE RISERVATA
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Stretta sul federalismo
per ridurre gli sprechi

Ddl costituzionale: torna a Roma il controllo di infrastrutture ed energia

ANTONELLA RAMPINOG
ROMA

Prima dell'incontro del go-
verno con Regioni ed enti lo-
cali sul patto di stabilitd, Ma-
rio Monti & salito, con il mini-
atro Grilli, al Quirinale. Al
presidente & stato illustrato
quel provvedimento, e insie-
me anche disegno di legge co-
stituzionale sul federalismo.
Non una novitd, visto che la
prima volta che Napolitano e
il ministro Patroni-Griffi ne
avevano parlato risale addi-
rittura ad aprile, e che da al-
lora moltiincontri sono seguiti.
8i tratta di un cambiamento
radicale della forma federali-
sta, che riporta le autonomie
regionalistiche nel rispetto dei
patti di stabilita econorica, ri-
ducendo 1 contenziosi cen la
Corte costituzionale, e metten-
do’ sotto ulteriore ferrec con-
trollo laspesa - spesso iperboli-
ca e ingiustificata. Si rafforza
infatti non solo 'unita giuridi-
ca ma anche quella «economi-
ca» della Repubblica, ripristi-

nando la preminenza dello Sta-
to. Il quale si riprende la com-
petenza esclusiva i materia di
rapporti internazionali e co-
munitari, la disciplina giuridi-
ca del lavoro nelle pubbliche
amministrazioni regionali, le
regole di funzionamento degli
enti comunali, provinciali e
delle cittd metropolitane, ogni
decisione su porti, aeroporti,
produzione e distribuzione di
energia, turismo. Le Regioni
potranno legiferare, ma «nel ri-
spetto della potestd dello Sta-
to». 8i da rango.costituzionale
alla Conferenza Stato-Regioni,
ma in un modo che ne limita la
potesta di ricorso alla Consul-
ta. B si riducono alcuni dei pri-
vilegi che in materia la Sicilia
aveva sin dal 1848, In pratics,
senza possibilita di appello, le
Regioni dovranne rispettare la
stabilitd dei conti pubblici, e
non potranno opporsi a quelle
infrastrutture che lo Stato cen-
trale riterra necessarie, Porti,
aeroporti, strade, rigassifica-
tori o inceneritori che siano. B

GOVERNO

MODIFICADEL TITOLOV

le Regioni dovranno anche
chiudere le spesso fastose sedi
di «rappresentanza all’estero»,
di cui guasi tutte dispongono
tra Bruxelles e New York. Ma
& dal primo punto della bozza
di riforma che si capisce che lo
seopo & anche un altro, & il raf-
forzamento del controllo sui
costi, e non solo su guelli della
politica: la Corte dei Centi
avrail controllo anche preven-
tivo di legittimita delle spese,
e partecipera successivamen-
te alla verifica sulla gestione
finanziaria.

Un disegno di legge che, ap-
provato in consiglio dei mini-
stri, si conta di poter varare in
Parlamento entro la fine della
legislatura. «Per una legge co-
stituzionale bastano tre mesie
un giornoy, & la parola d’ordine
- plutiosto ambiziosa - dell’ase-
cutivo. A disposizione, ce ne
sono quatire. Possibile un
gualehe via libera almeno dalla
«strana maggioranzay, perché
1a bozza & gia stata fatta circo-
lare nelle commissioni Affari

mam Il controllo della
Corte dei Conti sugli
atti del governo viene
esteso alle Regioni e
at loro bilanci.

mem Diventano  di
competenza esclusi-
va dello Stato il con-
trolio di porti, aero-
porti ed energia

e || turismo diventa

costituzionali.

Non éil progetto iniziale che
Patroni Griffi aveva accarezza-
1o, Pltalia divisa in cingue o sei
macro-regioni, e il cui studio di
fattibilita era stato affidato a
Enrico Bondi proprio per eal-
colare i risparmi sui conti pub-
blici: si & preferito accantonar-
Io per le ovvie resistenze - poli-

tiche e campanilistiche - che

avrebbe dovuto affrontare. E
si & scelta un’altra via. Con Ia
quale si manderebbe in soffitta
Pubriacatura federalista impo-
sta da Bossi e Berlusconi, e che
& stata foriera di tanti inimma-
ginabili sprechi e scandali. Ma
si supererebbe anche definiti-
vamente il famoso Titolo V, la
riforma federalista che il cen-
trosinistra vard eon una man-
ciata di voti di maggioranza,
dopo averlo messo all'ordine
del giorno in Senato nell’ulti-
ma settimana di legislatura
del 2001, e proprio allo scopo
di accattivarsi i leghisti alla
vigilia del voto. Facendo spa-
rire e impedendo il varo di
ut’altra legge, Quella sul con-
flitto d’interesse.

== Lo Stato discipli-
nera e funzioni fonda-
mentsli di Comuni,
Province e Citta Metro-
politane.

mwe La Conferenza
Stato-Regioni assu-
mera rango costitu-
zionale.

La Corte dei Contidovra

vigilare sulle Regioni

materia dilegislazione Corsa contro il tempo” .

concorrente, in linea " -

con la giurisprudenza. peﬂ approvaz'one o
Ritaglio stampa ad usoc esclusivo del destinatarioc, non riproducibile.




pan  11-10-2012
nsmeQ WL \Il “ Pagina 20
2AORE o 1
",Eﬁiﬁm

Tor no di competenzastatale

Corsa contro il tempo per il nuovo Titolo V

11 Ddl costituzionale varato dal governo - Dietrofront su Corte dei conti e Conferenza Stato-Regioni

ROMA

T

leanche il temapo di vedere
ia luce e per i nuovo Tilo V &
gia corsa contro il tempo, Nella
notte tra martedt ¢ mercoled il
Consiglio deiminisiribaapprova-
to il Ddl costituzionale che ripor-
ta sotto la competenza statale
energia, trasporti ¢ infrastrutture
e rafforza il ruolo di «preminen-
za» del Livello centrale. Dietro-
frontinvece sui poreri dellaCorte
dei conti e sul rafforzamento del-
laConferenza Stato-Regioni.

La congiuntura in cui capita il
provvedimento messo a punto
dal titolare della Pubblica ammi-
nistrazione, Filippo Patront Grif-
fi, non & delle pilt favorevoli. Un
po’ perché ogni riforma costitu-
zionale necessita di un procedi-
mento "aggravate” visto che Parti-
colo 138 richiede due deliberazio-
o, a distanza di tre mesi Funa

LITER PARLAMENTARE
L'ipotesi pit: gettonata

é cominciare dat Senato
perevitare 'ingolfamento
della Camera dove ¢i saranno
gia stabilitd e Dlenti locali

‘}s:mm;@

ron

E iamm mz&a tasb&:zromsa i st mnzmtm
Himaggiornumero di cambiamenti i

dall’altra, inentrambe le Camere; sarebbe pert Palazzo Madama vi-
un po’ perché I legislatura ¢ agli  sto che Montecitorio si trovera
gia ad affrontare Pingolfamento
prodotio dalfabbinats legge di
stabilita-decreto su entl locali in
dissesto e costi dellapolitica.
Interrogati dal Sole 24 Ore sul-
lereali pm&ibih;& che ft Ddlvada
in porto prima difine legislatura i
presidenti delie due commissioni
Affari costituzionalihanno prefe-
ritonon sbilanciarsi. Per il sociali-
sta Carlo Vizzini (Senato) portar-
lo al traguardo in tempo «non &
impossibile ma molto difficiles;
«Tecnicamente cela possiamofa-
re~ha sottolineato - umanamen-
tenonlesoy. Simile le affermazio-
ni del pidielline Donato Bruno
{Camera): «Onestamente ©
re di Palazzo Vidoni. E anche per un'ipotesi molto difficile perd
questo IEsecutivo non ha ancora dobblamo provarci perché Pac-
deciso da quale ramo del Parla-
mento partire. In pole position ¢i

sgocciolie ilquadro politico gene-
rale & piutfosto magmatice. Sen-
za dimenticare le proteste insce-
natedai governatoriche ancheie-
ri hanoo criticate lintervento
wunilateraler del Cdm e oggi do-
vrebbero essere ricevuti dal capo
deilo Stato, Glorgio Napolitano.
HGovernohabenpresentefui-
ti questi problemi tant’é che Pa-
troni Griffi - che leri pomeriggio
ésalito al Quirinale - & intervenu-
to per gettare acqua sul fuoco.
Non «&.una controriforma né un
golpe, solo un tagliando fatto con
cura per far funzionare meglio fa
macchina», ha dichiarato il titola-

cordo politico almeno trai partiti

g,?if:&ﬁm?a :

Dopo lincontro al Quirinale
Griffi premsa né
controriforma né golpe,
solo un tagliando

che sostengono Montic'ey.
Passandoalmeritoiltestodan-
cora in una fase di assestamento.
Alcune partisono stabilizzate, co-
me il transito di alcune materie
(coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario,
grandiretiditrasportoedinaviga-
zione, disciplina dell'istruzione,
commercio con P'estero, produ-
zione, trasporto e distribuzione
nazionale dell'energia) dallacom-
petenza concorrente a quella
esclusiva statale e I'attribuzione
al“centro” diunlivello di «premi-
nenzay; altre sono in continuo di-
venire. Rispettoall'articolato anti-
cipato ieri su questo giornale sa-
rebbero state cancellate Pesten-
sione ai bilanciregionali deipote-
ridicontrollodellaCortedeicon-
tie la costituzionalizzazione del-
laConferenza Stato-Regioni.
Eu. B,

DPIPROTLZIONE RISERVATA

 conflitto tra Stato e Regioni

& Stato contro Regioni

2002
2003
2004
2005
2006

2007
2008
2009
2010
2011
2012%

Numero di ricorsi alia Corte costituzionale

28 Regioni contro Stato

. *Dati parziati
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Lex ministro leghista sulla malagestione degli enti locali: bastava attuare la devolution fiscale

Federalismo, troppa confusione

Calderoli: un errore le competenze condivise tra stato e regioni

DI ALEssannra RicCIARDI

ualcosa che non va e,
anche se non giustifica
che il governo cancelli
il federalismo. Perché i
casi di malagestione con la de-
volution non ¢’entrano nulla.
Anzi, «se fosse stato attuato il
fisco federale non avremmo
avuto il malaffare negli enti
locali», ragiona Roberto
Calderoli, senatore leghi-
sta ed ex ministro delle ri-
forme che dell’attuazione
del federalismo aveva fatte
la sua bandiera. E perd un
po’ di manutenzione al Tito-
Io V andava fatta, concede
Calderoli: «Il pasticcio sono
le materie concorrentis.
Domanda. Le cronache
raccentano che gli enti
locali hanno utiliz-
zato il federalismo
per far aumentare
i costi della gestio-
ne pubblica e per
dare prebende a
pochi. E proprio
finita per la de-

non c'entra nulla con il federa-
lismo. Anzi, con 1l federalismo
fiscale non sarebbe successo
perché ci sarebbe stata la re-
sponsabilizzazione degli am-
ministratoeri locali. La legge
¢’era, andava solo applicata.
D. Perché il fe-
deralismo fi-
scale allora
non & in vi.
gore?
R. Era tut-

to pronto,
ma gqguesto
& uno stra-
no paese, in

cui s1 fanno
leleggie
poi non si attuano.

3. Ora il governo & pron-
te a ingranare la retromar-
cia e a riscrivere il titolo
V.

B. Gia, ma & un errore.

B. Ci sono materie im-
portanti per Ia concorren-
za del paese su cui non vi &
certezza in merito a chi de-
cide cosa. Lei cosa avrebbe
fatto?

R. Andava fatta pulizia. Jo

un pasticcio. Ci devono essere
materie su cui deve legiferare
1o stato e altre su cui devono
decidere le regioni, altrimenti
non si fa che alimentare il con-
tenzioso e alla fine I'immobi-
lismo. Sone le ambiguita che
fanno male e che andavano
eliminate.

D. E quelle che il gover-
no dice di voler fare con
la riforma del titelo V.

R. Ma lo vuole fare nel
senso peggiore, smantellan-
do il federalismeo e stataliz-
zando tutto.

. La scucla ¢ materia
concorrente, lei cosa avreeb-
be fatto?

R. Non ho dubbi, tutta mate-
ria esclusiva delle regioni.

D. E sulV’energia?

R. Lenergia interseca aspet-
ti diversi, dalla produzione al
trasporto alla distribuzione,
per cul le regolazioni dovevano
egsere diverse.

). Si aspettava che un go-
verno che & etichettato di
controdestra volesse smon-
tare il federalismo?

R. Ma che dice! Montinon &

222

volution? sono sempre stato contrarie per niente uno di destra.
Risposta. Questo alle materie concorrenti, sono ———@Riproduzione riservata— B
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Napolitano incontra le Regioni: riforma - La riforma del Titolo V della~11 Sole 24 ...  Pagina 1 di 1

Stampa Farlicofo; Chiudi

11 ottobre 2012

Napolitano incontra le Regioni: riforma del Titolo
V prima parziale risposta. Stop all'abuso di
denaro pubblico

La siforma del Tiolo V della Costituzione & «wuna prima parziale risposta su cui speliera al Parfamenioc
pronunciarsis. Dopo i vis libera de! Consiglio dei ministil al provvedimente che fa rientrare nel campo della
legisiszione esciusiva delic Stalo alcune materie che erano precedentemente considerazions della iegislazione
concorrente {dal coordinemento della finanza pubblica & del sistema tributaric zlla distribuzione nazionale
dellenergia), il presidenie della Repubblica Giorgio Napofitano ha incontralo una rappresenianza della Conferenza
delle Regioni e delle Province Autonome. Al Governatori ha detio; occorre stroncare liniollerabile abuseo di denaro
pubblico, serve una riforma.

il Capo deilc Stato: serve chiarimento con le Regioni

Mapolitano - silagge in una nola emessa al termine del faccia a faccia - ha «condiviso con | Prasidsnti delle Ragioni
fesigenza di un ampio sforzo di chianificazione di fronte allemergere, nel dibatlito pubblico, di iderprefazioni
unilaterali & sommarie - con accenti liguidator nei confronti dellaltivitd e del ruclo delle Regioni - del magglorn
probiemi oggl alfattenzione del governo e del Parlamento. Si fratta - continua la comunicazione del Quirinale -~ di
problemi di riequilibrio della finanza pubblica & di adeguamsnio degll assetll istituzionali, problemi che hanno
formaio oggetio anche dells recenti decisioni de! Consiglio dei Ministri e che investono linsleme delle istituzioni
rappresentative e delle amministrazioni pubbliche».

Riferme, ia lsgisiatura rischia di concludersi senza intese

«Purtroppo - ha solfolineate Napolitano, parlando delfle riforme istifuzionadi - anches Iz presents legisiatura rischia di
chiudersi senza che si sia giunti a infese rsolutive (fatla eccezione per la importante riformulazione deol'ast. 81), pur
nostantemente sollecitate dal Prasidente delia Repubblica fin dallinizio del suo mandato».

11 oltobre 2012
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b& L
7.1, 00777910158 - © Copyriohd U Sole 24 Ore - Tull | diritt riservati pailners | g*,ﬂ{}i!ﬁﬂiifééil

http:/fwww.ilsole24ore.convart/notizie/2012-10-11/mapolitanc-incontra-regioni-rifor,..  12/11/2012

223



224

Riforma del Titolo V! si torna al passato Pagina 1 di 3

Costituzionale 15 offohre 2012, 13:27

Riforma del Titolo V: si torna al passato

La proposta del Governo ming in profondiia il sistema delle autonomie, contraddicendo nella sostanza il
principio fondamentale di ricenoscimento e tutela sancito dall’art, S della Costituzione

Eccola punhale, a fine legislaturs, i proposta di vifurma del titele V dalla Comtituzione.

zigla 3 tarda notte, sull’onda emotiva degh scandali che ogni giomo arrcchiscono da cronaca ¢ che appaione inamesiabili, tanto da farla apparize come una

nona d’emergenza, ta proposta del Governo mina in profonditd il sistema delle aulonomie, addirittura contraddicendo nella sostanza il principio fondamentale di
riconoscimento e futela sancite dall’art. 5 deHia Costifuzione.

La proposta del Geverna tnterviene a undici annf di distanza dalla precedente vevisione attumia con fa legge costituzionale 18 stiobee 2801, 1. 3 dopo un lungs ier
normativa: il Senato, con deitberazione adotiatn I'8 Marzo 2001, ha spprovato Is Legge Costituzionale n. /2001 con wna maggioranze inferiore a qualla richicsta
{maggioranza quatificata dei due terd def membd delle Camere) ¢ por guests tafe lepge & siata sottopasta a referendum confermativa i1 7 ottobre 2001, il qualesi &
conclusn con esit faverevole all approvarione delia legge (1 6496 dei wotantl & & espresso per il 53 pori 3 10.433 574 cittadini} che & poi cnirata in vigors it mese
SUCCESSIVD,

Le dichiarazioni del Governo giustificans e minimizzans fa portata contro-rifonmatriez della proposte.

T Presidente del Consighio Montl: "I nosiry governe 5ié dediceio ul compito i presdery misure per accrexcere la compelitiviid defl 'lralia e rimuovere alcinii
Impedimenti siraiturall, ma abbiame risvontralo che un osiacele irq § molii risiede In dleii particolaritd isiifimionali, in pariicolare aleimi asperti def Tielo Vdella
Castitizions”,

H comunieato ulficiale del Governe: "L intervento si & reso necessarie visie Ie criticiie emerse nel vorse di guesii anni; Lttavia, dafo i breve spazio di legisiotira
anore v disposizione, Fobleitivo & quelo 3 appartare modifiche quuniitativaments Fndiate, ma signiftcative dl manto oi visio defle regulementozione del ragporii
Jrale Steto e le Regioni™,

H Misistee pec b Poblilics Amuminlisacdone, che si propone come asteitoe del disegno riformatore: ““Yorred che { Presidenti delle Regioni rifleitessero suf Yesto
del disegne di legge costitizionale oliz sard inviate alia Conforenza defle Regioni quando sard preseniain in Parlamento. 5i renderanns conto che son siiratta di
g vowiroriforma e fantomeno di sin goipe, Si tratia invece di eolars lacine e correggere criiicita detia riforma del 2001 s decermio dopo: wn tagliondy fatis con
cura per far funzionare meglio la macching. E” un lasseflo del riording del territoriv, dopo il nuovo asseliv deile Province, faito seiza cedere @ spinte demugogichs
rau per rivrganizzere lo Stute sil territorio®,

Now v'¢ dubbio che ka viforma del 2001, sopraitutio nellindividuazions dello matesie di competenes statale ¢ regionale, necessitasse di vna rivisiinzione, 11
creseente conflitio dinnnnzi alla Corte Costituzionale lo iestimonia,

7 eondivisibile ritenere che debbann spetiare allo Stado e decisiand su grandi rl 3 trasporio ¢ di navigazione, coraraereio con U'ssfera, produzione, trasporio
i

B3
distriburions narionale dellencrgia nonché in via esclusiva { rapporti internazionali ¢ con I'Uniene Buropea.
Cid che non pud essere condivisa & Pimpostazione di fondo che ispira ls riforma: il principie ¢i supremazia detle $tats su futlée le maferie, a prescindere dalla
competenza legislativa

Integrare il primo comma del’art, U7 “La potestd legistotiva é esercitata dalio State e dalle Regions nel rispeiio della Costittcione, nenché dei vineoli derivanti
all'ordi I itario e dagli obblighi internazionali” con fa previsazione: " legisiatore siotale adotta gli ati necessari ad assicurare la garauzia dei
dirigti costitizionali ¢ la yurela dell nnitd giuridicn od econemica defla Repstbiica” significa legitiimare un intervents illimitats delle Stato in ogni ambits.

1l richiamo alia toteln dell’unitd gluridica della Repubblica, intesa in senso esensive, glustificherebbe ogni intervenio statale.

Prevedese una Yolawsols di supremazia® sigaifics puettere nere sy binnce unr principio inacceitabile, gid applicato noi ftti dalla Consulta ad cso
eoprdinaments della finanza pubblica ¢ del seitore tibwiario: quetio per oui alla fine, prevalgona le scelte dedlo Stato in ognd materda.

o el casidi

Come serive Alessandre Candido in "La controriforma del Titolo ¥ sl Blog Didintl segional “La proposta di modifica deil‘ar, 116 Cost., mnandn In fornuda del
aovs festo dell*nre. 119 comg risuliante dalla legge costineionale [/2012, in vigore dal 2044, rends esplicite # principio in base af quale anche le Regloni o Statuto
speciafe haiuo Vabbligo di rispefiore Peguilibrio di bioncls e i pavte di stabifita.

La nuova formndazione deil ‘ari. 117, comuna 3, disporrebbe che “nelfe materie i fzgisiazione concorrenie fe Regioni esercitany la potestt fegisisiva nel rispetio
delia fegistazione delie Stato, aifu quate spetia di discipiinare i profili fimzionali aff wnith ghridica ed econemica della Repubblica stabilendo, se necessario, un
formiag non infariore a comtoventt gioral por Pedogi: i della logiiarione regionale™,

fnoitze, Dart, 127, comma §, nelic proposia di riformulazions, ammetierebbe In possibititd di impugnazione governative anchs in seguito afl® “mutife decorsa del
ferming fisswin of sensi delf sdtima periodo del ieezo comme defl'artivoio 1177,

A beir vedere, la norma replica — sia pve con wn fimile teporale diverso — grante giia si disposeva sell'art, 18, co. T delta nota legge Scelba {i. n. 67 del {853), pve
si prevedeva clie, una volta che lo State avesse stabifiic § principi fondamentali delie materie ol “interno d&i apposite leggi-quadre (ard, #), § Consigii regionali
avrebiere doviie “portare olfy leggi reglonali le consegienti nevessurie mxdificazioni entra novants giorni” fpena, in gl cose, Cabroguzione delfe norme
reglonali controstanti con § el principi)”,

Riprendends il comunicate ufficiale del Governs, Vintervento si & reso necessario viste le crilicitd emerse nel corse di questi anai; tutlavia, dato i breve spazio di
fegisiatura ancora a disposizione, Pobiettive & quells 8i apportare modifiche quantitativamente limitate, ma significative dal punte di vista della regolamentazione dei
wapperii fra lo State e le Regiont.

L'intervento riformators si incentra anzitutto sul principio defifunith gluridica ed econcinica della Bepuhibiica come valors fondamentale defordinamente,
prevedendo che ta sus garanzia, assieme s guelia dei diritii costituzionali, costituisce compito primarie della legge dello Stato, anche & prescindere dal riparta defle
materie fra legge statale ¢ legge regionale. E’ 1a cosiddetta efausola di supremazia presente in gran paute degli ordinamento federaii

Sitende, inolise, ad impusiare il rapports fra leggl siatali e Jegei regionnll seconde una legien di complementarieth 2 di non conflittualitd; per questo sone
previste alcune innovazioni particolanmente ineisive, 81 insedscono nel camps della legistarione esclusiva dello Stato sleune materie che erans precedemtermente
considerazione della legistazione concorrente: it coordinarenio defia f pubblica e del sistema tributarie, Is grandi ret di trasporte o di navigarione, Ia disvipling
dell"isteurione, {1 commercin son Postera, ta produrionc, # trasporto ¢ 1a distribuziong nazianals dell’energia,

Tnoltce nells vompetenza slatule riealrano anche materie sino ad ora non specificamente individuate nella Costituzione & che sono state oggetto, in questi anni, di
<ontenzioso costituzionals. 31 trafta i materis suscetiibili di un'autonoma configurazione & tiferibili alla competenza esclusiva detle Stalor Ia discipling ghwidica ded
favora alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche e la discipling generale degli enti locali. La materia del turismo # stata altresl trasferita dalla compeienza
esclusiva delle regioni alla competenza concorrente delle Stato o potrd quindi introdurre una sua diseiplina




Si attribuises alla legge statale un rucic pitt duttils ed amplo noli‘arca delia tegislazions concomente, prevedends che spetia allz legge defio Staio non pil di stabilite §
problematicl “principi fondamentali”, benst di porme fa ing funzionale a gamantivs Finiid giurddics od econamica della Repubhlica, &i dispangons, pol, confin
meno rigidi fra potestd regolamentare del Governo © potestd regolamentare detle regiond, provedendo in modo somplice che fo Stalo ¢ Je regiond posseno emanare
regotunenli per Pativazdone detls propoe lepgi,

L3 proposta del Govemne presenta varie criticitd per tempi, modalitd e contenuti,

i insesisce, infatii, nel pleno dells polemica ¢ della legittimg indipgnazione dell’opinione pubblics, soossa dalle ripetude notizie & seaadall ¢ suberie che invesiono lo
Regioni.

Sullundy emelbva del munenio, s voureble Infervenie rmdicalmenie sullasselio costiuzionale delfe Stato, 2o va rifomg 2l Qo

110 SeId Pred

Non ¢ accettabile che si praceda 3 modifiche costitnzionsli por dare risposie alic contingenze del momeate.

La corruzions e { mafvestime provengono dugli woniini che iudegnanienie hanue waio fe Istitizioni a lora vaniaggio parsenal;
ropri di wne State democratice: fa prevenzione e Az repressione; non certo con ka soppressione delle audononiie,

i combaitonn con g séeunenti

Now & # faffimento delle mutonemie, i &F wns purie J&i colore che hanne avado il munduio & rappresentorie.

S {tica a capire come faccia realisticamenie un governo, per quanto di elevaia profilo, 3 concepite ¢ scrivere una riforma cosl importanis in menoe di una setiimans,
che davrebbe essere approvats in doppis lettura in poco meno di s=i mest.

T sifonma che of siposta indietro, eancella di fatto decentramento e autonomis, ponendesi in contraddizione con le nomme in fase di atiuazions del cosiddetto
federalismo fiseale. .

1ing riforma 8 tale poriata delle Reglon, presentata in quasto mamanto & in quesie condiziont jampanali, unitamente ol decretn legos 10 attohes 2012 0. 174, emanata
d’urgenza su sollecitazione dells stessa Conferenza deile Regioni e delle Provinee autonome, con il documenta det 27 Settembre 2012, per incidere pesantemente sui
cosli defla politica segiomale per alf ce il sistewa del conlrolli, sigaifica di falle costringere it Parlamenio 3 vofare qualungue ¢osa, senza alous seido dibattits,
pena l'assunzione di responsabilith del fallimento del tentativo di riforma, che cpgi equivanebbe ad una chismeata di correita col malaffare regionate.

It precedente & pochi mesi fz, con P'approvazions della Legge Costitnzionale 20 aprile 2012 a. 1, che ha inwedstio i principio del pueggio di bilancia nelln
Costituzione, nel silenzio deliz stampa ¢ senza aleun dibattiio ¢ cofnvalgimento dell*opinione pubiblics, davrebbe allammare.

Gid con I riferma costituzionale gié approvata & steta foriemente rafforzata Ia centratitd defio Stato nel sistama 4 {inanza pubblics riducendo Fambite di sutoromin
delle Regloni e degli Enti Locali, come gid ilustrato in un precedente Infervente,

1i rafferzamento della centralit dello State si & £id aluato con tale riforma sotto molteplict profili:
1) D “armonizzazione dei bilanci pubblicd” diventa materia 81 polestd esclusiva dello Swte e non piih di competenza concomente con fe Regiond nome npgl previsto;

) il prineipio del convorss delle Rogioni o degli Enti Locali all’ademypimonto deoi vinesli economiol ¢ finanziari derivanti dail ordinamento del¥"Unione Buropea
diventa prineipio costituzionale;

L

3 il principio dell“equilibrio™ valido per 1 conti pubblici dello Stato viene esteso anchy

bilanci di Regioni, Province & Comuni;

sk

3 il ricorso alf indebitamenta per lo spese di investimento pud cssere oporatc da pants deghi enti docali “con fa comtestuale definizione di piani di ammontamento 2
a cundizivne vhe ger § complesse degli Epif Ji ciuscune Rugivee sia rispedisio equilibriv oi biluncio”,

Lo Stato, perfaniv, non avrd pit dal 2014 ia propria compeienza in materia limitata ai soli principl fondameniali, ma sard esiesa anche aila normativa di dettaglio.

Eserciterd quindi una competenza di grado pia elevaio rispetto a quella del “coordinamenito defia finanza pubb
delPast. 119, secendo comma, per legit

", cui 1o Stato oggl ha fatto rifeniments ai sensi
mare 1 vineoli, spesso stringenti all’autonomia finanzizria dells Aulonomie territorali,

Non sard pils facilmonts possibile per le Regioni ricorrere alla Corte Costiturionaie per voders tutelaty bu propris setosomiy fisunaziarix fspeito ulle
disposizieni anche di dettaglio previste dalle norme statali,

In pify, come consegusnza del riconascimento castituzionale come potestd esclusiva dello Stato e nos piil come competenza concorrente, si aved 1'attibuzions
contestuale alla Stato della potestd regelamentare in materia, in forza del comma sesto ded modesimo articolo 117 ¢ il conseguente vonir meno delta competenza
tegolamentare defle Regioni.

Con fa riferms ded Hiolo Y propesia dal Coverne von il disegno & legge npprovals i % offohee 51 sumeises plevawenie ¢ definilivanieats Ia soprewaxia dello
Stato.

Bisognerebbe talfoimaie con fores s contratity def Purlamento ed in generale delle assembice eletiive.

E o di chiedersi, infatli ~ come softoline in un sus inlervento Giueeme Canufe, consighiere delle Corte Costilucivnale —, v& uno del realt Budori 31 crifivitd dedls
coiddetta Seconda Repuhblica nen sia stato peopric la comprassione degl spwel potitict delle assemblse eletiive 2 vantaggin del Gavemwe, con Iz produzions
legistativa di fatts lasciaia alfa decretazione & urgenva del Govemna, aggravata dalla costante e ripemta praposizions delia questione di fiducia per evitare o limitare
troduzions di emendamenti padamentari in fase &i ¢ in legge ded dooreti,

Assicurars [2 govermnabilitd non pud significare un Govermo che decide, con Camere chiz ratificans,

Né questo modello pud giustificarsi con Pemergenza economica o con la questions morale,

Allora, 2 bene che i Parlaments non deleghi al Goverao anche il compito di riscrivere la Costituzione, né dovoebbe consentirsi sl esecuiive d
devrato legge su questioni coperte da riserve di statuto ¢ comungue 9 legge regionale,

tervenire con

Tion si msponde ailindignazione dell’apinione pubblica con la controdfoma del sistema regienale ¢ con il ritomo al contralismo,

1{ndignazione deriva dal malcostume politice, 1 quatunque livello si risconir, noa dalle autonomie,

Bevo perché bisogna assolutamiente distinguere i necessard interventi i razionalizzazione delia spesa prbblica relativa al funzionamento deghl organd istirezionali di
gualsiast Hvello territoriale, ¢ In pasticolace quelia relativa af sistema ded rimborsi i groppd parfamentan ¢ af groppi consibiad reglonali, dalla configesarione
deli*asseste torritorisle della Repubblies, favore di demotratizzazions e pariccipazione, come testimonia # fatte che adozione di forme di stato regionaliefe
fedarali & stato un dato comune i tult] gli ordinamenti europei occidentali che sone usciti da esperienze totalitads o autorilade.

Se zion 51 opera questn netta distinzione i rischio & altissimo.

Per questo continuiamo a ribadirs che proprio in questa fase in cuf si registra In evidenta difficolid delia politicn a svolgere H suo ruclo i interpretare e tradurre in
azioni amministrative ¢ di governe { bisogni della gente, oveorms ripaire dai territori ¢ dalle smministrazioni locali, qeali sodi storiche ¢ natarali di escreizio dolla
demoeraeia putecipata, evitands if sitomo af centealisuio statale,

http/rwww. legglogel itV2012/10/1 S/riforma-del-titolo-v-si-torna-sl-passato/
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Regiony, urgente
una riforma seria

VE

w

di VINCENZO LIPPOLIS

E REGIONT sono entrate
well'occhio  del  ciclone,
squassate da una serie di scan-
dalimtolerabili. Per farviron-
te il governo ha adottato un
decreto legge volto a ridurre 1
costi della politica regionale
a stroncare gli abusi di denaro
pubblico ¢ di malcostume.
Non si & fermato qui, perché
ha colto 'occasione per meite-
re a punto e presentare dopo
gualche giorno al Senato an-
cheun disegno dilegge costitu-
zionale di revisione dell’auto-
nomia regionale: una riforma
della riforma del Titolo V, ap-
provatanel 2001 con il risulta-
to di alimentare Pondata di
pseudofederalismo che hacon-
dizionato la vita politica del
nostro Paese e provocato gua-
sti nel tessuto istituzionale,
Se 1l primo intervento era
statosollecitato daglistessirap-
presenianti delle Regioni, il
secondo ha sollevato il sospet-
to dei cosiddetti governatori
ricevuti dal presidente della
Repubblica. Si vuole approfit-
tare della sequela di episodi di
malgoverno per soffocare I'au-
tonomia regionale e tornare a
un assetto centralista? Pare
proprio di no. [l cuore del pro-
oetto governativo € in due in-
terventi: la revisione del ripar-
to delle competenze legislative
ira Stato e Regione ¢ la previ-

sione della «clausola di supre-
maziay o di «salvaguardiay,
presenteintuttigli assetti fede-
rali o regionali, vale a dire la
possibilitd per lo Stato di agire
anche in deroga alla divisione
di competenze per la tutela di
valori unitari.

Da tempeo vi € una concor-
danza di opinioni sul fatto che
Fattuale Titolo V, attribuendo
alle Regioni materie che pre-
suppongono una  disciplina
unitaria da parte dello stato.
hacreatoun sistema sbilancia-
to nei rapporti tra centro e
periferia. Da tempo ¢ stato
prospettata una modilica su
questi punti ¢ la stessa legge di
revisione dell'mtera seconda
parte della costituziong appro-
vata dal centrodestra nel 2005
andavanelsenso di quel riequi-
librioche proponcoggi il gover-
no, Era la parte valida di uno
sconclusionato progetto che fu
bocciato nel referendum del

2006.

Il disegno di legge governa-
tivoattribuisce alla competen-
za esclusiva dello Stato mate-
ric prima di compctenza con-
corrente delle Regioni come
Tenergia, la comunicazione, le
grandi reti di trasporto, 1 porti
marittimi ¢ gli aeroporti di
inferesse nazionale ¢ intema-
zionale, che richiedono strate-
gic unitaric perlo sviluppo del
nostro Paese. Riportaallacom-
petenza esclusiva il coordina-

mentodellafimanza pubblicae
del sistcma tributario, nonché
Parmonizzazione dei bilanct
pubblici, unintervento cheap-
parenecessario perridareordi-
nealla spesa pubblica. Attriby-
isce allo stato materie finora
non specificamente individua-
tein Costituzione dicui & perd
necessario chiarire la titolarita
dellacompetenza, comelenor-
me generali sul procedimento
amministrativo, la disciplina
del lavoro pubblice, 1 principi
generali dellordinamento di
Comuni, Province ¢ Cittd me-
tropolitane. Sottracalle Regio-
nile competenze in materia di
rapporti internazionali e con
P'Unione Europea, ridando al
Paese una voce unitaria verso
Pesterno.

Infine, Pintera distinzione
dicompetcenze legislative ¢ sot-
toposta al vincolo deflaclauso-
ladichiusurainbascallaquale
fe leggt dello Stato assicurano
la garanzia deci diritti costitu-
zionali ¢ la tutela dell'unita
giuridica ed economica della
Repubblica. In definitiva, il
disegno di legge tende a realiz-
zare una razonalizzazione ne-
cessaria per superare quello
spezzettamento delle compe-
tenze che, come nel caso della
politica dell’energia, ha costitu-
ito un elemento di intralcio
per un equilibrate sviluppo
cconomico del Paese.

Né vale obiettare che una

revisione dell’istituto regiona-
le dovrebbe avere caratteri di
maggiore organicita, non elu-
dendo, ad csempio, 1l proble-
ma dellistituzione di un orga-
nodiforte raccordo tra Stato ¢
Regioni, idoneo a individuare
preventive soluzioniconcorda-
te e ad evitare un successivo
contenzioso davantialla Corte
costituzionale. Quesiotema in-
volge quelle del significato e
della funzione della seconda
cameranellanostraarchitettu-
ra istiluzionale. Inserirlo nel
disegno di legge avrebbe signi-
ficate destinarlo con certezza
su un binario morto.

Lacircostanza chela propo-
stagovernativaabbiaicaratte-
ridell’essenzialita e silimitiad
intervenire su aspetti di com-
provata sofferenza dei rappor-
titrastalo eregionisui qualiha
dovuto pronunciarsi a pil ri-
prese la Corte coslituzionale,
non elimina perd il problema
della realizzabilitd. Il tempo
checidivide dalla presumibile
fine della legislatura appare
moltostretto per'approvazio-
ne di una legge costituzionale.
Cio pero, lungi dal rendere
imprudente, come & stato det-
(0, 'mizativagovernativaren-
de responsabili i gruppi parla-
mentari della sua sorte. Essa
costituisce, comunque, una
maniera concreta di iniziare
ad affrontare il problema della
riforma del Titclo V della costi-
tuzione,
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