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La disciplina giuridica legata allo studio delle autonomie territoriali regionali è molto recente, legata all’attuazione della Costituzione che prevedeva, a fianco di quelle a statuto speciale, le Regioni, intese come enti autonomi con proprie funzioni e poteri legislativi: una delle novità più significative nell’organizzazione dei pubblici poteri. Terreno di incontro tra il diritto pubblico, il diritto costituzionale (soprattutto sul sistema delle fonti e sulla cd forma di governo regionale) e il diritto amministrativo – essendo la PA regionale ormai una gran parte della PA nazionale – il diritto regionale si sostanzia anche di un’intensa attività giurisprudenziale, soprattutto dopo la riforma del Titolo V del 2001. Diritto frammentato e poco dogmatico, in continua espansione, animato anche da un intenso dibattito pubblico attorno ai temi dell’autonomia e del federalismo, trova in questo libro una sua ricostruzione giuridica, storica e politica.

Sergio Bartole è professore emerito di Diritto costituzionale nell’Università di Trieste dove ha anche insegnato Diritto regionale. 
Ha partecipato alla stesura della Convenzione quadro per la tutela delle minoranze nazionali ed è stato componente della Commissione di Venezia del Consiglio d’Europa. È stato tra i fondatori della rivista “Le Regioni”. Tra i suoi libri editi con il Mulino “Interpretazioni e trasformazioni della Costituzione” (2004), “La Costituzione è di tutti” (2012), “Il potere giudiziario” (20122) e “Diritto regionale” (con R. Bin, D. Falcon e R. Tosi, 2005).

Paolo Giangaspero è professore ordinario di Diritto costituzionale nell’Università di Trieste. È nel Comitato direttivo della rivista “Le Regioni”.


[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Sergio Bartole, Paolo Giangaspero
Diritto regionale 
Una conversazione

[image: Società editrice il Mulino, Spa]
Copyright © by Società editrice il Mulino, Bologna. Tutti i diritti sono riservati. Per altre informazioni si veda http://www.mulino.it/ebook

Edizione a stampa 2022
ISBN 9788815299376
    
Edizione e-book 2022, realizzata dal Mulino - Bologna
ISBN 9788815373762



Indice
 
Introduzione
Capitolo primo 
Nascita e identikit della disciplina
Capitolo secondo 
L’avvio delle Regioni speciali: i primi studi
Capitolo terzo 
L’avvento delle Regioni ordinarie 
Capitolo quarto 
Le relazioni tra Stato e Regioni alla prova dell’esperienza: vecchi
            equilibri e prospettive di sviluppo 
Capitolo quinto 
Diritto regionale e giurisprudenza costituzionale: Atto primo
Capitolo sesto 
Le riforme costituzionali tra innovazione e continuità 
Capitolo settimo 
Diritto regionale e giurisprudenza della Corte costituzionale: atto
            secondo
Capitolo ottavo 
Le vicende del diritto regionale dopo la riforma
Capitolo nono 
Regioni e regionalismi 
Capitolo decimo 
Il futuro delle Regioni, per un uso adeguato del diritto regionale
            vivente 
 
 Bibliografia 


Introduzione



L’impostazione di un dialogo sul diritto regionale, in una collana dedicata al «diritto che cambia», non può che scontare le peculiarità di una disciplina giuridica che in Italia ha una storia senz’altro più recente (e per alcuni aspetti più tormentata) rispetto ad altre branche della riflessione giuridica. Ciò ha reso non agevole la decisione, che è stata il frutto di colloqui e confronti tra Sergio Bartole e chi scrive, sul ﻿taglio﻿ complessivo da dare al lavoro. Alla fine si è optato per un﻿’impostazione a grandi linee cronologica, in quanto il colloquio segue l’evoluzione della disciplina del diritto regionale nel suo snodarsi in parallelo alle vicende dell’avvio (parziale in una prima fase; solo successivamente esteso all’intero Paese) e poi della graduale trasformazione dell’ordinamento regionale, dapprima attraverso i decreti di trasferimento di funzioni; successivamente per mezzo di una riscrittura dell’intero Titolo V, parte II, Cost. ﻿(a﻿ opera delle riforme del 1999-2001) con la più estesa riforma costituzionale che la storia repubblicana abbia mai conosciuto. L’approvazione di questa riforma non ha peraltro chiuso la questione, dato che a﻿ essa è seguita una lunga stagione di dibattito – ancora in chiave di riforme costituzionali progettate ma mai giunte a compimento – all’insegna del richiamo al federalismo. Negli ultimi capitoli, infine, la conversazione si chiude con alcune riflessioni complessive che si incentrano sulla esistenza di una cultura (sia politica, sia più strettamente giuridica) dell’autonomia regionale, anche a fronte di un dibattito pubblico che certo non si caratterizza per una grande popolarità delle istituzioni regionali, a maggior ragione in una fase, come quella presente, in cui tali istituzioni hanno dovuto subire le spinte centralistiche connesse alla pandemia prima, e poi alla elaborazione e gestione del PNRR. 
La disciplina giuridica legata allo studio delle autonomie territoriali regionali è per molti aspetti una «scienza giuridica nuova» ed è intimamente legata all’approvazione della Costituzione del 1948, che ha nell’introduzione delle autonomie regionali﻿, con una diretta garanzia a livello costituzionale e con l’attribuzione a﻿ esse della potestà legislativa﻿,﻿ una delle novità più significative sul piano dell’organizzazione dei pubblici poteri. Nel tentare di elaborare un profilo della disciplina nelle sue origini e nella sua evoluzione non si è potuto prescindere dalla circostanza che il tema dell’istituzione delle Regioni è stato punto di confluenza di una serie di vicende che hanno interessato, accanto alle novità relative all’organizzazione e﻿ all’attività delle istituzioni pubbliche, per un verso l’attuazione della Costituzione, per ﻿un altro i dibattiti sulla sua riforma: queste vicende individuano una serie di problemi che nelle prossime pagine sono ricorrenti, e che costituiscono altrettanti «fili rossi» che legano le riflessioni che saranno sviluppate.  
Da un lato, la questione dell’avvio delle Regioni ordinarie è stato un tema politicamente caldo: il dibattito in Costituente sull’introduzione delle autonomie regionali (e in questa luce sono stati letti anche i ﻿mutamenti delle posizioni delle forze politiche in Assemblea) è stato per molti aspetti un dibattito «politico» per la connessione delle nuove istituzioni che si andavano ﻿delineando con la cre﻿a﻿zione di nuovi spazi di democrazia e di partecipazione popolare, e per la intrinseca politicità che si attribuiva alla legge come tratto saliente dell’autonomia delle Regioni. Allo stesso modo a ragioni politiche è stata ﻿addebitata anche la lunghissima inattuazione delle Regioni. Ciò pone una serie di interrogativi, di cui la conversazione che segue non può non tener conto, circa alcune particolarità della dottrina regionalistica nel momento del suo nascere, particolarità che – ﻿pur se in forma diversa – ne hanno caratterizzato anche i successivi sviluppi in chiave di revisione della Costituzione. Agli studiosi che si sono cimentati nell’affrontare le questioni giuridiche ricollegate all’impatto del regionalismo sull’ordinamento italiano, infatti, si ponevano questioni che investivano il ruolo stesso del giurista﻿: non più soltanto studioso, critico e «sistematore» di regole e del loro funzionamento, ma anche soggetto in qualche misura chiamato a immaginare soluzioni nuove in chiave di realizzazione di un disegno che – presente nel testo costituzionale – richiedeva scelte, proposte, soluzioni che consentissero a﻿ un’innovazione di tale portata di essere ﻿compiuta a fronte di una perdurante inerzia nella completa attuazione del Titolo V, parte II, della Costituzione. Di alcuni di questi problemi, e del modo in cui la loro soluzione abbia influenzato le caratteristiche proprie e specifiche della dottrina regionalistica, non di rado chiamata ad assistere le nuove autonomie nel momento del loro decollo, si tratterà nei primi capitoli della seguente conversazione. 
Per altro verso, la disciplina del diritto regionale è stata il centro di altre linee di evoluzione dell’ordinamento italiano, che in parte riflettono problemi storici dell’organizzazione e dell’attività dei pubblici poteri; in parte si riconnettono a temi che hanno acquisito centralità negli ultimi decenni di storia repubblicana. Tutte queste linee di evoluzione portano con sé degli elementi che hanno finito per condizionare lo svolgimento della dottrina del diritto regionale, e per porre problemi che tuttora non possono dirsi completamente risolti, e sono da molto tempo al centro del dibattito della disciplina.  
Mi riferisco per un verso al legame tra il tema della regionalizzazione e quello della riforma amministrativa, che è una questione che si intreccia con l’istituzione delle Regioni fin dal loro primo avvio, e che ha interessato sia il profilo dell﻿’attività amministrativa (in relazione al quale si è vist﻿a nell’avvio delle Regioni la possibilità di un’amministrazione più aperta e più partecipata, in quanto più vicina ai cittadini); sia quello del rapporto della nuova istituzione regionale con le più tradizionali articolazioni territoriali del potere (province e comuni); sia – e forse soprattutto – la questione della riforma dell’amministrazione centrale dello Stato. Come si vede, si tratta di tematiche di enorme portata, che non paiono a﻿ oggi ancora del tutto risolte, e﻿ anzi danno luogo a visioni anche molto differenziate sul «senso» complessivo delle istituzioni regionali e﻿ anche sulle prospettive per una rivitalizzazione – da ﻿più parti ritenuta necessaria – delle Regioni tanto nei loro rapporti con le collettività che in esse trovano rappresentanza, quanto – sul piano dell’amministrazione – nelle loro relazioni con le burocrazie centrali e con quelle degli enti locali di dimensione territoriale minore. Come si vedrà, molti di questi temi ritorneranno nella seguente conversazione, perché appaiono centrali tanto nella fase di primo avvio delle Regioni speciali, tanto in quella del decollo delle Regioni ordinarie e nel loro successivo consolidamento, con l’aumento delle funzioni loro trasferite, così come nella fase successiva alla riforma costituzionale.  
D’altra parte, come si è accennato, a partire dagli anni ’90 del secolo passato le Regioni sono sempre state centrali nei tentativi di riforma della Costituzione, da un lato per quanto riguarda l’assetto delle loro competenze; dall’altro per quanto attiene alla questione, mai risolta, del rilievo costituzionale di una loro proiezione sull’organizzazione centrale, tale da fornire loro una diretta garanzia costituzionale nell’incidere sulle decisioni delle istituzioni centrali. Sotto questi profili, come si è già osservato, non si può non notare che il solo grande progetto di revisione costituzionale andato in porto abbia riguardato, con le leggi costituzionali del 1999 e del 2001, la riscrittura del ﻿Titolo V, parte II, Cost. È peraltro da aggiungere che la dimensione territoriale dell’organizzazione dei poteri pubblici ha giocato un ruolo molto importante anche nei due successivi (e falliti) progetti di revisione della Costituzione, entrambi bocciati dai referendum costituzionali del 2005 e del 2016: in questo quadro i progetti di riforma costituzionale che hanno caratterizzato gli scorsi decenni sono stati anche progetti di riforma del regionalismo. Un ulteriore «filo rosso» che percorre la conversazione che segue riguarda proprio le conseguenze di questo profondo intreccio tra riforma del regionalismo e revisione della Costituzione: si tratterà in altri termini di valutare quali ne siano state le conseguenze sulla dottrina regionalistica e – per dire così – sulla «cultura» del diritto regionale tanto in termini di filoni di studi di diritto regionale (con l’ingresso prepotente nel dibattito del tema del federalismo e dei modelli di Stato federale), quanto anche in termini di riflessione sulla necessità di passare attraverso la revisione della Costituzione per consolidare e rivitalizzare istituzioni che hanno passato – e per molti aspetti stanno ancora passando – una fase di obiettiva difficoltà.  
A fare da sfondo a questi temi, e﻿ a rendere il diritto regionale un terreno estremamente significativo per lo sviluppo di un corposo e﻿ importante filone di studi pubblicistici del dopoguerra, tuttavia, è stata una questione che in certo senso è più vasta e più profonda: quella dell’impatto della Costituzione sulle dinamiche dell’ordinamento italiano. Da un lato, prima ancora che le Regioni ordinarie fossero concretamente avviate﻿, la disciplina costituzionale delle Regioni ha ingenerato una riflessione incentrata prevalentemente sul sistema delle fonti del diritto﻿ e polarizzata attorno alla legge regionale﻿ come attribuzione veramente nuova delle Regioni e﻿ alla collocazione di questo nuovo strumento di produzione normativa nel sistema delle fonti del diritto. Sotto questo profilo, la riflessione sulla collocazione della legge regionale nel sistema delle fonti ha segnato una sorta di importante banco di prova per gli studiosi della materia che si sono formati dopo l’entrata in vigore della Costituzione e si sono dovuti misurare con l’inquadramento della legge regionale e con il senso stesso che si poteva riconoscere alla sua inclusione tra le fonti primarie: da questo punto di vista si tratterà di valutare quali siano state le conseguenze di problemi in larga parte nuovi sull’evoluzione delle categorie di analisi del sistema degli strumenti di produzione normativa in un sistema profondamente ridisegnato dal carattere rigido della Costituzione.  
Su un piano ancora più generale il problema del regionalismo si riconnette a quello della capacità della nuova Costituzione di determinare, o quanto meno di indirizzare in una direzione univoca, autentiche trasformazioni dell’ordinamento. Ciò ha contribuito in qualche misura a fare del diritto regionale una «palestra» di notevole valore per misurare le dinamiche (che nelle vicende del diritto regionale sono particolarmente complesse) tra precettività delle regole costituzionali da un lato, e﻿, dall’altro﻿, ﻿l’influenza che sull’attuazione della Costituzione hanno la legislazione, la giurisprudenza della Corte costituzionale (che come si vedrà ha molto largamente plasmato la materia, e﻿ alla quale sono dedicati due capitoli ﻿di questo dialogo)﻿ e﻿ i comportamenti degli attori costituzionali coinvolti (e﻿ anche gli equilibri politici che di volta in volta ne misurano le posizioni). 
È anche in forza di questo stretto legame con il tema della rigidità costituzionale e dell’attuazione della Costituzione che la matrice genetica (tuttora per molti aspetti conservata, se si guardano gli insegnamenti universitari della disciplina) è prima di tutto collocabile negli studi costituzionalistici, anche se – fin dall’inizio e sempre di più via via che le istituzioni regionali andavano consolidandosi – il contributo dei cultori del diritto amministrativo è stato estremamente importante﻿. Oggi una parte non piccola del diritto amministrativo è diritto regionale, e ciò ha dato luogo a﻿ un terreno di incontro e di confluenza di sensibilità pubblicistiche in parte diverse, ma egualmente essenziali nella crescita della disciplina e nella riflessione critica sulle sue categorie: anche su questi intrecci, che sono essenziali alla collocazione complessiva del diritto regionale, e che ne fanno una disciplina di confine tra diritto costituzionale e﻿ amministrativo, la conversazione che segue dovrà soffermarsi.  
Sulla base dei rilievi che sono stati sommariamente svolti (e che emergeranno più compiutamente nell’arco della seguente conversazione) la figura di Sergio Bartole rappresenta senza dubbio uno degli studiosi maggiormente qualificati a discutere del tema. Ciò non soltanto in ragione del suo contributo importantissimo a determinare la nascita e lo sviluppo della disciplina e a forgiarne alcune categorie fondamentali e specifiche (si pensi al saggio su supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, che è stato e rimane ancora un punto di riferimento fondamentale per gli studi regionalistici), ma anche – e forse soprattutto – per le sue riflessioni sulla interpretazione e sulle trasformazioni della Costituzione, che sul terreno dei rapporti tra Stato e Regioni hanno probabilmente trovato un’occasione per la maturazione di conclusioni più generali sulle dinamiche dell﻿’attuazione della Costituzione e sulla definizione dei tratti della Costituzione vivente. 
Il percorso che ci si avvia a﻿ intraprendere non va inquadrato come una sorta di «autobiografia intellettuale» di uno studioso che pure è stato tra i protagonisti della formazione del diritto regionale. Esso aspira piuttosto a contribuire a un inquadramento obiettivo delle grandi linee di tendenza che hanno determinato l’evoluzione di una disciplina giuridica nuova e con caratteri peculiari.  
È con la realtà di un regionalismo con alle spalle ormai più di mezzo secolo di vita che oggi la dottrina giuridica deve misurarsi, per valutarne le possibilità di sviluppo anche al di là di progetti di sua completa rifondazione, che alla prova dei fatti – per diverse ragioni, in parte politiche, in parte anche collegate alla definizione di categorie complesse come quella del federalismo – hanno dimostrato non poche criticità in termini di concreta fattibilità e – anche quando sono giunte ad approvazione – hanno scontato la persistenza di convinzioni e dinamiche di rapporti tra centro e periferia precedentemente consolidate che ne hanno attenuato non di poco le possibilità innovative. 
La conversazione che qui si pubblica non va intesa come un manuale di diritto regionale (di qui le note bibliografiche molto ridotte e parziali, ed esclusivamente funzionali all’economia del discorso che si conduce: del resto la bibliografia in materia di regionalismo è ormai enorme per quantità e qualità). Vuole piuttosto porsi come un contributo alla riflessione sull’evoluzione della disciplina e sullo stato di sviluppo di una cultura del regionalismo in Italia, che – secondo molte opinioni – appare ancora non compiutamente maturata a più di cinquant’anni dalla completa regionalizzazione dell’Italia.  
PAOLO GIANGASPERO

Capitolo primo 

Nascita e identikit della disciplina

Il libro si apre presentando la disciplina del diritto regionale, spiegandone la nascita e tracciandone un identikit attraverso gli studi dedicati alla materia. Il decollo delle Regioni ha avuto un impatto significativo sulla forma dello Stato e, nello studio della disciplina in oggetto, è imprescindibile la comprensione del rapporto tra essa e le varie forme di autonomia delle Regioni italiane.





∎ Benché non sia inserito tra i
            settori scientifici disciplinari autonomi a fini concorsuali, il diritto regionale oggi
            appare una disciplina ben affermata e largamente diffusa come insegnamento autonomo
            nelle Università, essendo presente, talora anche come materia fondamentale, in parecchi
            corsi di laurea in Giurisprudenza e non soltanto. Molti sono i manuali dedicati alla
            disciplina, così come sono diverse, e sono divenute più numerose nel corso del tempo, le
            ﻿riviste scientifiche specificamente dedicate allo studio dell’autonomia regionale, che
            hanno arricchito le occasioni di dibattito dottrinale aggiungendosi alle riviste di più
            lunga tradizione (tra tutte ﻿«﻿le Regioni﻿») e facendosi portartici di prospettive e﻿
            impostazioni culturali anche differenti. Lo studio dei diversi profili dell’autonomia
            regionale si è qualificato da subito anche come terreno di incontro tra una varietà di
            interessi di ricerca di studiosi del diritto pubblico﻿. Per un verso, l’impatto della
            regionalizzazione ha prodotto i propri effetti nella riflessione sul sistema delle
            fonti, che è materia cui prevalentemente si dedicano i costituzionalisti; parimenti
            curato﻿, particolarmente dai cultori di diritto costituzionale﻿, è anche l’ambito della
            c.d. «forma di governo» regionale, che – specie negli anni che hanno preceduto la
            riforma del 1999-2001 – è divenuto terreno di parecchi dibattiti anche in connessione
            con gli auspici, da più parti coltivati, di una riforma della forma di governo centrale,
            in relazione ai quali le riforme a livello regionale sono talora state viste come un
            «laboratorio» per ipotesi di revisioni costituzionali dei rapporti tra organi statali di
            vertice. Per altro verso, il trasferimento graduale ma sempre più massiccio di
            competenze amministrative in capo alle Regioni ha fatto sì che il diritto regionale
            finisca per formare un oggetto necessariamente al centro anche degli studi di diritto
            amministrativo: ciò è dovuto tanto alla circostanza che
            l’amministrazione pubblica è ormai in molti settori sostanzialmente amministrazione
            regionale, quanto al fatto che i temi della regionalizzazione si siano intrecciati da
            subito con quelli della riforma complessiva della organizzazione, ma anche dell’attività
            amministrativa; occorre poi considerare la circostanza che le stesse autonomie
            regionali, una volta istituite, hanno giocato un ruolo importante nella elaborazione di
            studi di diritto regionale. Questa attività﻿ a sua volta ha moltiplicato le sedi di
            dibattito e si è tradotta nella formazione di centri studi le cui attività sono spesso
            caratterizzat﻿e da immediate ricadute concrete sull’attività di amministrazione delle
            Regioni, e non di rado finalizzate anche alla formazione dei funzionari regionali.
            D’altra parte, specialmente negli anni più recenti, si è manifestata una crescente
            attenzione all’applicazione al terreno del diritto regionale di strumenti tipici della
            comparazione giuridica, e si sono moltiplicati gli studi di diritto comparato, rivolti a
            diffondere la conoscenza di ordinamenti stranieri e﻿ a collocare nel panorama
            comparatistico le caratteristiche proprie del regionalismo italiano: questa crescente
            attenzione è da un lato legata al lungo dibattito sulla riforma del Titolo V, parte II﻿,
            Cost., che – approvato tra il 1999 e﻿ il 2001 – ha in realtà alle spalle parecchi anni
            di riflessione che si è valsa anche del richiamo a﻿ esperienze estere; d’altro lato è
            collegata alla diffusione﻿, a livello europeo, di esperienze di decentramento
            territoriale che hanno interessato ﻿ordinamenti un tempo caratterizzati da forte
            centralismo. 
    
Una riflessione sulla
            disciplina scientifica del diritto regionale deve confrontarsi con il problema di
            valutare in quale misura e con quali esiti questa pluralità di approcci (in partenza
            anche diversi tra loro) abbia﻿ dato vita a﻿ una disciplina che si possa considerare
            sostanzialmente unitaria, attraverso l’elaborazione di categorie condivise e di modi di
            procedere riconducibili a﻿ unità nell’affrontare quello che è il problema centrale
            dell﻿’﻿﻿autonomia regionale, ossia quello dei modi di conciliare l’unità e la
            differenziazione﻿.
    
In ragione della natura del
            diritto regionale, che si caratterizza per essere in continua evoluzione e﻿ in
            progressivo cambiamento, secondo linee che solo in parte sono riconducibili a scelte
            normative di rango costituzionale semplicemente «da attuare»,
            passando viceversa molto spesso da canali differenti (tra i quali all’opera della Corte
            costituzionale va riconosciuto un ruolo assolutamente centrale), l’approccio non può che
            essere diacronico. Se infatti per tutti i settori degli studi giuridici è molto
            importante considerarne la dimensione evolutiva, un approccio di questo tipo è
            addirittura imprescindibile nel tentare di identificare le caratteristiche proprie del
            diritto regionale, nel quale evoluzioni normative, giurisprudenza costituzionale e
            riflessioni dottrinali si sono intrecciate in modo quasi inestricabile nel determinare
            l’avvio prima e poi le trasformazioni dell’ordinamento regionale italiano, e per questa
            via nel dare corpo a quella che è senza dubbio una delle principali innovazioni
            introdotte dalla Costituzione del 1948. Penso dunque che sia opportuno partire dal
            momento in cui le istituzioni regionali hanno trovato la loro previsione nel nostro
            ordinamento, osservando come sia fuori di dubbio che l’introduzione in Costituzione
            delle Regioni sia stata una delle grandi innovazioni introdotte nel periodo Costituente.
            Lo sviluppo della disciplina del diritto regionale è una conseguenza di queste
            innovazioni, che tuttavia nasce sul tronco di studi di matrice pubblicistica (di diritto
            costituzionale e﻿ amministrativo) già esistenti e consolidati: ha senso, e in quali
            limiti, ragionare di una identità propria della disciplina del diritto
            regionale?
    
Certo, è inevitabile iniziare questa
        conversazione sul diritto regionale considerandolo come una ricaduta sul piano scientifico
        della scelta autonomista dell’Assemblea costituente. Noi tratteremo del diritto regionale
        non per proporre una nuova esposizione della relativa normativa e delle istituzioni che vi
        si riconnettono, ma dal punto di vista degli studi che alla materia sono stati dedicati,
        senza dimenticare le figure degli studiosi che vi ﻿hanno partecipato. Quando﻿ frequentavo la
        Facoltà di giurisprudenza negli anni ’50, era ﻿usuale imbattersi – leggendo le prime pagine
        dei manuali consigliati o imposti – in interrogativi sull’autonomia delle rispettive
        discipline, cioè sulla giustificazione di una loro trattazione separata pur nel quadro di
        una visione complessiva dell’ordinamento statale. Molti sono gli interpreti secondo i quali
        l’avvento della Costituzione consiglia di ricondurre tutte le
        discipline del diritto a﻿ una matrice unitaria in qualche modo superando le antiche
        separazioni (e con ciò le diatribe di identità). Questo è probabilmente vero anche per il
        diritto regionale di cui tanta parte ritroviamo nel testo della Costituzione, dalla quale
        derivano e traggono ispirazione le discipline ﻿specifiche dei dettagli e delle particolarità
        dell’assetto delle Regioni e dei loro rapporti con lo Stato. Per riprendere il tuo cenno di
        esordio, pur senza assegnare al fatto un’importanza che va al di là della sociologia
        universitaria, non è fuor di luogo ricordare che sin dall’inizio – dal punto di vista
        ﻿accademico-concorsuale – il diritto regionale è stato considerato terreno di caccia
        riservato ai costituzionalisti. 
∎ L’introduzione di autonomie
            politiche regionali risale al periodo Costituente, ma ha seguito due vie in ﻿un certo
            senso parallele. Il regionalismo differenziato nasceva da vicende antecedenti rispetto
            ai lavori della Costituente, che – come è stato sostenuto in sede di analisi dei suoi
            lavori – ha in sostanza «preso atto» di processi di regionalizzazione gi﻿à in larga
            parte definiti o addirittura già concretamente avviati. Ha senso, a tuo modo di vedere,
            ragionare di due differenti regionalismi, o ritieni che nell’affermazione di un disegno
            di decentramento politico avvenuto in quegli anni, che pure sconta le notevoli
            peculiarità di talune autonomie differenziate, sia riconoscibile una matrice unitaria?
            Si può sostenere che il decollo delle autonomie speciali o almeno di talune di esse,
            partite ben prima di quelle ordinarie, abbia determinato la nascita di una dottrina del
            diritto regionale differenziato in qualche misura autonoma rispetto a quella che
            rivolgeva la sua attenzione all’analisi del Titolo V, parte II, Cost.?
    
Giustamente tu ricordi che se una
        trattazione storica non può certo prescindere dall’ovvia constatazione della riconducibilità
        dell’avvento degli studi di diritto regionale alla Costituzione repubblicana che coinvolge
        l’intero ordinamento dello Stato, essa non può trascurare le storie particolari di alcune
        autonomie differenzia﻿te che affondano le ﻿radici nella storia di parti del nostro Paese per
        ragioni di lunga tradizione, o per motivazioni contingenti legate a
        vicende più recenti ascrivibili alla conclusione della Seconda ﻿guerra ﻿mondiale. È questo
        un terreno ove si sono manifestate controversie di politica o diritto internazionale, come
        nel caso della Valle d’Aosta e del Trentino﻿-Alto Adige, il cui superamento – a tale ultimo
        riguardo – ha richiesto un impegno che è andato oltre l’approvazione della Costituzione. Il
        tutto senza parlare della folcloristica idea di fare della Sicilia un’ennesima stella degli
        Stati Uniti. 
A parte i dettagli delle eventuali norme
        di tutela minoritaria, dubiterei, tuttavia, che dall’esistenza delle Regioni e province ad
        autonomia speciale si possa trarre argomento per affermare l’esistenza di due regionalismi.
        Come vedremo, la storia delle specialità ha profondamente risentito dei ritardi dell’avvento
        delle Regioni ordinarie. Anche per questa ragione﻿, la difesa di quelle che volevano essere
        le peculiarità delle specialità﻿ è apparsa sin dall’inizio difficile. Hanno pesato le
        tradizioni accentratrici del Regno sabaudo, cui si sono aggiunte le ricadute non certo
        favorevoli alle autonomie del regime fascista. Ma non bisogna, d’altro canto, dimenticare il
        peso macroscopico della situazione italiana postbellica. Gli interventi da questa richiesti
        – anche per le implicazioni in termini finanziari, ﻿burocratico-amministrativi e di
        sovrastrutture – non potevano tanto facilmente essere trasferiti dal centro alla periferia e
        affidati alle Regioni. Tutti questi fattori si sono cumulati in concorso con la delicatezza
        di una situazione politica﻿ che vedeva contrapposte le grandi forze popolari preoccupate del
        rischio di concedere l’una all’altra spazi di potere utilizzabili per operazioni di
        autoaffermazione, magari preparatorie di una scalata al potere centrale. 
D’altra parte, conviene non dimenticare
        che ai suoi esordi specie l’autonomia regionale siciliana ha dato occasione a tentativi di
        elaborazione di dottrine specificamente riferite a quello statuto speciale, tentativi
        favoriti dalla contemporanea partenza dell’attività dell’Alta Corte per la Regione
        siciliana. Se, però, vogliamo verificare la fortuna sulla lunga distanza di queste
        esperienze, è sufficiente guardare alla monografia sulla potestà legislativa regionale di
        Livio Paladin, nelle cui note a piè di pagina è facile imbattersi ﻿in chiare operazioni sia
        di ridimensionamento delle pretese esasperate di autonomia
        manifestatesi in quegli anni fra gli studiosi siciliani che di rigetto della pretesa di
        proporre due distinti diritti regionali. Del resto, i ripetuti convegni delle Regioni ad
        autonomia speciale (da Bressanone a Cagliari, da Trieste a Palermo) sono stati piuttosto
        occasione di una riflessione unitaria ﻿sui principi costituzionali del diritto regionale che
        momenti di elaborazione di un diritto regionale delle sole autonomie speciali. Non è un caso
        che quando nel 1963 si arrivò all’istituzione della Regione Friuli﻿-Venezia Giulia﻿ questa
        venne definita come l’ultima delle Regioni speciali e la prima di quelle ordinarie. In
        effetti il suo statuto sviluppava indicazioni desumibili dai contributi scientifici degli
        anni in cui esistevano le sole autonomie differenziate, da un lato con evidente orientamento
        a recepire le prassi applicative messe in opera negli anni successivi all’entrata in vigore
        della Costituzione e dei primi statuti speciali, e, dall’altro lato, senza dimenticare i
        principi comuni dettati nel Titolo V della parte II della Costituzione. 
∎ I connotati delle Regioni
            italiane, sui quali ovviamente dovremo ritornare, per molti aspetti si presentano come
            frutto di scelte originali rispetto alle esperienze di decentramento politico all’epoca
            esistenti. C’è stata, e in che misura, un﻿’attenzione alla modellistica straniera nella
            prima elaborazione di una dottrina regionalistica? E quale ruolo hanno avuto gli
            strumenti della comparazione nello sviluppo della dottrina del diritto
            regionale?
    
Indubbiamente la novità delle
        istituzioni regionali in Italia ha indotto taluni autori a ricercare nelle esperienze
        straniere e nella connessa letteratura scientifica spunti metodologici﻿, modelli e figure
        sistematiche utili per il loro lavoro. Fra costoro meritano di essere ricordati Pietro Virga
        con la monografia La Regione e Giuseppe Ambrosini con un volumetto
        della SPISA che raccoglie lezioni svolte nei corsi di quella Scuola. Nell’opera del primo è
        evidente l’intento di valorizzare al massimo l’insegnamento della dottrina tedesca dei tempi
        di Weimar (ma anche degli anni antecedenti la prima guerra mondiale) senza una precisa
        distinzione fra esperienze federali ed esperienze di autonomia
        regionale. Nel volumetto del secondo appare palese l’intento di ampliare la prospettiva di
        ricognizione dei modelli stranieri in vista delle ancora incerte modalità di implementazione
        della carta costituzionale, alla cui stesura pure Ambrosini aveva partecipato proprio con
        riguardo al Titolo V della parte II. Si va così dai dubbi riferimenti all’Impero
        austro﻿-ungarico a quelli più convincenti e giustificati alla Repubblica spagnola. Non
        sempre, tuttavia, il riferimento a modelli stranieri è produttivo e soddisfacente, anche
        perché molti erano gli interrogativi che gravavano sul futuro e le scelte implementative
        della Costituzione che si dovevano adottare. Pare, tuttavia, doveroso ricordare, a proposito
        di scambi di cultura giuridica, questa volta a direzione invertita, la più tarda esperienza
        di Luciano Vandelli in terra di Spagna, di cui è testimonianza il suo bel libro sul
        regionalismo in quel Paese. D’altra parte, come dimostrano questi contributi, le prime
        ricostruzioni del diritto regionale si muovono nel segno della tradizione dommatica del
        diritto pubblico post﻿-orlandiana: ricordiamo, accanto ad Ambrosini e Virga, Gasparri,
        Ausiello Orlando, Galeotti, Martines, Crisafulli, Mazziotti e﻿ anche Paladin, i cui primi
        lavori sono ancora lontani dagli esiti più moderni e meno formalistici degli anni della
        fioritura della sua produzione scientifica. 
∎ Lo sviluppo della dottrina
            regionalistica in Italia ha giocoforza risentito delle vicende dell’attuazione tardiva e
            faticosa delle Regioni, che ha scontato la necessità ﻿di superare quello che è stato
            definito l’«ostruzionismo della maggioranza» verso l’attuazione del Titolo V. Secondo te
            vi sono stati mutamenti di impostazione della dottrina che ha studiato l’autonomia
            regionale nella fase precedente all’istituzione delle Regioni ordinarie? Gli studi di
            diritto regionale hanno giocato un ruolo nello «scongelamento» della
            Costituzione?
    
Quando ﻿si arriva all﻿'istituzione delle
        Regioni ad autonomia ordinaria la stessa attitudine degli studi di diritto regionale ne
        risente. Se già ben prima della istituzione delle Regioni ordinarie
        si ritrova in alcuni studi di diritto regionale una trattazione oggettiva della materia in
        continuità con la tradizione dommatica (si pensi alla già ricordata monografia sulla potestà
        legislativa di Paladin), in quegli anni la difesa dell’autonomia regionale perde i
        menzionati caratteri localistici. Non solo, in molti percepiscono che è giunto il momento di
        mettere in pratica approcci non dogmatici e fattivi, sull’onda dell’esempio del ruolo della
        dottrina giuridica propiziato negli anni antecedenti dal gruppo di studiosi raccolti attorno
        a ﻿«Politica del diritto﻿». Numerosi sono i protagonisti di questo
        momento storico. Vi sono il gruppo degli studiosi raccolti attorno a Feliciano Benvenuti
        nell’ambito dell’ISAP e quello quasi concorrente di Onida e Bassanini da subito legati al
        decollo della Regione Lombardia, e non solo; si fanno sentire i due «quartetti fiorentini»,
        composti dai pubblicisti di quella Facoltà di giurisprudenza, e dunque con prospettive
        costituzionalistiche e﻿ amministrativistiche; nasce l’ISGRE, gemmazione di una Regione
        speciale – il Friuli﻿-Venezia Giulia – ma da subito attento all’esperienza delle Regioni
        ordinarie. Sono epifanie di una dottrina che potremmo definire militante, per la quale le
        ragioni dell’attuazione della parte ancora incompiuta della Costituzione coincidono (o
        concorrono) con le istanze politiche di una piena autonomia delle Regioni. Cioè, si può
        parlare di militanza in quanto queste esperienze nascono con il preciso intento di difendere
        e sviluppare le ragioni del regionalismo di contro alle temute o già evidenti difese
        dell’accentramento statale. È il momento dei conflitti in tema di adozione degli statuti
        ordinari che spesso rivelano ambizioni di una nuova classe politica desiderosa di ripensare
        e﻿ attualizzare i valori costituzionali enunciati nella prima parte della Costituzione e,
        quindi, orientati ad andare ﻿al di là di questo testo. Gli intenti di rinnovamento, anche se
        mascherati sotto le spoglie raffinate di uno sviluppo dell’originaria matrice della
        Costituzione materiale, trovano ovviamente nello Stato inevitabili resistenze. E questo
        spesso rafforza l’intraprendenza di alcuni regionalisti, che Giuliano Amato definirà
        «avvocati delle Regioni», però puntualmente distinguendoli da autori più attenti a﻿ una
        considerazione unitaria della distribuzione del potere fra centro e
        periferia.
    
Anche se ﻿tale scelta non è sempre
        chiaramente esplicitata, questi studi militanti di diritto regionale ricordano – come dicevo
        – il modello dell’esperienza della rivista ﻿«Politica del diritto», anche se non tutti gli autori vi si riconoscono per scelta
            volontaria. Essi, infatti, uniscono in una comune attitudine di
        impegno l’attenzione per le realtà sociali (e non solo giuridiche) dell’Italia contemporanea
        con un approccio progettuale e costruttivo ai modi di realizzazione delle Regioni. Non si
        resta più negli ﻿istituti universitari e nelle proprie stanze di studio, ma elaborazione e
        dibattiti del diritto regionale trovano occasione di manifestarsi anche nei convegni di
        studio che istituzioni di ricerca (si pensi alla Fondazione Olivetti, che produsse
        interessanti libretti progettati e curati dal compianto Donatello Serrani), ma anche le
        stesse Regioni ordinarie﻿, organizzano﻿, sollecitando la partecipazione di studiosi già
        autorevoli nei campi del diritto costituzionale e﻿ amministrativo, e patrocinando
        l’intervento di studiosi delle generazioni più giovani. I quali da queste esperienze
        trarranno spunto per affrontare studi e ricerche con mentalità, modalità e prospettive
        diverse da quelle dei loro predecessori e maestri.

Capitolo secondo 

L’avvio delle Regioni speciali: i primi studi

Questo capitolo è dedicato alle Regioni speciali, al loro avvio e al modo in cui esso ha inciso sull'attuazione e sull'andamento del regionalismo. Vengono poi sottolineate le differenze delle competenze legislative di questo tipo di autonomia rispetto alle Regioni a statuto ordinario.





∎ L’autonomia regionale
            italiana, come disegnata dalla Costituzione del 1948, trova il suo baricentro
            nell’attribuzione alle Regioni di una potestà legislativa, prevista e fondata in un
            riparto per materie stabilito dalla Costituzione e direttamente difendibile attraverso
            il contenzioso davanti alla Corte costituzionale. Ciò vale sia per le Regioni ordinarie
            che per quelle speciali, che si differenziano semmai dalle altre per la minore portata
            delle limitazioni alla loro potestà legislativa. Lo stesso uso del linguaggio, che
            qualifica come «leggi» gli atti normativi delle Regioni, appare impegnativo sul piano
            della natura dell’autonomia regionale e si pone come uno strumento centrale
            nell’inquadrarne la posizione costituzionale. In quale modo l’introduzione di una fonte
            di rango legislativo ha inciso sugli andamenti dei primi contributi al dibattito
            dottrinale sul tema del regionalismo? 
    
Nel discorso della Costituzione la legge
        regionale appare come l’epifania più eclatante dell’autonomia regionale. Il termine legge
        usato dai padri costituenti a proposito di un atto che resta pur sempre, di volta in volta e
        caso per caso, manifestazione di un﻿’assemblea eletta da una frazione del corpo elettorale,
        ed è imputato a﻿ un ente territoriale substatale, intriga gli interpreti. Da un lato pare
        obbligatorio fare riferimento all’idealtipo della legge statale. Da Jellinek in qua,
        passando per Max Weber, i giuristi non hanno potuto fare a meno di ragionare per idealtipi o
        modelli, di cui la dottrina si appropria per individuare caratteristiche per un verso
        comuni﻿ e per l’altro diverse degli istituti giuridici oggetto di studio. Conforta questa
        scelta la considerazione che anche nel caso della legge regionale ci troviamo comunque di
        fronte a﻿ un atto riconducibile in ultima istanza alla volontà del corpo
        elettorale, e, tuttavia, consigli di prudenza vengono da chi
        evidenzia la circostanza che nel caso sembra mancare quella primazia della legge per cui
        tramite il Parlamento ﻿si può far tutto – come si diceva – salvo che mutare l’uomo in donna.
        Alla legge regionale non potevano, infatti, riconoscersi quelle caratteristiche di unità,
        generalità e sovraordinazione agli altri atti di potere pubblico, caratteristiche che per
        tradizione erano per la dottrina precostituzionale proprie della legge dello Stato. Per
        definizione, di leggi regionali ce ne sono più di una, distinte per competenza territoriale
        e materiale, interessano non la generalità dei consociati ma una parte di questi quando con
        quei territori e materie vi sia un legame specifico. In questo contesto ci si può chiedere
        che senso aveva ragionare di legge regionale sullo sfondo della problematica comparazione
        con l’idealtipo della legge statale, o se invece non conveniva seguire l’impostazione
        riduttiva, ad esempio, di Zanobini. 
∎ Il discorso sulla legge
            regionale, dunque, si intreccia con la necessità di un ripensamento complessivo della
            legge come fonte primaria, la cui collocazione nel sistema degli atti di produzione
            normativa non poteva che risentire del nuovo principio della rigidità della
            Costituzione: quanto ha pesato negli esiti delle prime riflessioni sulle leggi regionali
            questo ulteriore elemento di complicazione del sistema delle fonti? 
    
Bisogna, appunto, ricordare che nel nuovo
        contesto legato all’avvento della Costituzione repubblicana si è dovuta privilegiare una
        strada di ricerca che, per ben altre ragioni, mette in crisi il ricorso alle categorie
        tradizionali della dommatica. L’entrata in vigore di una Costituzione rigida presidiata da
        u﻿na Corte costituzionale competente a giudicare «sulle controversie relative alla
        legittimità costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e
        delle Regioni» (art. 134) consentiva di considerare leggi statali e leggi regionali nel
        quadro di una visione unitaria senza astratte contrapposizioni. Usare una comune
        terminologia non era fuori ﻿luogo giacché anche alla legge statale
        andava riconosciuta una collocazione di subordinazione: la sua posizione di primazia era
        messa in discussione dall’esistenza di una Costituzione rigida immodificabile con atto
        ordinario del Parlamento. Nella ricostruzione del sistema delle fonti, quale – ad esempio –
        quella riconducibile all’approccio di Crisafulli in termini di gerarchia e competenza, vi
        era spazio per l’uno e l’altro tipo di legge. Ovviamente legge statale e legge regionale si
        relazionavano con la Costituzione secondo diverse modalità: pertanto dalla qualificazione
        degli atti l’attenzione si spostava allo studio dei limiti relativi previsti in
        Costituzione, mentre il ridimensionamento della prima rendeva più agevole il confronto con
        la seconda. Determinante in questa prospettiva appariva il ruolo della giustizia
        costituzionale﻿, la cui competenza si estendeva espressamente alle leggi sia dello Stato che
        delle Regioni. A﻿ essa era dato di arbitrare, sin dal suo decollo, le prime controversie fra
        Stato e Regioni in materia di delimitazione delle rispettive competenze. Dalla sua
        giurisprudenza poteva trarre nuova linfa una sorta di upgrading delle
        manifestazioni dell’autonomia normativa delle Regioni. 
∎ Il grande ritardo
            nell’attuazione del Titolo V della parte II della Costituzione ha fatto sì che
            dall’entrata in vigore della Costituzione all’inizio degli anni ’70 la sola esperienza
            di concreto esercizio delle potestà legislative regionali con la quale la dottrina
            potesse misurarsi in termini di analisi «sul campo» delle trasformazioni
            dell’ordinamento italiano fosse quella delle autonomie speciali, le cui competenze
            legislative, peraltro, sono costruite in modo non del tutto coincidente con quelle delle
            Regioni a statuto ordinario: l’iniziale condizione di isolamento delle Regioni speciali
            ha pesato, e se sì in che modo, nel determinare l’impatto della legge regionale sul
            sistema delle fonti, e per altro verso nell’orientare le riflessioni della
            dottrina?
    
Della complessità di rapporti, di cui
        ragionavo dianzi, si è preso atto con il tempo. Per lunghi anni dopo l’entrata in vigore
        della Costituzione l’ordinamento regionale è rimasto incompleto, esistevano e funzionavano
        le sole autonomie differenziate, e﻿ anzi il Friuli﻿-Venezia Giulia
        solo dal 1964. A queste non fu consentito di godere appieno delle loro speciali
        attribuzioni, la legislazione statale proseguiva imperturbabile a﻿ occuparsi anche delle
        materie di loro competenza senza disporre il rilascio a﻿ esse di spazi per un esercizio
        libero delle loro potestà legislativ﻿e. Il che determinava una persistenza delle politiche
        centraliste dello Stato cui a quelle Regioni e province fu consentito di reagire – a parte
        la Sicilia cui era dato di adire all’Alta Corte per la Regione ﻿siciliana – solo
        appellandosi alla Corte costituzionale a partire dal 1956﻿, quando questa entrò in funzione.
        Fu in questo contesto che le controversie Stato-Regioni in campo legislativo vennero
        atteggiandosi in termini che escludevano la via del confronto politico e﻿ identificavano in
        via esclusiva la sede della giustizia costituzionale per la loro soluzione. Inoltre è bene
        ricordare, una volta per tutte, che la Corte costituzionale, una volta insediatasi, ha
        affermato già nel marzo 1957 l’unicità della sua giurisdizione (e con essa l’unicità
        dell’ordinamento repubblicano nel suo complesso) concentrando in capo a sé stessa anche i
        giudizi già di competenza dell’Alta Corte per la Regione ﻿siciliana in ordine a controversie
        in materia di delimitazione delle rispettive competenze legislative dello Stato e della
        Sicilia e﻿ ai relativi conflitti di attribuzioni. In tal modo la Corte veniva a liberarsi
        della possibile concorrenza di un giudice alternativo, al tempo stesso delineando
        l’identikit di una giustizia costituzionale accentrata, premessa e garanzia per l’unicità e
        conformità della interpretazione della Costituzione e delle altre leggi costituzionali e,
        quindi, della giurisprudenza derivata. Ovviamente la decisione non fu presa bene dalla
        Regione ﻿siciliana, che però nel tempo si è dovuta rassegnare anche a﻿ un ridimensionamento
        del proprio ruolo, alla stregua – del resto – di quanto si ritiene sia avvenuto alle altre
        Regioni speciali. 
∎ Nel qualificare come «legge»
            il prodotto più importante dell’attività di normazione delle Regioni, sia pure
            circondandolo di una serie di limiti e controlli, e limitandolo ad ambiti materiali
            circoscritti, il Costituente sembra annetter﻿e, entro ﻿i confini della competenza
            materiale delle Regioni, la possibilità di veicolare scelte di
            indirizzo politico differenziate: e﻿ anche su questo tema si è intrattenuta la dottrina
            (penso tra gli altri al lavoro di Martines in materia di indirizzo politico regionale).
            Del resto a questa visione della legge sembra connesso anche il c.d. «limite di merito»:
            questo limite è presente tanto negli statuti speciali (a﻿ eccezione, almeno formalmente,
            di quello siciliano) con il richiamo alle ipotesi di «contrasto di interessi», quanto
            nel testo originario del Titolo V come limite dell’interesse nazionale﻿. La risoluzione
            di questi contrasti di interesse in entrambi i casi era demandata alla decisione
            (giocoforza politica) del Parlamento. Quale ruolo pensi che abbia l’originaria
            qualificazione di questo limite nelle prime ricostruzion﻿i dei connotati dell’autonomia
            regionale? 
    
Come hai detto tu, per comprendere gli
        sviluppi cui ora si è fatto cenno, giova considerare il fatto che, come la legge statale è
        uno strumento di implementazione dell’indirizzo politico dello Stato nell’esercizio di
        quella che una volta si definiva la sua sovranità, anche la legge regionale si manifesta
        come espressione dell’indirizzo politico della Regione nel contesto dell’autonomia di
        questa. Nel confronto fra questi due atti di esercizio di pubblico potere e nella loro
        contemporanea presenza possono derivare conflitti che dovrebbero anzitutto trovare
        composizione – ﻿al di là di possibili rotture dei limiti di legittimità ﻿– in una sede
        politica. L’assenza di una Camera o Senato delle Regioni attesta che il legislatore
        costituente non ha optato per la ricerca del superamento di eventuali controversie per vie
        collegiali, con la partecipazione di tutti gli enti interessati. Alla Costituente si è
        invece preferita una via che segnala una primazia dello Stato lasciando al Parlamento la
        decisione di quella che in Assemblea costituente venne definita la questione di «merito» per
        «contrasto con l’interesse nazionale e con quello di altre Regioni» (art. ﻿127). Nelle
        ricostruzioni della dottrina questa soluzione apriva la strada all’estensione alle Regioni
        della dottrina dell’indirizzo politico, ma al tempo stesso sollevava il problema
        dell’identificazione dell’interesse nazionale. Doveva questo essere configurato come una
        transeunte manifestazione dell’indirizzo politico statale, o era piuttosto preferibile
        assegnargli una configurazione più stabile evocando la mortatiana
        dottrina della Costituzione materiale? Come è noto, questo interrogativo non ha mai avuto
        risposta in pratica﻿, giacché ricorsi statali al Parlamento contro una legge regionale per
        violazione dell’interesse nazionale non se ne sono mai avuti (a﻿ eccezione, forse, di un
        caso riguardante la Regione Piemonte, mai, del resto, arrivato a decisione). E così non
        hanno mai avuto soddisfazione gli sforzi fatti in dottrina, ad esempio da Leopoldo Elia, per
        identificare il tipo di atto parlamentare con il quale le Camere avrebbero dovuto decidere
        in merito. Non saprei dire se le doglianze espresse al riguardo da parte delle Regioni siano
        state sincere, se cioè esse si siano veramente sentite danneggiate dall’accantonamento di
        una via di composizione politica di controversie con l﻿o Stato, o se invece abbiano avuto la
        sensazione di essere meglio garantite dalla giurisdizionalizzazione di queste. 
Si sono percorse altre strade di cui
        converrà discutere in seguito. Per intanto giova ricordare – e la cosa, visti gli
        antecedenti, non può sorprendere – che il controllo parlamentare di merito sulle leggi
        regionali, così come previsto dagli articoli 117 e 127 del testo originario della
        Costituzione, è stato successivamente eliminato dalla revisione costituzionale del 2001, per
        cui la legge regionale risulta oggi sottoposta ai soli limiti di legittimità. Può essere di
        un qualche interesse ricordare che la prospettiva di questo risultato e di altre possibili
        innovazioni preoccupò non poco i parlamentari, tant’è che vi fu chi chiese al riguardo una
        consultazione con l’Associazione italiana dei costituzionalisti. Per questa andò a
        rispondere il compianto amico Sergio Panunzio con osservazioni che evidentemente
        tranquillizzarono i parlamentari. Forse dubbia può risultare ancor oggi la posizione delle
        Regioni ad autonomia differenziata, giacché non si è ancora proceduto a﻿ una revisione dei
        loro statuti di autonomia in continuità con la riforma costituzionale del 2001. 
∎ Una conseguenza ulteriore
            della centralità riconosciuta alla legge regionale sta anche nel principio del c.d.
            «parallelismo» tra funzioni legislative e funzioni
            amministrative delle Regioni, fatto proprio dall’originario
            testo dell’art. 118 Cost.﻿﻿ Questo principio sembra rinviare a﻿ una concezione degli
            ambiti di competenza regionale e statale come di netta separazione e di reciproca
            garanzia, che sembra rimandare al postulato di una consistenza «oggettiva» e facilmente
            circoscrivibile di ciascun ambito materiale di competenza regionale﻿ che avrebbe dovuto
            formare la base per i trasferimenti alle Regioni di funzioni amministrative. La realtà
            si è dimostrata peraltro subito molto più complessa, e caratterizzata da un rapporto per
            così dire di «circolarità» tra estensione delle potestà legislative e trasferimenti di
            funzioni amministrative alle Regioni, nel quale i secondi finiscono per influire sulla
            prima. Qual è stato l’atteggiamento complessivo dell’ordinamento italiano, e﻿ in
            particolar﻿e degli organi titolari dell’indirizzo politico centrale, nei confronti delle
            nuove esigenze connesse al decentramento regionale, e quale ruolo ha avuto nel
            determinare questo orientamento la cultura istituzionale centralistica che aveva
            ﻿caratterizzato la nascita e l’evoluzione dello Stato italiano fino all’approvazione
            della Costituzione? 
    
Se i ﻿governi hanno tutti concordemente
        rifiutato di percorrere la strada del confronto politico parlamentare in sede di controllo
        di merito sulle leggi regionali, essi avevano in realtà uno strumento ancor più efficace per
        condizionare a monte l’esercizio delle potestà legislative regionali. In effetti, quello che
        è stato definito sin dall’inizio come il principio del parallelismo tra funzioni legislative
        e﻿ amministrative delle Regioni è stato interpretato nel senso di escludere che si potessero
        adottare leggi regionali prima che lo Stato avesse disposto il trasferimento delle sue
        funzioni amministrative nelle materie di competenza regionale. Questo orientamento ha
        guidato l’interpretazione sia dei precetti dell’VIII disposizione transitoria e finale della
        Costituzione che delle norme degli statuti speciali in materia di attuazione degli statuti
        stessi. Ne sono risultate due conseguenze di non poco momento per il legislatore regionale.
        Da un lato, questo non si è trovato libero di interpretare secondo una propria ﻿visione gli
        elenchi delle materie a lui assegnate ma ha dovuto conformarsi all’interpretazione al
        riguardo data dallo Stato; e dall’altro lato la messa in opera degli
        eventuali programmi di riforma nei settori ﻿è risultat﻿a profondamente condizionat﻿a dai
        trasferimenti delle funzioni statali, che molto spesso sono stati disposti con criteri
        frazionari, non per blocchi ma per singole attribuzioni secondo quello che potremmo definire
        un piecemeal approach. Alle Regioni non era, perciò, dato di ripensare
        i contenuti delle materie con una visione inclusiva e potenzialmente orientata alla
        configurazione di interventi di riforma settoriale, seppure a livello esclusivamente
        regionale e nei limiti delle loro attribuzioni. Disposti per frammenti e frazioni i
        trasferimenti di competenze costringevano in termini ristretti le possibili scelte concesse
        alle autonomie regionali. 
∎ Hai già fatto cenno poco
            sopra alla circostanza che il limite «di merito», che rimandava alla soluzione di
            contrasti di interesse, che pure non arrivavano a﻿ essere demandat﻿i a﻿ un confronto
            politico tra gli attori costituzionali coinvolti ma venivano affidati a﻿ una decisione
            del Parlamento, non ha mai trovato concreta emersione nella pratica, perché è stato
            «convertito», a﻿ opera della Corte costituzionale, in un limite alla stessa competenza
            delle Regioni, suscettibile di essere sindacato dalla Corte in sede di giudizio di
            legittimità costituzionale. Su questo tema (anche in ragione della sua connessione con
            la funzione statale di indirizzo e coordinamento) penso ritorneremo più avanti, in
            quanto la sua più compiuta teorizzazione, a﻿ opera della Corte costituzionale, è
            intervenuta dopo l’avvio delle Regioni ordinarie. Sta però di fatto che alla risoluzione
            in sede parlamentare dei contrasti di interesse non si è mai fatto ricorso nemmeno negli
            anni immediatamente successivi ﻿all’approvazione della Costituzione, e che già nei primi
            anni di funzionamento della Corte sono stati notati i segni dell’attitudine del limite
            degli interessi e la sua trasformazione in limite di competenza, a condizionare e
            limitare in via stabile e preventiva la legislazione regionale, con la conseguente
            incidenza negativa sull’estensione delle competenze legislative delle Regioni (penso ad
            esempio allo studio di Bartholini del 1967) e con la legittimazione della pratica dei
            «ritagli preventivi» nei trasferimenti di funzioni alle autonomie regionali. In quale
            modo ritieni che queste prime esperienze concrete di
            applicazione del limite abbiano pesato sulla collocazione delle leggi regionali quando
            si è giunti alla compiuta regionalizzazione dell’ordinamento italiano? 
    
Molte delle vicende di cui si è sin qui
        dato conto convergono sul già citato fenomeno della conversione del limite di merito in
        limite di legittimità, il quale è diventato – come del resto si è già detto – un tratto
        caratterizzante del nostro diritto regionale vivente. Concorrono a determinarlo, per un
        verso, la tendenza dello Stato a contestare in sede di giudizio di legittimità leggi
        regionali ritenute invasive di spazi di interesse nazionale e, per altro verso,
        l’orientamento della Corte costituzionale a ritenere procedibili queste doglianze nel
        giudizio di legittimità. Al tempo in cui esistevano le sole Regioni ad autonomia speciale
        queste tendenze trovavano più facilmente spiegazione (se non apparente giustificazione)
        nella tendenza del legislatore ad adottare normative generali, tali da interessare l’intero
        territorio dello Stato. Si trattava di normative volte a﻿ includere anche le frazioni di
        materie o le materie di competenza delle autonomie differenziate, la cui collocazione in
        aree periferiche del Paese rendeva – del resto – più facile tale disattenzione. Le leggi si
        facevano così avendo riguardo alla generalità dei potenziali destinatari perseguendo
        l’impostazione precostituzionale, anche perché – ancora legato ai principi dello storico
        centralismo – il Parlamento era portato a ritenersi responsabile per la cura degli interessi
        pubblici nell’arco dell’intera Repubblica. E se anche in principio si riteneva di non poter
        trascurare le autonomie differenziate, non ci si discostava dagli schemi tradizionali poiché
        appariva impossibile coordinare in altro modo l’attività pubblica sull’intero territorio
        nazionale. ﻿I tempi per le leggi cornice non erano allora maturi, se mai lo sarebbero
        diventati. Rebus sic stantibus, Stato ricorrente e giudice
        costituzionale tendevano inevitabilmente a ravvisare in queste normative, dettate in termini
        implicitamente inclusivi delle Regioni speciali, momenti di presidio dell’interesse
        nazionale che alle Regioni non doveva essere consentito di erodere. L’interesse nazionale
        veniva così a﻿ essere considerato non come il metro di un giudizio
        di opportunità sulle leggi regionali da dare volta per volta, ma come un fattore stabile di
        delimitazione del riparto delle competenze fra Stato e Regione. Poteva operare in due
        diverse direzioni, ora fondando e giustificando l’appartenenza ratione
            materiae di determinate attribuzioni allo Stato﻿, ora negando fondamento alla
        pretesa regionale all’esercizio di determinate funzioni. Gli effetti andavano ﻿al di là
        delle risultanze degli elenchi delle competenze regionali giacché interessavano anche
        materie per le quali non era espressamente prevista l’appartenenza alle Regioni delle sole
        materie e funzioni di interesse regionale o locale. 
∎ Qual è stata la reazione
            della dottrina più attenta alle ragioni del decentramento politico territoriale rispetto
            a queste impostazioni che andavano consolidandosi nella giurisprudenza della
            Corte?
    
Questo orientamento della pratica non ha
        avuto favorevole accoglienza da parte della dottrina che vi ha visto un’espropriazione di
        attribuzioni parlamentari e﻿ una rottura dell’equilibrio dei poteri stabilito in
        Costituzione, sottolineando nel contempo che quelle che potevano essere le motivazioni di
        una valutazione caso per caso dell’opportunità di singole leggi regionali diventavano
        criteri di stabile e previa delimitazione delle competenze di Stato e Regioni. Non solo, ma
        diventava anche difficile prescindere da criteri di riparto che, ormai accolti dalla
        giurisprudenza della Corte costituzionale, risultavano coperti dal giudicato o dal vincolo
        del precedente. Quella che era la decisione di un caso di specie﻿ diventava il fondamento di
        un assetto stabile del riparto dei poteri. In tal modo andava persa la flessibilità del
        giudizio di merito in ordine a casi di specie a tutto vantaggio di giudizi di legittimità
        astretti all’osservanza di canoni precostituiti e meno malleabili. Ma le obiezioni della
        dottrina non vennero raccolte e si determinò una frattura fra giurisprudenza costituzionale
        e dottrina che venne superata solo quando questa si impegnò nella razionalizzazione
        di quella. Si arrivò, però, a﻿ un’apparente conclusione quando con
        la riforma costituzionale del 2001 il controllo di merito venne cancellato. Conclusione solo
        apparente perché sotto altre spoglie le questioni emerse nelle vicende ora descritte si sono
        ripresentate. 
∎ Quanto ha pesato, in forza
            del principio del parallelismo e del mutuo condizionamento ﻿fra trasferimenti
            amministrativi e funzioni legislative, la trasformazione del limite degli interessi in
            limite di competenza della legge regionale sul versante dell’evoluzione della struttura
            amministrativa italiana? 
    
Questa tua domanda apre la porta alla
        trattazione di tematiche la cui drammaticità emerse pienamente all’atto della istituzione
        delle Regioni ad autonomia ordinaria. Ne torneremo quindi a parlare a suo tempo. Comunque va
        ricordato sin d’ora che già prima di quell’evento la conversione del limite di merito in
        limite di legittimità sub specie di limite di competenza ebbe ricadute
        che pesavano sullo stesso andamento del processo di regionalizzazione, seppure in termini
        circoscritti alle autonomie speciali. In effetti, se con ritagli ed espropriazioni delle
        materie di competenza regionale larghe fette di attività restavano imputate allo Stato, ne
        derivava che non potevano essere trasferite alle Regioni le relative attribuzioni e
        strutture burocratiche. Il che non agevolava la semplificazione amministrativa che l’avvento
        dell’ordinamento regionale avrebbe dovuto favorire, ma complicava la rete delle autorità
        amministrative. Era possibile il passaggio alle Regioni di funzioni e﻿ uffici per le sole
        fette di materie di loro competenza non gravate dall’ipoteca dell’interesse nazionale. Allo
        Stato continuavano, dunque, a restare funzioni e﻿ uffici ritenuti di interesse nazionale,
        mentre le Regioni si andavano organizzando con la creazione di organi e﻿ uffici generalisti
        innestandovi gli uffici a﻿ esse trasferiti o gli altri per nuovo istituiti per la cura delle
        frazioni o ritagli delle attribuzioni ricevute dallo Stato. Dove ci si aspettava l’esistenza
        di una sola autorità amministrativa per Regione rispetto a﻿ una data materia enumerata negli
        elenchi delle attribuzioni regionali, ci si vedeva costretti a
        convivere con due autorità﻿, con le inevitabili conseguenze in termini di coordinamento e
        snellezza dell’azione amministrativa pubblica. Per vero questo fenomeno poteva ancora
        risultare comprensibile e giustificato ai tempi dell’attuazione della riforma regionale
        limitata alle sole Regioni speciali, in quanto le strutture statali dovevano continuare a﻿
        operare per gli altri territori della Repubblica anche nelle materie di spettanza delle
        Regioni speciali. Tuttavia all’avvento delle Regioni ordinarie la sua persistenza si sarebbe
        potuta spiegare e giustificare soltanto in ragione della restrittiva visione delle autonomie
        regionali che nel frattempo si era consolidata. Ma su questo﻿ ritorneremo in seguito. 
∎ Dal punto di vista della
            sovrapposizione e dell’intreccio di competenze amministrative (e di strutture di
            amministrazione), dunque, l’avvio delle Regioni speciali anticipa, pur su una scala
            territorialmente più ristretta e a fronte di una regionalizzazione ancora solo parziale,
            un fenomeno che si riprodurrà con portata più generale con l’avvio delle Regioni
            ordinarie. Di questo﻿, come hai detto, dovremo discorrere più avanti. Limitandoci per
            ora alla prima fase di attuazione del regionalismo, quali sono stati, nelle Regioni
            speciali, gli strumenti messi in campo per risolvere i problemi ingenerati da questo
            fenomeno? E quale il ruolo degli studiosi di diritto regionale nell’immaginare modelli
            di armonizzazione di questa complessità?
    
La coesistenza di attribuzioni e
        strutture amministrative statali e regionali nell’ambito di una stessa materia ha posto il
        problema pratico della loro convivenza, e quindi del coordinamento delle loro attività.
        Restiamo per ora agli anni in cui esistevano le sole Regioni ad autonomia speciale. Allora
        il problema è stato affrontato e risolto dai decreti di attuazione degli statuti speciali
        adottati dal Consiglio dei ministri su proposta o parere di commissioni miste composte in
        modo paritario da rappresentanti dello Stato e della Regione interessata. Nonostante non
        fosse previsto un qualsiasi coinvolgimento del Parlamento, si trattava di atti formalmente
        equiparati alla legge ordinaria. Erano, però, largamente
        egemonizzati dalla burocrazia statale, alle cui volontà i rappresentanti regionali spesso
        cedevano nella fretta di ottenere provvedimenti che – come si è detto – condizionavano il
        decollo delle attività regionali. È così avvenuto che la parte centrale si è avvalsa dei
        decreti per mantenere una posizione di centralità e sovraordinazione nei confronti delle
        amministrazioni regionali. Il che non ha escluso che in quei decreti si arrivasse in qualche
        modo a riconoscere alle Regioni poteri di intervento nelle materie, seppure subordinandone
        l’esercizio in svariate modalità. Si andava dalla subordinazione dell’adozione di atti
        regionali al parere o al consenso di uffici statali centrali o periferici, alla soluzione
        inversa di consentire alle autorità regionali di esprimersi in merito all’adozione di atti
        statali, e talvolta si arrivava a prevedere un’intesa necessaria ai fini dell’adozione di
        determinati provvedimenti. Erano, comunque, tutte forme di esercizio coordinato e
        cooperativo di attribuzioni amministrative statali e regionali, per cui gli interventi di
        queste venivano collocati all’interno di uno stesso procedimento, che spesso si concludeva
        con un provvedimento dello Stato, cui per lo più era lasciata l’ultima parola. 
Qualcuno ha voluto vedere in queste
        vicende un pre﻿an﻿nuncio di quel principio di collaborazione che con il tempo avrebbe
        trovato accoglienza nella giurisprudenza della Corte costituzionale, preceduta da originali
        aperture di contributi dottrinali. Sarebbe stato così introdotto un correttivo agli
        orientamenti centralistici fatti valere in più sedi nazionali. Ma erano modalità di
        cooperazione che riguardavano per lo più l’azione di autorità locali dello Stato, con le
        quali venivano messi a confronto gli organi regionali di vertice ai quali era così evitato
        (o non consentito?) un confronto diretto con gli uffici del governo centrale. Un recupero
        era ﻿possibile soltanto per il tramite delle strutture dei partiti di appartenenza.
    

Capitolo terzo 

L’avvento delle Regioni ordinarie 

La discussione si sposta ora sull'avvento delle Regioni ordinarie, strettamente connesso ai cambiamenti intercorsi nei rapporti fra i partiti politici. Viene poi analizzata l'influenza della dottrina giuridica nella redazione degli statuti regionali.





∎ Il «disgelo costituzionale»
            che ha portato alla completa attuazione del Titolo V, parte II, Cost. con il decollo
            delle Regioni ordinarie è il frutto di cambiamenti politici profondi nel Paese: a
            dimostrazione di questa nuova sensibilità sta anche il fatto che il processo di
            redazione dei nuovi statuti da parte dei neoeletti Consigli regionali abbia in qualche
            modo anticipato (sulla base di una sorta di accordo tacito tra Regioni e governo) la
            modifica della c.d. «legge Scelba» (l﻿. n. 62 del 1953) che sarebbe avvenuta solo alla
            fine del 1970, nella parte in cui questa sostanzialmente prefigurava in modo omogeneo il
            contenuto degli statuti. Quale ruolo ha avuto in questo processo l’evoluzione delle
            posizioni dottrinali circa la stessa legittimità di una legge statale di attuazione
            uniforme dell’art. 123 Cost. tale da condizionare in modo così marcato gli spazi di
            autodeterminazione delle Regioni nel disegno della propria organizzazione?
    
 In effetti l’avvento della Regioni
        ordinarie è strettamente legato ai cambiamenti avvenuti nei rapporti fra i partiti politici.
        Dare avvio al processo di attuazione piena del Titolo V della parte II della Costituzione
        significava lasciar cadere i timori e le preoccupazioni che in passato avevano spinto le
        forze di maggioranza a ritardare il decollo di quel processo in vista della possibile
        ﻿«occupazione﻿» di talune Regioni del Centro Italia ﻿da parte delle forze di sinistra.
        L’ingresso del PSI nell’area di governo poteva rappresentare una garanzia contro supposte
        trasgressioni eversive del PCI il quale, del resto, aveva ormai maturato posizioni che ne
        facevano un interlocutore e﻿ un concorrente dei cui successi elettorali non vi era più
        ragione di temere. In un caso e nell’altro i passi mossi dalla sinistra trovavano
        rispondenza e consensi nelle file della Democrazia cristiana, ove le
        aspirazioni di rinnovamento istituzionale e sociale avevano un peso non indifferente specie
        nelle sedi periferiche più ancora che al centro. 
Di questa evoluzione danno testimonianza
        i lavori dei Consigli regionali volti a tradurre le istanze di rinnovamento su almeno due
        fronti, quello dell’enunciazione di nuovi principi generali del diritto e quello
        dell’organizzazione delle strutture delle Regioni. In ambedue i casi si è assistito
        all’emergere di nuovi orientamenti dottrinali che svolgevano precedenti intuizioni della
        dottrina e﻿ affiancavano, per scelta consapevole, le iniziative che i partiti politici e﻿ i
        loro eletti nei Consigli regionali venivano prendendo. Si sono così stabiliti legami molto
        stretti specialmente fra gli studiosi più giovani e il ceto dei politici regionali per lo
        più provenienti da precedenti esperienze di amministrazione locale. I programmi elaborati da
        questi ultimi trovavano così il supporto di una linea di politica del diritto giustificata e
        legittimata dalla convinta adesione di una parte della dottrina alla ormai improcrastinabile
        attuazione della Costituzione. 
Nella trama di queste vicende assunse,
        ovviamente, particolare importanza il dibattito sulla sorte della legge n. 62 del 1953 (c.d.
        «legge Scelba»), frutto a suo tempo di una vicenda parlamentare che sullo sfondo di quello
        che venne definito ostruzionismo di maggioranza trattava le autonomie regionali alla stregua
        di quelle dei comuni e delle province prendendo spunto dalla legge comunale e provinciale
        per ingabbiare le Regioni nel disegno di una struttura di governo eguale per tutte e
        sufficientemente dettagliata. 
∎ Secondo la scarna
            disposizione dell’art. 123, ultimo comma, della Costituzione del 1948 (la quale
            prevedeva che lo statuto fosse approvato con legge parlamentare sulla base di una
            deliberazione del Consiglio regionale), così come integrata dalla legge n. 62 del 1953﻿,
            si sarebbe dovuta applicare, per la formazione degli statuti, una dinamica non dissimile
            da quella all’epoca prevista per la legge regionale, attraverso la possibilità di un
            rinvio statale al Consiglio regionale. Tuttavia la pratica non si è orientata in questo
            senso, in quanto gli statuti sono stati approvati all’esito di
            un confronto avvenuto (in modo non formalizzato) principalmente con il Senato. Qualcuno
            ha osservato che in questa occasione si è in qualche misura realizzato un collegamento
            tra il Senato e le Regioni. In questo contesto l’informalità, e – per dire così – la
            «politicità» dei rapporti è stata giudicata dalla dottrina nel complesso non favorevole
            per le Regioni. Ritieni che questo esito fosse inevitabile oppure che le Regioni siano
            state poco inclini a trovare forme di reciproca collaborazione e capacità di iniziativa
            politica presso gli organi centrali?
    
Propiziato da una parte della dottrina,
        che ne criticava l’orientamento a restringere le possibilità di scelta delle Regioni in
        materia di «organizzazione interna» (art. 123, primo comma), il superamento della legge n.
        62 non fu tanto agevole quanto poteva far credere l’ampio consenso per la sua modifica. Alle
        bozze degli statuti le Regioni posero mano molto presto, e presto si arrivò alla loro prima
        approvazione da parte dei Consigli regionali. Alle incertezze legislative poneva rimedio
        l’incoraggiamento che veniva dalla dottrina, in particolare vanno ricordati i contributi di
        Bassanini e﻿ Onida per la Lombardia e quelli degli allievi di Barile e Miele per la Toscana.
        Ma la prevista fase di loro approvazione con legge della Repubblica risultò più complicata
        del previsto. Si convenne di far iniziare la relativa procedura dal Senato della Repubblica
        (un riflesso della disposizione dell’art. 57 Cost. che voleva questa camera eletta «a base
        regionale»?) concentrandone l’esame in quella Commissione affari costituzionali. Il cui
        presidente sen. Tesauro, che era anche un professore di diritto costituzionale, interpretò
        il ruolo dell’organo da lui presieduto in termini di diretta ingerenza nelle scelte delle
        Regioni﻿, avviando una serie di attivi negoziati per ottenere la revisione o la
        cancellazione di questa o quella previsione statutaria in vista della trasmissione dei
        singoli statuti all’aula per la richiesta approvazione. In tal modo venne fatta valere una
        lettura estensiva del disposto del citato art. 123 della Costituzione per cui gli statuti
        dovevano essere adottati «in armonia con la Costituzione e con le leggi della Repubblica»,
        con evidenti richiami a leggi della Repubblica che andavano bene ﻿al
        di là di quelle cui era demandata dalla Costituzione la disciplina di particolari e
        determinati aspetti dell’ordinamento delle Regioni. Per quanto riguarda l’assetto dei loro
        organi di vertice le Regioni non hanno così potuto trarre completamente vantaggio dalla nel
        frattempo intervenuta modifica della legge n. 62 che in sostanza apriva loro interessanti
        prospettive di scelta. Del resto nelle sue linee essenziali la forma di governo regionale
        trovava in Costituzione alcuni punti fissi che imponevano per tutte le Regioni una
        tendenziale uniformità con accentramento delle attribuzioni più rilevanti in capo al
        Consiglio e﻿ alla ﻿giunta, per cui i margini di scelta restavano limitati alla ripartizione
        delle responsabilità maggiori ora all’uno ora all’altro di quei due organi, anche se – alla
        luce degli orientamenti dell’epoca – la preferenza veniva a﻿ essere accordata all’assemblea. 
﻿Mi chiedi se le Regioni avrebbero potuto
        reagire con successo a questo andamento delle procedure di approvazione degli statuti. Per
        rispondere a questo quesito bisogna partire da una visione complessiva del decollo della
        riforma regionale, una vicenda che si è dispiegata fra ambiguità e contraddizioni. La classe
        politica nazionale ha aperto le porte alle Regioni con più di una riserva mentale anche da
        parte dei loro sostenitori più caldi. In quegli anni si succedettero nella responsabilità
        governativa per gli affari regionali personalità politiche autorevoli non certo imputabili
        di passatismo centralista, da Eugenio Gatto a Fiorentino Sullo a Tommaso Morlino, ma costoro
        si sono sempre trovati a confrontarsi, da un lato, con l’alta burocrazia statale da sempre
        fedele alle tradizioni dell’accentramento e, dall’altro lato, con le preoccupazioni dei
        colleghi ministri timorosi di trovare nelle Regioni una pietra di inciampo delle previste
        politiche di programmazione e riforma sociale. La posizione del sen. Tesauro è la proiezione
        speculare di queste tendenze, egli trasferisce, se non anticipa﻿, sul fronte degli statuti
        posizioni che in sede governativa si venivano elaborando in vista dell’operazione di
        trasferimento di funzioni statali alle Regioni. Queste, d’altra parte, erano preoccupate di
        non dover restare per lungo tempo in stand by ed erano quindi orientate
        a re﻿agire solo a patto di arrivare il prima possibile a mettere in
        piedi un’organizzazione in grado di funzionare. Ebbero talora un appoggio da﻿ parte dei
        responsabili dei partiti per gli enti locali: è quanto﻿ avvenuto ad esempio nel caso del
        Partito Comunista grazie all’interessamento prima di Modica e poi di Cossutta. Comunque la
        vicenda statutaria si concluse con molti compromessi e qualche pasticcio già nella prima
        metà del 1971 con l’adozione corale delle leggi di approvazione degli statuti. 
∎ Nella fase statutaria ha
            trovato spazio un dibattito dottrinale via via più intenso sulla competenza, sulla
            posizione nel sistema delle fonti e sulla natura stessa degli statuti regionali
            ordinari: penso ad esempio ﻿al tema dell’inserimento di disposizioni di principio o di
            norme programmatiche all’interno dei testi statutari che hai già ricordato:
            indubbiamente questi temi (e molti altri, relativamente al contenuto degli statuti, sui
            quali penso torneremo) hanno favorito un notevole incremento dell’attenzione della
            dottrina, specialmente di studiosi più giovani, verso i temi del regionalismo. Quale
            peso ritieni abbia avuto la dottrina giuridica nell’orientare le scelte dei Consigli
            regionali nella redazione degli statuti? 
    
Ho già spiegato che gli studiosi di
        diritto pubblico delle giovani generazioni manifestarono vivo interesse e partecipazione per
        le vicende legate all’avvento delle Regioni ordinarie. Molti venivano dall’esperienza
        vissuta o appresa dai libri dei lunghi anni dell’inadempienza costituzionale. Vedevano
        quindi nell’occasione dell’approvazione degli statuti di quelle Regioni un momento utile per
        stimolare una riflessione sul patrimonio costituzionale repubblicano e sulle sue ricadute. A
        parere di molti la lunga lista dei diritti e doveri dei cittadini che nella parte I della
        Costituzione seguiva gli articoli sui principi fondamentali voleva essere attualizzata in
        funzione dei cambiamenti intervenuti nella società italiana con il passaggio da un﻿’economia
        a larga prevalenza agricola a﻿ un’economia complessa e articolata quale quella industriale,
        contrassegnata non solo dalla presenza di nuove e fortunate industrie ma anche dalle
        ricadute di questa presenza in materia sociale e﻿ ambientale. Per la
        loro stessa implementazione le citate previsioni della Costituzione richiedevano
        integrazioni e svolgimenti che chiamavano in causa anche quelli che sono stati definiti i
        diritti costituzionali della terza generazione. Assimilando alla struttura della
        Costituzione quella degli statuti, si volevano trasferire nel testo di questi i citati
        messaggi di innovazione e aggiornamento del patrimonio costituzionale. Ovviame﻿nte questo
        orientamento a sostituire o affiancare gli statuti alla carta costituzionale ﻿preoccupava
        quanti tenevano a conservare l’unità dell’ordinamento quale garantita e presidiata
        dall’unicità e supremazia della Costituzione. L’idea di consentire a ciascuna Regione di
        dotarsi di un proprio canone di principi e valori non sempre assimilabili gli uni agli altri
        sembrava nascondere un attentato al ruolo che lo Stato e la sua ﻿Costituzione erano chiamati
        a svolgere nel sistema repubblicano. Tanto più che gli enunciati dei nuovi principi in più
        casi sforavano l’ambito delle materie di competenza delle Regioni.
            Dall’impasse si uscì, quando si uscì, argomentando una soluzione
        alternativa﻿, che declassava quelli che volevano essere principi fondanti di nuovi sistemi
        di norme e delle connesse riforme a meri obiettivi ﻿alla cui re﻿a﻿lizzazione le Regioni
        potevano essere ammesse a partecipare pur nel rispetto delle loro competenze. 
∎ In particolare, le opzioni
            regionali in ordine alla forma di governo paiono caratterizzate – almeno sul piano della
            scrittura degli statuti – da una lettura in senso particolarmente favorevole alle
            assemblee legislative regionali, anche al di là degli obiettivi condizionamenti
            derivanti dall’art. 121 Cost. allora vigente. Del resto, ﻿erano quelli gli anni nei
            quali si ragionava, anche a livello nazionale, di centralità del Parlamento come
            principio ispiratore della forma di governo: credi che le riflessioni dottrinali su
            questi temi abbiano avuto un peso nelle scelte fatte proprie dai Consigli regionali e
            poi rifluite negli statuti? 
    
L’istituzione delle Regioni ordinarie
        rappresentava sul terreno politico un’apertura a forze alternative che per lunghi anni erano
        rimaste escluse dal governo delle istituzioni. Pur restando in
        vigore in sede nazionale la conventio ad excludendum, in sede regionale
        la porta era aperta al possibile governo di alcune Regioni di forze ancora relegate
        all’opposizione nelle Camere. Erano, tuttavia, gli anni ﻿in cui anche i lavori di queste
        vedevano revisionate le loro discipline regolamentari con le riforme che volevano consacrare
        il principio della centralità del Parlamento, e centralità del Parlamento significava aprire
        a tutt﻿e le forze presenti nelle due Camere la possibilità di concorrere alla formazione
        dell’indirizzo politico. E, appunto, di centralità del Parlamento ragionava almeno una parte
        della dottrina costituzionalistica tentata di contrapporre alle scelte di forma di governo
        canonizzate in Costituzione quella che poteva apparire un’estrapolazione della contingente
        situazione politica. La sottolineatura del ruolo dei Consigli regionali negli statuti delle
        Regioni ad autonomia ordinaria risente indubbiamente delle ricordate elaborazioni
        dottrinali, ma è forse eccessivo privilegiare questo canale di influenza rispetto al peso
        giuocato in materia dall’evoluzione dei rapporti fra le forze politiche. Le quali certamente
        si affidavano alle mediazioni dei tecnici del diritto, ma erano anzitutto mosse dalla
        preoccupazione di tenere aperte in sede regionale occasioni di dialogo comparabili a quelle
        presenti a livello nazionale in sede parlamentare. L’apertura che aveva caratterizzato la
        scelta di dare finalmente avvio alle Regioni ordinarie doveva trovare seguito nella scelta
        di forme regionali di governo che privilegiassero le assemblee﻿, in cui sedevano i
        rappresentanti di tutti i partiti di cui si voleva favorire la partecipazione al dialogo e﻿
        al confronto. 
Non sempre dialogo e confronto si sono
        mantenuti su livelli di produttività ed efficienza. Proprio nella fase di approvazione degli
        statuti si sono manifestati in alcune Regioni conflitti sulla scelta della città capoluogo.
        Esacerbati dallo scontro fra i campanili in Calabria quei conflitti si sono talvolta
        trasferiti nelle piazze (i c.d. «moti di Reggio»), e così l’Italia ha sperimentato proprio
        nel momento del disgelo politico forme di populismo le cui concessioni alla violenza hanno
        spinto l’opinione pubblica a paragonarle con il ﻿poujadismo﻿ francese. Al riguardo il nostro
        costituzionalismo non potette non rivelarsi impreparato. 
    
∎ La centralità dei consigli e
            le «curvature» in senso assembleare della forma di governo regionale in realtà non hanno
            poi trovato pieno riscontro nel concreto funzionamento delle Regioni, che si sono
            assestate in senso gross﻿o modo parlamentare (sia pure in una declinazione di tipo
            compromissorio, comunque non così distante dal modello della forma di governo statale).
            Credi che questi esiti siano stati generati da una qualche forma di «astrattezza»
            nell﻿’architettura delle disposizioni statutarie (e siano dunque figlie di una
            riflessione non compiutamente portata a termine a livello di costruzione delle
            disposizioni sulla forma di governo delle Regioni) o ﻿che siano stat﻿i determinat﻿i da
            altri fattori?
    
Il fenomeno al quale tu accenni è tipico
        del diritto regionale di quegli anni. Interessa la forma di governo regionale, ma non solo.
        Fra il diritto scritto e commentato dagli autori e le pratiche effettive non sempre vi è
        concordanza, benché – per la distanza ravvicinata fra le due vicende – spesso gli autori del
        primo siano anche i protagonisti delle seconde. Vi è una discrepanza fra le ideologie del
        diritto regionale e le scelte operative concrete adottate – almeno per quanto riguarda la
        forma regionale di governo – da parte dei partiti politici. Perciò – se vogliamo descrivere
        con un’immagine geometrica quanto avveniva – si può dire che le narrazioni del diritto
        regionale si muovono fra i poli opposti di una linea orizzontale trascorrendo
        dall﻿’attenzione al diritto scritto alla più concreta visualizzazio﻿ne dei comportamenti
        effettivi degli attori in campo. Come i regolamenti parlamentari del 1971 resteranno in
        parte inapplicati per l’incapacità o﻿ la cattiva volontà dei gruppi parlamentari di
        sfruttare le occasioni di dialogo e confronto che essi offrivano, così le aperture di tipo
        assembleare degli statuti ordinari finiscono per cedere il passo alle esigenze pressanti
        della politica le quali – come di consueto – venivano veicolate dagli organi esecutivi. 
Ma visto che ci siamo è bene osservare
        che le ricordate oscillazioni delle narrazioni del diritto regionale, le sempre incerte sue
        conclusioni﻿, connotano anche altre parti della disciplina, parti che sono il cuore di
        questa e riguardano anzitutto i rapporti delle Regioni con lo Stato.
        Siamo qui ﻿davanti a﻿ un confronto fra enti dotati di potestà legislativa e﻿ abilitati a
        difendere le loro attribuzioni dinanzi alla Corte costituzionale. Queste caratteristiche dei
        soggetti in giuoco comportano che spesso le loro relazioni si connotino per conflitti di
        normazione orientat﻿i a﻿ opposte, o almeno contrastanti﻿, definizion﻿i delle attribuzioni in
        giu﻿o﻿co. In pendenza del conflitto quella che abbiamo chiamato la narrazione del diritto
        regionale resta sospesa fra alternative diverse, ogni ulteriore passo essendo rimesso alla
        Corte costituzionale, il peso della cui giurisprudenza finisce per aprire la strada alla
        prevalenza delle indicazioni della pratica su quelle dei testi scritti. Ed è sulla linea di
        questo movimento che verranno ad atteggiarsi le tappe della crescita in
            progress del diritto regionale. Ancora una volta il suo identikit verrà a﻿
        essere profondamente condizionato dagli sviluppi della politica nazionale. 
∎ Nel periodo della stesura
            degli statuti ordinari e nella fase immediatamente successiva si assiste a﻿ una crescita
            delle occasioni di collaborazione tra esponenti della dottrina giuridica e le nascenti
            autonomie regionali: ne è testimonianza, tra l’altro, la nascita in quegli anni di
            quella che è a tutt’oggi la più importante ﻿rivista di diritto regionale (﻿«﻿le
            Regioni﻿»), espressione dell’Istituto di Studi giuridici regionali fondato in
            collegamento con la Region﻿e Friuli﻿-Venezia Giulia; in pari tempo si è potuto assistere
            a﻿ una moltiplicazione degli studi di argomento regionalistico e a﻿ un’estesa opera di
            commenti ai singoli statuti regionali ordinari. Rileggendo in particolare il primo
            editoriale de ﻿«﻿le Regioni﻿», che si proponeva di svolgere un’opera di puro giornalismo
            costituzionale e amministrativo, si nota un mutamento dell’approccio dottrinale nei
            confronti dell’autonomia regionale, che viene guardata con particolare attenzione ai
            concreti svolgimenti politici e﻿ istituzionali delle nuove istituzioni regionali. Che
            ruolo pensi abbia giocato questo periodo di studi anche metodologicamente nuovi nel
            consolidamento di una disciplina del diritto regionale con tratti autonomi rispetto ad
            altre discipline giuridiche?
    
È importante ricordare che con il decollo degli
        statuti regionali si apre una fase di vivacissima crescita dei luoghi di discussione e﻿
        approfondimento del diritto regionale. I tanti momenti di collaborazione e confronto fra la
        dottrina giuridica e i nuovi politici regionali costituiscono per le Regioni preziose
        occasioni per tenere vivo quel movimento pendolare di cui si è detto, e﻿ impedire così che
        il movimento si arresti al polo dello Stato. I nuovi enti troveranno nella dottrina un aiuto
        importante per dare sempre nuova linfa alla dialettica del confronto con lo Stato e﻿ armarsi
        così per resistere ai pericoli che per le loro attribuzioni potevano venire dai
        comportamenti dello Stato﻿, spesso guidati dalla tradizionale ispirazione centralistica.
        Poiché la dottrina è nella sua grande maggioranza schierata sul polo regionale della vicenda
        in corso. Sono pochi gli autori che professano orientamenti favorevoli a﻿ una difesa delle
        pretese dello Stato volte a contenere crescita e sviluppo delle Regioni secondo una linea di
        moderatismo istituzionale. Spicca fra costoro il prefetto Elio Gizzi, capo dell’Ufficio
        Regioni﻿, solo in anni a noi più vicini approdato alla ﻿presidenza del Consiglio dei
        ministri. All’epoca di cui andiamo discorrendo e﻿ anche in anni successivi Gizzi era
        indicato come uno spauracchio per le Regioni, capace di mettere al servizio delle reali o
        supposte ragioni dello Stato acume e sottigliezza non comuni. Egli era certamente un buon
        giurista, cui gli «avvocati delle Regioni» (per usare una già citata definizione di Giuliano
        Amato) non potevano fare a meno di riservare un posto nelle loro discussioni anche in
        considerazione del contributo da lui dato con un interessante manuale di diritto regionale.
        Intanto, come ricordi tu, sul fronte regionale piovevano i commenti degli statuti per nuovo
        adottati e ciascuno di essi pretendeva di essere in nuce un manuale di
        diritto regionale generale. Di cui il più importante preannuncio fu, però, il commento dello
        statuto della Regione speciale Friuli﻿-Venezia Giulia di Livio Paladin che utilizzava con
        sapienza la pregressa esperienza delle Regioni speciali con l’occhio alle aspettative delle
        Regioni ordinarie. Ancora una volta il Friuli﻿-Venezia Giulia si
        manifestava come una Regione ponte, ultima delle speciali e prima
        delle ordinarie. Non a caso l’﻿ISGRE – Istituto di studi giuridici regionali da essa
        promosso e finanziato﻿ – avrebbe offerto contributi importanti per lo sviluppo delle Regioni
        ordinarie. 
Un posto a parte merita la rivista ﻿«﻿le
            Regioni﻿», dalla quale è venuto un importante insegnamento – come
        osservi tu – ad andare oltre l’esegesi solipsistica dei testi per approcciare gli sviluppi
        pratici delle istituzioni dell’ordinamento regionale﻿, tanto è vero che in tempi più recenti
        si è definita rivista «di analisi giuridica e istituzionale». Come è facile comprendere a
        chi ﻿ne sfogli le annate ﻿si tratta di una esperienza che certamente conferma la mobilità
        pendolare di una disciplina che è vissuta e si è arricchita del contributo di poli opposti
        della letteratura giuridica e dell’esperienza pratica. 
∎ Ricollegandoci ancora sia al
            contenuto degli statuti ordinari, sia, più in generale, al complessivo impatto che il
            decollo delle Regioni avrebbe dovuto determinare in termini di mutamento della stessa
            forma dello Stato, non si può fare a meno di osservare come in quegli anni il tema della
            regionalizzazione abbia finito per intrecciarsi con la richiesta di riforme anche
            radicali dell’organizzazione pubblica. In particolare, si fa più pressante in questa
            fase il collegamento (destinato a rimanere, in varie declinazioni, una costante in tutti
            i successivi svolgimenti del regionalismo italiano) tra l’avvio del regionalismo e la
            riforma dell’amministrazione pubblica: quale ruolo ha avuto la dottrina nel porre al
            centro dell’attenzione questo tema, declinato non solo in termini di revisioni degli
            apparati burocratici, ma anche e forse soprattutto in termini di «apertura» delle
            strutture amministrative alla partecipazione democratica e quindi a﻿ un diverso modo di
            amministrare (penso ad esempio alle posizioni di Giorgio Berti nel Commentario all’art.
            5 della Costituzione)? 
    
Entriamo in un terreno molto delicato
        sul quale si trovano a convivere attuazione dell’ordinamento regionale e riforme nazionali
        di settore, aspirazioni delle Regioni a﻿ essere parti partecipanti
        del processo di riforma almeno nei settori interessati dalle loro attribuzioni e inevitabile
        dimensione sovraregionale di quel processo. Di questa complessità si trova traccia negli
        statuti delle Regioni ad autonomia speciale che vincolavano i legislatori regionali al
        rispetto delle riforme economico﻿-sociali, clausole che nella pratica sono state
        interpretate con una certa larghezza﻿, in quanto il vincolo è stato fatto valere (anche
        dalla Corte costituzionale) non per i soli principi delle leggi di riforma e﻿ anche con
        riguardo ad atti legislativi antecedenti alla stessa Assemblea ﻿costituente. Nel caso delle
        Regioni ordinarie le leggi di riforma sono state utilizzate e﻿ interpretate come grandi
        leggi cornice molto spesso configurate come leggi di procedure pianificatorie, che non
        esaurivano uno actu l’intervento dello Stato ma lo proiettavano nel
        tempo nel work in progress degli interventi previsti. Come osservi
        giustamente﻿, queste vicende avrebbero dovuto incidere sulla forma di Stato. Ciò è avvenuto
        a distanza di tempo dagli anni che andiamo qui considerando quando si è scelta la strada
        delle ﻿Conferenze per coinvolgere nelle decisioni nazionali le Regioni in assenza di
        un’istituzione parlamentare rappresentativa delle stesse. Nel frattempo le Regioni stesse
        erano venute configurando una sorta di associazione privata di coordinamento, il CINSEDO,
        che – in quanto centro interregionale di studi e documentazione – ha consentito loro di
        darsi una sede di confronto e collaborazione indipendente da una programmazione statale
        delle convocazioni e degli ordini del giorno. Il CINSEDO ha dato una vasta messe di
        contributi non solo nella ricognizione dello stato delle istituzioni regionali ma anche
        nella valutazione degli interventi nazionali in corso﻿, ﻿pure con la formulazione di
        proposte, con elaborazioni dottrinali spesso effettuate successivamente su richiesta della
        Conferenza dei presidenti. Del successo dell’iniziativa va riconosciuto grande merito a
        Marcello Mochi Onori che per anni è stato al vertice della struttura di segretariato:
        ricordo con piacere il lavoro fatto con il suo coordinamento da un gruppo che mi trovai a
        dirigere con Michele Scudiero. 
Sin dall’inizio la dottrina aveva
        riflettuto sulla possibilità che le Regioni diventassero la sede privilegiata
        per una riforma dell’amministrazione pubblica in termini – come dici
        tu – di apertura delle strutture amministrative alla partecipazione democratica. In
        particolare Giorgio Berti era venuto proponendo un modello di amministrazione – certamente
        più facilmente concepibile a livello locale che nazionale – per cui ai cittadini doveva
        essere offerta l’occasione di venire direttamente coinvolti nelle decisioni pubbliche.
        Queste indicazioni per un﻿’amministrazione che potremmo definire liquida e destrutturata si
        erano tradotte in numerose disposizioni degli statuti su referendum, assemblee di cittadini
        e diritti individuali di promozione e﻿ iniziativa di provvedimenti. Indicazioni per vero
        molto affascinanti, come affascinante era la presentazione che ne faceva Berti. Le modalità
        organizzative proposte avevano però il torto di restare staccate (e non comunicanti) con le
        istituzioni a carattere decisamente rappresentativo delle forme di governo regionale, e la
        loro implementazione risentì ancor più della pratica rivalutazione del ruolo degli esecutivi
        regionali. Solo con la successiva adozione della legge sulla procedura amministrativa e le
        sue progenie regionali ai cittadini sarebbero stati offerti strumenti (di diverso impatto
        innovativo) per relazionarsi con le amministrazioni regionali. 
∎ Su ﻿un altro versante, in
            larga parte contiguo a quello appena menzionato, ﻿è possibile riscontrare in quegli anni
            anche un rapporto tra ﻿l’avvio delle Regioni e i problemi legati alla programmazione
            economica. A questo riguardo si può osservare come l’attenzione al metodo della
            programmazione (che pure non poteva che creare tensioni tra le esigenze nazionali
            rivolte a﻿ una gestione unitaria della programmazione e l’autonomia regionale) fosse
            presente anche in vari statuti regionali e potesse essere collegato a﻿ una visione della
            Regione non come ulteriore livello burocratico di amministrazione attiva, ma come ente
            di coordinamento e﻿ indirizzo amministrativo nei confronti di strutture burocratiche già
            esistenti («delega e avvalimento» ex art. 118 della Costituzione
            del 1948). Sappiamo oggi che questo disegno è stato sostanzialmente vanificato nella
            pratica, ma quanto spazio ha trovato nelle riflessioni
            dottrinali che venivano maturando in coincidenza con l’avvio
            delle Regioni ordinarie?
    
Terrei distinte le due questioni, da un
        lato il raccordo fra Regioni e programmazione nazionale e, dall’altro lato, il ruolo dei
        nuovi enti a livello di amministrazione nella relazione con gli altri enti locali. Quanto
        alla programmazione nazionale ancora una volta bisogna distinguere fra gli obiettivi della
        regionalizzazione emersi nel dibattito che ne ha preceduto e accompagnato l’avvio e le
        istituzioni regionali quali si sono concretamente realizzate. Dell’utilità di poter contare
        sulle Regioni nella delineazione della programmazione nazionale si è detto molto, ma coloro
        i quali partecipavano al dibattito non avevano sempre la stessa idea di Regione. Così la
        concezione che proponevano alcuni economisti vicini al PSI quali Manin Carabba e Franco
        Archibugi era ben diversa dall’idea di Regione che guidava l’opera dei democristiani fedeli
        all’autonomismo dei primi popolari di Don Sturzo e dei repubblicani che coltivavano il culto
        di Cattaneo. Del resto, al momento dell’avvento delle Regioni già andavano perdendo vigore
        le ambizioni della pianificazione che avevano animato l’adozione del Piano Pieraccini
        1965-1969 al tempo del secondo governo Moro. Le aperture degli statuti alle tecniche e
        metodologie programmatorie erano destinate a trovare una loro proiezione nazionale
        nell’aggancio con le programmazioni nazionali di settore che avrebbero trovato collocazione
        nelle nuove leggi cornice le quali – come vedremo – unificavano disciplina di principio e
        articolazione programmatoria assicurando allo Stato due diversi ma convergenti percorsi di
        indirizzo delle attività delle Regioni. 
Questi sviluppi non ostavano in teoria
        alla configurazione delle Regioni come enti di indirizzo e coordinamento dell’attività degli
        enti minori. Ma il perseguimento di siffatti obiettivi presupponeva che le Regioni
        rinunciassero in cambio dell’esercizio di funzioni di indirizzo e coordinamento all’adozione
        di provvedimenti concreti e﻿ individuali. Rinuncia, questa, difficile da ﻿attuare in un
        Pa﻿e﻿se ove l’erogazione di provvedimenti individuali è anche tramite di favoritismi
        clientelari con destinazione elettorale. D’altra parte è risultato difficile – per quanta
        letteratura si sia scritta in proposito – fare accettare ai minori
        enti locali un ruolo esecutivo di cui andavano individuati non solo i contenuti
        provvedimentali ma anche i sostegni finanziari. L’art. 118 quale adottato in Assemblea
        ﻿costituente è molto spesso apparso come la manifestazione di una generosa aspirazione non
        agevolmente traducibile in fattibili progetti legislativi. 
∎ Finora il nostro discorso si
            è incentrato prevalentemente sulla fase di primo avvio delle Regioni, e﻿ in particolare
            sul processo di approvazione degli statuti ordinari, che è stato molto importante anche
            per dare impulso a﻿ una generazione di studiosi giovani, tanto in sede di coinvolgimento
            nella progettazione dei testi, quanto in quella di commento, esegesi, riflessione sulle
            novità stimolate dalla regionalizzazione: ciò vale tanto per il versante
            «costituzionale», quanto per quello «amministrativo» delle autonomie regionali. Una
            stagione, dunque, di speranze, ma anche – in non pochi casi – di delusioni. Certo è però
            che il vero decollo delle potestà regionali, anche di natura legislativa, doveva
            aspettare l’attuazione della delega prevista dalla legge 281 del 1970 con i decreti di
            trasferimento alle Regioni. Con questi primi atti di trasferimento pare in qualche modo
            confermata l’ambivalenza dell’atteggiamento statale cui hai già fatto riferimento, che
            da un lato ha consentito lo «scongelamento» della Costituzione; dall’altro però è parso
            molto attento a salvaguardare le ragioni del centro, e poco propenso a portare alle
            estreme conseguenze le potenzialità di innovazione istituzionale insite nelle nuove
            autonomie territoriali. Mi riferisco in particolare alla pratica dei «ritagli» di
            funzioni, che potevano già apparire come il portato di una certa lettura della clausola
            dell’interesse nazionale. La tendenza a tradurre questa clausola in espropriazioni
            preventive di competenza, di cui hai già parlato con riguardo alle Regioni speciali, con
            questi decreti delegati diventava un segno comune a tutta l’esperienza regionale
            italiana. Come fu percepita dalla dottrina questa evoluzione forse non imprevista, ma di
            certo non favorevole alle ragioni dell’autonomia?
    
È ormai acquisito che il diritto regionale è una
        disciplina in progress, l’identificazione del cui identikit non può
        prescindere dagli sviluppi politici che hanno accompagnato la fase di avvio dell’ordinamento
        regionale. Ciò vale per le autonomie differenzia﻿te come per le Regioni ad autonomia
        ordinaria. Così se è vero che la storia politica dell’Italia repubblicana non conosce
        momenti palingenetici﻿, è anche vero che non sono mancate vicende di rinnovamento peraltro
        accompagnate da fasi di arretramento ovvero di difficile distacco dagli equilibri
        consolidati del passato. Ciò è accaduto anche nei primi anni ’70﻿. La riforma regionale è
        stata avviata ma si è andati avanti trascinandosi dietro molto del peso delle esperienze
        trascorse. E il passato, il peso delle esperienze trascorse﻿, era anche l’esperienza delle
        Regioni ad autonomia differenziata. Lo si coglie molto bene se si considera il tema
        dell’accesso dei nuovi enti all’esercizio delle funzioni amministrative nelle materie di
        loro competenza. Su questo terreno si è seguito l’orientamento per cui quell’esercizio può
        essere consentito soltanto ad avvenuto trasferimento delle funzioni già statali in materie
        regionali alle Regioni. Tale impostazione consentiva allo Stato, e﻿ in particolare al
        governo cui al riguardo si era disposta delega legislativa, di definire direttamente e﻿ in
        via previa l’estensione delle materie regionali con parallela individuazione di quello che
        restava allo Stato. Che questo compito spetti al governo è particolarmente significativo
        nella misura in cui è l’amministrazione statale il soggetto chiamato a dare corpo a﻿ una
        riforma che avrebbe dovuto comportare il suo ridimensionamento e viene così esposta al
        rischio di gelose riserve e﻿ autoreferenziali pregiudizi. Si è così riproposto, anche in
        questo passaggio che doveva essere di grande rinnovamento, il ricorso alla tecnica dei
        ritagli (o delle espropriazioni) per cui le materie non erano devolute alle Regioni con il
        trasferimento di blocchi di funzioni, e queste venivano spesso puntualmente individuate con
        pedanti enumerazioni che poco spazio lasciavano alla fantasia dei legislatori regionali.
        Anche l’intervento di questi, come quello delle amministrazioni regionali, era subordinato
        all’avvenuto trasferimento, giacché si escludeva che la legge regionale potesse pretendere
        di intervenire in aree in concreto identificabili con le funzioni
        ancora intestate in capo agli organi statali. In tal modo veniva spostata nel tempo
        l’adozione di quelle riforme regionali cui ottimisticamente si era guardato al momento
        dell’adozione degli statuti ordinari, spesso scritti – come abbiamo visto – ﻿confidando
        nelle capacità innovative che si volevano riconosciute ai legislatori regionali. Questo
        avrebbe condizionato il giudizio dell’opinione pubblica sulle Regioni, alle quali spesso si
        finì per guardare come istituzioni che ﻿tendevano ﻿ad allungare ﻿e ad appesantire i processi
        decisionali in quanto non si erano sostituite allo Stato ma gli si erano affiancate
        complicando i passaggi di quei processi. 
Per vero le Regioni avevano tentato di
        reagire impugnando dinanzi alla Corte costituzionale i decreti di trasferimento delle
        funzioni adottati dal governo in forza della delega a﻿ esso conferita﻿, ma avevano avuto
        scarse soddisfazioni da una Corte in cui pure sedevano alcune eccellenze del diritto
        pubblico dell’epoca﻿, da Sandulli a Crisafulli, a Mortati. Tant’è che Livio Paladin ritenne
        a suo tempo di intervenire nel dibattito sollevato dai critici della Corte negando che fosse
        responsabilità di questa l’arretratezza di quella giurisprudenza ﻿e addebitandone – con
        forse troppa generosità – la responsabilità allo stesso legislatore statale e﻿ alla
        conformazione dei suoi provvedimenti che condizionava e restringeva l’ambito del giudizio di
        legittimità, cui era﻿ del resto preclusa l’introduzione di regole generali favorevoli alle
        autonomi﻿e la cui adozione non poteva non spettare al legislatore nazionale. 
∎ Ad ancora maggior tutela
            delle esigenze del centro, la stessa legge di delega prevedeva in capo allo Stato una
            funzione che – in combinazione con l’interesse nazionale – era destinata a divenire uno
            dei baricentri del regionalismo italiano fino al 2001: la funzione di indirizzo e
            co﻿or﻿dinamento, che – formalmente ristretta alle sole funzioni amministrative – finiva
            per condizionare non poco anche l’esercizio della legislazione regionale. Su questi temi
            credo torneremo quando esamineremo i contributi della Corte costituzionale in materia di
            inquadramento complessivo dei rapporti tra Stato e Regioni: già fin d’ora ci si può
            però interrogare su quale fu la percezione nella dottrina più
            attenta alle ragioni del decentramento in ordine all’inserimento di questa attribuzione
            riservata allo Stato﻿.
    
Non mi sentirei di partire da un
        giudizio negativo in ordine all’invenzione della funzione di indirizzo e coordinamento
        ravvisandovi uno strumento per ﻿ancora maggiori tutele delle esigenze del centro, come dici
        tu. A ben vedere la ridetta funzione era destinata a favorire l’abbandono della tecnica dei
        ritagli e delle espropriazioni a vantaggio dello Stato nelle materie assegnate alla
        competenza regionale, privando lo Stato del potere di adottare singoli provvedimenti
        individuali, e consentendogli, invece, di intervenire con atti di indirizzo e coordinamento
        per orientare l’attività provvedimentale concreta così riservata alle sole Regioni nelle
        materie regionali. 
﻿L’invenzione aveva, però, molteplici
        torti. In primo luogo non era chiaro come ﻿essa consentisse allo Stato di rapportarsi con
        enti che a loro volta non avrebbero dovuto esercitare funzioni di amministrazione attiva se
        non nella forma di direzione e coordinamento degli enti locali delegati. Quale contenuto
        avrebbero dovuto avere atti di indirizzo e coordinamento destinati a﻿ enti chiamati a loro
        volta ad adottare atti di direzione e coordinamento? Inoltre consentiva l’inserimento di un
        atto che sarebbe stato definito di alta amministrazione, nello spazio fra la legislazione
        statale di principio e la legge regionale di disciplina delle materie. Non entrava questo
        arrangiamento in conflitto con il principio di legalità﻿, sottoponendo le amministrazioni
        regionali a vincoli aggiuntivi rispetto a quelli previsti dalla legislazione statale di
        cornice, la cui osservanza da parte di quelle amministrazioni doveva già essere assicurata
        dalla previa legislazione regionale? 
﻿L’aporia poteva essere sanata
        prevedendo l’esercizio della funzione di indirizzo e coordinamento di volta in volta con
        peculiari (perché non solo destinate a dettare principi di legislazione) leggi cornice
            ad hoc, e quindi non affidandosi alla sola clausola generale
        recepita materia per materia dai decreti di trasferimento delle funzioni del 1972? In
        effetti l’invenzione della funzione di indirizzo e coordinamento e le spiegazioni che di
        essa sono state date dimostrano che la riforma regionale nasceva
        circondata da mille cautele a tutela delle ragioni dello Stato, e così alla fine della fiera
        è giusto riconoscere che il tuo giudizio di apertura ha un suo fondamento. Del resto, in
        questa stessa prospettiva, la Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi in merito, ha
        ritenuto di mettere a sistema questo che io ho chiamato arrangiamento, ravvisando nella
        predetta funzione il risvolto positivo del limite generale del rispetto dell’interesse
        nazionale e delle altre Regioni, così offrendo un’alternativa al mai attivato giudizio
        parlamentare di merito. 
Ma in tal modo l’intera vicenda finiva
        per riportarci nelle accoglienti camere del governo, al quale – e non al Parlamento –
        competeva di farsi tutore dell’interesse nazionale. Il rischio era che quest’ultimo finisse
        per identificarsi con gli interessi dello Stato﻿-soggetto o Stato﻿-apparato, e non con i
        valori e﻿ interessi della comunità repubblicana, quali si potevano ritenere veicolati dalle
        ﻿assemblee parlamentari. Il diritto regionale si sviluppava per sentieri non necessariamente
        e direttamente riconducibili alle previsioni della Costituzione. Chi ne accompagnava la
        crescita﻿ evidentemente sperava di assicurare all’ordinamento regionale ﻿un più pronto ed
        efficiente funzionamento, senza chiedersi se i nuovi accorgimenti non appesantissero – con
        l’introduzione di una rete complessa e articolata di rapporti fra amministrazioni –
        l’attività di Stato e Regioni più di quanto non avrebbe fatto il dialogo fra assemblee
        legislative﻿, come disegnato in Costituzione secondo l’opinione espressa per il PCI da
        Pietro Ingrao nel quadro dell’idea a lui cara delle Regioni come fattori di unità. 
∎ Alla ricostruzione
            frammentaria e «puntiforme» delle competenze regionali va collegata anche – come
            ulteriore segno di una impostazione a livello di organi di governo centrali segnata da
            molti elementi di centralismo – la poca propensione dello Stato ad approvare leggi
            quadro (ossia leggi di solo principio) che avrebbero forse reso più agevole il
            dispiegarsi dell’attività legislativa regionale﻿. È ben vero che in forza delle
            modifiche alla «legge Scelba» alle Regioni era pur sempre
            possibile individuare in via interpretativa i principi fondamentali della legislazione
            dello Stato; ma è altrettanto vero che questa operazione, a fronte di una legislazione
            statale completa e uniforme in pressoché tutti gli ambiti di competenza regionale, non
            poteva che rivelarsi non facile per le Regioni. Giocoforza questi fenomeni finiscono per
            influire sulle concrete dinamiche del contenzioso costituzionale tra Stato e Regioni, e﻿
            in particolare sul modo in cui il controllo preventivo condizionava i contenuti delle
            leggi regionali. Qual è stato il giudizio complessivo dei commentatori delle prime
            sentenze della Corte in ordine a questi fenomeni?
         
    
La previsione delle leggi cornice è,
        come noto, legata a quel processo di rimodulazione e postergazione nel tempo delle Regioni
        ad autonomia ordinaria di cui è stata manifestazione la legge n. 62 del 1953. Il loro
        disegno restava molto astratto nella misura in cui esse sembravano destinate a costituire
        l’unico tramite della conversazione fra Stato e Regioni nel quadro del parallelismo delle
        rispettive funzioni legislative e﻿ amministrative. A﻿ esse si voleva riservare l’intero
        compito della determinazione dei principi fondamentali al cui rispetto i legislatori
        regionali restavano vincolati. Tant’è che si prevedeva che a questi ultimi non fosse
        concesso di legiferare nelle materie regionali in assenza delle rispettive leggi cornice. Si
        trattava di un disegno molto astratto che assumeva come possibile l﻿’astratta catalogazione
        o introduzione dei principi non sempre supportata alle spalle da una preesistente
        legislazione di dettaglio. Con le difficoltà di questo disegno si erano già dovuti
        confrontare i rapporti fra Stato e Regioni ad autonomia speciale in tempi in cui – in
        assenza delle Regioni ordinarie – le leggi statali intervenivano a tutto tondo ﻿nelle
        materie e non dedicavano spazio e﻿ attenzione alla determinazione di principi fondamentali
        di legislazione. Alla mancanza si provvide nella prassi e nella giurisprudenza facendo
        affidamento ﻿a processi di induzione di principi non scritti dalla vigente legislazione di
        dettaglio a﻿ opera degli attori costituzionali e della Corte costituzionale. Si apriva così
        un ampio terreno all’elaborazione ermeneutica degli interpreti﻿, riproponendosi tutte le
        problematiche della mancanza di una scrittura, e quindi di
        dichiarazioni espresse dei principi che già erano state affrontate con riguardo ai principi
        generali del diritto dalle dottrine costituzionalistiche e privatistiche. È questo uno dei
        terreni in cui al nascente diritto regionale è stato richiesto un impegno teorico di
        approfondimento di tematiche proprie che portava i suoi cultori a confrontarsi con tematiche
        apicali della scienza giuridica. E﻿ anzi nel caso delle Regioni ad autonomia differenziata
        le problematiche risultarono anco﻿ra più complesse a cagione del fatto che la potestà
        legislativa primaria di quegli enti era vincolata al rispetto di principi apparentemente di
        grado superiore o comunque di natura specialistica, quali i principi generali
        dell’ordinamento giuridico dello Stato e le norme fondamentali delle riforme
        economico-sociali. 
All’esempio delle Regioni speciali si
        rifece il legislatore ordinario all’atto di emendare la legge n. 62 in vista
        dell’istituzione delle Regioni ordinarie. Nell’intento di facilitare l’avvio della
        legislazione regionale, già subordinato all’avvenuto trasferimento delle funzioni
        amministrative nelle materie, si abrogò la previsione della preventiva necessaria adozione
        delle leggi cornice e si consentì che i Consigli regionali potessero legiferare deducendo in
        via interpretativa i principi dalla legislazione vigente. A cose fatte non mancarono coloro
        che osservarono che dalla padella si era caduti nella brace. La legislazione vigente era
        quella di uno ﻿Stato ancora improntato a﻿ orientamenti centralistici e quindi i principi che
        se ne potevano derivare non erano conformi e﻿ adeguati a﻿ uno Stato articolato per autonomie
        regionali. Si offrì così agli organi dello Stato di estrarre e﻿ opporre alle Regioni
        principi individuati﻿, se non ad arbitrio, certamente con speciale attenzione agli interessi
        dell’amministrazione statale. Non si è trattato di vicende temporanee giacché – come di
        recente ha osservato Giuliano Amato – «le leggi cornice non arrivarono e lo Stato continuò a
        legiferare come sempre aveva fatto in precedenza» con «leggi stracariche di dettagli, nelle
        quali ben a fatica le Regioni potevano ritagliare un loro spazio». 

Capitolo quarto 

Le relazioni tra Stato e Regioni alla prova dell’esperienza: vecchi
            equilibri e prospettive di sviluppo 

Il capitolo è incentrato sull'indagine delle relazioni tra Stato e Regioni e sulla loro evoluzione tra vecchi equilibri e prospettive di sviluppo. Dal controllo statale sulle leggi regionali ai giudizi della Corte costituzionale, vengono analizzati i fattori e i fenomeni più rilevanti della trama di questo rapporto.





∎ Fino a questo momento ci
            siamo soffermati prevalentemente sulle conseguenze in termini di riflessioni dottrinali
            del primo manifestarsi dell’autonomia regionale nel nostro ordinamento﻿ e abbiamo visto
            che la dottrina, sia sul versante costituzionalistico che su quello degli
            amministrativisti, si è dimostrata particolarmente attenta al fenomeno﻿. È forse
            opportuno a questo punto tentare di fare una sorta di consuntivo di queste prime
            riflessioni dottrinali sulle Regioni, domandandoci se già a questi anni possa farsi
            risalire il nascere di una vera dottrina regionalistica, dotata di suoi propri principi
            e modalità di approccio agli studi giuridici, almeno in parte distinguibil﻿i da quelli
            degli studi costituzionalistici e di diritto amministrativo.
    
Raccolgo volentieri il tuo suggerimento﻿
        di fare una sosta e vedere lo stato dell’arte ai primi anni ’70. Come si presenta il diritto
        regionale ﻿nel primo periodo dal decollo della riforma? Anzitutto conviene osservare che –
        come disciplina – il diritto regionale è stato molto fortunato, sin da quei primi anni ebbe
        numerosi cultori, molti i volumi e﻿ i saggi a﻿ esso dedicati, interessanti esordi di
        riviste, prima fra tutte ﻿«﻿le Regioni﻿», divenuta poi il principale
        foro di aggregazione di dibattiti e scambi di idee in materia. Anzi﻿, conviene segnalare che
        con il tempo la rivista ha sempre più manifestato un interesse per bilanci e messe a punto
        della crescita e degli sviluppi del diritto regionale. Perché mai questo frequente
        interrogarsi sullo stato dei cantieri che si aprivano e chiudevano? Non credo sia difficile
        dare una risposta. Lo stretto legame dell’avvento delle Regioni con le vicende della
        politica allargava di per sé stesso l’orizzonte dell’osservazione. Ma poi vi era una ragione
        di interesse ulteriore. I giuristi che vogliono stare con i piedi
        sulla terra e fuggire ﻿da elucubrazioni solipsistiche (la torre eburnea!) non possono fare a
        meno di seguire con attenzione le vicende della concreta attuazione delle leggi, del
        passaggio dal testo scritto degli atti normativi alla pratica realizzazione di quanto
        disposto in quegli atti. Questo motivo ricorrente di attenzione non può non accompagnare
        l’opera di interpretazione e costruzione individuale dei testi, se a questa si vuole dare un
        minimo di credibilità. La fascinazione della scoperta del nuovo non è soltanto un fatto di
        personale diletto per un ricercatore, ma è anche un fattore di utilità operazionale per chi
        assegna alla propria ricerca finalità pratiche di modificazione della realtà per il tramite
        del diritto. Se questo è un tratto caratteristico di ogni momento della ricerca giuridica,
        lo è più che mai quando quella ricerca non riguarda momenti bagatellari della vita di ogni
        giorno, ma gli assetti complessivi di uno Stato o delle sue principali componenti. È così
        che si può spiegare la fortuna della disciplina del diritto regionale. Le prospettive
        risultavano ulteriormente complicate dall’essere il diritto regionale una disciplina
            in progress, contesa fra concezioni aperte all’innovazione della
        promozione delle autonomie e la difesa di antiche postazioni centraliste. Anche questo
        confronto era in fin dei conti parte delle vicende che accendevano la curiosità dei
        ricercatori. 
In questa fase non si può invece
        chiedere al diritto regionale di farsi sistema, proprio per le stesse ragioni che ora ho
        menzionato. Essendo una materia in progressiva evoluzione, al suo decollo o nei primi anni a
        valle del suo decollo, la disciplina non è in grado di recuperare quel minimo di stabilità
        che è richiesta perché si possa costru﻿i﻿re un sistema. Obiettare che il materiale era già
        tutto presente sul tavolo, quale risultava dalla Costituzione e dalle leggi per la sua
        attuazione, non ha molto senso. Costruire un sistema indipendentemente da una ricognizione
        delle persistenti prassi interpretative del diritto considerato﻿ avrebbe significato
        scegliere ad arbitrio dell’interprete i significati da attribuire ai testi normativi in
        giu﻿oco e correlativamente identificare ad libitum i principi, anche
        non espressi, sulla base dei quali si può procedere alla costruzione di un sistema. Uno
        stato di maturazione avanzato si poteva riconoscere alla sola
        tematica delle fonti regionali del diritto, le quali entravano comunque nel disegno del
        sistema complessivo quale – ad esempio – ritroviamo negli studi di Crisafulli in materia di
        gerarchia e competenza nei rapporti fra le fonti. 
∎ Nella tua ultima risposta
            hai posto particolarmente l’accento sull’insufficienza della pura esegesi del testo a
            formare una base adeguata a costruire il diritto regionale come «sistema»﻿ e
            ﻿sull’attenzione ai concreti svolgimenti degli assetti nei rapporti tra Stato e Regioni
            che gli studiosi del decentramento territoriale italiano – particolarmente delle
            generazioni più giovani – hanno inteso riservare all’osservazione della concreta
            traduzione in pratica dei meccanismi previsti in Costituzione﻿. Quali sono stati a tuo
            avviso i fenomeni più rilevanti nel concorrere a disegnare la trama dei rapporti tra le
            Regioni e lo Stato?
    
Alcune vicende dei rapporti fra Stato e
        Regioni confermano le conclusioni cui sono arrivato nel mio ultimo intervento. Se
        consideriamo che parte rilevante di quei rapporti è passata attraverso, da un lato, il
        controllo statale sulle leggi regionali, come disciplinato dall’art. 127 del testo
        originario della Costituzione, e, dall’altro lato, tramite i giudizi della Corte
        costituzionale e la relativa giurisprudenza, è agevole rilevare che i fattori normogenetici
        presenti in quelle vicende riguardano momenti troppo frazionari e dispersivi della crescita
        del diritto regionale per dare un contributo alla costruzione del sistema di questo. Vediamo
        per intanto il controllo statale sulle leggi regionali, rinviando a ﻿un momento più
        opportuno l’esame degli sviluppi della giurisprudenza costituzionale. In effetti, ogni legge
        approvata da un Consiglio regionale doveva essere sottoposta al governo della Repubblica per
        il tramite del ﻿commissario del governo in Regione. Quest’ultimo era tenuto a vistarla
        consentendone la promulgazione, salvo il caso di opposizione dell’esecutivo. Questa poteva
        riguardare sia la legittimità che il merito dell’atto sottoposto a controllo, e – com’è noto
        – il governo si è avvalso molto frequentemente di questa possibilità. Raramente sono state
        messe in discussione l’intera impostazione della legge ovvero la
        competenza della Regione ad adottarla. Più di frequente si sono censurate puntuali
        disposizioni o perché interferenti con materie di competenza statale, o perché lesive di
        alcuni principi o precetti costituzionali sostanziali, o – infine – per conflitto con
        attribuzioni di determinati organi o uffici statali. Ne derivava, appunto﻿, il carattere
        frammentario della controversia che si apriva fra Stato e Regioni. Poiché di norma si
        arrivava a soluzioni di compromesso con arretramento parziale delle pretese di ambedue le
        parti in contesa, si chiudeva con un ulteriore frazionamento e dispersione della materia
            de qua, per cui molto spesso nelle indicazioni ricavabili da quelle
        vicende non si traeva alcuna risposta di sistema e la crescita del diritto regionale
        risentiva del carattere ondivago e compromissorio di quelle vicende. Per quanto le leggi
        regionali sottoposte al controllo dovessero ripassare per l’approvazione finale dinanzi al
        Consiglio regionale, l’andamento di queste vicende comportava un’espansione del ruolo della
        giunta regionale, di fatto se non di pieno diritto responsabile dei rapporti con l’esecutivo
        nazionale e dei negoziati relativi al destino degli atti sottoposti a controllo. Va però
        anche segnalato che per questa via si attivavano strade di collaborazione fra le parti che
        con il tempo avrebbero potuto portare anche a risultati positivi e﻿ innovativi. 
∎ Il complesso di vicende di
            cui abbiamo discorso relativamente all’avvio dell’esperienza regionale – speciale e
            ordinaria – hanno dimostrato la natura sostanzialmente illusoria dell’ipotesi
            ricostruttiva che pretendeva di configurare il riparto di competenze tra Stato e Regioni
            come rigidamente prefissato da regole costituzionali, impostazione questa che vedeva
            ogni intreccio e sovrapposizione di competenze tra Stato e Regioni come un fenomeno
            «patologico», cui porre rimedio attraverso il ricorso a ﻿strumenti giurisdizionali. Del
            resto, come si è detto, la stessa tecnica dei ritagli usata nei primi trasferimenti
            rendeva ancora più evidenti i problemi nascenti dalla convivenza di uffici statali e
            regionali attivi negli stessi ambiti materiali. L’impressione complessiva è che la
            riflessione dottrinale si sia ben presto resa conto che ﻿il
            fenomeno degli intrecci e ﻿la sovrapposizione di competenza finiv﻿ano per giocare contro
            le nascenti autonomie regionali. A questo riguardo il giudizio della dottrina più
            attenta alle ragioni del decentramento è stato sostanzialmente convergente. A tuo
            ﻿parere, quanto ai correttivi rispetto a questa situazione, le posizioni dottrinali sono
            state altrettanto convergenti relativamente alle proposte di soluzione? 
    
È ormai una costante di questa nostra conversazione la
        constatazione del divario esistente fra le ipotesi ricostruttive formulate in astratto dalla
        dottrina e la vivente esperienza dell’ordinamento regionale nel tempo dell’avvio della
        relativa esperienza. L’idea di due fasci di competenze destinat﻿i a correre affiancat﻿i e a
        non incontrarsi mai come due rette parallele﻿ non trova rispondenza in una realtà che vede
        ripetute intromissioni dello Stato nelle materie regionali e﻿ uno sgretolamento di queste in
        tante frazioni o submicromaterie insuscettibili di fornire la base per una legislazione
        organica da parte delle Regioni. Sotto la spinta di vari fattori a questa situazione di
        disagio si proposero di porre rimedio i governi di centr﻿o-sinistra a partire dal quinto
        governo Moro che al suo insediamento manifestò l’intento di «ridisegnare compiutamente
        l’ordinamento regionale». In giuoco era l’attuazione della legge n. 382/1975 con delega per
        l’adozione di norme sull’ordinamento regionale e sull’organizzazione della pubblica
        amministrazione. Il coronamento di questa operazione ha coinciso con l’entrata nell’area
        ministeriale di Franco Bassanini, che fu negli anni 1973-1976 ﻿capo di gabinetto del
        ﻿ministro degli ﻿Affari regionali Mario Toros. Anche su suo consiglio venne promossa una
        larga collaborazione degli studiosi più sensibili alle ragioni delle Regioni con
        coinvolgimento di questi in una folta commissione di studio incaricata di predisporre studi
        e progetti necessari. Ne è risultato il D.P.R. n. 616 del 1977, giunto, però, alla sua
        adozione solo successivamente, in presenza di un governo di solidarietà nazionale. Massimo
        Severo Giannini, che presiedette la ricordata Commissione, ha ragionato di un’iniziativa
        destinata a sfociare in una «interpretazione integrativa della
        Costituzione», nel senso che con quell’atto si procedette, materia per materia,
        all’individuazione degli spazi di competenza delle Regioni. Ciò è stato reso possibile da
        una reinterpretazione aggiornata e moderna dell’elenco delle materie regionali contenuto
        nell’art. 117 Cost. Il che ha significato – in più di un’occasione – andare ﻿al di là di
        quanto una lettura originalista (cioè legata ai significati originari della terminologia
        usata dai costituenti) avrebbe consentito. L’ausilio della dottrina ha indirizzato il lavoro
        verso una ricostruzione, materia per materia, delle funzioni potenzialmente spettanti ai
        nuovi enti e superando, quindi, il vincolo della disciplina vigente delle materie. Basti
        pensare – ad esempio – alla beneficenza pubblica e﻿ all’assistenza sanitaria e﻿ ospedaliera
        a﻿ essa collegate nell’elenco di cui si è detto, e riportate, da un lato, al quadro della
        sicurezza sociale e, dall’altro lato, alla promozione﻿,﻿ al mantenimento e﻿ al recupero
        dello stato di benessere fisico e psichico della popolazione negli artt. 22 e 27 del
        decreto. Oppure all’urbanistica, il cui contenuto venne identificato con la «disciplina
        dell’uso del territorio ﻿comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, normativi e
        gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del suolo nonché la
        protezione dell’ambiente» (art. 80). Le formule di ulteriori trasferimenti – aggiuntivi o
        integrativi di quelli disposti con i decreti del 1972 – erano in effetti tali da aprire
        spazi allargati di competenza. Vero è che quelle formule generali erano accompagnate da
        elenchi di attribuzioni specifiche, elenchi che tuttavia – nelle intenzioni del legislatore
        – erano destinati ad avere soltanto rilevanza esemplificativa, potendo le attribuzioni
        regionali andare ﻿al di là delle loro indicazioni puntuali, in conformità degli ampi dettati
        delle clausole generali di apertura delle normative di trasferimento. Va﻿ però﻿ ricordato
        che il decreto n. 616 era comunque un atto con forza di legge ordinaria e le sue
        disposizioni potevano essere, quindi, derogate (se non abrogate o modificate) da un
        qualsiasi atto di pari forza, possibilità, questa, da non escludere visto l’atteggiamento di
        resistenza che all’operazione avevano opposto gli organi dell’amministrazione statale.
        Lo lascia intendere l’introduzione di Massimo Severo Giannini al
        Commentario del decreto pubblicata dal Mulino e provocatoriamente intitolat﻿a Del
            lavare la testa all’asino. E, del resto, come era già avvenuto per la
        legislazione di programma, vani risultarono i tentativi della dottrina di proporre agli
        operatori politici e﻿ ai giudici schemi di ragionamento che facessero prevalere sulle altre
        fonti leggi o atti con forza di legge che per il contenuto generale e di principio
        apparissero destinati a dare stabilità e continuità alla disciplina delle materie
        considerate. Ancora una volta i destini del diritto regionale risultavano condizionati dalle
        ragioni della politica. Era inevitabile concludere di fronte a queste esperienze che il
        consolidamento dell’ordinamento regionale non poteva non richiedere tempi lunghi, che ne
        consentissero una persistente accettazione ﻿al di là di conflitti e resistenze che solo gli
        anni avrebbero consentito di superare. 
∎ La soluzione che alla lunga
            è risultata vincente, e﻿ ha finito gradualmente per permeare sia la giurisprudenza della
            Corte costituzionale che l’evoluzione della legislazione, è stata quella formulata da
            chi si è sforzato di trovare spazi in cui potessero collocarsi momenti di collaborazione
            tra Stato e Regioni. A questo riguardo pesavano istituti immaginati per le Regioni
            speciali (quali le modalità di approvazione dei decreti legislativi di attuazione degli
            statuti speciali e﻿ il ruolo in esse delle commissioni paritetiche). Nulla di simile
            avvenne, né era costituzionalmente previsto, per i decreti di trasferimento alle Regioni
            ordinarie. Pur in questo quadro diseguale, il merito della dottrina è stato
            probabilmente quello di elevare il principio di collaborazione da eccezione limitata
            alle Regioni a statuto differenziato a vera e propria regola generale che – se non altro
            in prospettiva – avrebbe potuto giocare un ruolo determinante a tutela delle ragioni
            dell’autonomia. A mio avviso, il terreno della collaborazione è stato uno degli snodi in
            cui in modo più marcato si è verificata la sinergia e l’intreccio tra dottrina,
            giurisprudenza costituzionale e legislazione nel condizionare gli sviluppi del
            regionalismo italiano. Concordi con questo giudizio? E quanto hanno pesato a tuo
            avviso le posizioni dottrinali nell’indirizzare questo sviluppo
            del regionalismo italiano? 
    
Avesse trovato piena e completa
        attuazione – come auspicavano i suoi autori –﻿, il decreto n. 616 avrebbe rappresentato una
        svolta nella storia dell’Italia repubblicana. Si è invece trattato di una vicenda solo
        parzialmente soddisfacente per i sostenitori delle Regioni. Di questo ha risentito ancora
        una volta l’identikit del diritto regionale. Del quale non poteva certo dirsi che
        riguardasse le sole Regioni, laddove era sempre più evidente che aveva per oggetto
        l’ordinamento regionale complessivo e riguardava, quindi, Regioni e Stato nella loro
        considerazione unitaria. La disciplina si qualificava pertanto più come una sezione del
        diritto costituzionale che come una trattazione a sé stante di speciali istituzioni
        territoriali autonome. Nella costruzione del sistema, cui era ormai tempo di por mano, non
        bisognava partire – come qualcuno avrebbe voluto – da una sorta di parificazione della
        posizione di Stato e Regioni sulla base della non infrequente considerazione che sia l’uno
        che le altre egualmente derivavano assetto e﻿ attribuzioni dalla Costituzione. Vi era,
        invece, nella Costituzione il disegno di una posizione di supremazia dello Stato che non
        poteva essere disconosciuta, quale risultava da una serie di elementi. Non andava anzitutto
        dimenticato il ruolo dello Stato nella costruzione delle autonomie regionali in materia di
        organizzazione, funzioni e finanziamento. Andava poi sottolineata la funzione direttiva che
        le fonti statali del diritto in varia guisa (dalle leggi cornice alle riforme
        economico﻿-sociali) erano chiamate a﻿ esercitare nei confronti dei legislatori regionali. A
        questi fattori andavano aggiunti i poteri statali di controllo, in
            primis quelli sulle leggi regionali. Ma a﻿ essi la legge delega da cui
        promanavano i decreti delegati del 1972 aveva aggiunto, trovando il consenso della Corte
        costituzionale, il potere governativo di indirizzo e coordinamento che la legge n. 382 del
        1975 e il decreto n. 616 avevano mantenuto in vita e valorizzato. 
Se da tutti questi argomenti ricaviamo
        elementi da aggiungere al già rilevato superamento dello schema che concepiva i rapporti fra
        Stato e Regioni alla stregua di rette parallele destinate a non
        incontrarsi, se ne ricavava l’indicazione di un’esigenza di principio che, senza mettere in
        discussione la supremazia dello Stato, evitasse all﻿e Regioni di essere esposte alla spada
        di Damocle di determinazioni statali adottate senza un qualche preavviso e senza che fosse
        loro consentito di esprimersi al riguardo. Vi era ﻿a questo proposito nella disciplina delle
        Regioni ad autonomia speciale un piccolo patrimonio di indicazioni, norme volte a consentire
        relazioni informative fra governo nazionale e﻿ organi regionali, ovvero a promuovere
        l’adozione di provvedimenti attraverso procedimenti partecipati da ambedue le parti, ovvero
        a consentire reciproche consultazioni. Schemi di rapporti che riguardavano spesso il
        quotidiano andamento delle relazioni fra Stato e Regioni speciali﻿ investivano quindi
        aspetti di dettaglio e﻿ andavano oltre il modello delle commissioni paritetiche in cui
        rappresentanti dello Stato e delle Regioni concordavano i decreti per l’attuazione degli
        statuti speciali di autonomia da sottoporre all’approvazione del governo. Una considerazione
        innovativa delle normative testé ricordate poneva un interrogativo sulla possibilità di
        leggerle come manifestazioni di un più ampio principio di collaborazione fra Stato e
        Regioni. 
∎ La transizione da un
            decentramento «duale» a﻿ uno «collaborativo» pare essere un dato comune a molte
            esperienze di ordinamenti che lasciano largo spazio all’autonomia territoriale. Da
            questo punto di vista molto generale, il caso italiano non sembra fare eccezione. Le
            concrete modalità attraverso le quali il principio collaborativo ha guadagnato
            centralità nel nostro ordinamento, che presentano delle peculiarità, hanno a tuo avviso
            pesato, e in quale misura, nel conformare l’affermazione e﻿ i contorni del principio di
            collaborazione nell’ordinamento italiano?
    
I sintomi che ho dianzi menzionati
        erano di per sé incoraggianti, ma per arrivare a concludere che nel nostro ordinamento era
        presente un principio di collaborazione bisognava ragionare in termini sistematici, partendo
        tuttavia dalla constatazione che in quel momento storico non vi era
        in Costituzione un’esplicita previsione di quel principio. Se vi erano elementi per
        parlarne, bisognava qualificarlo come un principio non espresso, tacito﻿, del sistema
        dell’ordinamento regionale. Sullo sfondo dell’unità dell’ordinamento bisognava recuperare
        l’esigenza che attori costituzionali quali lo Stato e le Regioni operassero facendo
        convergere verso l’unica meta dell’interesse generale le loro iniziative e﻿ azioni. Questo
        risultato poteva essere ottenuto con diverse modalità organizzative ponendo in relazione le
        parti interessate in modo che si avviassero rapporti di reciproca informazione o
        consultazione atti a consentire di acconciare i rispettivi comportamenti secondo modelli di
        convergenza. Se la proclamazione costituzionale dell’unità e﻿ indivisibilità della
        Repubblica aveva un senso ed era destinata a﻿ incidere non soltanto su casi di rischi di
        disgregazione dello Stato ma anche, e soprattutto﻿, sulla quotidiana vita di questo, non si
        poteva non concludere che bisognava arrivare a risultati di coordinamento e convergenza
        delle attività degli enti considerati. E﻿ alla base delle discipline dell’azione pubblica
        non poteva non esserci un principio di collaborazione. Confortavano questa conclusione i
        dati forniti da esperienze straniere che non potevano non pesare sulle conclusioni da
        raggiungere﻿, tanto più che riguardavano ordinamenti federali quali – ad esempio – gli Stati
        Uniti d’America e le federazioni europee di lingua tedesca. Tale conclusione poteva
        risultare avventata non essendo ancora gli anni ’70 anni aperti alle dottrine del
        costituzionalismo transnazionale. È﻿ però﻿ pur vero che già a quel tempo i giuristi italiani
        avevano a disposizione, per sviluppare un ragionamento al riguardo, autorevoli e﻿
        interessanti contributi di studio in materia di principi del diritto, e di principi taciti
        in particolare. Dell’esistenza di questi ultimi la migliore dottrina usava ragionare
        percorrendo almeno due strade, da un lato ricavandoli dall’assetto complessivo del sistema
        anche alla luce delle esigenze del suo funzionamento, ovvero, dall’altro lato, procedendo
        per la via di progressive generalizzazioni dalla vigente legislazione di dettaglio. Il
        ragionamento che veniva fatto nel nostro caso seguiva ambedue le strade accoppiando alle
        implicazioni dell’unità e﻿ indivisibilità della Repubblica le indicazioni delle
        normative riguardanti le Regioni differenziate. Si sarebbe potuto
        dire che queste ultime, essendo normative speciali, non si prestavano a processi di
        generalizzazione, ma la differenziazione non era ragionevolmente tale da mettere in
        discussione il corno sistematico dell’argomentazione fondato sull’unità dell’ordinamento
        regionale. Per queste vie la disciplina attingeva il livello di dottrine e metodologie che
        la collocavano negli spazi più sofisticati del ragionamento giuridico. 
∎ Come è evidente, in assenza
            di puntuali agganci costituzionali che possano condizionare la legislazione centrale a
            moduli concertativi con le autonomie territoriali, la collaborazione trova il suo unico
            terreno di esplicazione nell’ambito dell’attività amministrativa. Sotto questo profilo
            sarebbe comunque stato impossibile subordinare la validità dei decreti di trasferimento
            alle Regioni ordinarie a forme di concertazione con le Regioni. In questo contesto la
            soluzione più «diretta» per giungere alla soluzione avrebbe potuto essere la creazione
            di una seconda camera rappresentativa «al centro» delle istanze regionali. Il tema ha
            acquisito – come vedremo – indubbia centralità solo molti anni dopo
            l’avvio delle Regioni ordinarie, quando si è incominciato a ragionare di riforme
            organiche della parte II della Costituzione. Ci sono tracce di suggestioni in questo
            senso già nel periodo del primo avvio delle Regioni?
    
Il tema della seconda ﻿camera non
        rientra fra gli argomenti del diritto regionale vivente, semmai se ne potrà discutere quando
        parleremo della cultura propria di questa disciplina e dei suoi cultori, anche con riguardo
        alle proposte di revisione costituzionale che sono circolate, in primis
        quella di Renzi e Boschi. Che di collaborazione si sia parlato in sede scientifica e che
        solo con il passar del tempo la proposta dottrinale abbia trovato accoglimento nella prassi﻿
        non ci deve, però, indurre a ritenere erroneamente che non vi siano stati rapporti fra ﻿gli
        organi dello Stato e le Regioni. Abbiamo già ricordato le vicende dell’approvazione degli
        statuti delle Regioni ordinarie﻿; a﻿ esse si aggiungono quelle del controllo statale sulle
        leggi regionali e gli incontri giudiziari di fronte alla Corte
        costituzionale. Ma in tutti i primi anni ’70 sono sempre rimasti aperti i canali politici di
        relazione. Anche se in quasi tutti i partiti nazionali tendenze autonomistiche e tendenze
        centralistiche convivevano, quei partiti avevano spesso giu﻿o﻿cato carte importanti al
        momento delle prime elezioni dei Consigli regionali. Si ricordi, ad esempio, che in
        Emilia﻿-Romagna presidente della giunta regionale venne eletto per il PCI Guido Fanti, il
        democristiano Piero Bassetti ebbe la presidenza della giunta lombarda, Lelio Lagorio ricoprì
        per il PSI analoga carica in Toscana e Gennaro Trisorio Liuzzi per la DC in Puglia. Questi
        personaggi e gli altri loro colleghi svolsero un intenso lavoro di pressione perché
        l’ordinamento regionale prendesse una strada favorevole alle autonomie. Lo stesso loro
        numero dava forza alle loro rivendicazioni, come aveva predetto Giuseppe Maranini﻿, per il
        quale una volta costituite le Regioni si sarebbero potute avvalere tutte assieme di una
        forza d’urto non trascurabile. Tale lavoro è anche dietro alla storia del D.P.R. n. 616, in
        cui si ritrovano tracce di risultati già parzialmente acquisiti: si pensi ai temi delle
        relazioni internazionali e dell’attuazione delle decisioni comunitarie. Ovviamente altre
        strade non portarono ad alcun risultato utile per le autonomie. Si pensi al progetto da
        taluno coltivato di regionalizzare radio e televisione alla stregua di quanto avviene nella
        federazione tedesca. Lo stesso D.P.R. n. 616 era, del resto﻿, improntato a﻿ una concezione
        dell’autonomia regionale non disposta a riconoscere alle Regioni una rappresentatività
        generale﻿ che andasse oltre il limite delle materie regionali. Per raggiungere un risultato
        siffatto molta strada andava allora percorsa. Di essa avremo modo di ragionare in seguito
        avendo attenzione agli sviluppi successivi al D.P.R. 616 e﻿ alle prime epifanie del
        principio di collaborazione in terra delle Regioni ordinarie.

Capitolo quinto 

Diritto regionale e giurisprudenza costituzionale: Atto primo

Il presente capitolo costituisce un ulteriore approfondimento sul ruolo della giurisprudenza costituzionale quale riferimento essenziale nel plasmare le vicende del diritto regionale. Viene così analizzato il graduale consolidamento della dottrina regionalistica nell'ambito della collaborazione e del coordinamento tra Stato e Regioni.





∎ Nel corso delle pagine
            precedenti hai fatto più volte riferimento, sia pure in modo incidentale, al ruolo della
            giurisprudenza costituzionale nel modellare le vicende del diritto regionale. È forse
            giunto il momento di occuparci più da vicino del ruolo della Corte costituzionale,
            all’esito di un processo che l’ha vista guadagnare un ruolo da protagonista di primo
            piano – accanto alla dottrina e﻿ alla legislazione – nel conformare i rapporti tra Stato
            e Regioni. La misura di questo protagonismo è una caratteristica che il diritto
            regionale presenta in misura probabilmente non confrontabile con altre discipline
            pubblicistiche. Come abbiamo accennato, la Corte ha conquistato questa centralità
            attraverso la c.d. «conversione» del limite (di merito) degli interessi in limite di
            legittimità (e﻿ in particolare di competenza). Tracce di questa impostazione erano già
            presenti nella giurisprudenza della Corte anteriore all’avvio delle Regioni ordinarie, e
            tuttavia essa trova la sua più compiuta affermazione nelle primissime sentenze
            successive all’avvio delle Regioni ordinarie. La prima domanda che ti pongo è in un
            certo senso ovvia: l’attrazione nella competenza della Corte dell’interesse nazionale è
            l’espressione di un atteggiamento indebitamente «attivista» della Corte o è stata in
            qualche misura una conseguenza inevitabile delle vicende cui abbiamo fatto
            cenno?
    
L’attenzione dedicata dagli studiosi del
        diritto regionale alla giurisprudenza della Corte costituzionale in materia, e – quindi – al
        rilevante contributo apportato da quest’ultima alla costruzione delle dottrine del diritto
        regionale è, in effetti, un tratto peculiare di queste. Io andrei, però, oltre la tua
        ipotesi di lavoro addebitando il fenomeno non soltanto all’avvenuta conversione del limite
        di merito della legislazione regionale in limite di
        costituzionalità, ma ancor più alla duplicità stessa o bipolarità degli sviluppi di quella
        dottrina da sempre in bilico fra due orientamenti diversi, a﻿ una concezione accentratrice
        contrapponendosi una lettura più attenta e rispettosa delle ragioni e delle pretese delle
        autonomie. In presenza di una situazione siffatta chi voleva costruire un sistema del
        diritto regionale vigente era necessariamente indotto a guardare alla giurisprudenza
        costituzionale in materia come a﻿ una camera di compensazione in cui ragioni e﻿ interessi
        contrapposti trovavano attenzione e ricevevano collocazione nella prospettiva di un giudice
        per definizione super partes e, dunque, non inevitabilmente orientato a
        preferire una parte rispetto all’altra. Si dirà che questo approccio è illusorio, non tiene
        conto della realtà dell’esperienza, giacché da sempre la Corte costituzionale si è
        manifestata ispirata a﻿ orientamenti centralisti e, pertanto, pregiudizialmente inclini a
        muovere da impostazioni di fondo diverse da quelle sottese alle ragioni fatte valere dalle
        Regioni. 
﻿Nel valutare queste obiezioni bisogna
        rammentare quello che Livio Paladin diceva a tale riguardo, quando addebitava alle scelte
        legislative statali gli orientamenti di ispirazione centralista della Corte perché
        inevitabilmente condizionata nelle sue pronunce dagli schemi basici della legislazione
        nazionale che veniva sottoposta al suo giudizio. E qui, però, emerge un argomento che merita
        di essere messo in rilievo. Il fatto è che – come vedremo – i giudici costituzionali da
        sempre sono stati restii ad accettare il modulo della separazione delle sfere di competenza
        statale regionale considerate impermeabili l’una all’altra, cioè la nota dottrina delle
        rette parallele destinate a non incontrarsi mai. Costante è il riconoscimento da parte della
        Corte di una certa permeabilità delle materie regionali alla penetrazione da parte delle
        leggi statali. Il che rivela una chiara inclinazione a﻿ una lata interpretazione dei limiti
        che alle leggi regionali sono fatti derivare dall’esplicita menzione di fonti statali nelle
        aperture degli enunciati degli articoli della Costituzione e degli statuti speciali dedicati
        alla disciplina delle fonti regionali, dai principi delle leggi cornice alle norme
        fondamentali delle riforme economico-sociali. Si è, cioè, sempre andati ﻿al di là della mera
        identificazione dei limiti con norme di principio o fondamentali per
        fare posto all’ingresso di norme statali anche di dettaglio nelle materie regionali. ﻿E di
        questo orientamento ha probabilmente risentito anche la scelta di convertire il limite di
        merito in limite di legittimità. 
∎ Qual è stata, nel suo
            complesso, la reazione della dottrina a questo atteggiamento della Corte, che si è fatto
            più deciso e compiutamente argomentato dopo l’avvio delle Regioni ordinarie, anche in
            ragione della introduzione della funzione di indirizzo e coordinamento da parte della
            legge 281 del 1970?
    
Ritorno ancora a Livio Paladin per
        ricordare che egli aveva ammonito la dottrina a non identificare l’interpretazione vivente
        della Costituzione con la giurisprudenza della Corte costituzionale. La storia conflittuale
        del diritto regionale ha spinto – come ho detto – i commentatori a dare grande rilievo a
        quella giurisprudenza ravvisandovi la struttura portante del sistema del diritto regionale.
        Il caso della conversione del limite di merito in limite di legittimità è a tale riguardo
        esemplare in quanto le relative scelte giurisprudenziali si sono consolidate sino a portare
        alla completa nullificazione del controllo parlamentare sull’osservanza dell’interesse
        nazionale e di altre Regioni da parte del singolo legislatore nazionale, cui in effetti non
        si è mai fatto ricorso, salvo forse in un caso riguardante – se non ricordo male – il
        Piemonte. Questi sviluppi hanno da sempre segnalato la centralità nel nostro discorso della
        giurisprudenza costituzionale in materia di legittimità delle leggi statali e regionali. Con
        l’avvento delle Regioni ordinarie e l’introduzione della funzione di indirizzo e
        coordinamento, l’attenzione dei commentatori è stata anche in parte attirata dai conflitti
        di attribuzioni relativi all’esercizio di funzioni amministrative sotto il duplice profilo,
        da un lato, della copertura legislativa della singola fattispecie di esercizio di quella
        funzione e, dall’altro lato, della individuazione delle attività regionali suscettibili di
        sottostare all’indirizzo e coordinamento statale. È noto che in certi casi si è manifestato
        l’orientamento dello Stato a﻿ usare la ridetta funzione in chiave di
        orientamento delle stesse leggi regionali con evidente disattenzione per la prevista
        competenza affidata a tale riguardo alle leggi cornice. L’emergere di questi problemi ha
        dato nuovo tono alle ricerche di diritto regionale evidenziando profili che hanno a che fare
        con la dottrina del principio di legalità svelandone la connessione con il modello
        costituzionale dello Stato di diritto. Il che ha condotto a﻿ un distanziamento di quelle
        ricerche dagli studi tradizionali in materia di attività degli enti locali, studi orientati
        a conferire a queste – almeno secondo l’opinione di Giorgio Berti – maggiore libertà da
        vincoli formali e a﻿ enfatizzare la componente della partecipazione popolare. Si recuperava
        così un aspetto dell’introduzione delle Regioni che non aveva avuto per l’innanzi
        particolare attenzione anche – appunto – per il coinvolgimento di quegli enti in una visione
        comunitaria e partecipativa delle amministrazioni locali. 
∎ Già i primissimi commentatori
            di questa giurisprudenza (penso tra gli altri ad Augusto Barbera) hanno osservato che
            demandare alla Corte la valutazione dell’interesse nazionale finisce per attribuire alla
            Corte costituzionale, nella definizione delle competenze delle Regioni e nella
            «costruzione» delle materie, un giudizio sul livello degli interessi che entrano in
            gioco nel singolo caso. Per questa via, dunque, le demanda una decisione che per un
            verso sfiora il merito, per un altro non può che – per potersi articolare in limiti di
            legittimità – basarsi fondamentalmente sulla legislazione (statale) con la quale – nel
            modo frammentario e poco convinto che abbiamo visto – si è data attuazione alla
            regionalizzazione. È giustificata questa impressione? E si può ragionare di questo
            atteggiamento della Corte in termini di svalutazione della Costituzione (o quanto meno
            di sua interpretazione alla luce della legislazione)?
    
La preoccupazione costante della Corte
        costituzionale sembra essere quella di garantire comunque e sempre al legislatore nazionale
        possibilità di intervento sulla formazione e crescita delle istituzioni regionali. In questa
        prospettiva disposizioni come l’VIII e IX transitorie e finali della
        Costituzione sono state interpretate come il sintomo dell’esistenza di una valvola
        permanente di adeguamento agli interessi nazionali dello sviluppo della riforma regionale.
        Partendo da una concezione di conforme allocazione degli interessi, da un lato, e delle
        competenze, dall’altro lato, si veniva a circoscrivere il ruolo delle Regioni alla cura dei
        soli interessi regionali, lasciando, quindi, il legislatore nazionale libero di definire
        l’ambito degli interessi di sua spettanza. ﻿Vincolata all’implementazione dei suoi disposti
        con legge nazionale la Costituzione pareva destinata – secondo questa concezione – ad
        apparire come una scatola vuota in attesa di ricevere aliunde i suoi
        contenuti. 
La tanto discussa conversione del limite
        di merito in limite di legittimità non è altro che uno degli esiti di questo atteggiamento
        interpretativo. Esempi del reiterato ricorso a﻿ essa sono, a mio avviso, la molto libera
        individuazione dei principi fondamentali stabiliti con legge dello Stato e vincolanti il
        legislatore regionale ordinario già in forza del testo originale dell’art. 117 Cost., e
        l’altrettanto spesso disinvolta individuazione delle norme fondamentali delle riforme
        economico﻿-sociali gravanti sulla legislazione primaria delle Regioni ad autonomia
        differenziata. In questo contesto, quella tanto discussa conversione si connota per un
        effetto specifico che le è proprio. 
Laddove nel disegno originale il
        conflitto fra legge regionale e﻿ interesse nazionale e﻿ il relativo giudizio di merito
        riguardavano una singola fattispecie e﻿ il comportamento e le scelte del legislatore locale
        nell’occasione di quella singola fattispecie, tradotto in termini di competenza quel
        conflitto presuppone a monte un previo riparto di competenze favorevole allo Stato. Qualcosa
        che, riprendendo la terminologia del costituzionalismo statunitense, potremmo definire come
        una sorta di preemption nella misura in cui l’occupazione dello spazio
            de quo non dipende dalla decisione della Corte﻿, ma nella stessa
        impostazione di questa si suppone la preced﻿a ed è da essa accertata. L’obiettivo è comunque
        quello di bloccare l’accesso del legislatore regionale alla submateria considerata. Perché
        anche questo è un tratto caratteristico della vicenda considerata: la
        copertura dell’interesse nazionale che la Corte accerta﻿ riguarda
        una frazione per definizione circoscritta e limitata (ai soli contenuti della legge
        regionale impugnata dallo Stato) del fronte dei rapporti fra Stato e Regioni. Anche per
        questo tramite viene, pertanto, messa in discussione l’organicità e completezza delle
        competenze regionali, e﻿ il fenomeno si ripeterà anche dopo l’avvento del D.P.R. n. 616 per
        la già ricordata difficoltà dottrinale e giurisprudenziale a farne un atto﻿-parametro
        immodificabile dalla legge dello Stato. 
∎ Rimanendo sul tema della
            «seconda ondata» di trasferimenti operata dal D.P.R. 616 del 1977, dunque, tu non
            ritieni che essa – che pure proclamava il superamento della pratica dei «ritagli»
            adottata dai primi trasferimenti (e salvata dalla Corte costituzionale) – abbia
            costituito l’occasione di una vera rifondazione della disciplina del diritto regionale.
            Quali sono le ragioni di questa tua posizione? 
    
Ho già detto che ho molti dubbi che
        l’avvento del D.P.R. n. 616 abbia contribuito a﻿ un﻿’effettiva crescita di un sistema di
        diritto regionale. Certamente quel decreto ha avuto un qualche rilievo in quanto ha
        stimolato un ripensamento dell’identikit delle materie regionali sia per quanto ha tratto
        all﻿’individuazione dei loro possibili contenuti che per quanto concerne quella che potremmo
        definire la struttura delle materie in termini di organicità e﻿ unità. Si è così arricchito
        di nuovi termini di giudizio la posizione scientifica orientata a favorire e far crescere le
        autonomie e si è inserito un ulteriore elemento dialettico nel processo bipolare di sviluppo
        del diritto regionale. Sono state così arricchite le armi a disposizione del polo
        regionalista in virtù di materiale che veniva dallo stesso polo contrapposto. Ma gli effetti
        sarebbero stati altri e più stabil﻿i sarebbero risultate le innovazioni prodotte se i
        fautori di una concezione accentratrice si fossero rivelati disposti a prendere sul serio le
        novità presenti nel D.P.R. n. 616 e, quindi, si fossero acconciati a fare di quel decreto la
        base, il punto di partenza della legislazione statale destinata a﻿ interferire con
        l’attività delle Regioni. Il che è avvenuto raramente per ragioni
        che già si sono ricordate. 
Può sembrare, invece, come una
        concessione riparatoria di antichi torti il frequente ricorso a modelli di collaborazione in
        campo amministrativo che dalla giurisprudenza della Corte costituzionale è transitato alla
        pratica della legislazione nazionale. Non volendo rinunciare a﻿ un modello frazionario di
        riparto delle competenze per cui nelle materie di apparente piena appartenenza regionale
        venivano fatte convivere submaterie di interesse regionale e statale, non vi era altra
        possibilità per assicurare una convivenza delle due amministrazioni. Ovviamente scelta e﻿
        iniziativa spettavano allo Stato all’atto dell﻿’adozione delle sue leggi, quando
        l’obbligatorietà di moduli di cooperazione non veniva imposta dalla Corte costituzionale per
        moderare e attutire l’impatto del riconoscimento alle autorità centrali di funzioni
        gravitanti in ambiti di materie regionali. Il discorso potrebbe essere ripetuto anche per le
        leggi cornice che﻿, per non limitare la loro portata ai soli rapporti fra legislatori﻿, si
        vennero convertendo in leggi di programmazione o amministrazione di settore﻿, così
        consentendo la convivenza di una legislazione di indirizzo con la disciplina di moduli
        amministrativi programmatori e cooperativi. 
∎ Quale che sia il giudizio
            sull’attrazione nella competenza della Corte del giudizio sull’interesse nazionale, sta
            di fatto che ﻿il material﻿e su﻿l qual﻿e la dottrina regionalistica ha dovuto misurarsi è
            stato in larga parte ﻿derivante dal contenzioso (giocoforza casistico e per vari aspetti
            frammentario): quali sono state le conseguenze, in termini di elaborazione di categorie
            proprie del diritto regionale, e del metodo del diritto regionale, di questa
            frammentarietà?
    
In effetti la rilevanza riconosciuta
        dalla dottrina alla giurisprudenza costituzionale in materia regionale ha orientato la
        crescita delle dottrine del diritto regionale in una direzione che ha reso difficile la
        formazione di un sistema di diritto regionale. Quello che﻿ definisci un contenzioso
        «giocoforza casistico e per vari aspetti frammentario» forniva
        materiali da cui solo con forzate generalizzazioni potevano essere desunte norme con dignità
        di principio in materie già fin dai loro primordi connotate da ripetuti esempi di discrasia
        fra testo costituzionale ed esperienza pratica. Non sempre l’elaborazione giurisprudenziale
        dei principi previsti dalle norme costituzionali è stata all’altezza degli importanti
        contributi della dottrina italiana in materia di principi del diritto (penso anzitutto a
        Crisafulli, che ha dato anche un contributo sul tema che qui ci interessa). In questo
        contesto con il tempo è comunque possibile riconoscere che alcuni orientamenti di fondo
        prendono piede ﻿e si affermano anche indipendentemente dalla loro piena o parziale copertura
        da parte del dettato costituzionale. Ciò è particolarmente vero – come già si è osservato,
        ma è bene rammentarlo in questa sede – per il principio di supremazia dello Stato e delle
        sue due progenie, da un lato la permeabilità delle sfere regionali di competenza alle
        ingerenze della legge statale anche indipendentemente da un richiamo all’interesse nazionale
        (si pensi alla ripetuta ridefinizione dei contenuti delle materie regionali), e, dall’altro
        lato, la libertà del legislatore nazionale nella individuazione dei principi. Se queste
        prime consolidazioni di elementi costanti dell’identikit del diritto regionale non possono
        non apparire come il portato di un orientamento volto a favorire politiche di accentramento
        in frizione con l’autonomia regionale, una qualche apertura in senso diverso connota il
        sempre più frequente riconoscimento del principio di collaborazione, anche se – relegato al
        campo dell’amministrazione – dipende o da scelte della legislazione nazionale o dagli
        eventuali correttivi di sentenze manipolative della Corte costituzionale. 
Ho voluto appositamente delineare questo
        quadro ri﻿as﻿suntivo di quelli che appaiono come i primi mattoni della edificazione di un
        eventuale sistema del diritto regionale in quanto gli elementi così individuati riveleranno
        una certa quale persistenza﻿, al punto di imporsi nella interpretazione del testo della
        Costituzione anche dopo la riforma di questa disposta con la legge di revisione
        costituzionale del 2001. Di questa persistenza sarà dato un segnale preciso dalla
        giurisprudenza della Corte costituzionale in materia regionale sulla
        quale converrà quindi ritornare dopo aver ricostruito gli sviluppi politici e﻿
        amministrativi che hanno portato alle revisioni costituzionali del 1999 e del 2001 della
        normativa costituzionale in materia regionale. Si tratta di una vicenda che segnala
        l’esistenza di fattori culturali e politici che vanno apparentemente ﻿al di là delle stesse
        attitudini del Parlamento, o almeno del Parlamento nella sua attuale conformazione
        ﻿Bicamerale senza rappresentanza degli enti territoriali. 
∎ Secondo il tuo punto di
            vista, al di là della frammentarietà ed episodicità che sono implicit﻿e nella
            definizione giurisprudenziale dei rapporti tra stato e autonomie regionali, è possibile
            ragionare (se non altro con un giudizio a posteriori) di una «dottrina» (o forse di più
            «dottrine» differenti nel tempo) della Corte costituzionale sul regionalismo? Qualcuno
            ha individuato questa dottrina nella saldatura tra l’interesse nazionale e la funzione
            di indirizzo e coordinamento come modalità di realizzazione dell’art. 5 Cost., e la
            stessa Corte costituzionale, nella sentenza della fine degli anni ’90 con la quale si
            dichiarava inammissibile il referendum di iniziativa regionale per l’abrogazione della
            funzione di indirizzo e coordinamento, sembra orientata in questo senso. Concordi con
            questa opinione?
    
Dare speciale rilievo alla funzione di
        indirizzo e co﻿or﻿dinamento ai fini della costruzione di una dottrina (o meglio del sistema)
        del diritto regionale ha significato leggere la previsione legislativa di quella funzione
        come l’epifania di un principio costituzionale implicito. Che è in effetti quello che ha
        fatto la Corte costituzionale quando nel 1971 ha ravvisato nella funzione di indirizzo e
        coordinamento uno strumento di tutela di esigenze unitarie insuscettibili di frazionamento o
        di localizzazione territoriale sottese ai limiti costituzionali fissati alle competenze
        degli enti territoriali regionali. Per questa via il diritto regionale diventa la narrazione
        non più soltanto dei rapporti fra autorità legiferanti, fra assemblee (come voleva Ingrao),
        ma include anche la rete dei rapporti fra amministrazioni. Ne viene sottolineata
        l’importanza che si viene a riconoscere alle Regioni e﻿ ai loro
        organi come enti e﻿ autorità amministrative. Aspetto, questo, che era già presente (ed è
        stato confermato nella pratica dell’esperienza) nelle elaborazioni di quanti costruivano la
        potestà legislativ﻿a regionale come una funzione essenzialmente volta al servizio
        dell’attività amministrativa di quegli enti. Era una lettura del testo costituzionale che
        rimanda a posizioni ricorrentemente manifestate dalla Corte costituzionale che ha escluso
        l’esercizio della potestà legislativa regionale in materia di diritto penale e diritto
        privato. Limitazione che – come ha giustamente sottolineato Giandomenico Falcon – conferma
        l’opinione di quanti escludono che il nostro ordinamento regionale possa definirsi come
        ordinamento federale. Rebus sic stantibus, si può essere indotti ad
        avanzare l’ipotesi che l’ordinamento regionale appartenga più al versante
        dell’amministrazione pubblica del welfare (penso a Sabino Cassese) che
        a quello delle autorità politico-rappresentative. Eppure le comunicazioni fra questi due
        versanti sono un elemento caratterizzante del sistema cui si è ritenuto di provvedere con
        l’istituzione delle Conferenze avviando un processo di creazione istituzionale che è ancora
        lungi dall’essere concluso. Appartengono queste problematiche a﻿ una fase dello sviluppo del
        diritto regionale in cui la contrapposizione bipolare fra «autonomisti» e «centralisti» non
        è più il motore della vicenda, giacché la crescente rilevanza dei fenomeni finanziari e
        delle connesse crisi, da un lato, e, dall’altro lato, l’espansione dell’impatto della
        globalizzazione hanno di molto rafforzato le pretese dello Stato a condizionare il ruolo
        delle Regioni nel governo delle materie di loro competenza e – per converso – tolto
        credibilità alle rivendicazioni regionali. 
∎ Sarebbe forse ingeneroso
            liquidare la giurisprudenza costituzionale, pur molto influenzata dalla legislazione
            statale, come «tout court» «punitiva» nei confronti delle Regioni. In alcuni casi essa
            ha finito per svolgere un ruolo in certo senso «propulsivo» verso una maggiore garanzia
            delle Regioni, e per questa via ha finito per condizionare anche successive scelte
            legislative. Sto pensando ad esempio al graduale consolidamento anche negli argomenti
            della Corte dell’intuizione dottrinale che valorizzava gli
            strumenti di collaborazione e coordinamento tra Stato e Regioni. Quale ruolo ha avuto il
            graduale consolidamento della dottrina regionalistica nel favorire questi sviluppi﻿, che
            del resto hanno interessato anche altri ordinamenti decentrati?
    
La storia della formazione del diritto
        regionale che noi andiamo percorrendo alla ricerca del suo identikit è caratteristica e
        peculiare. Sono perciò difficili considerazioni e riflessioni che si estendano agli
        ordinamenti delle autonomie di medio livello di altri Paesi o che dall’esame di questi
        traggano ispirazione con ricadute sul nostro ordinamento. Alessandro Pizzorusso in un utile
        libretto sul patrimonio costituzionale europeo sosteneva che di questo fanno parte anche i
        principi e valori dell’art. 5 della nostra Costituzione: una riflessione interessante e
        stimolante che però, a mio giudizio, non ci porta molto lontano ﻿al di là della
        constatazione di una generale attenzione delle costituzioni europee per le amministrazioni
        territoriali. In effetti, la storia del diritto regionale è troppo strettamente legata alla
        storia politica dell’Italia perché il punto di osservazione europeo ci fornisca elementi per
        la costruzione di una disciplina autonoma e di ampio respiro. Lo stesso si può dire per
        quanto riguarda l’esperienza del federalismo statunitense che fin dai primordi Giuliano
        Amato ha posto a raffronto con la nostra esperienza: quel bellissimo contributo è rimasto a
        far bella mostra di sé negli scaffali delle nostre biblioteche e non è stato purtroppo
        utilizzato dagli studiosi che sono venuti dopo. Vi è forse un solo principio che gli
        studiosi hanno identificato e tradotto nel nostro ordinamento sulle orme di esperienze
        straniere, ed è un principio la cui presenza implicita negli ordinamenti complessi va
        inescapabilmente ammessa per ragioni che attengono alla stessa funzionalità di quegli
        ordinamenti indipendentemente dalla esistenza di previsioni costituzionali esplicite. Parlo,
        appunto, del principio di collaborazione (o di cooperazione) che a﻿ un certo punto ha
        trovato accoglienza nel nostro sistema di diritto regionale. Si tratta di un tipico esempio
        di constitutional lawmaking in gran parte addebitabile alla
        giurisprudenza della Corte costituzionale. La quale se ne è avvalsa – come già ho
        ricordato – per moderare e contenere l’espansionismo accentratore
        dello Stato con decisioni manipolative ora in sede di giudizio di legittimità delle leggi
        dello Stato ora in sede di conflitti di attribuzioni, nel primo caso dichiarando la
        illegittimità costituzionale di precetti legislativi statali per la mancata previsione di
        moduli di collaborazione nella disciplina di ingerenze statali in materie regionali; e nella
        seconda ipotesi censurando atti amministrativi statali adottati senza in alcun modo
        coinvolgere le autorità regionali. Queste ripetute evocazioni di un principio di
        collaborazione da parte della Corte hanno creato i presupposti per il suo riconoscimento
        come parte costitutiva del sistema del diritto regionale, e di questo va merito al giudice
        costituzionale per avere introdotto un fattore di innovazione che alla fine ha trovato
        riconoscimento nella stessa legislazione ordinaria e﻿ anche costituzionale, in quest’ultimo
        caso in termini tuttavia ridotti rispetto all’utilizzo che la Corte costituzionale ha
        continuato a farne. Se andiamo a guardare le fonti della dottrina di cui la giurisprudenza
        costituzionale si è avvalsa, possiamo dunque constatare che per una volta l’insegnamento di
        ordinamenti stranieri ha esercitato un influsso creativo sul nostro ordinamento regionale. 
∎ In un’ottica non dissimile
            (di dialogo e mutua influenza tra dottrina, giurisprudenza e legislazione) può forse
            essere inquadrata anche la giurisprudenza della Corte in materia di poteri «esterni»
            delle Regioni, soprattutto per quanto riguarda il ruolo regionale in rapporto
            all’integrazione europea: anche qui la Corte è sembrata – anche se in modo forse un po’
            discontinuo – voler valorizzare un ruolo più incisivo delle Regioni nell’attuazione del
            diritto europeo, e﻿ ha finito per influenzare la legislazione. Concordi con questo
            giudizio? E﻿ anche in questo caso, è possibile riscontrare un ruolo della dottrina
            regionalistica nell’ispirare la Corte?
    
Anche la trattazione per così dire più
        liberale del tema dei rapporti esteri delle Regioni appartiene al periodo storico in cui si
        viene affermando il principio di collaborazione fra Stato e Regioni.
        Pure in questo caso ci fu una spinta della dottrina﻿: se non ricordo male﻿, un’apertura
        importante si ebbe con un parere di Enzo Cheli. A mio giudizio, però, la partita principale
        non fu giuocata sul terreno della giurisprudenza costituzionale, ma su quello del confronto
        politico che ha avuto per protagonisti istituzioni statali e regionali. Queste ultime
        ottennero ascolto dalle prime. La pressione delle esperienze pratiche delle Regioni trovò
        una risposta da parte degli organi statali di vertice, che procedettero con la solita
        tecnica di fare limitate concessioni, nel caso a favore dell﻿’attività internazionale delle
        Regioni, riservandosi poteri che ﻿consentivano﻿ loro di recuperare nel caso che da parte
        delle stesse Regioni si fosse fatto il passo più lungo della gamba. Giova, tuttavia,
        ricordare che anche in questa vicenda un’indicazione utile venne da una pronuncia della
        Corte costituzionale in tema di trasferimento di funzioni in materia di agricoltura﻿, ove
        venne esclusa la possibilità di un passaggio alle Regioni dell’attuazione dei regolamenti
        comunitari sino a quando facevano difetto strumenti atti a consentire allo Stato di
        intervenire in sostituzione di Regioni inadempienti o parzialmente inottemperanti. Solo in
        presenza di strumenti siffatti lo Stato avrebbe potuto guardare con tranquillità ai suoi
        impegni nei confronti delle autorità europee. In difetto di una previsione costituzionale di
        un potere statale di sostituzione, il giudice costituzionale apriva a﻿ una innovazione senza
        fare cenno a﻿ una revisione della Carta. C’era evidentemente la convinzione che avendo tutto
        da guadagnare da una mossa siffatta le Regioni non avrebbero avuto ragione di lamentarsi per
        il mancato ricorso all’art. 138 Cost. L’implicito suggerimento riguardava l’esecuzione delle
        obbligazioni comunitarie, cioè di attività ab origine statali, e però
        aprì la strada anche a﻿ un esercizio di attività di rilievo internazionale di stretta
        rilevanza e﻿ iniziativa regionali purché sottoposto a previo o successivo controllo delle
        autorità centrali. Ma di queste vicende sarà opportuno riprendere a parlare quando al
        termine dell’excursus storico saremo in grado di scattare una
        fotografia del diritto regionale a valle delle riforme costituzionali della svolta del
        secolo XX e﻿ in presenza del nuovo ordinamento dell’Unione europea. Alla stessa
        giurisprudenza costituzionale converrà dedicare una nuova puntata
        per saggiare – come già preannunciato – la persistenza o la
        cedevolezza degli schemi interpretativi adottati sino allora in materia di diritto
        regionale﻿, con conseguente prima conformazione degli elementi costitutivi dell’identikit
        del diritto regionale che abbiamo sin qui individuato.﻿

Capitolo sesto 

Le riforme costituzionali tra innovazione e continuità 

In questo capitolo si pone l'accento sulle riforme costituzionali, individuandone sia i recenti tratti innovativi che quelli di continuità con il passato. L'attenzione si focalizza principalmente sul periodo compreso tra 1996 e 2001, identificandone le caratteristiche che hanno maggiormente influito sull'evoluzione della dottrina del diritto regionale.





∎ Il periodo successivo
            all’entrata in vigore dei decreti di trasferimento del 1977, sul quale ci siamo
            concentrati nel capitolo ﻿4, segna un momento di assestamento dei rapporti tra Stato e
            Regioni e﻿ in un certo senso – nei limiti che hai tracciato nel precedente capitolo – di
            «stabilizzazione» della dottrina del diritto regionale. È questa una fase
            caratterizzata, come abbiamo visto, da alcune aperture verso un ruolo più incisivo delle
            Regioni. Penso da un lato alla graduale strutturazione e consolidamento del sistema
            delle ﻿Conferenze come sede privilegiata per la collaborazione; d’altro lato alle
            progressive sempre più ampie aperture verso il riconoscimento di un ruolo regionale
            nella c.d. «fase discendente» del diritto dell’Unione europea. E tuttavia, i bilanci
            complessivamente tratti dalla riflessione dottrinale sono improntati a﻿ un atteggiamento
            di insoddisfazione per i concreti assetti assunti dal regionalismo. Emblematica in
            questo senso è l’affermazione, a proposito della legge regionale, di Livio Paladin,
            secondo il quale «il quadro dei limiti delle potestà legislative regionali, nella
            prospettiva del diritto costituzionale “vivente”﻿, rende patetica la stessa idea che le
            leggi locali vadano parificate o pariordinate alle leggi statali». In questa situazione
            era naturale che il tema di una complessiva riforma del regionalismo giocasse un ruolo
            nel dibattito, via via più intenso, sul tema delle riforme istituzionali, che guadagnava
            centralità tra la XII e la XIII legislatura. E﻿ in effetti a partire dalla metà degli
            anni ’90 le Regioni incominciano il loro cambiamento, tuttavia attraverso i sentieri,
            che potremmo definire tortuosi e certo non line﻿ari, che condurranno alla fine della
            XIII legislatura (caratterizzata nei suoi primi anni dal lavoro della c.d. «seconda
            Bicamerale») all﻿’approvazione della riforma del Titolo V. Un primo passo significativo
            in questa direzione è intrapreso verso la fine della XII
            legislatura, e riguarda l’organizzazione delle Regioni, prima ancora delle loro
            funzioni, e si concreta nella riforma del 1995 della legge elettorale regionale. Questa
            ha introdotto (pur senza toccare il testo della Costituzione) meccanismi di
            rafforzamento dell’esecutivo regionale intervenendo appunto sui meccanismi elettorali.
            In un certo senso, questa innovazione si pone in continuità con gli interventi sulle
            leggi elettorali orientati in senso maggioritario per favorire la governabilità che
            avevano interessato sia il Parlamento (con l’approvazione nel 1993 della c.d. «legge
            Mattarella», e con la riforma dei sistemi elettorali e di governo degli enti locali).
            Questa riforma elettorale ﻿anticipa – almeno per alcuni aspetti – la legge
            costituzionale 1 del 1999, approvata nella XIII legislatura, che in qualche misura ne
            trae le estreme conseguenze attraverso una revisione degli articoli dedicati allo
            statuto e﻿ all’organizzazione regionale.
La strada verso la riforma
            complessiva del sistema regionale italiano, tuttavia, si snoda prevalentemente tra il
            1996 e il 2001, ed è una strada estremamente complessa da decifrare. Allo scopo di
            proporti una sorta di «perimetro» entro il qua﻿le collocare le prossime tappe della
            nostra conversazione﻿, vorrei tentare di identificare alcune caratteristiche di questo
            percorso, sulle quali concentrare la nostra attenzione anche per valutare come queste
            vicende abbiano influito sull’evoluzione della dottrina del diritto
            regionale.
    
In primo luogo, un
        Leitmotiv di questo periodo è il richiamo al «federalismo», che di
            volta in volta appare e scompare nei testi che venivano a﻿ essere discussi durante i
            lavori della ﻿Bicamerale e﻿ anche dopo il fallimento del progetto di revisione organica
            della Costituzione. Questo profilo mi pare interessante dal punto di vista della
            dottrina del diritto regionale, in quanto è occasione di una riflessione sui modelli di
            decentramento territoriale, anche in riferimento a﻿ esperienze straniere, che tuttavia
            sono declinati in modo significativamente diverso e con non poche ambiguità, tanto nella
            riflessione dottrinale, quanto (e forse soprattutto) nelle ipotesi di riforma che via
            via si andavano formando ﻿in sede politica. Queste ambiguità coinvolgono, ad esempio, i
            rapporti tra Regioni ed enti locali nel disegnare un riassetto della distribuzione
            territoriale del potere, o, su altro piano, il «baricentro»
            delle competenze da affidare alle Regioni in un assetto federale, che da talune
            proposte, anche di derivazione regionale, è individuato piuttosto che sulla legislazione
            sull’attività esecutiva (penso a﻿ una proposta messa a punto da Roberto Bin, Marco
            Cammelli e Giandomenico Falcon﻿ per la Regione Emilia-Romagna). E﻿ ancora, il richiamo
            a﻿ una svolta in senso federale della Repubblica, pur proclamato nei risultati della
            ﻿Bicamerale, non si coniuga necessariamente con una seconda camera espressiva della
            dimensione regionale, e lascia per molti aspetti irrisolto il tema della rappresentanza
            al centro delle Regioni. A rendere ancora più complessa la situazione sta poi la
            circostanza che la bandiera del «federalismo», che in qualche modo aveva tenuto unite le
            forze politiche nei primi tempi della ﻿Bicamerale, aveva finito per essere oggetto di
            divisione politica, tanto da condurre a﻿ un’approvazione a maggioranza assoluta della
            riforma del 2001. 
    
In secondo luogo, si può
            osservare che la riforma costituzionale del regionalismo sia stata in qualche modo
            figlia dell’insuccesso (almeno parziale) della ﻿Bicamerale, che mirava a﻿ una riforma
            organica della Costituzione, coinvolgendo anche gli assetti del centro, e che è rifluita
            solo in alcune sue parti nelle leggi effettivamente approvate.
    
In terzo luogo, mi pare di
            poter ravvedere nelle modalità di approvazione delle riforme costituzionali del 1999 e
            del 2001 alcuni tratti comuni, che consistono nell’intreccio profondo tra revisione
            costituzionale e parallela attività legislativa, tale per cui si può persino arrivare a
            sostenere che la prima sia una sorta di completamento della seconda. In certo senso, la
            legge costituzionale n. 1 del 1999, che riforma l’organizzazione «costituzionale» delle
            Regioni﻿, è stata anticipata dalla già citata legge 43 del 1995, quanto meno per quanto
            riguarda i tratti caratteristici della forma di governo «standard» delineata dal
            legislatore costituzionale, e per il resto è figlia – quanto alla revisione della fonte
            statuto regionale – di una sorta di «stralcio» di parte dei lavori della ﻿﻿Bicamerale su
            cui si è riusciti a formare un largo consenso tra le forze politiche. Un discorso in
            larga parte analogo si può fare quanto ai rapporti tra riforma complessiva del Titolo V
            (approvata con la l.c. n. 3 del 2001) e la manovra legislativa – condotta tra il 1997 e﻿
            il 1998 su ispirazione del ﻿ministro Bassanini –
            cui forse non a caso ci si riferisce con il termine «federalismo a
            Costituzione invariata», che per un verso costituisce una terza ondata di trasferimenti
            alle Regioni (e agli enti locali); per altro verso pare tuttavia prefigurare, e persino
            anticipare, disegni di riforma costituzionale che erano in quel periodo in discussione,
            tanto da «forzare» per taluni aspetti i paletti imposti dall’originario Titolo V (penso,
            tra l’altro, all﻿’affermazione a livello di legislazione ordinaria del principio di
            sussidiarietà).
    
Incominciando a discorrere del
            primo intervento di riforma (a livello di legislazione ordinaria) sull’assetto di
            governo delle Regioni, ritieni che questo intervento sia legato al graduale prevalere
            del favore verso forme di governo capaci di maggiore governabilità (come è attestato
            dalle riforme della legislazione elettorale centrale del 1993 e dalla quasi coeva
            riforma del sistema di governo degli enti locali infraregionali) o sia stato il
            risultato di un disegno «meditato» e specificamente indirizzato a﻿ una strategia di
            rafforzamento delle istituzioni regionali?
    
Ancora una volta mi concentrerei sul
        rapporto fra fonti statali e fonti regionali in materia di Regioni, lasciando ad altro
        momento l’esame delle vicende interessanti le ﻿Conferenze, che tu ricordi qui opportunamente
        per segnalare un momento di maggiore attenzione del centro per le istituzioni regionali, cui
        si riconnettono anche le novità in materia di adempimento degli obblighi comunitari.
        Verrebbe quasi fatto di dire che in quegli anni ci si accorge che le Regioni fanno parte del
        sistema e non sono soltanto destinatarie di misure volte ad accontentarle nelle loro
        petulanti richieste e pretese. Che la legge elettorale del 1995 preceda e﻿ anticipi la
        riforma costituzionale del 1999﻿ è un fatto che trova – a mio parere – spiegazione nella
        realtà politico-istituzionale del nostro Paese del tempo. Ciò che conta non è tanto il mero
        sovrapporsi a﻿ interventi regionali di una fonte statale, che – del resto – per Costituzione
        ﻿era all’epoca competente in materia, quanto il fatto che siamo in presenza di una rinnovata
        attenzione del Parlamento per le Regioni nel quadro di una persistente visione, per cui
        crescita e sviluppo di queste dipendono da un’iniziativa del centro.
        Pertanto, anche quando l’obiettivo è quello di rinnovare le autonomie adeguandole alle
        esigenze dei tempi nuovi, è ancora lo Stato che fa valere la sua presa sulle istituzioni
        territoriali intermedie. Forte della sua competenza avvia l’iniziativa e resta fedele ai
        suoi propositi di assumere su di sé il compito di conformare e plasmare pure nei dettagli
        ruolo e posizione delle Regioni. Se non ricordo male, non vi fu a monte una proposta di
        iniziativa regionale. Del resto, una volta adottata, la legge elettorale del 1995 non
        lasciava spazi a scelte autonome delle Regioni. Peraltro, nel caso è possibile andare ﻿al di
        là della constatazione di quei propositi di gestione centrale della vicenda﻿: il ruolo
        penetrante dello Stato nei confronti delle Regioni﻿, che già nelle pagine precedenti abbiamo
        sottolineato, è l’epifania di un sistema politico-partitico che resta accentrato e﻿
        unitario, per cui anche le vicende politiche delle istituzioni regionali finiscono per
        essere guidate e controllate dagli organi nazionali dei partiti e vengono di necessità
        conformate in funzione delle esigenze e delle ragioni di questi. Non è fortuito﻿, ﻿come tu
        sottolinei﻿, che la riforma della legislazione elettorale ai vari livelli, dalle assemblee
        degli enti territoriali minori alle Camere del Parlamento, risal﻿ga allo stesso torno di
        tempo, ﻿segnalando pertanto che i partiti coprono tutto lo spettro delle assemblee elettive
        dando alla relativa legislazione una impronta conforme. Dovendo rispondere alla tua domanda
        ed esprimere, quindi, un giudizio, mi azzarderei a sostenere che assistemmo più a﻿
        un’operazione di adeguamento alle esigenze della politica nazionale che a﻿ un maturato
        ripensamento dell’organizzazione regionale in funzione del rafforzamento e dell’efficienza
        della stessa. 
Da questo punto di vista è significativo
        che la legge ordinaria dello Stato in materia﻿, adottata nel 1995﻿, affronta il tema di
        quella che allora veniva definita governabilità con previsione di un premio di maggioranza
        alla lista o coalizione di liste che guadagnavano il maggior numero di voti. L’esempio più
        immediato è quello della legislazione elettorale degli enti locali minori, giacché a nessuno
        è riuscito di portare in porto la proposta di una legge elettorale per lo Stato che
        consentisse l’elezione di quello che pittorescamente veniva definito «il sindaco d’Italia».
        In tale prospettiva la normativa veniva a coprire lo stesso assetto
        dell’esecutivo regionale e, quindi, la forma di governo regionale, richiedendo che i
        presentatori delle liste regionali indicassero un capolista designato ad assumere, in caso
        di vittoria, la presidenza della giunta regionale. L’impianto complessivo risentiva così
        della diffidenza di quegli anni nei confronti del sistema elettorale proporzionale.
        Nell’intento di abbandonare sistemi elettorali che rilasciavano, a valle delle votazioni e﻿
        in base ai loro risultati, ai negoziati postelettorali fra i partiti il processo di
        formazione delle maggioranze di governo, si sono ricercate modalità di semplificazione di
        quel processo puntando a﻿ una maggiore immediata visibilità dei risultati del voto popolare
        e delle sue conseguenze. Si introducevano, quindi, correttivi alle precedenti prassi di
        formazione dell’esecutivo regionale, prassi che potevano anche portare, e﻿ in effetti
        avevano portato﻿, a risultati non sempre prevedibili o previsti al momento della
        consultazione elettorale e della proclamazione dei suoi risultati. Voluta dai partiti, la
        riforma ne rafforzava, però, il ruolo negando agli elettori il potere di esprimere
        preferenze nelle scelte dei consiglieri, essendo rigide le relative liste. Indipendentemente
        da quanto previsto in Costituzione, la disciplina dell’organizzazione di governo delle
        Regioni risentiva del mutato clima politico ﻿degli anni ’90 del secolo scorso﻿, rivelando
        per nuovo la stretta dipendenza del diritto regionale dagli svolgimenti della politica
        nazionale, con un tasso di condizionamento superiore, forse, a quello dello stesso diritto
        costituzionale, sull’evoluzione del quale pesano modelli istituzionali di ormai consolidata
        persistenza, il che manca nel caso delle Regioni per ﻿l’assenza di una generalmente
        accettata interpretazione delle relative norme costituzionali. 
Non sembri inutilmente ripetitiva questa
        insistenza sulla stretta connessione fra vicende della politica nazionale e formazione del
        diritto costituzionale. Le tappe di questa molto spesso corrispondono a passaggi importanti
        della storia politica del nostro Paese﻿; ne deriva che non è possibile sottovalutare la
        sottolineatura del peso della politica all’atto di importanti tornanti dell’evoluzione della
        disciplina di cui ci andiamo occupando.
    
∎ Come ho accennato, la legge
            costituzionale n. 1 del 1999 ha completato – riformando la Costituzione – un disegno di
            rafforzamento dell’esecutivo regionale già avviato con la riforma della legge elettorale
            delle Regioni. Ritieni che l’obiettivo ﻿del rafforzamento della posizione degli
            esecutivi regionali (e﻿ in particolare dei presidenti) che si è determinato con
            l’elezione diretta e la previsione del principio ﻿simul stabunt simul
            cadent﻿ inserito nella forma di governo «standard» prevista dalla Costituzione
            (e presente anche nella forma di governo transitoria, in vigore nell’attesa
            dell’adozione degli statuti) abbia giocato un ruolo positivo sul piano della capacità
            delle Regioni di porsi come interlocutrici credibili nei confronti delle istituzioni
            centrali?
    
Le vicende successive all’entrata in
        vigore della legge costituzionale n. 1 del 1999 confermano quanto ho detto rispondendo alla
        precedente domanda. Benché il nuovo art. 122 Cost. lasciasse liberi gli statuti regionali di
        adottare o meno l’elezione a suffragio universale e diretto del presidente della ﻿giunta
        regionale, di fatto le Regioni hanno preferito trascurare la libertà loro accordata e﻿
        adottare, quindi, il sistema dell’elezione popolare, come stanno a dimostrare l’interessante
        giurisprudenza costituzionale in materia e le opinioni espresse dagli autori in letteratura.
        Vi è stata, cioè, una generale tendenza a sviluppare anche in sede regionale orientamenti
        volti a﻿ una personalizzazione della politica presenti in ambito nazionale e locale, nel
        senso che partiti e raggruppamenti politici venivano sempre più a caratterizzarsi e
        distinguersi per l’identificazione nella persona del loro leader con conseguente
        appannamento delle ragioni ideologiche e programmatiche della loro identità. Con il tempo
        gli sviluppi accennati hanno favorito la crescita dell’autorità dei presidenti regionali,
        cui ha certamente giovato il merito da essi di volta in volta acquisito di aver﻿ portato il
        loro partito alla vittoria nelle competizioni elettorali. In effetti, molto spesso si è
        visto che quei successi dipendevano, appunto, più dalle persone dei rispettivi capolista che
        dall’offerta politica dei partiti: si pensi alla crescente importanza delle liste personali
        dei singoli candidati presidenti.
    
Non sempre al rafforzamento dei
        presidenti ha corrisposto quella che tu definisci la «capacità delle Regioni di porsi come
        interlocutrici credibili nei confronti delle istituzioni centrali». Perché ciò avvenisse non
        bastava la riforma della legge elettorale regionale, ma era anche necessario che si
        rafforzasse una sede di incontro dei presidenti e di questi con le autorità nazionali, parlo
        delle ﻿Conferenze degli enti territoriali﻿, che in un﻿ sistema di governo privo del
        bicameralismo tipico degli ﻿Stati federali o a pluralismo territoriale possono venire ad
        assumere un rilievo non indifferente ai fini dell’attivazione della collaborazione fra
        centro e periferia con le conseguenti ricadute in termini di elaborazione degli indirizzi di
        politica nazionale e dei loro riflessi regionali. Ma di questo tema abbiamo convenuto di
        occuparci più oltre, per intanto basti averne fatto cenno qui, come in altra occasione, per
        definire il nuovo contesto in cui viene a consolidarsi il diritto regionale. 
∎ Rimanendo sul piano delle
            conseguenze della l.c. n. 1 del 1999, è significativo osservare come il processo di
            approvazione degli statuti, e﻿ i connessi margini di scelta circa la loro organizzazione
            interna, non siano stati utilizzati per delineare forme di governo in qualche misura
            alternative rispetto a quella «standard», che è stata adottata da tutte le Regioni.
            Semmai alcune Regioni hanno tentato (senza successo) di modificare alcuni tratti della
            forma di governo proposta dalla Costituzione﻿, senza tuttavia rinunciare all’elezione
            diretta del presidente. D’altra parte, almeno in alcuni casi, le Regioni sono parse
            inclini ad arricchire il testo degli statuti con disposizioni di principio, talora anche
            ripetitive di disposizioni costituzionali. Questo risultato, nella tua opinione, è
            figlio di una scarsa capacità di immaginazione a livello regionale o riflette esigenze
            effettivamente percepite come urgenti nelle autonomie regionali? Per altro verso, il
            rafforzamento dei presidenti ha solo raramente condotto i legislatori statutari a
            tentare di introdurre forme di parallelo rafforzamento dei poteri consiliari di
            sindacato, concentrandosi gli statuti piuttosto sul tentativo di far co-decidere i
            Consigli con un sovraccarico di attribuzioni la cui effettività
            nel costruire ﻿Consigli forti è stata messa in discussione da
            più parti. Secondo la tua opinione ciò è dipeso soltanto da fattori politici contingenti
            oppure anche dal modo di porsi della riflessione dottrinale sul piano dei rapporti tra
            esecutivi e legislativi? 
    
La tua domanda suggerisce di volgere ora
        l’attenzione al versante interno dell’organizzazione regionale, cioè ai rapporti fra il
        presidente della ﻿giunta regionale e﻿ i Consigli regionali. Ovviamente gli sviluppi su
        questo fronte dipendono molto dalle singole situazioni locali e dai rapporti fra i partiti a
        livello regionale. Perciò non pare possibile tracciare un quadro unitario. Siamo qui di
        fronte alla regionalizzazione delle indicazioni di principio della Costituzione, e non
        sempre indicazioni sicure sull’esperienza concreta Regione per Regione si possono trarre
        dagli statuti per nuovo approvati, giacché vi è sempre una discrasia fra prassi e relativa
        normativa. Se posso azzardare un giudizio, ho l’impressione che quei difetti di fantasia e﻿
        immaginazione che – secondo te – ritroviamo nei legislatori statutari﻿ si ripresentano nella
        prassi di ogni giorno. Essendo il governo nazionale l’interlocutore primario e diretto delle
        Regioni, i tempi e i modi dei processi decisionali di queste vengono a conformarsi a quelli
        dell’﻿esecutivo nazionale. Una volta ottenuto il consenso degli esponenti dei partiti
        presenti come ministri o presidenti e assessori nei collegi esecutivi statale e regionali,
        l’ulteriore passaggio in Parlamento o nei Consigli regionali è visto come un fattore
        ritardante e meramente reiterativo. Perciò quel sovraccarico di attribuzioni a vantaggio dei
        Consigli regionali che sta scritto negli statuti e di cui tu ragioni﻿ finisce per restare
        sulla carta. Il luogo delle decisioni è la ﻿giunta regionale e﻿ ai Consigli non rimane che
        ratificare quanto viene ﻿loro sottoposto, con minime possibilità di modificazioni ed
        emendamenti. Anche a voler trascurare l’impatto del rapporto elettorale diretto fra
        presidente e corpo votante, opportuni mi sembrano i rilievi di Paolo Caretti e Giovanni
        Tarli Barbieri sulla pochezza e genericità delle disposizioni dei nuovi statuti dedicate al
        controllo politico della giunta e alla formazione dell’indirizzo politico. Così nei fatti si
        ripete molto spesso quello che avviene, per esempio, nei rapporti
        fra governo nazionale, autorità europee e Parlamento nazionale, rapporti che vedono spesso
        quest’ultimo posto di fronte a cose fatte in virtù degli accordi presi dal governo in sede
        europea. Del resto, di quanto accade nelle singole Regioni la dottrina del diritto regionale
        si occupa precipuamente – quando non compila commentari dei singoli statuti regionali – in
        sede di commento di casi giurisdizionali e di giustizia costituzionale, e nei manuali si
        ferma anzitutto sugli elementi della disciplina che sono comuni a tutte le Regioni. 
Non è la mia una scelta di scetticismo,
        di messa in discussione della credibilità della dottrina, ma permettimi di osservare che al
        punto in cui eravamo, era già giunto il momento di guardare alla disciplina del diritto
        regionale senza la gabbia del condizionamento di scelte ideologiche e valoriali. Parlare di
        fase costituente delle Regioni già allora (e non solo oggi, retrospettivamente) aveva poco
        senso, se si guarda a﻿ un possibile coinvolgimento delle Regioni (e non solo degli esperti
        dei partiti nazionali) nella elaborazione delle riforme di cui andiamo discorrendo. Alla
        lunga è rischioso attribuire a quegli enti che dovrebbero essere i soggetti protagonisti di
        svolte e rivoluzioni﻿ le elaborazioni teoriche di chi non dovrebbe dimenticare quelli che
        sono i dati ricavabili dall’osservazione della esperienza in corso. Ho il sospetto che
        l﻿’approvazione degli statuti che ha fatto seguito alla riforma del 1999 sia stata sentita
        dai politici regionali più come un atto dovuto che come una scelta volontaria di
        innovazione. Fanno, forse, eccezione i tentativi di completare nei nuovi statuti il rinvio
        ai più svariati principi già presenti negli statuti approvati al tempo del decollo delle
        Regioni. Ma quanto alle prospettive di iniziative regionali per l’attuazione di quei
        principi era destino che si ripetessero le difficoltà incontrate in precedenza﻿, stante la
        mancanza di una competenza regionale al riguardo delle materie interessate. 
∎ Anche sul piano delle
            funzioni trasferite alle Regioni gli interventi legislativi precedono la riforma
            costituzionale, con il concretizzarsi del disegno noto come «federalismo a Costituzione
            invariata», che produsse la c.d. «terza ondata» di decreti di
            trasferimento alle Regioni, il più importante dei quali è il d.lgs. n. 112 del 1998.
            Come ho accennato, penso che questi interventi siano collegati in qualche modo al
            dibattito, che in quegli anni andava facendosi sempre più serrato, su idee quali quell﻿a
            della trasformazione in senso federale del sistema istituzionale italiano, alla cui
            risonanza politica probabilmente non corrispondeva un sufficiente consolidamento sul
            piano teorico. Qual è la tua opinione sulla collocazione in questo quadro delle leggi
            Bassanini? In quale modo ritieni che esse abbiano influito sulla trasformazione della
            posizione delle Regioni?
    
Siamo arrivati a﻿ un tornante del
        processo di formazione del diritto regionale la cui importanza non sarebbe apprezzabile e
        comprensibile senza le ricostruzioni che abbiamo compiuto nelle pagine che precedono. Sono
        passi che conducono a﻿ una finale rottura con le concezioni che dottrina e politica
        regionali avevano sostenuto con grande vigore nel passato, anche se in continua polemica con
        la prassi. La dottrina criticherà gli esiti finali di queste vicende difendendo le sue
        posizioni, ma nel contempo anche chi si muove con espliciti propositi innovativi﻿ fa poi di
        fatto i conti con una realtà che a quei propositi non corrisponde. Veniamo, dunque, alle
        leggi Bassanini, a quella che tu definisci la terza ondata dei trasferimenti di funzioni
        alle Regioni. Il fatto stesso che si sia parlato di «federalismo a Costituzione invariata» è
        una contraddizione in termini: nella Costituzione non c’era allora﻿, prima del 2001 (come
        non c’è oggi, dopo il 2001)﻿, federalismo, e certamente non poteva essere presentato come
        federalismo un processo che si reggeva tutto su interventi di legge ordinaria. I quali,
        lungi dall’essere irretrattabili, potevano essere in qualsiasi momento riveduti e corretti
        dal legislatore nazionale, come precedenti esperienze di trasferimento di funzioni dallo
        Stato alle Regioni insegnavano. Anche a voler essere interpreti molto generosi, da quegli
        interventi nulla guadagnavano i legislatori regionali. Chi traeva vantaggi – a ben sperare
        nella coerenza e continuità del Parlamento – erano le amministrazioni regionali, anche nei
        loro rapporti con gli enti locali﻿, pur in difetto di una competenza della legge regionale
        in materia di ordinamento provinciale e comunale. Il che imprimeva
        agli sviluppi del diritto regionale una svolta che è a mio giudizio la ragione che mi induce
        a condividere la tua opinione che siamo in presenza di una vicenda storicamente molto
        importante. Contro le intenzioni dichiarate degli autori degli interventi de
            quibus, ma – direi per non fare offesa alla loro intelligenza – con
        inevitabile consapevolezza dei limiti degli stessi, assistiamo a﻿ uno spostamento dell’asse
        dell’ordinamento regionale dal versante dell’autonomia legislativa al versante
        dell’autonomia amministrativa, quella che in altri tempi con una qualche generosità si
        sarebbe definita autarchia. La stessa scelta di ricorrere all’utilizzo della legge ordinaria
        statale imponeva questo risultato, orientando in una direzione obbligata il lavoro dei
        riformatori senza che alle stesse leggi Bassanini fosse consentito di trasferire dallo Stato
        alle Regioni la competenza in materia di ordinamento locale. L’esito della riforma non
        metteva comunque in discussione l’andamento bipolare dello sviluppo della disciplina del
        diritto regionale, restavano motivi di ricorrente polemica fra accentratori e decentratori,
        ma mutava il terreno del confronto. Diventava inoltre più facile il ricorso a moduli
        organizzativi di più recente invenzione, dal coordinamento alla collaborazione, anche in
        presenza di silenzi della Costituzione al riguardo. Pensando non solo a queste modalità
        operative ma anche alla sostanza stessa delle funzioni coinvolte nell’operazione
        riformatrice, si diceva che la riforma a costituzione invariata non poteva reggere sulla
        lunga distanza. Molti dicono che la revisione costituzionale del 2001 è stata pensata anche
        sull’onda di queste preoccupazioni. Forse è vero. Certo che se accogliamo questa ipotesi di
        lavoro ci dobbiamo anche chiedere se quella revisione ha mantenuto l’inclinazione delle
        leggi Bassanini verso il versante amministrativo delle autonomie regionali, o se ha segnato
        un ritorno a﻿ una più pronunciata attenzione per il versante legislativo. Certo è che questo
        è uno soltanto dei molti interrogativi che quella revisione costituzionale solleva. È forse
        giunto il momento di fare un passo avanti nel nostro excursus storico e
        di occuparci, appunto, del nuovo testo del Titolo V della parte II della Costituzione.
        
    
∎ E﻿ infatti la prossima tappa
            della nostra conversazione sull’evoluzione del diritto regionale non può che incentrarsi
            sulla più vasta riforma costituzionale della storia repubblicana, che è consistita nella
            completa riscrittura del Titolo V, parte II, Cost. prodotta dalla l.c. n. 3 del 2001.
            C﻿ome ho già accennato, questa riforma trova le sue radici in un disegno ancora più
            ambizioso di revisione della Costituzione, nato – con l’istituzione della c.d. «seconda
            Bicamerale» e le deroghe all’art. 138 previste dalla l.c. n. 1 del 1997 che la istituiva
            – sotto l’impulso di una intenzione collaborativa tra le forze politiche, per poi
            tuttavia caratterizzarsi in senso sempre più conflittuale. Dopo la rottura seguita alla
            conclusione dei lavori della ﻿Bicamerale, infatti, dapprima la riforma entrò nella
            piattaforma programmatica del governo D’Alema, e﻿ alla fine venne approvata, sul finire
            della XIII legislatura, a stretta maggioranza, per essere poi confermata dal referendum
            tenuto all’inizio della legislatura successiva. In questo percorso tormentato mi pare
            molto significativa ai nostri fini la vicenda riguardante l’inserimento in Costituzione
            di un richiamo all’organizzazione «federale» della Repubblica: presente (dopo non poche
            discontinuità durante il dibattito in ﻿﻿Bicamerale) nella proposta licenziata dalla
            Commissione, esso scomparve nei lavori parlamentari sulla discussione del progetto, per
            poi ricomparire nel progetto presentato nel 1999 per il governo D’Alema dal ﻿ministro
            per le ﻿Riforme Amato e﻿ alla fine scomparire nuovamente (e﻿ anzi: diventare terreno di
            scontro politico accesissimo) nel testo approvato alla fine della legislatura. È certo
            che su queste vicende pesarono dinamiche strettamente legat﻿e alla lotta politica: ma
            nella tua opinione si può riscontrare una causa di queste discontinuità anche nella
            insufficiente elaborazione da parte della dottrina di categorie certo difficili come
            quella di Stato federale?
    
Anzitutto osservo che giustamente tu
        rammenti che in sede parlamentare la revisione costituzionale del 2001 è stata presentata –
        pur nella varietà delle posizioni dei partiti – come una risposta alle richieste di un
        passaggio al federalismo allora avanzate da più parti, e﻿ anzitutto dalla Lega padana. Il
        progetto nasceva, quindi, da una fioritura di dibattiti e discussioni, per vero molto
        partecipati ma non sempre di utilità progettuale. Lo stesso
        concetto di federalismo risultava non chiaramente formulato, tanto più che﻿, nel momento in
        cui si ragionava di un pluralismo istituzionale volto per definizione a salvaguardare e
        rafforzare l’identità delle singole Regioni, si discorreva anche della formazione di
        macroregioni, incerti fra preferire un’iniziativa dal basso degli enti interessati o una
        decisione dall’alto volta a riconfigurare con una decisione centrale l’identità – appunto –
        di quegli enti. Non sempre aiutava a fare chiarezza lo studio comparatistico, perché non
        mancavano studiosi orientati a fare del federalismo altrui e del nostro regionalismo un
        unico mazzo. 
Queste essendo le basi di partenza,
        l’intento dichiarato dei riformatori che condussero in porto l’operazione﻿ fu anzitutto di
        riscrivere la disciplina costituzionale delle fonti del diritto. Pertanto – seguendo il
        modello delle costituzioni degli stati federali – si convenne di aprire il nuovo art. 117
        con l’elenco delle materie di competenza esclusiva dello Stato. Seguendo questa impostazione
        alle Regioni si sarebbe dovuta riconoscere «la potestà legislativa in riferimento a﻿ ogni
        materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato»: è quello che in effetti
        dice il quarto comma del citato articolo. Il fatto è che nel comma precedente, cioè il terzo
        dell’art. 117﻿, c’è un lunghissimo elenco di materie definite «di legislazione concorrente»,
        rispetto alle quali spetta alle Regioni la potestà legislativa, «salvo che per la
        determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato». Se
        quello che ci dicono tutte queste disposizioni complessivamente considerate﻿ ha un senso,
        anche le materie elencate nel comma terzo rientrano fra quelle di competenza statale, almeno
        per quanto riguarda la determinazione dei principi fondamentali. E da quanto si è detto sin
        qui è noto che la prassi e la giurisprudenza in materia di principi sono sufficientemente
        elastiche da consentire al legislatore nazionale di interferire con le discipline di
        dettaglio delle materie considerate in ragione di una definizione molto lata dei principi.
        Come vedremo, quella che doveva essere una scelta di semplificazione﻿ ha in realtà aperto le
        porte a conflitti interpretativi con risultati probabilmente diversi da quelli che il
        legislatore costituzionale si aspettava, avendo fra l’altro
        cancellato l’istituto del controllo di merito delle leggi regionali, e conseguentemente il
        limite degli interessi nazionali e delle altre Regioni. Ne è risultato – ed è noto – un
        notevole appesantimento dell’agenda della Corte costituzionale. 
Bisogna poi ricordare che si volle
        adottare una terminologia molto innovativa per indicare le materie sia di competenza statale
        che di competenza regionale. L’intento era evidentemente quello di sganciare la definizione
        delle materie dai condizionamenti della legislazione ordinaria talvolta addirittura
        precostituzionale﻿ e di aprire le porte all’innovazione. Da questa opportunità avrebbero
        dovuto trarre vantaggio le Regioni attraverso una lettura sistematica delle previsioni
        costituzionali che puntasse a﻿ un ridimensionamento delle attribuzioni statali valorizzando
        anzitutto le sole materie del primo elenco dell’art. 117 e considerando come non sempre
        necessari gli interventi statali in materie di competenza concorrente﻿, con conseguente
        ampliamento degli spazi residuali di competenza esclusiva regionale. Ma la scelta di una
        terminologia innovativa poteva anche diventare invece la base per consentire allo Stato ampi
        spazi di intervento, come pure in questo caso ci insegna l’esperienza maturata negli anni
        precedenti la riforma, che hanno sempre visto una signoria della legge statale nella
        definizione delle materie. Certo, c’era sempre la possibilità di interventi correttivi della
        Corte costituzionale, nella misura in cui – però – questa ritenesse di disporre delle
        necessarie informazioni per contestare le scelte politico-discrezionali del Parlamento e si
        considerasse abilitata a sindacare l’esercizio della discrezionalità politica di
        quest’ultimo. 
∎ Un destino per vari aspetti
            analogo ﻿a quello del richiamo al federalismo caratterizza la scomparsa, nella legge
            costituzionale alla fine approvata, del richiamo alla clausola generale di supremazia
            dell’interesse nazionale: anche il richiamo all’interesse nazionale, che nell’esperienza
            del regionalismo italiano fino a quel momento aveva svolto un ruolo di primo piano nel
            modellarne le dinamiche, appare e scompare nei vari progetti in modo abbastanza
            sorprendente. Questo – accanto ad altre disposizioni, ad
            esempio riguardanti la potestà legislativa concorrente – ha fatto ragionare alcuni dei
            primi commentatori (penso ad alcuni interventi di Adele Anzon) di una sorta di ritorno
            a﻿ un tentativo di più netta separazione tra competenze statali e regionali﻿. Come
            spieghi queste incertezze anche su un punto come questo, che non poteva essere ignorato
            dai legislatori costituzionali? È questa una scelta in cui ﻿lo stato della discussione
            dottrinale sul diritto regionale ha avuto qualche peso?
    
A ben vedere, la revisione del 2001 ha
        complicato il sistema delle fonti con riguardo all’ordinamento regionale, anziché
        semplificarlo. Nonostante la cancellazione del controllo di merito sulle leggi regionali,
        alla base del riparto delle competenze è rimasta – talvolta anche esplicitamente formulata –
        l’idea che esso debba interfacciarsi con la diversa allocazione degli interessi nazionali e
        regionali, con la conseguenza che la cura di questi ultimi soltanto resta alle Regioni e
        sfugge loro il controllo degli interessi non frazionabili. A questo risultato il testo della
        riforma offre molteplici occasioni interpretative, ora facendo convivere l’elenco delle
        materie con i principi di sussidiarietà e﻿ adeguatezza, ora lasciando aperta la porta a
        ragionamenti in termini di infrazionabilità degli interessi, ora autorizzando,
        implicitamente o esplicitamente, il ricorso a motivazioni argomentate in termini di
        necessaria centralità delle decisioni. Tutti ricordiamo che un folto gruppo di parlamentari
        sostenitori della legge di revisione chiesero e﻿ ottennero la consultazione
        dell’Associazione italiana dei costituzionalisti﻿, per una valutazione dei rischi per
        l’equilibrio complessivo del sistema derivanti da quell﻿a che appariva una possibile
        espansione delle attribuzioni dell﻿e Regioni. ﻿Al di là della risposta tranquillizzante dei
        tecnici consultati, l’esperienza ha dimostrato che non vi erano ragioni di preoccupazione
        per l’efficienza dei poteri dello Stato centrale. Raramente sono state battute le ricordate
        strade per un contenimento delle competenze statali e﻿ una espansione di quelle regionali, e
        si è percorsa invece una strada alternativa. 
In effetti, legando la considerazione di
        queste potenzialità agli insegnamenti dell’esperienza, non si può fare a
        meno di osservare che nella prassi si è spesso partiti per
        giustificare invasioni legislative statali in ambiti regionali facendo applicazione di
        principi – quali quelli già ricordati di sussidiarietà e﻿ adeguatezza – in Costituzione
        dettati con riguardo alle attività amministrative, ora facendone immediata e diretta
        applicazione alla legislazione statale ora giustificando il ricorso alla legge con la
        necessità di dare copertura legislativa a﻿ interventi amministrativi statali di cura di
        interessi sovraregionali o infrazionabili. D’altra parte, la definizione dei contenuti delle
        materie statali è nel testo affidata a﻿ espressioni largamente comprensive che collocano –
        come già si è detto – il legislatore nazionale in una posizione di vantaggio nei confronti
        dei legislatori regionali. Ciò vale in particolare per quelle materie che vengono definite
        trasversali, e vengono presentate, in rottura con il concetto tradizionale di materia, in
        termini di enunciazione di obiettivi o di politica di cura di interessi che, muovendo dalla
        loro puntuale previsione nell’elenco dell’art. 117, finiscono per allargarsi a coprire anche
        altre materie presenti nello stesso elenco. Tant’è che si è parlato di smaterializzazione
        delle materie. 
Vediamo di fare un bilancio. Avendo
        ricordato in precedenza le vie per una lettura della legge di revisione favorevole alle
        Regioni, è sembrato giusto alla luce dell’esperienza sottolineare tutte le potenziali
        aperture a﻿ una conservazione dell’antica supremazia dello Stato presenti nel testo della
        legge costituzionale del 2001, perché sono state proprio quelle aperture a segnare
        l’implementazione della riforma. Molti dei dichiarati propositi di innovazione restano sulla
        carta e la Corte costituzionale si assume – come vedremo – l’oneroso compito di
        gattopardescamente far convergere le apparenti novità con la sostanziale immutabilità di
        fondo di un sistema che ruota attorno al governo centrale e da esso dipende più di quanto i
        dichiarati propositi di salvaguardia delle autonomie consentirebbero. Alla resa dei conti
        conviene, dunque, riconoscere che giustamente il Parlamento ha lasciato cadere la tentazione
        di intorbidare le acque con inopportuni riferimenti al federalismo. Del resto, non ci si
        poteva aspettare risultati diversi a valle del fiume di chiacchiere che molto spesso,
        purtroppo, ha caratterizzato il dibattito sul federalismo indotto
        dalle pressioni della Lega padana e dai propositi dei partiti che miravano a bypassare
        quelle pressioni facendo mostra di accontentarle. 
∎ ﻿Per vari commentatori la
            parte più significativa della riforma andrebbe individuata nel cambiamento dei criteri
            di distribuzione delle funzioni amministrative: in questo si possono ravvisare i segni
            di una sorta di «completamento» del disegno già approvato con le riforme Bassanini
            (penso in particolare all’art. 118 Cost. e﻿ alla costituzionalizzazione del principio di
            sussidiarietà). Ritieni che questo risultato sia una conseguenza di scelte consapevoli
            del legislatore di riforma o che in realtà la «amministrativizzazione» delle Regioni sia
            in realtà la conseguenza di processi già avviati in precedenza e﻿ alla lunga rivelatisi
            non reversibili? E d’altro canto il complessivo riassetto dei criteri di distribuzione
            delle funzioni amministrative non va esente da qualche elemento di ambivalenza dal punto
            di vista delle Regioni: infatti le riforme Bassanini prima e successivamente la riforma
            costituzionale (pensiamo alla riscrittura dell’art. 114 Cost.) paiono delineare un ruolo
            forte – sul piano amministrativo – degli enti locali infraregionali. L’impressione che
            parte della dottrina ne ricava è quella di un rischio delle Regioni di rimanere in
            qualche misura «schiacciate» a causa di una sorta di asse tra amministrazioni centrali
            e﻿ amministrazioni locali infraregionali (sulle quali lo Stato rimane dotato di forti
            competenze ordinamentali): concordi con questa valutazione?
    
Raffrontata al precedente testo
        dell’art. 118 la nuova versione di questo lascia intravvedere propositi ambiziosi di
        rifondazione del versante amministrativo delle autonomie. Significativa è la menzione di
        canoni e modalità di esercizio delle attività amministrative che tendono a﻿ includere
        Regioni e minori enti locali in un sistema caratterizzato dalla osservanza dei principi di
        sussidiarietà, differenziazione e﻿ adeguatezza, senza al tempo stesso tralasciare la
        garanzia della sussidiarietà orizzontale a vantaggio di cittadini, singoli e﻿ associati. Sul
        fronte del rapporto fra Stato e Regioni si accenna a forme di coordinamento e﻿ intesa
        seppure limitatamente a materie espressamente indicate. 
    
La ricostruzione degli effetti di queste
        scelte non può non tener conto della situazione politica che vedeva talvolta crescere il
        peso politico dei grandi comuni in rapporto alla rilevanza politica delle rispettive
        Regioni. Tu accenni alla possibilità che talora queste ultime venissero a trovarsi
        schiacciate fra il centro e gli enti minori più forti. È possibile che ciò sia avvenuto
        specie in presenza di sindaci di grande prestigio. Del resto lo Stato aveva conservato la
        propria competenza a determinare i principi fondamentali dell’ordinamento locale e la
        vicenda dell’art. 1﻿, 4 della legge 5 giugno 2003 n. ﻿131 (la c.d. «legge La Loggia») dà
        testimonianza, anche in senso positivo, dell’elasticità con la quale il legislatore
        nazionale trattava il tema dei principi, in questo favorito – come vedremo – dalla Corte
        costituzionale. L’ambizione sottesa alle previsioni da cui siamo partiti è stata presa sul
        serio dalla giurisprudenza costituzionale, che ha interpretato i pur circoscritti enunciati
        di tre dei quattro commi dell’articolo in esame come le epifanie di principi di più generale
        portata, assegnando in particolare a sussidiarietà verticale e collaborazione una portata e﻿
        una rilevanza che trascendono i campi dal testo espressamente menzionati per una loro
        applicazione. Tale orientamento ha significato per la legge statale un’apertura a﻿
        operazioni di conformazione e rimodellazione di quello che abbiamo definito il versante
        amministrativo delle autonomie. Anche in questo caso c’è poco motivo di ragionare di
        federalismo, semmai può essere interessante sottolineare il ruolo che – seppure condizionata
        dalla necessità di interventi statali – viene ad assumere la legislazione regionale in
        connessione alla posizione assegnata all’amministrazione regionale. Una volta riconosciuta
        alle leggi dello Stato la competenza a fissare, da un lato, il nucleo fondamentale delle
        attribuzioni degli enti locali minori e, dall’altro lato, a disciplinare le modalità di
        indirizzo, coordinamento e collaborazione nei confronti delle Regioni, ai legislatori di
        queste restano principalmente – secondo un antico disegno – funzioni serventi nei confronti
        delle amministrazioni regionali e locali, senza che residuino molti spazi per una
        legislazione riformatrice. In questa prospettiva l’art. 118 rinnovato conferma le scelte
        della legislazione Bassanini e non vi aggiunge molto di nuovo, salvo ﻿dare al tutto la
        copertura costituzionale. 

Capitolo settimo 

Diritto regionale e giurisprudenza della Corte costituzionale: atto
            secondo

Prosegue lo studio della relazione tra diritto regionale e giurisprudenza della Corte costituzionale. In particolare, la discussione trae ispirazione dai contenziosi costituzionali e dalla loro rilevanza negli sviluppi del diritto regionale anche dopo la riforma, come dimostrato da un'analisi quantitativa delle sentenze.





∎ Il contenzioso costituzionale
            e la sistemazione per via giurisprudenziale (con tutti i profili problematici che
            abbiamo visto nei capitoli precedenti) rimane anche dopo la riforma una caratteristica
            molto evidente degli sviluppi del diritto regionale. Anzi, è facile notare – anche da
            una semplice analisi quantitativa delle sentenze della Corte – come i giudizi in via
            principale all’indomani della riforma siano percentualmente cresciuti in modo molto
            vistoso rispetto al complesso della giurisprudenza costituzionale. A questo riguardo si
            pone una prima questione: l’aumento del contenzioso può essere per certi aspetti atteso
            dopo una riforma di così ampia portata: e tuttavia le vicende post 2001 paiono
            dimostrare che in realtà il fenomeno non vada esente da qualche tratto di patologia:
            prima di sviluppare alcuni punti più specifici, ﻿partirei da una questione molto
            generale: quale ruolo ritieni abbiano avuto nell’impennata del contenzioso le carenze
            nella trama normativa della riforma e quale le «resistenze», in particolare sotto il
            profilo dei comportamenti dello Stato, rispetto ai tratti di potenziale innovazione
            contenuti nella riforma stessa?
    
Tutte le vicende e prospettive
        interpretative di cui sin qui si è ragionato a proposito della riforma della svolta del
        secolo confluiscono – e﻿ ambedue condividiamo questa opinione – nella giurisprudenza della
        Corte costituzionale. Il numero delle decisioni da questa adottate nei primi anni del
        Duemila è cospicuo e certamente ha pesato sulla formazione del diritto regionale vivente﻿,
        al quale non possiamo fare a meno di guardare se vogliamo cogliere l’identikit della
        disciplina. Ma la mole della giurisprudenza sarebbe di per sé un fattore irrilevante se
        quelle sentenze non rappresentassero l’epifania di scelte di merito
        della Corte costituzionale che la collocano in una posizione –
        verrebbe fatto di dire – arbitrale fra le due posizioni interpretative che ancora una volta
        polarizzano il dibattito sulla portata delle riforme. Le scelte che il giudice
        costituzionale fa allora acquisteranno, però, una particolare rilevanza dopo la reiezione
        referendaria della proposta di revisione costituzionale Renzi-Boschi. Dopo questo evento la
        costituzione vivente dell’ordinamento regionale non viene più messa in discussione nel
        confronto polarizzato di due divergenti concezioni del Titolo V della parte II della
        Costituzione, ma è ormai comunemente accettata come quadro di riferimento delle pretese e
        delle domande degli operatori statali e regionali. E di questa costituzione vivente la Corte
        costituzionale condivide in larga misura la paternità. 
Lasciate cadere le tentazioni di un
        imprecisato federalismo, il cui fallimento segna un punto irretrattabile di svolta, gli
        sviluppi che si manifestano e prendono radici danno per scontata la supremazia dello Stato
        nell’ordine costituzionale anche nei rapporti con le Regioni, sia in ragione diretta della
        scansione dell’ordine delle competenze territoriali﻿, secondo le dimensioni degli interessi
        nazionali e regionali, sia per il ricorso al canone della sussidiarietà verticale
        ogniqualvolta si ravvisino ragioni per andare oltre alla collocazione di una materia fra
        quelle di competenza regionale. È vero che le due riforme del 1999 e del 2001 contengono
        elementi di novità, che vengono accettati e﻿ utilizzati nella prassi, ma specialmente nel
        testo della revisione del 2001 sono così tanti gli elementi di dilemmaticità e﻿ ambiguità
        per cui la benevolenza da parte della Corte costituzionale nei confronti di quelle che tu
        definisci criticamente le «resistenze» dello Stato è realisticamente comprensibile alla luce
        di una linea di continuità e persistenza degli orientamenti da sempre presenti nella
        giurisprudenza costituzionale in materia regionale. Comunque vengono utilizzati, anche in
        termini che – come già si è detto – vanno ﻿al di là delle previsioni del testo, nuovi
        strumenti di composizione dei conflitti: se la carta della sussidiarietà verticale è
        inaspettatamente giuocata più in senso ascendente che discendente, alla collaborazione si fa
        largo ricorso nella giurisprudenza, anche valorizzandone l’utilizzo
        in termini compensativi delle domande insoddisfatte delle Regioni
        e, quindi, limitativi delle interferenze dello Stato. Ne trarrà indiretto vantaggio la
        politica quando, nell’intento di individuare un luogo di convergenza decisionale comune di
        Stato e Regioni, farà ricorso allo strumento delle Conferenze: un segno interessante del
        concorso degli operatori della politica alla crescita delle istituzioni dell’ordinamento
        regionale nel quadro, ma anche ﻿al di là dei testuali riferimenti di diritto costituzionale
        nell’interpretazione datane dalla pratica. 
Converrà ora approfondire queste prime
        indicazioni. Ovviamente converrà limitarci a﻿ un excursus utile ai
        nostri fini. Comunque, anche se sarà inevitabile rilevare che le tendenze della
        giurisprudenza costituzionale vanno nel senso di una persistenza del principio di supremazia
        dello Stato, sarà opportuno non dimenticare che si sono avuti anche passaggi orientati a﻿
        una garanzia e promozione delle autonomie. A questo novero possono essere ascritte le
        recenti sentenze c.d. «in ridondanza»﻿, che si segnalano per il riconoscimento
        dell﻿’ammissibilità di ricorsi regionali contro leggi statali censurate per interferenze
        statali in ambiti regionali non direttamente riconducibili a conflitti di competenza, ma
        rilevanti per la violazione di principi costituzionali. Un’apertura i cui esiti è oggi
        difficile prevedere, ma suscettibile di configurare un ruolo delle Regioni nella difesa di
        valori costituzionali che vanno ﻿al di là della garanzia delle autonomie territoriali. 
∎ Data la mole estremamente
            rilevante della giurisprudenza costituzionale post-riforma, la dottrina ha avuto non
            poche difficoltà nel trarne linee definite: pare tuttavia di poter dire – incominciando
            dalla giurisprudenza sulla fonte statutaria, che è stata completamente trasformata nel
            1999 – che la Corte mostri notevoli elementi di continuità rispetto ai vecchi paradigmi
            già utilizzati in sede di inquadramento dei «vecchi» statuti. Questi elementi sono
            presenti, ad esempio, nella giurisprudenza costituzionale in materia di natura della
            fonte statutaria e delle stesse autonomie regionali (penso alla giurisprudenza in
            materia di «parlamenti», o addirittura di «assemblee costituenti» regionali,
            a quella sulle norme di principio negli statuti e﻿ a quella
            sull’interpretazione dell’«armonia con la Costituzione» come limite agli statuti). La
            Corte pare essere piuttosto restrittiva anche per quanto attiene alle possibilità delle
            Regioni di conformare la propria forma di governo. Anche qui vi è da chiedersi se la
            Corte costituzionale stessa sia in certo senso «conservatrice» rispetto alla sua vecchia
            giurisprudenza, e dunque poco incline a ravvisare nella riforma spazi di novità che
            parte della dottrina aveva enfatizzato, o se viceversa le Regioni abbiano in qualche
            senso «sbagliato il tiro», attribuendo agli statuti una valenza che nel sistema
            costituzionale italiano essi non possono avere﻿.
    
Negli anni immediatamente successivi alle
        due revisioni costituzionali di cui andiamo discorrendo, la Corte costituzionale si è
        trovata ad avere a che fare con residui delle ambizioni federaliste delle Regioni, e non
        solo di quelle guidate dalle forze politiche che più quelle ambizioni avevano coltivato. Ciò
        è particolarmente vero per quanto riguarda la materia degli statuti regionali cui da taluno
        si voleva assegnare un ruolo nel sistema delle fonti comparabile a quello delle costituzioni
        degli stati membri di una federazione. È così avvenuto che il giudice costituzionale ha
        dovuto espressamente sancire che gli statuti non sono «carte Costituzionali», ma solo…
        ﻿fonti regionali «a competenza riservata e specializzata». Vero è che correttamente si
        riconosce «il ruolo delle Regioni di rappresentanza generale degli interessi delle
        rispettive collettività», ma ciò non consente ai Consigli regionali all’atto
        dell’approvazione degli statuti di inserirvi ﻿disposizioni programmatiche di azioni e﻿
        interventi che vanno oltre le competenze delle Regioni. Anche se con la legge costituzionale
        n. 1 del 1999 l’autonomia statutaria – a dire della Corte – è risultata notevolmente
        rafforzata, le accennate disposizioni programmatiche non sono comparabili a quelle presenti
        in Costituzione. Nelle sentenze che hanno trattato la questione, viene però evitata la via
        di una dichiarazione di incostituzionalità e ci si limita ad affermare che, anche se
        inserite in un atto fonte, non hanno alcuna efficacia giuridica e rilevano sul piano pratico
        come manifestazioni di convincimento presenti nelle rispettive
        comunità territoriali e veicolate dalle forze politiche presenti
        nelle assemblee regionali. Soluzione, questa, che non convince. Che avverrà all’interprete
        che si trovi ad avere a che fare con una di queste mere espressioni di convincimento senza
        il sussidio esplicativo delle sentenze della Corte? Non sarebbe stato meglio leggere queste
        disposizioni come canonizzazioni di orientamenti programmatici atti a giustificare
        iniziative politiche delle Regioni nelle materie considerate, se non addirittura come
        clausole autorizzative di scelte di indirizzo nell’adozione di atti di competenza regionale
        senza indebite interferenze negli spazi di spettanza dello Stato? Sarebbe stata una scelta
        più conforme al riconoscimento alla Regione del carattere rappresentativo degli orientamenti
        della comunità regionale di cui si è detto, e che in tal modo viene necessariamente
        ridimensionato. La soluzione adottata dalla Corte era in fin dei conti quella meno utile e
        produttiva per la Regione in termini di riconoscimento di una qualche pratica utilità alle
        disposizioni di principio di cui si è fatto cenno. 
Diversa e ben più severa accoglienza
        hanno avuto i tentativi di calcare le orme della carta costituzionale in materia di
        organizzazione ed esercizio delle funzioni degli organi supremi delle Regioni. La materia è
        sì riservata alla fonte statutaria ma questa deve contenersi nei limiti della Costituzione﻿,
        cui evidentemente nell’interpretazione della Corte delle relative disposizioni va riservata
        la determinazione delle linee fondamentali della disciplina della materia. Al riguardo non
        va dimenticata la reazione della Corte di rigetto della pretesa di alcune Regioni di
        battezzare i rispettivi Consigli con il più impegnativo nome di Parlamento. La scelta del
        legislatore costituente va rispettata, evidentemente la questione non è meramente
        nominalistica. Scegliendo di chiamare Consigli le assemblee regionali si è inteso
        differenziarle dalle Camere del Parlamento e﻿ avvicinarle, semmai, alle assemblee dei minori
        enti locali. Il che costituisce un’ulteriore conferma che il ruolo delle Regioni non è
        comparabile a quello degli Stati membri di uno Stato federale. E nella stessa logica, di
        tenere ben distinto il sistema di governo regionale da quello statale﻿, è stata esclusa
        l﻿’ammissibilità delle commissioni consiliari deliberanti, e non si è
        concessa la possibilità per le giunte regionali di adottare atti
        provvisori in caso di necessità e﻿ urgenza comparabili ai decreti legge governativi. 
Contrariamente alle aspettative il fatto
        che il testo revisionato conserv﻿i la clausola﻿﻿ che vincola gli statuti regionali
        all’armonia con la Costituzione﻿ non è stato interpretato dalla Corte come un fattore di
            enlargement dell’autonomia statutaria, ma è stato visto come un
        elemento che colloca gli statuti nel sistema pluralistico delle fonti﻿, senza disponibilità
        alcuna da parte della Regione di libera individuazione della materia alla cui disciplina
        provvedono, e con netta distinzione della loro competenza rispetto a quella – ad esempio –
        della stessa legge regionale﻿, tant’è che viene riservata a questa e non a quelli ogni
        ulteriore intervento normativo in materia di elezioni regionali ﻿al di là di quanto risulta
        dalla Costituzione. 
∎ Certo è comunque che la
            giurisprudenza in ﻿determinato senso più interessante (e del resto anche la più
            consistente numericamente) è quella sulle competenze legislative delle Regioni, e sui
            loro rapporti con le insopprimibili esigenze di unità imposte dall’art. 5 Cost. Come è
            stato rilevato dai commentatori, sotto questo profilo l’art. 114 Cost. aveva
            potenzialità innovative estremamente rilevanti, se non altro nel senso di rompere
            l’identificazione tra esigenze unitarie/interesse nazionale e Stato. Ciò ha posto la
            Corte nella necessità di «ripensare» gli strumenti di unificazione.
    
A questo riguardo si possono
            da un lato ricordare le decisioni ispirate al ricorso alle c.d. «materie trasversali» o
            «materie compito», che finiscono per intersecarsi inestricabilmente con competenze
            regionali concorrenti e﻿ anche ﻿residuali e – per altro verso – non si può a questo
            riguardo non ricordare quella che è stata – e﻿ a tutt’oggi ancora è – la più importante
            decisione in materia di ricostruzione delle novità introdotte dalla riforma. Mi
            riferisco ovviamente alla ﻿sentenza 303 del 2003. Su di essa (e﻿ in genere sulle nuove
            modalità di soddisfazione delle esigenze unitarie implicite nell’art. 5 Cost.) le
            opinioni dottrinali in certo senso si sono divise: da un lato taluni hanno ravvisato in
            questo una indebita resurrezione dell’interesse nazionale, in
            continuità con la vecchia giurisprudenza, o una «riscrittura»
            del Titolo V; altri viceversa ne hanno evidenziato le potenziali novità anche positive
            per le Regioni. Qual è la tua posizione in proposito?
    
In effetti – come già abbiamo osservato
        – la cancellazione del controllo di merito delle leggi regionali con la conseguente
        scomparsa del limite degli interessi nazionale e delle altre Regioni poteva avere
        interessanti potenzialità innovative, mettendo in discussione la ormai acquisita
        configurazione della supremazia dello Stato. Ma nel pensiero della Corte la particolare
        posizione assegnata allo Stato dalla precedente giurisprudenza costituzionale non poteva
        essere messa in discussione e, quindi, quelli che tu chiami gli strumenti di unificazione
        andavano ripensati. Di conseguenza la risposta della giurisprudenza si è mossa in una
        duplice direzione, elaborando da un lato il complesso delle indicazioni innovative della
        riforma ai fini di un disegno potenzialmente complessivo dei rapporti fra centro e
        periferia, e saggiando dall’altro lato le implicazioni interpretative dei nuovi elenchi
        delle competenze in vista della ricostruzione della potestà legislativa regionale. 
Partiamo da quest’ultimo punto. La scala
        degli interessi resta il punto di riferimento ai fini della individuazione delle competenze
        degli enti interessati. In apparenza l’interesse non è più considerato come un limite
        all’esercizio di una competenza legislativa previamente individuata sulla base della lettera
        degli elenchi delle materie di competenza, limite della cui osservanza si dovrebbe ragionare
        caso per caso. In realtà il discorso sugli interessi viene affrontato già a monte in vista
        della definizione di quella competenza, e quindi prima dell’eventuale suo esercizio. La
        Corte resta invero fedele all’impostazione originaria che vuole ristrette le attribuzioni
        delle Regioni alla sola cura degli interessi territorialmente definiti regionali e rilascia
        allo Stato il potere di provvedere quando siano in giuoco interessi sovraregionali anche in
        materie potenzialmente di competenza regionale. Non sempre questa impostazione è dalla Corte
        espressamente enunciata in motivazione delle sentenze, ma è comunque percepibile﻿,
        specialmente quando sono in giuoco interessi non frazionabili
        l’appartenenza della cui cura allo Stato è sempre ritenuta fuori
        discussione. Ma in assenza di esplicite indicazioni normative della Costituzione ovvero per
        l’inutilizzabilità della legislazione nazionale antecedente la revisione costituzionale,
        l’individuazione della discriminante fra interessi nazionali e regionali resta affidata a
        considerazioni pratiche ricavate dalla prassi e, quindi, spesso targate come statali. Molto
        hanno pesato a spingere la Corte in questa direzione le novità terminologiche presenti nelle
        disposizioni della legge di revisione costituzionale. In questo atto, non mancano, infatti,
        espressioni alla cui comprensione è difficile arrivare secondo l’approccio nominalistico
        tradizionale. L’esercizio della relativa potestà legislativa statale travalica i confini di
        una materia previamente definita negli usuali modi terminologici, giacché di necessità
        finisce per interessare più materie definite secondo i tradizionali canoni linguistici. È
        questo il caso delle c.d. «materie trasversali» che assegnano allo Stato attribuzioni che
        sono produttivamente esercitabili se vengono a﻿ interessare altre materie, sia statali che
        regionali, concorrenza e tutela ambientale ad esempio. Da queste non sempre agevolmente la
        dottrina distingue le materie compito ﻿o﻿ obiettivo: anche per esse l’estensione della
        competenza legislativa statale non è individuabile secondo i canoni seguiti nel caso delle
        materie definite nei termini tradizionali﻿, in quanto all’atto dell’esercizio quella
        competenza va a toccare più ambiti materiali. 
E veniamo alla sentenza n. 303 del 2003
        che molti indicano come il manifesto programmatico della Corte in ordine all’interpretazione
        delle novità introdotte dalla legge costituzionale di revisione del 2001. Il giudice
        costituzionale parte dalla constatazione della cancellazione del controllo parlamentare
        sulle leggi regionali e del connesso limite degli interessi. Ma non sembra molto preoccupato
        dei potenziali esiti di tale svolta. Come nel caso delle materie trasversali e delle materie
        compito non ha difficoltà ad adottare un approccio interpretativo teleologico, così
        agevolmente supera l’idea che l’attività unificante dello Stato debba necessariamente
        passare – per restare alla lettera della Costituzione – per l’esercizio della potestà
        legislativa in materie di competenza esclusiva e per la
        determinazione dei principi fondamentali di disciplina delle
        materie in competenza concorrente. Osservando sbrigativamente che fermarsi a questa
        alternativa significherebbe circondare di garanzie ferree le competenze regionali e
        svalutare le istanze unitarie, la motivazione della sentenza in esame conclude per
        l’ammissibilità di soluzioni che rendano più flessibile il disegno costituzionale la cui
        adozione è consentita allo Stato in ragione di una valutazione dell’interesse pubblico
        proporzionata e non irragionevole﻿, condotta alla luce di uno stretto scrutinio di
        costituzionalità. All’acquisizione delle relative funzioni lo Stato può accedere attraverso
        la loro assunzione in sussidiarietà, giacché solo attraverso la loro appropriazione ed
        esercizio è pensabile una cura di interessi che travalicano i confini delle competenze
        regionali 
Questo accenno finale a﻿
        un﻿’individuazione degli interessi che va condotta in termini di costituzionalità sembra
        dettato dall’intento di liberare il campo da possibili equivoci, mentre è esso stesso motivo
        di equivoci nella misura in cui ogni valutazione degli interessi in campo nel quadro della
        Costituzione non dovrebbe poter prescindere dalla distribuzione delle competenze e, quindi,
        della intestazione della cura degli interessi in giuoco. Secondo la linea argomentativa che
        si è data, la Corte va oltre la Costituzione e finisce per optare per una individuazione
        degli interessi tutta affidata a riscontri sociali ed economici di fatto﻿, che con
        difficoltà possono rientrare nelle capacità di un giudice di legittimità. Eppure il giudice
        costituzionale insiste su questa strada ragionando di ambiti materiali nei quali coesistono
        attribuzioni e funzioni diverse fra loro legate in un intreccio la cui sottovalutazione
        vanificherebbe le ragioni di unità e﻿ indivisibilità della Repubblica. Si tratta,
        evidentemente, di un approccio che riprende quello fatto proprio dalla Corte ai tempi della
        conversione del limite di merito in limite di legittimità, che nascondeva anch’esso
        valutazioni e﻿ indagini fattuali per le quali la Corte finiva di appiattirsi sulle scelte
        dello Stato. ﻿Tuttavia le argomentazioni della Corte non partono dalla ricognizione della
        potestà legislativa statale, ma dall’individuazione di funzioni amministrative statali il
        cui esercizio appare alla Corte necessario alla tutela dell’interesse
        pubblico. È, dunque, un approccio casistico che, però, ancora una
        volta trascende i termini di una valutazione puntuale di opportunità e convenienza per
        tradursi in un discorso sulla competenza. Il fatto che si parta da funzioni amministrative
        di necessaria appartenenza dello Stato assunte in sussidiarietà﻿ non impedisce che la stessa
        competenza legislativa statale venga chiamata in causa nella misura in cui secondo il
        principio di legalità è giusto e doveroso che l’esercizio di quelle funzioni sia
        disciplinato con legge. Giustificazione, questa, che può soddisfare sino a quando
        l’intervento della legge statale è concepito in funzione servente dell’osservanza del canone
        che vuole disciplinata dalla legge l’attività dello Stato, ma non sempre regge oltre quando
        è in giuoco la disciplina sostanziale della materia di cui trattasi. Per ritrovare la base
        di questa appariva inevitabile – nonostante le modifiche della Costituzione – il ritorno
        alla vecchia motivazione che faceva appello alla sovraregionalità degli interessi in giuoco. 
In conclusione il quadro che risultava
        da questi sviluppi giurisprudenziali non garantiva quella certezza e stabilità del riparto
        delle competenze che nella legge di revisione volevano trovare quanti la interpretavano come
        un disegno certo e﻿ irretrattabile di attribuzioni allo Stato e﻿ alle Regioni senza
        riconoscere a﻿ uno di questi attori, e﻿ in particolare allo Stato, la possibilità di
        inserire elementi di fluidità e flessibilità nel quadro. Io stesso lessi la sentenza n. 303
        del 2003 con più di una perplessità, nel timore che gli argomenti ivi sviluppati fossero
        usati in danno delle attribuzioni delle Regioni. A quasi vent’anni di distanza trovo inutile
        insistere in questa direzione giacché la giurisprudenza della Corte è ormai parte del
        diritto regionale vivente e ne dobbiamo tener conto ai fini dei ragionamenti che
        svilupperemo nel prossimo capitolo. 
∎ Il disegno complessivo
            sotteso alla ﻿sentenza n. 303 del 2003 (che enuncia esplicite rotture rispetto alla
            vecchia concezione dell’interesse nazionale come interesse riconducibile necessariamente
            alla competenza statale, «rovescia» il parallelismo tra funzioni amministrative e
            legislative postulando la prevalenza ﻿delle prime su queste ultime, e rimanda
            a﻿ una gestione concordata e collaborativa delle competenze)
            non sembra avere tenuto nel suo complesso, a guardare la giurisprudenza successiva﻿. Da
            molte parti in dottrina è stato sottolineato come ciò sia dovuto alle carenze della
            riforma in termini di previsione di meccanismi di collaborazione, per l’assetto dei
            quali, in sostanza, la situazione non è mutata rispetto a quella delineata dalle
            «riforme Bassanini»: concordi con questa opinione o ritieni che accanto a questa
            motivazione ce ne possano essere altre?
    
Certamente la Corte costituzionale ha
        sfruttato le ambiguità del testo della legge costituzionale di revisione: come ho rilevato
        nel capitolo 6 essa aveva davanti a sé due alternative e﻿ ha scelto quella orientata a
        favorire, rectius mantenere﻿, la condizione di supremazia dello Stato
        anche a patto di ridimensionare le aspettative e le pretese delle Regioni. Rovesciando la
        priorità fra funzioni amministrative e potestà legislativa a favore delle prime, essa si è
        riservata margini di discrezionalità da esercitare caso per caso sul ricorso al principio di
        sussidiarietà, evitando così più impegnative scelte in ordine a﻿ un preventivo riparto delle
        competenze per materie. In tal modo essa opta per quella che definisce la vocazione dinamica
        della sussidiarietà, che diventa, in una logica casistica, un fattore di flessibilità con
        conseguenze – a suo dire – preferibili a quelli addebitabili a﻿ un utilizzo della
        sussidiarietà in vista di un﻿a predeterminata e stabile distribuzione delle attribuzioni. 
A supporto della sua scelta il giudice
        costituzionale introduce una concezione procedimentale e consensuale del principio di
        sussidiarietà nel senso che, quando esso viene utilizzato per giustificare l’assunzione di
        funzioni regionali a﻿ opera dello Stato, va ricercato l’accordo della Regione interessata,
        il cui coinvolgimento non può non risolversi in un’articolazione procedimentale dei rapporti
        fra le autorità coinvolte. Ed è qui che riappare la discrezionalità che la Corte riserva a
        sé stessa, giacché almeno al momento dell’adozione della sentenza n. 303/2003 la Corte non
        specifica in via generale i modi e le forme dell’anzidetta procedimentalizzazione e non
        identifica la tipologia di forme di collaborazione ﻿necessaria fra centro e periferia. In
        tal modo, mentre l’iniziativa dell’operazione di assunzione di
        funzioni in sussidiarietà resta necessariamente allo Stato﻿, ivi incluse le relative opzioni
        organizzative, la Corte non vincola a priori il suo giudizio﻿, con conseguenze di incertezza
        e﻿ imprevedibilità degli esiti finali. Il che va certo a svantaggio delle Regioni, ma può
        risolversi anche in una limitazione per il legislatore statale, nella misura in cui le
        scelte della Corte costituiscono altrettante epifanie caso per caso di un suo esercizio di
            lawmaking. 
Ovviamente queste conclusioni possono
        costituire anche la base di partenza di un assestamento delle relazioni Stato-Regione
        secondo regole predeterminate e stabili che disciplinino in via preventiva, e non caso per
        caso, le procedure di assunzione in sussidiarietà, di collaborazione e di coordinamento in
        caso di interessi ritenuti non frazionabili. In questa prospettiva sarà conveniente indagare
        la relazione fra utilizzo del principio di collaborazione e quella valorizzazione delle
        Conferenze di cui già più volte si è fatto cenno. Sul punto ci soffermeremo in sede di
        bilancio di questa nostra ricerca dell’identità del diritto regionale. 
∎ Un altro elemento che molta
            parte della dottrina ha evidenziato consiste nel rilevare alcune discontinuità nella
            giurisprudenza della Corte costituzionale, anche relativamente ai singoli strumenti da
            essa utilizzabili per «surrogare» la funzione del vecchio interesse nazionale in un
            contesto fortemente rinnovato, e﻿ in particolare alle c.d. «materie compito». In questo
            senso la giurisprudenza costituzionale – nelle ricostruzioni che ne hanno fatto i
            commentatori – mostra qualche oscillazione. In taluni casi, essa sembra usare le materie
            trasversali come fonti di inevitabili intrecci tra competenze statali e regionali﻿,
            senza tuttavia escludere del tutto queste ultime dalla possibilità di intervento. Mi
            riferisco alla giurisprudenza che è stata definita come fondata sui «punti di
            equilibrio» tra standard minimi unitari – di competenza statale – e possibilità delle
            Regioni di usare le proprie competenze per eventualmente differenziare le rispettive
            discipline. Da un certo punto di vista, questa declinazione delle materie trasversali –
            come è stato suggestivamente osservato – ha l’effetto di
            «smaterializzare» le singole materie senza tuttavia elidere del tutto la competenza
            delle Regioni. Per altro verso si è osservato che in altre decisioni la Corte fa un uso
            delle materie trasversali molto più centralistico quando nel risolvere la singola
            controversia fa appello al criterio della «prevalenza» costruendo la soluzione del caso
            concreto su un giudizio di «prevalenza» della singola attribuzione costituzionale di
            potestà legislativa che quasi sempre gioca a favore dello Stato e finisce per precludere
            interventi regionali. Sta comunque di fatto che – in una visione complessiva – pare di
            poter dire che molte materie trasversali finiscono per assumere un ruolo molto
            fortemente limitativo delle competenze regionali (tanto concorrenti quanto residuali).
            Quali sono a tuo modo di vedere le ragioni di questi sviluppi? E﻿,﻿ in particolare,
            quale peso hanno gli elementi di «vischiosità» che l’evoluzione giurisprudenziale porta
            necessariamente con sé e quale ruolo va riconosciuto invece ad altri fattori, quali
            l’impianto della legislazione statale (e﻿ il complessivo atteggiamento dello Stato
            rispetto al contenzioso costituzionale)?
    
Sarebbe ingiusto pensare che la Corte
        costituzionale, troppo presa ad assicurare continuità anche nel quadro della Costituzione
        novellata alla particolare posizione da sempre riconosciuta allo Stato, non abbia percepito
        e razionalizzato alcune delle importanti innovazioni presenti nell’ordine costituzionale
        dopo la riforma. Oggetto importante di questo discorso è, come già abbiamo visto, il
        concetto di materia che, per la stessa impostazione in chiave pseudofederale del riparto
        delle attribuzioni, interessa non solo le Regioni, ma anzitutto lo Stato e l’elenco delle
        competenze di questo che, espresso in termini di materie, precede nell’art. 117 le
        disposizioni concernenti le competenze regionali. Sarebbe inutile rammentare come
        l’orientamento centralista abbia profondamente condizionato l’interpretazione di
        quell’elenco. È invece più conveniente osservare che la Corte ha nel suo lavoro preso atto
        della diversa fisionomia di molte delle materie elencate rispetto a quella delle materie di
        cui è ﻿fatta menzione nel testo originario della Costituzione. In quest’ultimo caso le
        espressioni usate dal legislatore miravano a﻿ una identificazione
        delle materie in termini oggettivi e statici spesso non casualmente
        riferiti alla legislazione precostituzionale vigente, laddove nella presente redazione
        oggettività e staticità sfumano in una prospettiva dinamica che assegna allo Stato il
        conseguimento di determinati obiettivi. Nelle pagine precedenti è stato ricordato che
        dottrina e giurisprudenza hanno parlato in proposito di materie trasversali. Con tale
        terminologia si allude a competenze statali suscettibili di interessare più settori. Può
        sembrare un ossimoro giacché anche per la Corte costituzionale si tratta di materie che non
        possono «configurarsi come “materie” in senso stretto». Le abilità definitorie e le fantasie
        terminologiche si sono sfogate alla ricerca di ﻿espressioni sempre più colorite, si è
        ragionato di smaterializzazione delle materie, e quindi di materie smaterializzate, di
        materie non materie. Ma alla fine vi è convergenza nell’identificazione di un unico
        fenomeno. Siamo di fronte a qualcosa che ha a che fare con la soddisfazione di esigenze
        unitarie, si fa riferimento – come ancora dice la Corte – a﻿ «una competenza del legislatore
        idonea a﻿ investire tutte le materie». Molto spesso si tratta di obiettivi che si
        identificano in principi ﻿o﻿ obiettivi costituzionalmente enunciati, da qui ancora
        espressioni variegate quali materie obiettivo o materie principio. 
Viste in chiave sistematica queste
        vicende mettono in discussione, da un lato, l’osservanza da parte delle Regioni dei principi
        della prima parte della Costituzione, e, dall’altro lato, la competenza del legislatore
        statale a determinare i principi fondamentali di legislazione. In effetti ci si può chiedere
        se la previsione di principi costituzionali che non possono non impegnare tutte le autorità
        della Repubblica possa di per sé portare alla rivendicazione di una competenza esclusiva
        anche di natura trasversale dello Stato. La smaterializzazione delle competenze di questo e
        la loro conseguente natura espansiva non dovrebbero portare alla nullificazione
        dell’obbligazione delle Regioni di dare attuazione a quei principi costituzionali﻿, per
        quanto consentito dagli ambiti materiali di loro competenza. Correlativamente il
        riconoscimento della trasversalità delle attribuzioni dello Stato sino a consentire
        interferenze in materie di spettanza regionale dovrebbe essere conciliato
        con il potere dello Stato di determinare i principi di
        legislazione, i quali potrebbero anche essere concepiti come tramiti per vincolare le
        Regioni al rispetto degli interessi in giuoco nella trasversalità. Ciò è tanto più vero se
        rammentiamo la frequente tendenza della Corte a concepire i principi di legislazione in
        termini che sfiorano il dettaglio delle relative discipline, se non sono ritenuti
        insufficienti a corrispondere alle esigenze centrali. Ciò sia detto ﻿scontando la
        possibilità che per le stesse finalità qui ricordate﻿ venga fatto ricorso alla chiamata in
        sussidiarietà﻿, tanto più che la Corte non ha esitato a consentire allo stato di fare
        ricorso al riguardo allo strumento regolamentare anziché alla legge. 
Vi è però una tendenza a conciliare
        l’esercizio delle preminenti funzioni statali con almeno una parziale salvaguardia delle
        attribuzioni regionali﻿, purché l’esercizio di queste rispetti – come tu ricordi – i punti
        di equilibrio tra gli interessi in giuoco. Anche una vicenda siffatta potrebbe esigere una
        qualche forma di proceduralizzazione quanto meno in vista del ricorso a forme di
        collaborazione. Il che richiama la necessità di chiarimenti più incisivi di quelli che la
        giurisprudenza costituzionale può suggerire in tema di accordi o intese fra Stato e Regioni,
        se non ﻿di mere audizioni di rappresentanze regionali. Ma è anche questo un tema sul quale
        dovremo ritornare in sede di conclusioni.﻿

Capitolo ottavo 

Le vicende del diritto regionale dopo la riforma

Il presente capitolo è dedicato alle vicende del diritto regionale dopo la riforma del 2001. Negli ultimi anni, dopo svariati bilanci e ricognizioni, è emerso come essa sia caratterizzata dal ricorrente confronto fra centro nazionale e autonomie territoriali. Vengono quindi approfondite le modalità e gli strumenti di “dialogo” e confronto tra Stato e Regioni.





∎ La riforma del 2001 non
            chiude il tema di un ripensamento, anche a livello di modifica della Costituzione, della
            posizione delle Regioni. Immediatamente dopo l’approvazione emerge il tema della c.d.
        devolution (fatta propria dalle forze politiche che appoggiavano il
            secondo governo Berlusconi): la riforma Berlusconi arriva al voto popolare e viene
            respinta nel giugno del 2006. Successivamente prende corpo (ma senza giungere
            all’approvazione definitiva) un’ipotesi di riforma presentat﻿a al Senato nell’ottobre
            2012 e sostanzialmente centralistica, basata tutta sul contenimento della spesa. Si
            giunge poi alla c.d. «riforma Renzi-Boschi», pubblicata dopo l’approvazione parlamentare
            nell’aprile del 2016 e﻿ anch’essa respinta dal referendum costituzionale del dicembre
            dello stesso anno. Cosa comportano queste vicende per il nostro problema?
    
Non so se un’altra disciplina possa
        vantare tanti bilanci e ricognizioni dello stato dell’arte quanti vanta negli anni recenti,
        con grande frequenza, il diritto regionale. Per farsi un’idea basta scorrere le annate della
        più autorevole rivista della materia﻿, ﻿«﻿le Regioni﻿», e si avrà
        chiara la﻿﻿ sensazione che in dottrina il diritto regionale è oggetto di una ricorrente
        attenzione, che evidentemente attesta uno stato di insoddisfazione che si perpetua nel
        tempo. In effetti, dopo le riforme della svolta del secolo anche sul piano politico il
        dibattito per qualche tempo non è mai venuto meno. Con l’abituale tendenza a prendere spunto
        da eventi occorsi in altri ordinamenti, e quindi in chiave di evidente mimesi, dopo
        l’innamoramento per il federalismo, è venuto il tempo dell’invidia per la
            devolution anglosassone, cui ha fatto seguito la legge di revisione
        della Costituzione approvata dalla maggioranza del governo
        Berlusconi. Respinta questa dal voto del referendum popolare e
        rimasta sulla carta quella del governo Monti, ha fatto seguito il momento della novellazione
        Renzi-Boschi, anch’essa respinta dal corpo elettorale referendario. Orbene chi continua a
        ragionare di cambiamenti dell’ordinamento regionale e﻿ insegue, insoddisfatto, sempre nuovi
        bilanci e ricognizioni dello stato dell’arte, non si rende conto che le vicende politiche di
        cui abbiamo fatto rapida menzione segnano la conclusione di un processo di consolidamento
        del diritto regionale quale siamo venuti descrivendolo nei capitoli che precedono. I voti
        popolari consacrano un assetto di questa branca del diritto che pare comunemente accettato
        nonostante le insoddisfazioni di più di un cultore della materia. 
﻿Autorità nazionali e cittadini danno per
        scontato l’equilibrio raggiunto fra centro e periferia e le stesse Regioni sembrano
        pacificate. Esse in effetti sono messe alla prova dalle nuove responsabilità finanziarie;
        dalle ricadute di una globalizzazione che subordina anche la loro capacità di contrarre
        debiti ed effettuare spese al vaglio delle agenzie di rating; dalla
        condizione di sfinimento indotta infine da una pandemia che le ha viste impegnate al massimo
        delle loro capacità operative a fronte del peso orami irretrattabile delle loro attribuzioni
        in materia sanitaria. Se il diritto regionale vivente non viene messo in discussione nella
        misura in cui costituisce il quadro al cui interno si sviluppano le relazioni e gli
        equilibri fra i soggetti istituzionali interessati, non si attende più da una revisione
        della Costituzione un ripensamento della materia. Il che non significa che ﻿venga meno
        quella polarizzazione fra centro e periferia che abbiamo visto caratterizzare il dibattito
        sull’implementazione della Costituzione﻿, sino a﻿ immaginarne più di una revisione per dare
        compiuto e verace compimento alle scelte dell’Assemblea ﻿costituente﻿. Essa si trasferisce
        di livello e﻿ interessa i confronti fra Stato e Regioni all’interno del quadro di cui sopra
        si è detto. I conflitti fra i ridetti attori costituzionali non riguardano più la scelta fra
        uno dei possibili modelli costituzionali di ordinamento regionale, ma interessano il
        concreto atteggiarsi degli istituti del regionalismo nel confronto fra gli interessi in
        giuoco. Nelle vecchie dispense degli anni ’50 Massimo Severo
        Giannini individuava il tratto caratterizzante del diritto amministrativo nel perenne
        conflitto fra autorità e libertà﻿; riprendendo quell’autorevole esempio possiamo affermare
        che il diritto regionale si caratterizza per il ricorrente confronto fra centro nazionale e﻿
        autonomie territoriali di livello intermedio﻿, cui quella branca del diritto offre il
        palcoscenico per il continuo sviluppo delle loro relazioni e conflitti. Passo ulteriore
        della nostra ricerca è verificare come in concreto si siano venuti atteggiando gli istituti
        politici all’interno dei quali quel confronto ha preso vita. 
∎ In effetti finora abbiamo
            discorso fondamentalmente dei contenuti della riforma in rapporto alla ripartizione di
            competenze tra Stato e Regioni. Non si può tuttavia ignorare il tema cui hai accennato e
            che finora abbiamo sfiorato senza affrontarlo compiutamente, ossia quello degli
            strumenti di «dialogo» e confronto tra Stato e Regioni. Sul piano generale la mancata
            emersione a livello di normazione costituzionale di snodi collaborativi è stata vista
            come uno dei principali limiti della riforma. Concordi con questa opinione?
    
La revisione della Costituzione non ha
        previsto nuove istituzioni volte a favorire il confronto e il dialogo fra lo Stato e le
        Regioni. Il fatto stesso che l’introduzione di innovazioni al riguardo sia stata demandata
        al legislatore statale ordinario è sintomatico della qualità del rapporto che si vuole
        instaurare fra le istituzioni interessate. È una scelta perfettamente allineata a﻿ un
        disegno di supremazia dello Stato, cui spetta di individuare modi e termini delle relazioni
        con le Regioni. L’opzione federalista è lasciata cadere anche in questo caso. Forse qualche
        mutamento poteva derivare con l’introduzione di una camera delle Regioni nella legge
        costituzionale Renzi-Boschi, anche se questa innovazione perse, strada facendo, molta della
        sua carica innovativa quando i presentatori del relativo disegno cedettero alle critiche di
        chi, senza alcuna giustificazione, sosteneva che i componenti della nuova assemblea dovevano
        essere eletti non dai Consigli regionali ma dal corpo elettorale,
        Regione per Regione. D’altra parte, anche se da più parti invocata, i regolamenti delle
        Camere non hanno sin qui dato attuazione all’art. 11 della legge costituzionale n. 3 del
        2001, che prevede la partecipazione dei rappresentanti delle Regioni, delle ﻿﻿province
        autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le questioni regionali sino
        alla revisione dell’attuale Parlamento. Anche questo è un sintomo della leggerezza con la
        quale﻿﻿ è stato﻿﻿ affrontato il tema dell’upgrading del nostro
        ordinamento regionale, senza specificare al limite se﻿, nel caso﻿, con l’espressione
        «questioni regionali» si voleva alludere a soli affari di rilevanza parlamentare, o se,
        invece, si intendeva fare riferimento alla più larga rete delle relazioni fra Stato e
        Regioni. 
Allo stato non può certo dirsi che, come
        vuole la dottrina per gli ﻿Stati federali, ﻿Stato e istituzioni territoriali di livello
        intermedio trov﻿ino in eguale misura la disciplina delle rispettive attribuzioni e delle
        reciproche relazioni nel testo della Costituzione. Una correzione di tiro rispetto al
        passato si è avuta con l’abrogazione delle norme relative al controllo di legittimità
        costituzionale delle leggi regionali da parte del governo﻿, con possibilità di rinvio
        motivato e richiesta di nuova deliberazione del Consiglio regionale. La soluzione adottata
        parifica la posizione di Stato e Regioni in ordine all﻿’azionabilità di doglianze volte a
        contestare la legittimità di atti della controparte dinanzi alla Corte ﻿costituzionale. In
        un caso e nell’altro la via percorribile a propria tutela è quella del ricorso al giudice
        costituzionale, però con una diversa configurazione delle azioni ammissibili. Lo Stato può
        ricorrere alla Corte costituzionale contro ﻿leggi regionali che ritenga «eccedano la
        competenza della Regione», mentre alla Regione è dato ricorrere soltanto «quando ritenga che
        una legge o un atto avente valore di legge dello Stato o di un’altra Regione leda la sua
        sfera di competenza». L’iniziale apparente parificazione della posizione di Stato e Regioni
        viene, dunque, dalla normativa novellata ridimensionata, le citate differenze verbali
        ripropongono il tema della supremazia dello Stato nella misura in cui a questo riconoscono
        un ampio potere di ricorso﻿, a garanzia dell’unità dell’ordinamento e﻿ a salvaguardia dei
        precetti costituzionali nel loro complesso. Ci hanno guadagnato le Regioni da queste
        innovazioni e dal superamento delle originarie modalità di
        controllo? Da taluno si avanzano dubbi e perplessità sui vantaggi derivanti alle Regioni
        dall﻿’eliminazione del controllo statale preventivo sulle leggi regionali. Vero è che con il
        passare degli anni l’interpretazione giurisprudenziale della relativa normativa si era fatta
        sempre più aggrovigliata﻿, appesantendo lo sviluppo delle relative procedure. Ma è anche
        vero che la previsione di una sospensione dell’iter deliberativo per consentire l’eventuale
        riforma del testo impugnato﻿﻿ e la sua seconda approvazione a﻿ opera del Consiglio regionale
        apriva la possibilità di un confronto fra Stato e Regioni per la possibile adozione di
        emendamenti atti a soddisfare lo Stato, salvo che la Regione intendesse procedere senza
        modificare la legge ovvero avesse convinto lo Stato della bontà delle sue ragioni. Oggi
        questa apertura di discussioni e negoziazioni non è più possibile, a meno che le Regioni non
        sentano anticipatamente gli organi statali su progetti di legge che vogliono portare avanti,
        ovvero non vi sia un intervento di una delle Conferenze, specie in presenza di attesi
        interventi legislativi di tutte o più Regioni. Giova ricordare che con una legge del 2003
        proprio nella Conferenza ﻿Stato-Regioni è stato individuato il luogo della ricerca di intese
        volte a favorire l’armonizzazione delle legislazioni statale e regionali﻿, così limitando il
        ricorso alla giustizia costituzionale. 
∎ Nella tua ultima risposta hai
            fatto riferimento alla modifica dell’art. 127 Cost., con l’eliminazione del controllo
            preventivo sulle leggi regionali. Non si può ovviamente negare che sul piano
            dell’architettura costituzionale tale eliminazione migliori la posizione della legge
            regionale. E tuttavia, quasi per paradosso, da qualche parte è stato fatto notare che la
            riforma ha eliminato, assieme alla pratica dei rinvii con richiesta di riesame, un
            canale ﻿politico di comunicazione ﻿tra Regioni e Stato. Per altro verso, il nuovo Titolo
            V ha introdotto la previsione di poteri sostitutivi dello Stato, in parte collegati alla
            costituzionalizzazione delle competenze regionali in materia di rapporti esterni; in
            parte con la previsione di cui all’art. 120 Cost.﻿
    
Il controllo preventivo sulle leggi
        regionali se, da un lato, favoriva la conversazione fra gli interlocutori, d’altra parte
        presentava la difficoltà di contrapporre su un piano individuale lo Stato e le Regioni, le
        quali si vedevano così costrette a confrontarsi﻿ – forti delle loro sole attribuzioni e
        della loro circoscritta rappresentatività politica﻿ – con gli organi centrali più di loro
        potenti per attribuzioni e﻿ autorità politica, e si trovavano quindi inevitabilmente in una
        posizione di debolezza. A questa i governanti regionali potevano talora ovviare facendo
        appello alla solidarietà politica delle controparti se appartenenti a﻿ uno stesso partito.
        Il che finiva per costituire ragione di discriminazioni e differenze di trattamento, come
        risulta dall’andamento dei rinvii delle leggi regionali e delle impugnazioni di queste in
        Corte costituzionale, rinvii e﻿ impugnazioni che non venivano propost﻿i per le Regioni cui
        veniva riservato un trattamento preferenziale. Queste indicazioni dell’esperienza sono
        sintomatiche e possono offrire elementi valutativi anche per le ipotesi di intese e﻿ accordi
        fra Stato e singole Regioni in campo amministrativo, sulle quali possono anche avere pesato
        la facilità o difficoltà di rapporti partitico﻿-politici fra i rappresentanti delle due
        parti. Del resto, indicazioni conformi si traggono dall’esperienza delle ﻿commissioni
        parit﻿﻿eti﻿﻿che per l’attuazione degli statuti speciali delle Regioni﻿﻿ ad autonomia
        differenziata﻿, sulle quali anche differenze e solidarietà politiche non hanno mancato di
        pesare. 
Queste osservazioni possono risultare
        utili per introdurre la valutazione delle novità introdotte dal novellato art. 120 ove
        troviamo a﻿ un tempo citati l’istituto della sostituzione e i principi di sussidiarietà e
        collaborazione. Il tutto offre, però, un quadro molto confuso, dà la sensazione di una
        normativa introdotta per sopperire frettolosamente a precedenti manchevolezze del testo in
        discussione in Parlamento. È quindi segnale di una certa quale improvvisazione mossa dalla
        convinzione che affastel﻿﻿lando una disposizione di istituti e principi la si rende idonea a
        corrispondere alle più diverse esigenze. 
In questo quadro la Corte costituzionale
        si è mossa con molta audacia﻿, convertendo quelle che apparivano come episodiche citazioni
        di importanti principi in altrettante puntuali epifanie di una più
        generale valenza di quei principi, così ponendo le premesse per una utilizzazione di questi
        bene ﻿al di là delle vicende menzionate nell’art. 120. È il caso che abbiamo ricordato della
        sentenza n. 303 del 2003, la quale in qualche modo aggira le previsioni di quell’articolo in
        materia di poteri sostitutivi dello Stato anticipando e﻿ allargando lo spettro della
        sostituzione prima che formalmente se ne manifesti la necessità﻿. Quella sentenza non
        costituisce, però, il solo esempio di giurisprudenza costituzionale in materia regionale che
        attraverso l’utilizzo creativo di principi assurge al livello di
            quasi-lawmaking. Si ricordi la giurisprudenza in materia di
        principi di disciplina delle materie regionali, principi che la Corte da sempre ha ritenuto
        di poter desumere dalla legge vigente in assenza di una legge cornice (scelta, questa,
        spesso ribadita dal legislatore nazionale: vedi da ultimo l’art. 1, 3 della c.d. «legge La
        Loggia», e dunque anche in tempi ben lontani da quando per la presenza delle sole Regioni
        speciali l’adozione di leggi cornice era impensabile o molto difficile). E lo stesso si può
        dire con riguardo alle leggi cornice che sono autorizzate a contenere anche le conseguenti
        discipline di dettaglio, dando, però, per scontata la possibilità che nell’esercizio delle
        loro competenze le Regioni introducano modifiche a quelle discipline di dettaglio. Mi pare
        che a questo punto sia arrivato il momento di occuparci del ruolo delle Conferenze nei
        rapporti fra Stato e Regioni, una﻿﻿ vicenda in cui la creazione di diritto giudiziale si
        affianca a﻿ interventi decisivi del legislatore ordinario. 
∎ In effetti – in termini di
            collaborazione – il ruolo più rilevante va riconosciuto al sistema delle ﻿Conferenze,
            che per un verso appare (anche guardando alla giurisprudenza della Corte costituzionale)
            essenziale al buon funzionamento del nuovo assetto delle competenze; per altro verso,
            come abbiamo visto, nell’assenza di una sua costituzionalizzazione, rimane affidato a
            strumenti previsti da leggi anteriori alla riforma. D’altro canto, specie in tempi
            recenti (penso all’emergenza pandemica), ha assunto un rilievo crescente una sede di
            confronto più marcatamente «politica», che si identifica
            nell’interlocuzione﻿﻿ con il governo della Conferenza dei presidenti, organo certamente
            meno istituzionalizzato rispetto alle Conferenze, e﻿ anche politicamente più
            connotato﻿.
    
Quello che ormai tutti definiscono
        «sistema delle Conferenze» costituisce l’anello più avanzato della catena di collegamento
        fra lo Stato e le Regioni, pur essendo – d’altro canto – sintomo sicuro della scelta di
        fondo del nostro legislatore a favore di un ordinamento regionale che colloca al suo centro
        la supremazia dello Stato. Per quanto essa segua nel tempo l’adozione da parte della legge
        n. 400/1988 e del d.lgs. n. 281/1997 che stanno all’origine della costruzione di quel
        sistema, la giurisprudenza della Corte costituzionale ha giuocato un ruolo determinante
        nella configurazione delle relazioni fra Stato e Regioni che passano per l’anello delle
        Conferenze, e in particolare per la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le
        Regioni e le province autonome e per la Conferenza dei presidenti,﻿﻿ con l’avvertenza che la
        prima ha una base legislativa e la seconda è frutto di un’iniziativa dei presidenti di
        Regione cui però non sono mancati riconoscimenti statali. 
È la Corte costituzionale che pone con estrema
        chiarezza – ad esempio nella sentenza n. 378 del 2005 – il problema delle ipotesi in cui lo
        Stato è tenuto a procedere all’adozione di determinati atti solo sulla base di intesa con
        una Conferenza, lasciando al meno impegnativo ricorso a﻿ una mera consultazione della
        stessa, seppure obbligatoria, l’adozione di altri meno importanti atti. Da una siffatta
        presa di posizione discendono logicamente due ordini di interrogativi, il primo sulla
        legittimità dell’adozione o della previa previsione dell’adozione di certi atti senza la
        richiesta di un’intesa con una Conferenza, e﻿ il secondo sugli effetti della mancata
        osservanza di un’intesa a suo tempo intervenuta. Mentre da un lato tranquilla sembra la
        conclusione che l’inottemperanza da parte dello Stato del vincolo alla collaborazione
        comporta l’illegittimità del suo atto, più oscillante è dall’altro lato l’orientamento della
        Corte in tema di rispetto di quanto concordato nell’intesa. Va
        notato che dalla Corte la questione è presentata non in soli
        termini formali e procedurali, giacché la prescrizione dell’intesa viene costruita –
        partendo evidentemente da un caso di assunzione statale in sussidiarietà di funzioni
        regionali – come una modalità atta a «permettere alle Regioni (in materie che sarebbero di
        loro competenza) di recuperare quantom﻿eno un potere di codecisione nelle fasi delle
        specificazioni normative o programmatorie». Le incertezze della Corte al riguardo delle
        conseguenze dell’inottemperanza segnalano ancora una volta – in uno con i ricorrenti silenzi
        del legislatore ordinario ﻿– la difficoltà del giudice costituzionale ad aprire le porte a﻿
        una qualche seppure parziale parificazione della posizione di Stato e Regioni, almeno per
        quanto riguarda la stipula di accordi e intese﻿, e il regime di queste. Parificazione che
        dovrebbe risultare garantita dal coinvolgimento del sistema delle Conferenze che in teoria
        consente il superamento dei confronti individuali fra Stato e singola Regione, i quali –
        come si è detto – presentano i rischi e le difficoltà che discendono dalla disparità di
        autorità e﻿ attribuzioni dei due enti in confronto. 
In termini generali è comunque
        estremamente interessante osservare – proprio dal punto di vista della formazione del
        diritto regionale e della identificazione dei suoi principi fondamentali – che anche su un
        terreno che interessa il﻿﻿ dialogo apicale di Stato e Regioni il
            lawmaking giurisprudenziale assume un rilievo particolare, e
        certamente il quadro non sarebbe apprezzabile se non si tenesse in considerazione anche
        quell’apporto. 
Il sistema delle ﻿Conferenze merita,
        tuttavia, di essere considerato anche dal punto di vista dei soli rapporti politici fra gli
        enti interessati﻿, in quanto è sede di confronti e negoziati che non hanno sempre un
        assorbente profilo giuridico. Molto spesso sono in giuoco la comparazione e la ponderazione
        di interessi che non hanno valenza costituzionale. Gli equilibri e le soluzioni che si
        raggiungono non hanno ricadute dirette sui principi del diritto regionale vivente, e quindi
        i loro effetti vanno valutati anzitutto in termini politici. Considerato da questo punto di
        vista il sistema delle ﻿Conferenze può certamente concorrere a creare un clima favorevole
        all’interlocuzione delle Regioni con lo Stato, nella misura in cui
        non vede coinvolte le Regioni individualmente ma presuppone interventi collegiali che
        possono portare a﻿ un collettivo supporto delle ragioni delle autonomie. In parallelo alle
        Regioni ne hanno guadagnato – specie con l’attività della relativa Conferenza – i loro
        presidenti﻿, che già avevano vista accresciuta – come si è detto – la loro autorità politica
        in ragione del novellato sistema elettorale. La loro nuova rappresentatività politica si è
        fatta sentire sia all’interno dei rispettivi partiti politici di appartenenza, talora con
        orientamenti discordanti rispetto ai rispettivi leader nazionali, che nel rapporto con il
        governo﻿, ri﻿﻿cavandone più forza nelle relative trattative. Esemplari sono le vicende che
        hanno accompagnato il dispiegarsi degli interventi nazionali nel caso recente della pandemia
        da ﻿COVID-19: in particolare la Conferenza dei presidenti è stata spesso il terreno di
        confronto sulla fattibilità degli interventi progettati e, quindi, sulla individuazione dei
        relativi carichi finanziari e dell’eventuale loro riparto fra gli enti interessati. Non
        sempre ci si è mossi per iniziativa dello Stato, anzi talvolta interventi statali hanno
        preso le mosse da suggerimenti o proposte della parte regionale. E non è senza rilievo
        notare che spesso in ﻿Conferenza le differenze partitico-politiche sono state superate in
        vista del raggiungimento di posizioni unitarie, pur in presenza di estemporanee prese di
        posizione polemiche di singoli presidenti. Un’altra prova della larga accettazione dello
        stato presente delle istituzioni dell’ordinamento﻿﻿ regionale, che non viene più contestato
        nella ricerca di sognate versioni del regionalismo italiano. 
Il quadro ottimistico delineato più
        sopra non esclude la possibilità che dall’andamento dei lavori del sistema delle Conferenze
        possano svilupparsi anche conseguenze sul piano della giustizia costituzionale. Ciò può
        avvenire se non si raggiunge l’intesa richiesta e lo Stato procede comunque sulla sua
        strada, o se l’accordo raggiunto viene disatteso dalla parte statale: in ambedue i casi il
        ricorso alla Corte può avere ricadute sulla formazione giurisprudenziale del diritto
        regionale vigente﻿, in quanto la Corte può ribadire il vincolo dell’obbligo alla
        collaborazione﻿, eventualmente estendendo la serie delle fattispecie in cui la mera
        consultazione di una Conferenza non è sufficiente. In altri casi il
        ricorso al giudice costituzionale può portare a﻿ una rilettura dell’ordine delle competenze
        e dell’ipotetico conseguente accesso alla sussidiarietà﻿, così ricavandone ulteriori motivi
        per quella formazione in progress del diritto regionale che è un tratto
        distintivo della disciplina. E﻿ ovviamente il riconoscimento del
            lawmaking giurisprudenziale ha conseguenze sugli approcci e﻿ i
        metodi di interpretazione e studio della stessa disciplina. Ma altrettanto importante è
        constatare ancora una volta ﻿come gli sviluppi descritti mostrino che tutto ruota attorno
        alla contrapposizione fra centralismo e﻿ autonomie﻿﻿,﻿﻿ che è forse un modo di manifestarsi
        di quella più ampia contrapposizione fra autorità e libertà di cui ragionava Massimo Severo
        Giannini. 
∎ Un ulteriore aspetto – per
            molti aspetti autenticamente cruciale – della riforma del 2001 sta nella questione delle
            modalità di finanziamento del sistema delle autonomie territoriali e﻿ in particolare
            delle Regioni. A questo proposito non si può non menzionare la completa revisione
            dell’art. 119 Cost., in ordine alla disciplina dei rapporti finanziari tra centro e
            periferia. È questa una disposizione certamente molto innovativa, e tale da condizionare
            per molti aspetti la possibilità stessa di un﻿’adeguata attuazione della riforma della
            distribuzione delle competenze. Questa parte della riforma ha determinato un
            significativo interesse della dottrina regionalistica, che si è occupata del tema dei
            rapporti finanziari in modo più intenso di quanto non avvenisse nel passato. Se da un
            lato è possibile riscontrare differenze di vedute anche piuttosto rilevanti tra i
            commentatori sulla valutazione complessiva del nuovo art. 119 Cost. (anche in termini di
            modellistica dei rapporti finanziari ﻿centro-periferia), d’altro canto sono comunemente
            indicati alcuni profili di progresso rispetto alla disposizione dell’originario art.
            119, che sostanzialmente subordinava l’autonomia finanziaria regionale a leggi della
            Repubblica. Un punto su cui la dottrina è sostanzialmente concorde consiste
            nell’attribuire un notevole rilievo da un lato al maggior grado di diretta
            costituzionalizzazione dell’autonomia finanziaria regionale ﻿e degli enti locali﻿, che
            ai sensi dell’art. 119﻿, 1 «hanno risorse autonome»; dall’altro nella previsione che in
            ogni caso «le risorse (…) devono essere tali da finanziare
            integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite», con la previsione altresì di
            risorse aggiuntive e﻿ interventi speciali per perequare territori svantaggiati. Di
            queste previsioni si è evidenziato da molte parti il loro stretto legame con il
            riconoscimento dei diritti sociali nel loro nucleo essenziale (ex
            art. 117, lett. m﻿), che il sistema delle autonomie territoriali è chiamato a soddisfare
            in forza di molte delle sue competenze costituzionali (e la cui determinazione dovrebbe
            essere un «prius» rispetto alla determinazione delle risorse). D’altro canto si è anche
            rimarcato il ruolo cruciale che l’autonomia finanziaria gioca nell’identificare la
            responsabilità nei confronti dei cittadini, superando la dissociazione tra disciplina
            delle entrate e decisioni di spesa che aveva caratterizzato il vecchio regime. Per altro
            verso, non mancano coloro che evidenziano nell’art. 119 Cost. anche elementi in
            potenziale tensione reciproca, se non in contraddizione (da un lato le esigenze di
            eguaglianza nel godimento dei diritti, dall’altro il richiamo all’efficienza e﻿ anche
            alla «competitività» tra territori), elementi che si sarebbero coniugati – anche su un
            piano di normazione costituzionale, come vedremo – con le esigenze di contenimento delle
            spese con l’avvento della crisi economica, in particolare dopo il 2011. Quale che sia
            l’opinione complessiva in tema di autonomia finanziaria, certo è che una riforma che
            intendeva sostenere sul piano finanziario l’affermazione del principio di sussidiarietà
            aveva bisogno di un’attuazione legislativa di portata molto rilevante, anche in ragione
            degli spazi di scelta in termini di disegno complessivo dei rapporti finanziari che la
            disposizione costituzionale lasciava aperti al legislatore statale. Sotto questo profilo
            c’è da dire che a﻿ un ridisegno complessivo dei rapporti finanziari tra centro e
            periferia si è posto mano con grande ritardo, e solo con l’approvazione della legge di
            delega n. 42 del 2009 (che intendeva realizzare il c.d.﻿﻿ «federalismo fiscale»). Quali
            ritieni che siano le ragioni di un ritardo così grande?
    
A mio giudizio molto hanno pesato
        sull’attuazione del novellato art. 119 le ricorrenti crisi economiche e finanziarie che
        hanno consigliato al governo e﻿ al legislatore nazionale di procedere con prudenza sulla
        via﻿﻿ dell’assunzione di impegni in un settore esposto ai rischi e﻿
        alle vicissitudini di quelle crisi. Ancora una volta ci troviamo di fronte al pesante
        condizionamento del diritto regionale vigente a﻿ opera delle vicende della politica
        nazionale. Sulla quale, inoltre, in termini di condizionamento indiretto derivabile da
        impegni assunti prima, e nel quadro di emendate disposizioni costituzionali poi, hanno
        pesato le decisioni delle autorità europee da sempre attente – con l’avvento della moneta
        unica – alle condizioni concrete delle nostre finanze e delle conseguenti ricadute
        economiche. Né va dimenticato che nella vita politica italiana molto spesso della
        soddisfazione di interessi sociali ed economici si danno carico le autorità nazionali, in
        particolare attraverso negoziazioni e﻿ intese che avvengono in sede parlamentare. Tutti e
        tre questi ordini di fattori hanno giuocato un ruolo non indifferente complicando i termini
        della implementazione del rinnovato sistema della finanza regionale. 
C’è un altro elemento che merita di
        essere tenuto in considerazione. Si è parlato e si parla di federalismo fiscale,
        un’espressione che finisce per rinviare a﻿ una realtà istituzionale mai concretatasi per
        quanto del suo avvento molto abbiano ragionato politici volonterosi e cultori della
        disciplina. Anche su questo fronte troviamo una ricorrente caratteristica del diritto
        regionale per cui le relative trattazioni oscillano fra ambiziosi programmi riformatori
        elaborati a tavolino sull’onda delle preferenze e﻿ ambizioni dei loro autori e la realtà
        istituzionale﻿, che fatica a liberarsi dai condizionamenti di fatto che impediscono il
        dispiegarsi di quei programmi. Così risultano essere mere esercitazioni intellettuali le
        opinioni prospettate da quanti censurano il federalismo fiscale nostrano accusandolo di non
        calcolare le esigenze finanziarie dello Stato con riguardo alle sole sue elencate
        competenze﻿, rilasciando alle Regioni le restanti disponibilità in ragione della residualità
        e generalità delle loro attribuzioni. Chi ragiona in questi termini perde di vista la
        potenzialità espansiva delle competenze statali, sempre suscettibili, per una ragione o per
        l’altra, di interessare ambiti formalmente assegnati ai poteri locali. Il che significa che
        nell’affrontare il tema della finanza regionale bisogna partire dalla posizione di
        supremazia e centralità che il diritto vivente riconosce allo Stato collocando le
        Regioni in una condizione di subordinazione, se non di ausiliarietà
        come avrebbe voluto qualcuno fra i primi commentatori nei primi anni repubblicani. 
Ma per avere tutti gli elementi utili a﻿
        un giudizio complessivo conviene partire dalla condizione finanziaria delle Regioni negli
        anni immediatamente successivi alla loro istituzione con un occhio alle prime normative
        adottate per dare attuazione alle disposizioni costituzionali in materia. L’originario testo
        dell’art. 119, che pure enunciava formalmente il principio dell’autonomia finanziaria delle
        Regioni, è sempre stato interpretato nella prassi legislativa e giurisprudenziale con molta
        larghezza a favore del legislatore nazionale sia per quanto aveva tratto alla sua competenza
        a determinare le forme e﻿ i limiti dell’autonomia regionale che per quanto concerneva il
        coordinamento con la finanza statale e degli enti locali. Unanime è stato il giudizio che il
        diritto regionale vivente di quegli anni implicava una quasi totale centralizzazione della
        finanza pubblica﻿, con la conseguenza che quella regionale era interpretabile come una
        finanza derivata costituita da entrate riconducibili a trasferimenti statali. Le Regioni
        risultavano, così, tendenzialmente irresponsabili sul fronte dell’equilibrio fra entrate e
        spese, tant’è ﻿che vi è chi addebita il lievitare del debito pubblico della seconda metà del
        ﻿Novecento anche a quelle disarmonie. Solo sul finire del XX secolo si è posto mano a
        qualche riforma individuando compartecipazioni e addizionali di spettanza regionale su
        tributi nazionali, ma – nell’opinione di molti – queste innovazioni non furono congegnate in
        modo da assicurare certezza e﻿ automaticità delle conseguenti assegnazioni finanziarie, e﻿
        ancora all’incremento delle attribuzioni regionali conseguente alle c.d. «leggi Bassanini»
        si finì per fare fronte con nuovi trasferimenti, mentre per settori delicati come la sanità
        continuò la pratica dei ripiani ex post. 
∎ Quale che sia il giudizio
            complessivo sul disegno proprio dell’art. 119 Cost. e sulla sua attuazione da parte
            della legge del 2009, sta di fatto che la manovra del c.d. «federalismo fiscale» è a
            tutt’oggi piuttosto largamente inattuata: i decreti legislativi che hanno dato seguito
            alla legge di delega, infatti, hanno solo parzialmente
            innescato la trasformazione che poteva essere prodotta dall’attuazione della nuova
            autonomia finanziaria: in particolare restano inattuate (o solo parzialmente attuate) le
            competenze di identificazione dei livelli essenziali delle prestazioni di cui alla lett.
            m) Cost., se non con riferimento ai livelli di assistenza sanitaria, che – determinati
            nel 2001 – sono stati rivisti all’indomani della legge sul federalismo fiscale soltanto
            nel 2017; d’altro canto, non ha ancora dispiegato i suoi effetti (che al momento sono
            rinviati al 2023) il decreto legislativo n. 68 del 2011, che reca la disciplina generale
            dell’autonomia di entrata delle Regioni a Statuto ordinario, tanto che – come risulta
            dall’ultima relazione della Commissione ﻿Bicamerale sul federalismo fiscale – sul piano
            delle fonti di finanziamento le Regioni ordinarie sono ancora disciplinate da regole
            anteriori a quel decreto legislativo (e in taluni casi sulla base di atti normativi
            anteriori alla riforma del 2001).
    
Sul piano generale, questi
            obiettivi ritardi sono stati di volta in volta imputati da un lato alle esigenze di
            contenimento della spesa ingenerate dalla crisi economica, ed è fuor di dubbio che
            queste esigenze abbiano avuto un ruolo determinante, anche in ragione dell’introduzione,
            nel 2012, del principio dell’equilibrio del bilancio (art. 81 Cost.) e della necessità
            che tutte le amministrazioni vi concorrano «in co﻿e﻿renza con l’ordinamento dell’Unione
            europea» ai sensi del nuovo primo comma dell’art. 97 Cost.). Altri hanno tuttavia
            osservato che parte delle ragioni di questa perdurante inattuazione siano ﻿﻿﻿da
            ricercare in dinamiche più strettamente politiche, consistenti – sul versante dello
            Stato – nel tentativo di «scaricare» i costi di tagli di spesa sul sistema delle
            autonomie territoriali; sul versante delle autonomie dalla scarsa capacità delle
            Regioni, se non di opporsi tout court alle scelte economiche
            centrali, quanto meno contribuire ai processi decisionali relativi alla loro messa in
            opera. Certamente, negli ultimi anni, questa tendenza a fare dello Stato il vero
            controllore della spesa emerge anche – sia pure con alcune discontinuità – nella
            giurisprudenza costituzionale relativa ai vincoli derivanti dalla competenza statale in
            ordine al coordinamento finanziario, che ha determinato in non pochi casi una
            penalizzazione delle Regioni, anche in assenza di una completa
            attuazione dell’art. 119 Cost. Qual è il tuo punto di vista a riguardo?
    
Quello che a noi qui interessa﻿ non sono
        tanto le opinioni personali quanto i dati di un’esperienza maturata – come abbiamo visto –
        in un non breve arco di tempo concorrendo alla formazione del diritto regionale. La legge
        delega n. 42 del 2009 è arrivata dopo otto anni dalla riforma costituzionale che ha
        interessato anche l’art. 119. Giustamente hanno rilevato Caretti e Tarli Barbieri che essa
        suppliva alle carenze di scelte sostanziali con un articolato procedimento di adozione dei
        decreti legislativi destinati alla sua attuazione. Questo è un fenomeno tipico della storia
        della disciplina di cui ci occupiamo, caratterizzata da una formazione in
            progress, fra stop and go, per cui giustamente Cecchetti
        ha parlato di una fase di «quiescenza» dell’autonomia finanziaria regionale dopo il 2001. 
L’art. 119 novellato è visto come il
        fondamento di quello che ha voluto essere il tratto caratteristico della fiscalità regionale
        negli anni del nuovo secolo, e cioè il c.d. «federalismo fiscale». L’orientamento doveva
        essere quello di privilegiare la decisione locale in materia di tributi rispetto
        all’attribuzione ﻿﻿di tributi a﻿ opera della legge statale contemplata dall’originario testo
        della Costituzione, salva la gestione di ovvia competenza statale di un fondo perequativo
        per l’erogazione di fondi senza vincoli di destinazione. Sintomatica appariva a questo
        riguardo la limitazione della competenza concorrente﻿﻿ dello Stato in tema di coordinamento
        della finanza pubblica e del sistema tributario alla sola determinazione dei principi
        fondamentali in materia. Ma su questa scelta pesavano, da un lato, la tradizione di ritardi
        del nostro legislatore nella determinazione dei principi di legislazione, e, dall’altro
        lato, la tendenza dello stesso legislatore a passare per principi norme di dettaglio, spesso
        supportata dalla Corte costituzionale. La quale, sul primo punto, ha spesso ammonito – nei
        primi anni del Duemila – il legislatore a provvedere, consapevole che la disciplina della
        materia non può esaurirsi nelle sole disposizioni costituzionali ma vuole essere integrata e
        completata dalla legislazione ordinaria implementativa.
    
Ed è appunto con la legge delega n. 42
        del 2009 che entra nel linguaggio comune – come si è detto – l’espressione federalismo
        fiscale, preludendo a﻿ un impegno volto a concretare in una ben precisa direzione
        l’attuazione della riforma costituzionale.﻿﻿ È il momento in cui si dovrebbe ragionare di
        superamento della spesa storica, di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
        concernenti diritti civili e sociali, di valutazione delle risorse da assicurare per
        l’esercizio delle funzioni regionali. Ma è anche il tempo dell’esplosione di ricorrenti
        crisi finanziarie ed economiche. Per molti aspetti eventi come questi ritardano l’attività
        implementativa dello Stato, o meglio lo spingono a﻿ occupare spazi che sembrava disposto a
        cedere, ﻿tanto che si parla di ritorno alla politica centralista. Le implicazioni
        sovranazionali delle crisi giustificano le revisioni disposte con la legge costituzionale n.
        1 del 2012. Lo Stato è impegnato ad assicurare l’equilibrio tra le spese e le entrate del
        bilancio﻿ e limiti sono imposti ai poteri deliberativi parlamentari in tema di
        indebitamento﻿; tali precetti hanno ricadute appunto in materia di equilibrio di bilancio e
        sostenibilità del debito in coerenza con l’ordinamento dell’Unione ﻿europea sul
        comportamento delle pubbliche amministrazioni, fra le quali rientrano necessariamente le
        Regioni﻿, tenute a concorrere ad assicurare l’osservanza dei vincoli finanziari ed economici
        europei. La responsabilità primaria è dello Stato, alla cui azione le Regioni non possono
        sottrarsi di collaborare. Ne deriva un’ulteriore conferma della storica tendenza alla
        centralità e supremazia dello Stato, i cui interventi di contenimento della spesa pubblica
        la Corte costituzionale finisce per riportare – in quanto coessenziali – alle attribuzioni
        di coordinamento della finanza pubblica del legislatore statale. Il che apre la strada al
        superamento dei limiti propri di quella competenza concorrente. Non si ragiona più di
        principi ma – come ha osservato Falcon – di veri e propri vincoli. Questa è, però, una
        storia al cui completamento deve pensare – prima ancora di noi osservatori – la pratica
        dell’esperienza. La riscrittura del diritto regionale vivente in ragione dell’emergenza non
        è certamente ancora completata﻿, come lasciano intendere anche il previsto rinvio al 2023
        delle ulteriori necessarie riforme.
    
﻿∎ Finora abbiamo ragionato
            dell’impatto delle riforme costituzionali del 1999 e del 2001 con riferimento alle
            Regioni ordinarie, che sono integralmente disciplinate d﻿al Titolo V, parte II, Cost. ﻿È
            forse giunto il momento di rivolgere nuovamente lo sguardo alla diversa realtà delle
            Regioni speciali, di cui abbiamo discorso all’inizio della nostra conversazione.
            Riflettendo sui numerosi studi dottrinali che hanno accompagnato la parabola del
            regionalismo speciale, si ricava l’impressione che delle specialità regionali – almeno
            della maggior parte di esse – siano stati posti costantemente in evidenza profili di
            criticità. Abbiamo già discorso delle difficoltà legate al loro primo avvio, nel
            contesto di un ordinamento ancora fortemente centralizzato in assenza delle Regioni
            ordinarie. E tuttavia, anche successivamente all’avvio e﻿ al consolidamento della
            regionalizzazione si sono evidenziati problemi di adeguamento all’acquisizione di
            funzioni che venivano a﻿ essere guadagnate dalle Regioni ordinarie, rispetto alle quali
            le speciali – o almeno diverse tra esse – si trovarono a﻿ inseguire: penso
            all’importante studio curato nel 1980 da Gianfranco Mor, che è esplicito nel paventare i
            rischi di una «specialità alla rovescia». Gli elementi di criticità cui ho accennato,
            peraltro, non possono essere declinati in termini sovrapponibili per tutte le autonomie
            speciali: alcune paiono essere caratterizzate da una «resa» migliore rispetto ad altr﻿e.
            Ritieni che questi elementi di costante crisi (o ricerca di identità) delle Regioni
            speciali dipendano da dati per così dire strutturali degli statuti o che siano
            spiegabili con differenze nelle modalità con le quali le classi dirigenti delle Regioni
            speciali hanno usato gli strumenti a loro disposizione?
    
Forse conviene cominciare partendo da
        una ricognizione generale del campo. Esiste un diritto regionale speciale? Esiste una branca
        della disciplina che è oggetto di questa conversazione che, pur condividendo una matrice
        comune con il diritto dell’ordinamento delle Regioni di diritto comune, sia ispirata a
        principi diversi che sottendono un identikit delle autonomie differenziate atteggiato con
        differenti modalità? Fin dagli inizi l’art. 116 della Costituzione in effetti disponeva che
        alla Sicilia, alla Sardegna, al Trentino-Alto Adige, al Friuli﻿-Venezia Giulia (allora con
        un trattino fra le due componenti di una Regione unitaria) e﻿ alla
        Valle d’Aosta erano garantite «forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i
        rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale». L’autonomia così
        preannunciata doveva essere, dunque, derogatoria delle norme della Costituzione e﻿ a tal
        fine si richiedeva l’approvazione con legge costituzionale degli statuti delle Regioni
        interessate. Alla specialità dei contenuti corrispondevano atti formalmente distinti e
        diversi dalla Costituzione, e così anche dal punto di vista delle fonti l’esistenza di un
        diritto regionale speciale trovava conferma. Come l’esperienza della giurisprudenza
        costituzionale avrebbe dimostrato﻿, il riconoscimento della specialità non poteva non
        trovare limiti nella Costituzione﻿. Ne risentirono ad esempio – com’è noto – l’esistenza di
        una separata giurisdizione costituzionale per la Sicilia, che vide in sostanza cancellata la
        sua Alta Corte, e﻿ ancora per la Sicilia il vigore di uno statuto penale speciale per i
        componenti del suo organo esecutivo. 
Detto questo, conviene, però, ritornare
        al momento storico dal quale siamo partiti. Con l’entrata in vigore della Costituzione la
        specialità delle autonomie differenziate ebbe una conferma per così dire invertita. Esse
        risultavano speciali non tanto in quanto diverse dall﻿e Regioni ordinarie per il cui avvento
        bisognò aspettare gli anni ’70, ma perché erano le uniche autonomie regionali in un
        ordinamento ancora caratterizzato da principi di accentramento e concentrazione dei poteri
        pubblici in capo alle strutture nazionali e periferiche dello Stato. Come già si è detto,
        sono quelli anni in cui la legislazione statale dimentica l’esistenza di alcuni enti
        regionali a loro volta titolari di potestà legislativa; detta normative destinate a trovare
        applicazione sull’intero territorio nazionale ovunque coinvolgendo autorità centrali e
        periferiche dello ﻿Stato-soggetto; e ﻿trascura di enunciare principi fondamentali di
        disciplina delle materie suscettibili di essere eventualmente implementati dalla
        legislazione regionale. In un siffatto contesto l’unica via per una possibile individuazione
        dei principi di legislazione restava quella percorsa dalla Corte che li ricavava – secondo
        indicazioni della migliore dottrina in materia – in via di progressiva generalizzazione
        dalla vigente legislazione statale, che risultava, però, ispirata a
        principi di centralismo. E﻿ inoltre la generale copertura statale della disciplina delle
        materie anche di competenza regionale favoriva la conversione del limite di merito in limite
        di legittimità rilevabile in via di giudizio di legittimità. Infine, sul fronte
        amministrativo la generalità delle competenze statali esigeva che quelle regionali fossero
        puntualmente individuate con distinti atti di trasferimento che venivano così a﻿ erodere
        solo limitatamente le competenze dello Stato anche nell’ambito delle singole Regioni. La
        somma delle attribuzioni di una Regione in una singola materia non esauriva la totalità dei
        pubblici poteri esercitabili in quella materia Regione per Regione. 
Vi erano dunque le autonomie, e
        rappresentavano un’eccezione nel quadro dell’ordinamento repubblicano, ma per ampiezza esse
        non corrispondevano nell’esperienza pratica alle aspettative dei commentatori. Parte da
        allora, presenti le sole Regioni speciali, quella conflittualità fra diritto vivente ed
        elaborazioni dommatiche, che, pur nel tempo diversamente atteggiata, caratterizza tutta la
        storia del diritto regionale sul filo della contrapposizione fra centro e periferia. Ma
        quelle autonomie costituivano anche un importante precedente al quale lo Stato finì per
        guardare all’atto dell’avvio delle Regioni ordinarie, evento che nel tempo fu preceduto
        dall’istituzione della Regione Friuli﻿-Venezia Giulia che non a caso fu definita, nella
        misura in cui il suo ordinamento si rifaceva all’esperienza di cui ora si è fatto cenno,
        come l’ultima delle Regioni differenziate e la prima delle Regioni ordinarie. Si ripropose
        allora il confronto fra il cauto riformatore statale, da un lato, e politici volenterosi e
        dottrina, dall’altro lato. Non mancarono tentativi per il suo superamento e﻿ a prendere
        l’iniziativa ﻿furono quanti si muovevano nell’interesse delle Regioni ordinarie. Ai decreti
        di trasferimento delle funzioni alle Regioni ordinarie del 1972 venne contrapposto il
        decreto n. 616 del 1977, e da qui in avanti il problema per le Regioni speciali è quello di
        inseguire le innovazioni che interessano le Regioni ordinarie, di cui – secondo quanto
        sostengono numerosi commentatori – finiscono per essere al traino. Il discorso di Mor ha
        anzitutto una valenza politica, ma apre a﻿ un interrogativo all’atto pratico di ordine
        ﻿tecnico-giuridico﻿: per quali vie estendere alle Regioni speciali
        le innovazioni riguardanti quelle ordinarie. Le definizioni delle materie risultanti dal
        D.P.R. n. 616 sembrano avere una valenza generale e dovrebbero quindi interessare tutto il
        territorio nazionale. La via preferibile per una necessaria estensione è quella della
        revisione dei decreti di attuazione dei rispettivi statuti speciali, ma prende tempo e
        richiede, Regione per Regione, una separata negoziazione con uffici statali che non sempre
        hanno gradito l’entrata in vigore del decreto n. 616. Fa eccezione la Regione Trentino-Alto
        Adige﻿, il cui ordinamento subisce con la revisione della legge di approvazione dello
        statuto una completa riforma a seguito dell’esaltazione del ruolo delle province autonome in
        rapporto alla Regione. Con l’adozione del «Pacchetto» si arriva anche a﻿ una revisione delle
        funzioni trasferite e, quindi, delle materie interessate: sono conseguenze addebitabili
        all’evoluzione dei rapporti con l’Austria﻿, del cui supporto la classe politica regionale si
        avvale per conseguire risultati che forse non avrebbe la forza di ottenere da sola. Anche la
        Regione Friuli﻿-Venezia Giulia mostra un trend positivo nella misura in
        cui i suoi governanti vengono coinvolti nella grande operazione della ricostruzione del
        Friuli terremotato. In un caso e nell’altro non contano solo le scelte di sistema ma pesano
        anche vicende che vanno ﻿al di là della stretta prospettiva dell’ordine costituzionale. 
∎ Per altro verso la
            situazione delle Regioni speciali è stata resa più difficile con l’approvazione ﻿delle
            riforme del Titolo V, che non soltanto non le riguarda direttamente, ma si impernia su
            principi di organizzazione e di funzionamento molto differenti da quelli che
            caratterizzano gli statuti speciali. Per smussare alcune di queste differenze si è
            dovuta attendere la legge costituzionale n. 2 del 2001, che ha attribuito loro la
            possibilità di scegliere la propria forma di governo, ma di certo non ha attenuato la
            crescente divaricazione dei principi contenuti negli statuti speciali rispetto alle
            linee del «nuovo» regionalismo, tanto che da qualche parte si è parlato di
            marginalizzazione delle Regioni speciali all’indomani della riforma. Nel parlare di
            Regioni a statuto speciale e di loro integrazione rispetto al
            regionalismo riformato non si può non fare riferimento all’art. 10 della l.c. n. 2 del
            2001, che prevede la c.d. «clausola di maggior favore», che – fino all’adeguamento dei
            rispettivi statuti, estende alle Regioni ad autonomia speciale il nuovo Titolo V «per le
            parti in cui prevedono forme di autonomie più ampie rispetto a quelle già attribuite»:
            è, questa, una disposizione che ha sollevato non pochi dubbi quanto alla sua concreta
            capacità di integrare le Regioni speciali nella nuova architettura del regionalismo
            italiano﻿. Per un verso (come vari studi dimostrano) esse hanno preferito fare appello
            alle loro specifiche competenze statutariamente previste, senza rivendicare a sé
            competenze nuove, il cui maggior vantaggio per l’autonomia era discutibile; d’altro
            canto, non hanno potuto evitare alcuni elementi di «erosione» delle loro competenze,
            dovute alla tendenza naturalmente espansiva degli strumenti di unificazione che
            caratterizzano il nuovo Titolo V. Non di rado queste «erosioni» sono state legittimate
            dalla Corte costituzionale: anche su questo punto, ritieni che questo esito fosse
            inevitabile, o che sia addebitabile a﻿ una scarsa iniziativa regionale o alla mancanza
            nella giurisprudenza costituzionale di quella che in un tuo scritto hai definito una
            «dottrina della specialità regionale»?
    
Talvolta è lo stesso legislatore a
        costringere le Regioni speciali a stare al traino di quelle ordinarie. Questo avviene di
        fatto quando solo con la legge costituzionale n. 2 del 2001 si arriva alla revisione delle
        forme di governo delle Regioni speciali sull’onda di quanto avvenuto alcuni anni prima con
        la legge del 1999 riguardante le Regioni ordinarie. Ma si tratta comunque di una riforma che
        fa salva l’intangibilità degli statuti differenziati da parte delle singole Regioni
        interessate﻿, spostando ad apposite leggi regionali l’implementazione di dettaglio degli
        statuti novellati. Modesta concessione, questa, alla capacità di autogoverno di Regioni che
        vedono comunque lo Stato intervenire direttamente nell’atteggiarsi delle istituzioni
        all’interno delle quali si dispiega il confronto politico fra le parti politiche regionali. 
Interessante è poi il caso che tu citi
        dell’art. 10 con disposizioni finali della legge costituzionale n. 3 del 2001, il quale, se,
        da un lato, prevede un processo di adeguamento degli statuti
        differenziati alla nuova normativa costituzionale, dà per scontato – dall’altro lato – che
        ci possano essere ritardi e difficoltà e, quindi, dispone che quella normativa si applica
        anche alle autonomie differenziate per le parti in cui prevede «forme di autonomia più ampie
        rispetto a quelle già attribuite». In assenza di interventi del legislatore statale, si
        ripete così un fenomeno ben noto per cui le sorti delle autonomie sono rimesse alla
        negoziazione politica e﻿ in ultima istanza a scelte giudiziali, cui è sempre difficile
        trovare quell’equilibrio che solo il legislatore è in grado di realizzare, basti ricordare
        il caso risolto in via dilemmatica e complessa dell’impugnazione a﻿ opera dello Stato delle
        leggi regionali di nuova approvazione e quello dell’impugnazione a﻿ opera del governo delle
        leggi regionali siciliane. Se poi consideriamo che con il tempo quella che doveva essere una
        potestà legislativa primaria delle Regioni speciali ha subito nella transizione, a﻿ opera
        della giurisprudenza della Corte costituzionale, un parziale
            downgrading al livello della potestà concorrente delle Regioni
        ordinarie, è facile comprendere perché le autonomie differenziate tentano di sottrarsi
        all’ingabbiamento negli schemi del diritto regionale generale e di tenere in vita il diritto
        regionale speciale ritornando ai loro statuti speciali, salvo ﻿incorrere nel rischio che a
        quel parziale livellamento il giudice costituzionale proceda attraverso una severa
        interpretazione delle molte clausole che in quegli statuti limitano la potestà legislativa
        regionale. E, d’altra parte, quella revisione degli statuti speciali che il citato art. 10
        prefigurava non si è vista. Rebus sic stantibus, non vi è molto spazio
        per ragionare di un diritto regionale speciale﻿, giacché l’ordinamento delle Regioni
        speciali risponde di massima ai principi del diritto regionale generale e marginali sono le
        differenziazioni di una qualche rilevanza. Ad esempio, i rapporti con lo Stato passano in
        notevole misura anche per queste Regioni attraverso il sistema delle Conferenze in base a﻿
        una generale interpretazione del principio di collaborazione che, pur non essendo presente
        in forma esplicita (salvo le commissioni paritetiche) negli statuti speciali, è stato
        riconosciuto e teorizzato proprio partendo dalla prima esperienza delle autonomie
        differenziate.
    
﻿∎ La situazione di difficoltà
            di cui abbiamo parlato con riguardo alle autonomie speciali mi ﻿conduce a porti il
            problema forse più difficile con riguardo agli statuti ad autonomia differenziata:
            quello della riforma degli statuti, in qualche senso «promessa» dalla l.c. n. 3 del
            2001, ma finora mai avvenuta se non attraverso novelle molto limitate, il che – dal
            punto di vista dell’art. 10 l.c. n. 3 del 2001 – le vede ancora impegnate in un periodo
            transitorio che dura da più di vent’anni. A questo riguardo, come è noto, la l.c. n. 2
            del 2001 ha modificato il procedimento di adozione degli statuti speciali, prevedendo
            qualche forma di coinvolgimento delle Regioni ed escludendo la possibilità di un
            referendum costituzionale sugli statuti speciali. D’altro canto, se si guarda al
            complesso di riflessioni dottrinali sulla specialità regionale, si vede una progressiva
            sempre maggior divaricazione anche negli studiosi di diritto regionale﻿. Da un lato vi
            sono coloro che ritengono che il principio di specialità sia addirittura sottratto alla
            revisione costituzionale e﻿ auspicano una revisione costituzionale che subordini
            l’adozione degli statuti a﻿ un accordo tra Stato e Regione. D’altro canto vi è chi pone
            in dubbio la stessa sopravvivenza delle Regioni speciali, contestando (quanto meno per
            alcune di esse) il perdurare delle ragioni che giustificano la specialità e﻿ inquadrando
            le disposizioni dei loro statuti come altrettanti «privilegi» in favore di alcune
            Regioni. Nonostante un dibattito che si fa via via più acceso non sono poche le voci
            dottrinali (e, almeno in qualche caso, le iniziative politiche) rivolte a﻿ una revisione
            organica degli statuti﻿. Ritieni che questa sia una via percorribile? Oppure ritieni che
            le Regioni speciali possano usare altri strumenti per adeguare i loro ordinamenti alle
            nuove dinamiche del regionalismo?
    
Tu ricordi le modifiche apportate in
        quegli anni alle procedure di approvazione degli statuti speciali con la previsione di un
        qualche coinvolgimento delle Regioni interessate o per il potere di iniziativa a﻿ esse
        riconosciuto o per il tramite della comunicazione dei progetti di revisione alle assemblee
        regionali con la richiesta di un parere (﻿l.c. n. 2 del 2001). Può essere un’apertura volta
        a far partecipare questi enti nella conformazione dei modi di essere e agire degli stessi.
        Ma l’esperienza di questi anni ci dimostra che per una ragione o
        per l’altra la riforma degli statuti latita, il che segnala una perdita di mordente delle
        posizioni volte a trovare le strade per dare maggiore forza e credibilità alle autonomie in
        conflitto con i prevalenti orientamenti centralistici. 
Vi è, tuttavia﻿, un terreno sul quale la
        differenziazione ha giuocato a favore della introduzione di un qualche trattamento speciale
        con immediata e talora positiva incidenza, ed è quello dell’autonomia finanziaria,
            rectius dei rapporti finanziari. In materia esse si sono giovate –
        da un lato – del sistema delle norme di attuazione dei loro statuti, strumenti in qualche
        misura comunque vincolati a rispettare le relative previsioni di quegli stessi statuti e,
        quindi, atti a garantirne il rispetto. E, dall’altra parte, il riconoscimento della loro
        speciale posizione ha suggerito di far precedere eventuali e forse irrituali interventi
        legislativi da previ accordi stipulati dallo Stato separatamente Regione per Regione, ovvero
        di accompagnarli con le c.d. «clausole di salvaguardia» delle condizioni di autonomia
        finanziaria da altre fonti garantite agli enti speciali. Tuttavia va riconosciuto che le
        ripetute crisi che si sono succedute hanno poi finito per aprire la strada all’estensione
        anche alle Regioni speciali della legislazione generale di coordinamento della finanza
        pubblica. 
Volendo tirare le somme di questo forse
        troppo lungo discorso conviene sottolineare che anche l’esperienza delle Regioni speciali
        attesta l’esistenza di prassi largamente devianti dalle aspettative di quelli che abbiamo
        definito politici volenterosi e della dottrina. Anche nel caso delle autonomie differenziate
        lo Stato detiene una posizione di supremazia che si è arricchita e rinforzata attraverso un
        uso molto pervasivo della legislazione nazionale e﻿ una giurisprudenza costituzionale
        incline a﻿ una interpretazione restrittiva degli spazi di autonomia a vantaggio di
        diversamente giustificate interferenze delle autorità centrali. Un ruolo di compensazione
        hanno giuocato, per un verso, la valorizzazione, anche e soprattutto a﻿ opera della Corte
        costituzionale, del principio di collaborazione e, per altro verso, seppure sempre in questo
        quadro, il coinvolgimento delle Regioni speciali nel sistema delle Conferenze. Dall’insieme
        di questa ricostruzione trae nuova conferma il quadro del diritto
        regionale come una disciplina che vive nel confronto fra autorità centrali e﻿ autonomie di
        livello intermedio, e cresce e si forma con il concorso di contributi legislativi, di prassi
        politiche e﻿ amministrative e apporti giurisprudenziali﻿, in una prospettiva che ricalca
        quella ben nota agli studiosi del diritto costituzionale vivente. Quella del diritto
        regionale speciale non è che una modesta derivazione del diritto regionale generale vivente,
        derivazione sostanzialmente debitrice dei principi che la reggono a quest’ultimo e priva,
        quindi, di una sua genesi autonoma. 
∎ Rimanendo sul tema della
            possibilità di differenziazione tra Regioni lasciata aperta dalla Costituzione si deve
            fare riferimento ad un’ulteriore disposizione che – dopo quasi un ventennio di
            «quiescenza» – è stata riportata all’onore delle cronache da iniziative che paiono
            essere state in qualche misura sospese nel periodo della pandemia, ma alle quali le
            Regioni interessate non pare siano intenzionate a rinunciare. Mi riferisco ai processi
            di «specializzazione» (o forse è meglio dire di «differenziazione») che il terzo comma
            dell’art. 116 consente alle sole Regioni ordinarie, dando loro l’opportunità di
            acquisire nuove competenze, e che si era concretamente avviato per Veneto, Lombardia ed
            Emilia﻿-Romagna. Anche in ordine a queste iniziative il dibattito dottrinale pare
            piuttosto polarizzato tra coloro che salutano con favore la possibilità di effettive
            differenziazioni tra le autonomie regionali e chi invece le vede come una minaccia al
            principio solidaristico tra territori che dovrebbe animare il regionalismo italiano, che
            queste iniziative supererebbero in favore di un regionalismo «competitivo» tra parti del
            Paese. Qual è la tua posizione a riguardo? E﻿,﻿ inoltre, ritieni che la ventilata
            approvazione di una legge (parrebbe ordinaria) che tenti di disciplinare l’attuazione
            dell’art. 116, ﻿terzo comma, in un quadro ﻿finora caratterizzato da non poche incertezze
            sul procedimento di approvazione della legge statale «rinforzata»﻿﻿ potrebbe essere
            determinante per la ripresa del processo di
            differenziazione?
    
L’introduzione del terzo comma nell’art.
        116 rappresenta la formale canonizzazione in Costituzione delle posizioni favorevoli a﻿
        un’espansione delle autonomie che da sempre si oppongono nell’ambito del diritto regionale
        alle tendenze centralistiche. È un retaggio degli orientamenti federalistici a suo tempo
        presenti nello schieramento politico italiano. Con la previsione dell’attribuzione alle
        Regioni ordinarie di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia con legge dello
        Stato su iniziativa della Regione interessata nelle materie a questa già spettanti e ad
        alcune materie rientranti nella competenza esclusiva dello Stato, si è inteso venire
        incontro all’aspirazione di ambienti regionali a modellare e conformare i termini
        dell’autogoverno in conformità di scelte e﻿ orientamenti degli enti de
            quibus. Mi sono sempre chiesto se chi ha proposto questa innovazione non si
        sia chiesto se l’eventuale sua implementazione non possa portare alle difficoltà e﻿ agli
        squilibri che il nostro ordinamento ha conosciuto negli anni in cui erano attive le sole
        Regioni ad autonomia speciale. Difficoltà e squilibri che possono preoccupare chi ha una
        concezione «napoleonica» dell’uniformità del sistema, ma che non possono sfuggire nemmeno a
        chi è consapevole del valore del principio di unità nel nostro sistema e ne considera
        l’osservanza sia dal punto di vista dei rapporti fra le Regioni e lo Stato che da quello dei
        rapporti fra le Regioni. Come è destinato a funzionare un sistema in cui le leggi cornice
        valgono per alcune Regioni e non per altre avvantaggiatesi in forza del terzo comma
        dell’art. 116? Non finiranno le nuove competenze così acquisite a fare la fine di quelle
        delle Regioni speciali condannate al downgrading di cui si è detto? Ed
        è pensabile che alla collegialità nel rapporto con lo Stato oggi assicurata alle Regioni dal
        sistema delle Conferenze si affianchino sedi diverse di negoziazione bilaterale del tipo di
        quelle che oggi sono viste come un privilegio (sono parole tue) degli enti differenziati? Tu
        ricordi che si parla della possibile adozione di una legge cornice per dirigere il corso di
        iniziative prese in materia, ma si tratta di ﻿una proposta confusa in quanto le leggi
        cornice sono destinate a﻿ incidere sull’esercizio di potestà legislative regionali, e qui è
        invece in giuoco l’esercizio di una potestà del Parlamento. Ho l’impressione
        che chi ragiona di legge cornice vuole in realtà introdurre limiti
        e vincoli ulteriori a quelli che già si ricavano dalla disposizione costituzionale in
        commento. Ma allora converrebbe chiarire quali sono le norme che da quella disposizione si
        vogliono trarre in via interpretativa. 
Che a questi interrogativi non ci sia
        stata ancora la volontà e la concreta possibilità di dare una risposta è dimostrato dal
        fatto che sono passati più di vent’anni dall’entrata in vigore della revisione
        costituzionale del 2001 e non sono state prese serie iniziative per arrivare ad una
        credibile e comunque funzionale differenziazione anche delle Regioni ordinarie fra di loro.
        Ritorniamo così a temi che hanno a che fare con le dottrine e la cultura del nostro
        regionalismo, cui sarà opportuno dedicare le pagine che seguono. 

Capitolo nono 

Regioni e regionalismi 

In questo capitolo vengono tirate le fila in merito all'evoluzione del regionalismo e di una dottrina politico-istituzionale delle Regioni. Viene poi discusso il ruolo autenticamente politico delle Regioni quali proiezione identitaria nonché tramiti di iniziative per loro popolazione. Infine gli autori si interrogano sulla rilevanza del ruolo delle Regioni nel processo di integrazione europea.





∎ Fino a﻿ ora la nostra
            conversazione ha in qualche modo seguito l’evoluzione storica dell’ordinamento regionale
            italiano, che si snoda secondo percorsi complessi e non facili da decifrare, perché
            caratterizzati – ben più di ciò che accade in altri settori dell’ordinamento e dei
            corrispettivi studi giuridici – da un’interazione tra ricostruzioni dottrinali,
            attuazione politica e soluzioni giurisprudenziali﻿. Ciò fa sì che la definizione della
            disciplina del diritto regionale non sia suscettibile di essere esaurita ponendosi
            esclusivamente nella prospettiva della dottrina giuridica. È forse giunto il momento di
            tentare di tirare le fila dei discorsi finora condotti: da questo punto di vista forse
            la prima domanda che posso proporti è la seguente: nell’evoluzione ormai settantennale
            del regionalismo (e dopo più di cinquant’anni dall’avvio completo della
            regionalizzazione) si può riscontrare l’emersione di ciò che si potrebbe definire una
            dottrina politico-istituzionale delle Regioni? Benché sembri una domanda ingenua (ma è
            un interrogativo che la dottrina non ha mancato di porsi, anche in questi stessi
            termini), si può dire stabilizzata nel tempo una risposta all’interrogativo «a cosa
            servono le Regioni»? 
    
Esiste alle spalle di ormai più di
        settant’anni di esperienza del diritto regionale vivente una ideologia ovvero una dottrina
        politica del regionalismo? In questo caso, come in altri, Piero Calamandrei suggeriva di
        ﻿guardare ai padri del nostro Risorgimento, e﻿ in particolare a Cattaneo, anche di recente
        evocato da Giuliano Amato a conclusione di un ﻿seminario organizzato dalla Corte
        costituzionale. Alla Costituente, di contro a﻿ una certa freddezza delle sinistre
        preoccupate che in periferia venissero annacquate le riforme economico-sociali adottate dal
        Parlamento nazionale, repubblicani e democristiani riproposero
        antiche fedeltà ancora a Cattaneo, da un lato, e﻿ a Sturzo e la tradizione autonomistica
        lombarda, dall’altro. Non ci fu un progetto organico che coinvolgesse anche le Regioni nella
        realizzazione dei principi costituzionali dettati nella prima parte della carta. L’elenco
        delle materie regionali rispecchiava un’idea della società italiana e delle sue esigenze che
        la storia si sarebbe ben presto orientata a svecchiare. Dopo l’entrata in vigore della
        Costituzione la dottrina del regionalismo si risolse nella predicazione dell’attuazione dei
        precetti costituzionali in materia senza aggiornarne il progetto, e﻿ allora termini di
        confronto e modelli propositivi vennero cercati nel diritto comparato, guardando con Virga
        all’esperienza della Repubblica di Weimar, e con Ambrosini alla Repubblica spagnola, salvo
        ﻿allargare in termini molto problematici l’attenzione ad altri ordinamenti, ivi incluso
        l’ormai defunto da più di trent’anni ﻿impero ﻿austro-﻿ungarico. 
Sia Virga che Ambrosini erano siciliani,
        e quindi partivano da un’autonomia che si giustificava in termini speciali, che avevano
        puntuali e specifici riferimenti territoriali, come nel caso di altre Regioni speciali,
        dalla Sardegna alla Valle d’Aosta e﻿ al Trentino﻿-Alto Adige. A tal proposito le ragioni
        dell’autonomia fondevano in un tutt’uno l’anelito a forme più o meno pronunciate di
        autogoverno con l’esigenza di tutelare per loro mezzo minoranze linguistiche dal fascismo
        trascurate o vessate, ovvero promuovere economie che per la loro eccentricità territoriale
        spesso erano languite nella disattenzione del governo centrale. In casi come questi il
        discorso del regionalismo si faceva più concreto﻿, in quanto – in assenza dell’istituzione
        delle Regioni ordinarie – era pressante (anche se non sempre soddisfatta) la spinta a dare
        soddisfazione alle ragioni delle autonomie differenziate. Si arrivò così all’adozione del
        già ricordato Pacchetto per il Trentino﻿-Alto Adige e del Piano di rinascita per la
        Sardegna. E però con il passare del tempo e le variazioni economico-sociali che venivano
        interessando l’intero Paese mutavano i termini di approccio alla specialità: si pensi al
        ruolo crescente giuocato dal turismo con la crisi delle prospettive industriali e minerarie
        in Sardegna, si pensi all’emergere forse prima non previsto di
        profili economici e sociali della protezione minoritaria in Trentino﻿-Alto Adige. Esemplare
        si è rivelato poi il caso della tarda istituzione della Regione Friuli﻿-Venezia Giulia che,
        per l’evoluzione delle relazioni con la Jugoslavia, ha visto ridursi, a seguito del
        Memorandum d’intesa di Londra, le dimensioni dei problemi di tutela della minoranza slovena
        a fianco dell’emergere di problemi di governo dell’economia interessanti la crescita
        congiunta e collaborativa di ciò che restava dell’antica Venezia Giulia, da un lato, e del
        Friuli, dall’altro lato, con il permanere degli interrogativi sul riconoscimento delle
        tradizioni e della cultura friulane. 
Si è così arrivati all’istituzione delle
        Regioni ordinarie, da subito caratterizzata dalla contrapposizione fra l’esplicita scelta
        politica a﻿ essa sottostante e volta a consentire l’accesso al governo delle Regioni di
        forze politiche sino allora escluse dalla partecipazione al governo nazionale, e la miseria
        di progettualità dei frantumati e disorganici trasferimenti di funzioni statali alle Regioni
        disposti con i decreti del 1972. In questi atti trovavano ben scarsa attenzione i discorsi
        che si facevano in quei tempi sull’apporto delle Regioni alla programmazione economica e
        alla riforma dello Stato. Vi fu un momento che l’avvento dell’ordinamento regionale venne
        considerato dalle stesse Regioni come un’occasione per ampliare la partecipazione
        democratica, ma per ottenere questo effetto si doveva andare ﻿al di là della democrazia
        rappresentativa degli enti regionali tentando di assicurare – destreggiandosi nell’ordine
        delle competenze regionali – forme meno strutturate di partecipazione per così dire
        liquida﻿, ad esempio ﻿tramite l﻿’istituzione dei comprensori e delle comunità montane.
        Queste innovazioni e le congiunte tentazioni assembleari entrarono presto in conflitto con i
        mutamenti intervenuti nel senso di una personalizzazione della politica, e quindi di
        esaltazione dei leader a detrimento del ruolo delle collettività, e andarono
        progressivamente spegnendosi. Pesava ovviamente da subito il problema della pochezza dei
        trasferimenti di competenze e funzioni. 
A queste manchevolezze si tentò di porre
        rimedio con il D.P.R. n. 616 del 1977 ed è da quel torno di tempo che – dopo lo scontro
        sugli statuti – viene prendendo corpo sul terreno della
        identificazione delle funzioni regionali il ricorrente conflitto fra poteri centrali e﻿
        autonomie regionali, in conseguenza del quale è destinato a crescere il diritto regionale. 
∎ E nell’elaborare una risposta
            alla domanda cui accennavo﻿, qual è stato il ruolo della dottrina che ha posto
            l’autonomia regionale al centro dei suoi interessi scientifici?
    
Per quanto possa sembrare paradossale le
        ragioni delle autonomie vengono anzitutto sviluppate – oltre ﻿che da non molti politici
        volenterosi (ricordiamo Toros e Aniasi) – dai giuristi che trasferiscono sul campo del
        regionalismo l’impegno in altri settori maturato per una credibile e costruttiva politica
        del diritto. Sono quei giuristi che si fanno anzitutto portatori di una dottrina avanzata
        del regionalismo, contrapponendosi ai teorici del centralismo che vengono per lo più dagli
        ambienti della burocrazia statale (si pensi a﻿ Elio Gizzi). Che sia uno scontro di ideologie
        è difficile da mettere in dubbio, anche se da una parte e dall’altra si pretende di
        ragionare nei soli termini di una stretta interpretazione delle rilevanti disposizioni
        costituzionali e legislative. Di queste tendenze danno prova le riviste che decollano in
        quell’arco di anni, da ﻿«﻿le Regioni» a ﻿«Quaderni di diritto regionale﻿», sino più in là
        nel tempo﻿ a ﻿«Diritti regionali». E però quegli orientamenti si fanno vivi anche in altre
        sedi﻿: ﻿﻿la «Rivista trimestrale di diritto pubblico﻿» ha dedicato nei primi tempi un numero
        alla questione regionale﻿ e ﻿«Politica del diritto﻿» non lesina la sua attenzione al
        riguardo. Ma il fenomeno si reitererà quando esplodono le rivendicazioni federali﻿: alla
        confusione dei dibattiti politici in materia i giuristi vogliono sovvenire con una propria
        progettazione, ed è il tempo di ﻿«Federalismi.it﻿» e di ﻿«Istituzioni del federalismo﻿». Si
        ragiona per approfondire il tema prendendo sul serio sia dichiarazioni di intenzioni dei
        politici, destinate a trovare presto smentita nei fatti, che alcune concessioni
        terminologiche legislative cui non fanno fronte normative di riforma conformi e
        coerenti.
    
La partecipazione dei cultori della
        materia non è stata, del resto, una novità di quei giorni, giacché da sempre – come già si è
        ricordato – molti sono gli esempi di richieste ﻿o﻿ offerte di collaborazione di studiosi del
        diritto regionale, dai gruppi che sono stati coinvolti nella preparazione degli statuti (ad
        esempio in Toscana, Lombardia e altrove) alla commissione Giannini che ha accompagnato la
        stesura del D.P.R. n. ﻿616, dall’ISAP di Milano, volto a valorizzare i disegni della scuola
        di Feliciano Benvenuti (Pastori, Pototschnig, Rotelli, Balboni e﻿ altri) per la costruzione
        di un nuovo diritto pubblico, all’ISGRE di Udine﻿, sceso in campo con l’impegno diretto di
        studiosi delle Università di Trieste e di Padova (Paladin, Berti e﻿ io stesso) a diffondere
        informazioni sulle esperienze regionali in corso, e non solo. E al 1971 risale la fondazione
        dell’Istituto delle Regioni, promosso da Massimo Severo Giannini e poi ribattezzato ISSIRFA
        sull’onda del momentaneo diffondersi – accanto a﻿ interessi comparatistici – di idee
        federalistiche. Ma non vanno dimenticate anche iniziative private non riconducibili alla
        mano pubblica. È comunque certo che a quei tempi non mancavano disponibilità finanziarie
        pubbliche e private che potevano essere destinate a finalità di studio e di ricerca,
        disponibilità che sono venute col tempo riducendosi, sicché anche in questo campo i riflessi
        delle crisi economiche e finanziarie del nuovo secolo si sono fatte sentire. 
Un tratto caratteristico di tutto questo
        coinvolgimento della dottrina giuspubblicistica nella formazione della disciplina del
        diritto regionale﻿ è che si tratta sempre di interventi sorretti da pretese di ordine
        scientifico. Gli autori che vi prendono parte chiedono di non essere allineati secondo
        l’articolazione del sistema politico-partitico e sostengono di essere portatori di una
        interpretazione quanto più oggettiva possibile delle disposizioni costituzionali e
        legislative in materia di ordinamento regionale. Pertanto essi tendono a contrapporre la
        loro «vera» lettura di quelle disposizioni al fluire dell’esperienza che spesso – secondo
        loro – da quella «vera» lettura si discosta. Essi si sentono garantiti in questa credenza
        dalla loro fedeltà al tradizionale metodo del formalismo giuridico. Ma con il passare del
        tempo constatano che insistere sulla strada intrapresa può
        risultare fuorviante e si avvicinano – come vedremo – ad approcci più realistici, se non
        altro per trovare un terreno di confronto fra l’esperienza vivente e l’idea di autonomia che
        ritengono di poter ricavare dalla Costituzione. Per lunghi anni tale contrapposizione
        caratterizzerà la cultura del regionalismo italiano, ﻿e sarà una contrapposizione di ordine
        squisitamente giuridico, quasi che precipuamente giuridica fosse la sostanza della dottrina
        regionalista in assenza di altri approfondimenti politici, sociali, economici e finanziari. 
Non si discosteranno molto da questi
        precedenti – come già abbiamo visto – le discussioni che si fecero per una transizione della
        Repubblica italiana dal regionalismo al federalismo, cui è mancata la sostanza di
        un’adeguata progettazione che almeno riprendesse in chiave costruttiva e﻿ innovativa le
        indicazioni sulla ricognizione dei molti aspetti del regionalismo evidenziati in una
        importante ricerca collettiva promossa dall’Istituto delle Regioni in occasione dei
        vent’anni dalla istituzione degli enti ad autonomia ordinaria. Che tali fossero i limiti
        dell’italico dibattito sul federalismo è un segno della capacità dei giuristi regionalisti
        di cogliere sì prontamente i venti che spirano nell’ordine dei rapporti partitico-politici﻿,
        senza però avere la forza di convertire in discorsi futuribili quelli che sono vaghi accenni
        ancora manchevoli di concretezza. E non è un caso che gli stessi limiti emergano dal
        dibattito sulle ﻿macro-regioni che metteva in ballo le stesse scelte costituenti in materia
        di geografia dell’ordinamento regionale e il relativo consenso popolare in materia. Ma forse
        è giunto il momento di passare alle altre domande che ﻿hai nel tuo
            carnet. 
∎ Sempre in sede di
            riflessione complessiva su quanto in precedenza si è detto, si può porre un’ulteriore
            domanda: nel momento dell’approvazione della Costituzione quello della regionalizzazione
            fu inquadrato e discusso come problema politico: forse i costituenti declinavano questo
            peso politico in un’ottica sostanzialmente «centralistica», enfatizzando il ruolo di
            «contrappeso» di enti politici periferici in rapporto alle riforme centrali. Al
            contempo, tuttavia, arrivarono a﻿ una «perimetrazione» delle
            Regioni cui da molte parti è stata imputata una qualche artificiosità, derivante dal suo
            essere ricalcata sostanzialmente su suddivisioni di tipo amministrativo. D’altra parte,
            da quelle decisioni è trascorso più di mezzo secolo per le Regioni ordinarie e
            settant’anni per quelle speciali: all’esito di un’esperienza ormai così lunga, si può
            oggi ragionare di un ruolo autenticamente politico delle Regioni? La domanda si lascia
            declinare in due prospettive: le Regioni possono essere considerate, e﻿ in quale misura,
            come proiezione identitaria della loro popolazione? E per altro verso, si riesce a
            individuare un ruolo regionale nella politica nazionale quali tramiti per iniziative di
            interesse delle rispettive collettività?
    
Molti hanno espresso dubbi
        sull﻿’autenticità di un processo di regionalizzazione che è partito dall’alto riprendendo la
        geografia regionale di compartimenti statistici individuati ai fini del raggruppamento delle
        rilevazioni dei censimenti risalenti addirittura al 1871. Si trattava, quindi, di precedenti
        di natura amministrativa, a destinazione operazionale, privi dell’originario supporto di una
        volontà collettiva. Eppure bisogna riconoscere che quella scelta geografica, seppure oggetto
        di una qualche discussione in Assemblea costituente, è stata generalmente accettata dalle
        comunità territoriali, a﻿ eccezione della separazione del Molise dagli Abruzzi con legge
        costituzionale del 1963 in osservanza della XI disposizione transitoria e finale della
        Costituzione. Si sono semmai avute alcune contestazioni infraregionali come i moti popolari
        per la scelta del capoluogo regionale in Calabria, o il tentativo (che non ha avuto seguito)
        di riconoscere autonomie provinciali in Friuli﻿-Venezia Giulia per salvare il retaggio della
        rivendicazione dell’autonomia friulana ancora risalente a﻿ un’iniziativa promossa, fra gli
        altri, da Pierpaolo Pasolini﻿ e﻿ alcuni intellettuali locali quali Gianfranco D’Aronco e
        Chino Ermacora. Il popolo, titolare della sovranità, è quindi rimasto estraneo a queste
        decisioni identificative molto importanti, e﻿ ha avuto poi voce – a parte le scadenze
        elettorali – solo in occasione di referendum abrogativi di leggi nazionali promossi dai
        Consigli regionali. A tale riguardo conviene anzitutto ricordare le richieste
        di referendum riguardanti materie di rilevante interesse regionale,
        quali quelle che portarono nel 1993 all’abrogazione delle leggi istitutive dei ministeri
        dell’﻿Agricoltura e foreste e del ﻿Turismo e dello spettacolo, abrogazione che alla fine ha
        lasciato poca traccia, mentre non ha successivamente raggiunto il quorum richiesto il
        quesito sulle trivelle per la estrazione di idrocarburi promosso da un’iniziativa di
        ambienti ambientalisti e poi supportato da alcuni Consigli regionali. Hanno invece
        indiscutibile rilevanza nazionale richieste del tipo di quelle hanno interessato senza alcun
        risultato in quest’anno 2022 la configurazione del Consiglio superiore della magistratura e
        dei consigli giudiziari territoriali e﻿ altri problemi del potere giudiziario. Sono state e
        sono comunque iniziative che coinvolgono i corpi elettorali regionali in quanto parte della
        comunità nazionale e non nella loro individuale identità. 
Ciò è avvenuto, invece, nel caso di
        referendum regionali promossi in Veneto e Lombardia. I quali richiedono una considerazione
        speciale, pur nella diversità delle relative fattispecie. A conclusione di anche tormentate
        vicende, in ambedue i casi le consultazioni popolari si sono tenute il 22 ottobre 2017 e﻿
        hanno riguardato l’applicazione alle due Regioni dell’art. 116, terzo comma, Cost. in vista
        dell’attribuzione alle stesse di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia. La
        consultazione non aveva evidentemente carattere decisorio, nel senso che era volta a
        conoscere l’orientamento degli elettori in materia. Come la Corte costituzionale ha ben
        precisato nel caso del Veneto, tale referendum consultivo andava tenuto giuridicamente
        distinto dal processo legislativo delineato nel citato articolo costituzionale, anche se per
        questo è previsto un avvio a﻿ iniziativa della Regione interessata. La quale – è ammissibile
        – potrà essere condizionata dall’esito del referendum medesimo. Ma non le è consentito, per
        la separazione dei due itinera, pretendere di trasformare il vincolo
        politico in vincolo giuridico sui successivi adempimenti della procedura di adozione della
        legge di specialità. E, d’altra parte, la connessione con l’implementazione dell’art. 116,
        terzo comma, non consente di formulare i quesiti referendari in termini tali d﻿a confliggere
        con principi costituzionali fondamentali. È per tale ragione che la
        Corte costituzionale ha bocciato la pretesa del Veneto di
        sottoporre a referendum l’adozione di forme e condizioni particolari di autonomia in materia
        finanziaria con trattenuta a favore della Regione di più dell’ottanta per cento delle
        entrate tributarie riscosse sul suo territorio con preferenza di destinazione ancora in
        quell’ambito della quota andata allo Stato. Il che ha limitato l’estensione del quesito
        referendario veneto a differenza di quanto è avvenuto per la Lombardia﻿, che più
        prudentemente ha risolto il problema del quesito sull’applicazione del citato art. 116 in
        una letterale trasposizione dello stesso. 
Mi sono soffermato su tutti questi
        particolari in quanto si tratta di vicende rivelatrici della riconduzione giurisprudenziale
        anche delle consultazioni referendarie regionali, di cui si va discorrendo, nel quadro
        dell’unità della Repubblica che è per la Corte costituzionale un bene che va salvaguardato.
        Non va dimenticato a tal proposito che le mosse della Regione Veneto di cui si è parlato
        facevano parte di un disegno che implicava «sovvertimenti istituzionali radicalmente
        incompatibili con i fondamentali principi di unità e﻿ indivisibilità della Repubblica»,
        tant’è che il giudice costituzionale dichiarò incostituzionale la normativa della stessa
        Regione volta a sottoporre al corpo elettorale un quesito sulla volontà degli elettori in
        ordine alla secessione e successiva dichiarazione di indipendenza del Veneto. Così con la
        sentenza n. 118 del 2015 la Corte chiudeva le porte a﻿ ogni tentazione di mosse volte ad
        avviare processi di federalizzazione dal basso﻿, confermando un orientamento che essa già
        aveva espresso nei riguardi della Sardegna con la sentenza n. 365 del 2007. Non si può certo
        dire che sul punto la sua posizione possa risultare enigmatica con conseguenti dubbi e
        perplessità in ordine all’identikit del nostro ordinamento regionale. 
∎ Del resto, quello che può
            forse definirsi l’ultimo prodotto del dibattito incentrato sulla trasformazione
            federalistica dell’autonomia regionale è stato bocciato dall’elettorato con il
            referendum costituzionale del 2016 sulla c.d. «legge
            Renzi-Boschi»﻿.
    
Se l’esito sfortunato del tentativo di
        avviare un processo di recesso del Veneto dalla Repubblica italiana ha portato certamente
        meno discredito ai politici veneti che a chi ha tecnicamente arrangiato nei modi infelici di
        cui si è detto la pretesa di costoro, è doveroso ricordare invece che la tentazione del
        federalismo ha probabilmente coinvolto la nostra dottrina come un escamotage utile a
        superare la stagnazione della ricorrente e﻿ ormai improduttiva contrapposizione fra centro e
        periferia. Ma il discorso si è sempre ristretto ai termini generali senza gli
        approfondimenti necessari a scremare le possibili varianti dei molti federalismi, con
        l’eccezione – forse – del tema della seconda ﻿camera, rectius del
        Senato delle Regioni, riportato all’attenzione della politica e della dottrina dalle
        discussioni sulla legge di revisione costituzionale Renzi-Boschi. Come già si è detto,
        quelle discussioni portarono a﻿ esiti insoddisfacenti poi bocciati giustamente
        dall’elettorato, giacché finirono per avere la prevalenza coloro che consigliavano il
        governo a non insistere sull’elezione dei senatori a﻿ opera dei consigli regionali come
        anche un prevalente orientamento federalista avrebbe esigito. Si disse allora che il giuoco
        combinato di democrazia e sovranità popolare esigeva che i senatori fossero eletti
        direttamente dal corpo elettorale nel quadro della convinzione che l’Italia sia portatrice
        di un orientamento più attento ai valori di democrazia di quei Paesi che affidano ad
        assemblee territoriali l’elezione dei membri delle seconde camere. È stata un’epifania di
        presunzione culturale e﻿ intellettuale la cui condivisione Renzi e Boschi hanno pagato cara,
        rivelatrice di un avvicinamento poco convinto e﻿ improvvisato al federalismo. La fase
        dell’innamoramento con il federalismo non ci dice molto sulla cultura giuridica del
        regionalismo italiano, o meglio lascia apparire più di una carenza in fatto di percezione di
        possibili alternativi sistemi istituzionali, e manifesta una povertà strategica che non
        poteva portare a soluzioni convincenti. La modellistica storica non era di grande aiuto per
        i nostri costituzionalisti poiché la progettazione del federalismo italico comportava il
        rovesciamento dell’approccio tipico dei processi tradizionali di federalizzazione. Laddove
        questi erano volti a mettere in rilievo funzioni e competenze materiali
        di entità indipendenti preesistenti da mettere in comune nella
        costituenda autorità federale, in Italia principale preoccupazione era quella di individuare
        attribuzioni e spazi di esercizio delle stesse da sottrarre allo Stato e trasferire ai
        membri della federazione. La costruzione di quello che pure doveva restare il centro del
        sistema risentiva inoltre della tradizionale italica sfiducia per lo Stato e mancava di
        quell’apporto di reciproca fiducia che orienta i soggetti che nei processi tradizionali di
        federalizzazione convengono di mettere insieme poteri e﻿ obiettivi. Per di più gli squilibri
        economici e sociali presenti nelle varie aree regionali italiane finivano necessariamente
        per configurare in termini diversi le attese delle varie Regioni per il federalismo in
        progetto e da ciò non poteva che derivare un﻿’asimmetria nella distribuzione di competenze e
        funzioni﻿; ma il federalismo asimmetrico non entrò mai fra le possibili alternative delle
        progettazioni in materia. Solo a parole ebbe più fortuna il federalismo fiscale, anch’esso
        per tradizione trattato come retaggio dei costituzionalisti, tanto più da quando anche per
        le Regioni valgono i vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione
        ﻿europea (art. 119, primo comma, Cost.). 
∎ Dunque, come le vicende fin
            qui descritte dimostrano, non è attraverso l’evocazione di concetti come quello del
            federalismo che il diritto regionale può trovare le ragioni per la sua crescita: quali
            altre prospettive ti paiono più idonee a coglierne possibili sviluppi positivi?
        
    
Maggiore impatto ha avuto la presa di
        consapevolezza da parte degli autori che non aveva più senso affidare la crescita del
        diritto regionale allo scontro fra due interpretazioni alternative della normativa
        costituzionale in materia, quando ormai il diritto regionale vivente si era stabilizzato nei
        termini che qui sono stati descritti. Il conflitto ﻿centro-periferia è certamente un tratto
        identificativo della disciplina, ma per quanto qui interessa esso si svolge su un piano
        subcostituzionale in una cornice che agli attori del conflitto non è dato di modificare, ma
        semmai di integrare e sviluppare. E partendo da qui si può ragionare di diritto
        regionale vivente riconoscendo il ruolo conformativo svolto dalla
        Corte costituzionale in materia, le scelte fatte dalla legislazione implementativa dei
        precetti costituzionali e l’importanza delle prassi dei rapporti fra Stato e Regioni. È un
        approccio che ritroviamo frequen﻿te﻿mente negli studi di diritto costituzionale. Tipico a
        tale proposito l’atteggiamento di un autore che è stato uno dei padri del diritto regionale,
        Livio Paladin﻿, la cui attenzione per il diritto vivente è cresciuta nel tempo sino alle
        ultime tappe della sua attività di studioso. Queste convergenze inducono a ritenere che ﻿sia
        ragionevole concludere per l’appartenenza del diritto regionale vivente al diritto
        costituzionale﻿, che appunto conosce maggiore flessibilità nel raccogliere e﻿ unificare un
        pluralismo di materiali a differenza del diritto amministrativo di cui pure non può essere
        nascosto l’interesse per l’attività amministrativa delle Regioni. Certo, esistono ormai
        anche pubblicazioni espressamente dedicate a questo versante del diritto pubblico. Ma salvo
        le aperture verso il diritto degli enti locali i principi del diritto amministrativo
        regionale non sembrano differire da quelli del diritto amministrativo generale. Del resto,
        ciò era ed è inevitabile una volta composta nel bene e nel male la controversia sugli
        assetti costituzionali dell’ordinamento regionale. Il che non significa che i cultori del
        diritto amministrativo siano destinati a prendere il posto dei costituzionalisti, ai quali
        sempre pertiene la costruzione dell’insieme, anche in relazione alle ricadute sulle Regioni
        della crescita dell’Unione ﻿europea di cui si tratterà qui di seguito, in chiusura di questo
        capitolo. 
Lo stretto legame del diritto regionale
        ﻿con il diritto costituzionale è dimostrato anzitutto dalle storie personali dei cultori del
        primo in relazione al secondo. Fin dai primi concorsi a cattedra di diritto regionale ﻿i
        vincitori risultarono costituzionalisti﻿, i quali in maggioranza occuparono cattedre e﻿
        insegnamenti di diritto regionale. L’attenzione dei commentatori per questa disciplina
        nasce, dunque, nell’ambito del diritto costituzionale. Un ulteriore elemento che suffraga
        queste affermazioni si ricava dall’esame dei manuali di diritto regionale che anche per
        quanto ha tratto alla struttura e﻿ all’organizzazione della materia nascono nell’alveo del
        diritto costituzionale e sono non a caso per lo più opera di
        costituzionalisti. La collaborazione con gli amministrativisti – di cui comunque va
        sottolineato l’interesse per il diritto degli enti locali (si pensi a Luciano Vandelli) –
        non è rifiutata, cresce con il tempo e spesso porta costoro ai primi posti delle relative
        imprese editoriali, siano in giuoco la direzione di importanti riviste ovvero la stesura di
        importanti parti di trattati e commentari. Penso a Pototschnig e Falcon che si succedono
        nella direzione della rivista ﻿«﻿le Regioni﻿» e penso, fra gli altri, agli importanti
        contributi di Falcon al Commentario Branca della Costituzione. 
∎ Continuando a ragionare in
            termini di individuazione di grandi linee di tendenza nello sviluppo del regionalismo
            italiano, mi pare opportuno ora approfondire un tema che abbiamo in precedenza solo
            accennato, e che in qualche misura può costituire un «ponte» tra gli avvenimenti passati
            e i possibili futuri sviluppi del regionalismo italiano. Mi riferisco ai riflessi
            sull’ordinamento regionale di quella che è forse la più vistosa trasformazione
            costituzionale che la Repubblica abbia conosciuto: quella derivante dal processo di
            integrazione europea. Sul piano del diritto europeo si è ragionato in origine di
            «cecità» nei confronti degli assetti autonomistici interni, facendo semmai riferimento
            piuttosto ad una nozione puramente «funzionale» delle Regioni (intese come aree
            caratterizzate da problemi economici comuni, a prescindere dalla loro identificazione
            con enti autonomi). Le cose tuttavia sono sembrate in parte trasformarsi con il passare
            del tempo, attraverso una maggior considerazione della dimensione autonomistica a
            livello di normativa e di organizzazione istituzionale dell’Unione. Ritieni che queste
            evoluzioni (peraltro ancora lontane dall’essere del tutto compiute) possano svolgere un
            ruolo positivo per l’evoluzione del regionalismo italiano?
    
Se vogliamo ragionare delle ricadute
        sull’ordinamento delle Regioni di quello dell’Unione ﻿europea, giova tenere distinti i
        profili di diritto europeo da quelli di diritto interno. L’ordinamento repubblicano dedica
        all’argomento sempre crescente attenzione, com’è dimostrato dalla
        presenza nel testo novellato del Titolo V, parte II, Cost. di
        disposizioni espressamente dedicate al tema, secondo e quarto comma dell’art. 117. Il
        legislatore costituzionale prende atto dei nuovi passaggi della storia della nostra
        Repubblica e si sforza di conformarvisi in aderenza alle scelte di principio che reggono il
        sistema dopo la revisione della Carta. 
Ma è bene ricordare che in Europa si è
        preso a ragionare di Regioni anzitutto in termini di geografia sociale ed economia﻿,
        partendo dalla constatazione che all’interno dell’Europa erano presenti disparità di
        condizioni sociali ed economiche delle differenti Regioni, con ritardi di quelle meno
        favorite che rischiavano di mettere in pericolo l’unità e lo sviluppo armonioso di quella
        che allora era definita la Comunità ﻿economica ﻿europea (cfr. il pre﻿am﻿bolo del trattato
        istitutivo di questa). Emergeva così la necessità di una politica di coesione che doveva
        mettere a disposizione delle Regioni mezzi utili a favorire il superamento del
            gap che interessava quelle meno favorite. Se dapprima queste scelte
        si dispiegarono in assenza di un espresso riconoscimento di un ruolo attivo degli enti
        regionali, dopo gli anni ’80 l’attenzione del legislatore comunitario si è volta non più
        solo ai territori regionali ma anche agli enti territorialmente rilevanti, cioè gli enti di
        livello intermedio fra lo Stato e gli enti locali. Non siamo in presenza di un’apertura a﻿
        una negoziazione sovranazionale fra Unione e Regioni, la materia resta nella competenza
        degli Stati alle cui collegiali deliberazioni competono soltanto le decisioni delle
        politiche europee e delle relative normative attuative. Ragioni di coinvolgimento delle
        comunità territoriali interessate spingono tuttavia le autorità europee a prendere atto
        dell’esistenza di enti infrastatali cui possono essere commissionati interventi di
        implementazione delle politiche europee. A tal fine è necessario e﻿ irrinunciabile il
        consenso degli Stati, che in via di principio ﻿è prestato con favore nelle sedi competenti,
        nella misura in cui gli Stati hanno interesse a﻿ una valorizzazione della totalità delle
        loro ﻿istituzioni ﻿interne e non sono pochi gli Stati in Europa che presentano articolazioni
        interne regionali. Il che ovviamente non esclude che sul consenso così espresso pesino le
        remore e i pregiudizi delle autorità centrali degli Stati in ordine
        ai compiti da demandare agli enti intermedi. È quello che avviene – come vedremo – in Italia
        dove la preoccupazione di salvaguardare il ruolo determinante dello Stato nei confronti
        dell’Unione ﻿europea pesa sulle scelte che il nostro Parlamento e﻿ il nostro governo fanno
        in materia. 
L’ordinamento giuridico europeo ha
        cercato comunque di aggirare le difficoltà di un rapporto diretto con gli enti intermedi
        istituendo nel 1988 il Consiglio consultivo delle autorità regionali e locali, sostituito
        poi con il Trattato di Maastricht dal Comitato europeo delle Regioni. Si tratta di un organo
        ove siedono i rappresentanti delle autonomie territoriali titolari di un mandato elettorale
        nell’ambito di una collettività regionale o locale, ovvero politicamente responsabili
        dinanzi a﻿ un’assemblea eletta (come ha successivamente precisato il Trattato di Nizza).
        Esso non sostituisce gli organi ove siedono i rappresentanti degli Stati o il Parlamento
        europeo nell’esercizio di funzioni deliberanti, ma esercita funzioni consultive che
        implicano in una certa misura il riconoscimento di una qualche rilevanza nell’ordinamento
        europeo degli enti regionali che sono istituzioni proprie dei singoli ordinamenti degli
        Stati. Elevare addirittura tali enti a elementi costitutivi dell’Unione non è probabilmemte
        consentito in quanto gli atti normativi europei che intervengono in materia non hanno
        competenza in tema di ordinamento costituzionale dell’Unione. Ma questa può normare in
        ordine a posizione e ruolo delle Regioni nel suo ordinamento alla stessa stregua che le è
        consentito di regolare posizione e ruolo di tutti gli altri soggetti che﻿, presenti
        nell’ordinamento degli Stati﻿, possono essere interessati dalla normazione europea nella
        misura della competenza a questa attribuita. I poteri e﻿ il coinvolgimento delle Regioni nel
            decision making process dell’Unione dipendono certamente dal
        consenso degli Stati alla formazione del rilevante diritto europeo, ma è indubitabile che
        una volta che tale consenso sia stato prestato c’è un ﻿coinvolgimento all’interno dei
        rispettivi ordinamenti delle autorità e dei soggetti che vi operano. La presenza degli enti
        intermedi negli ordinamenti degli Stati, e delle Regioni in particolare nel nostro
        ordinamento repubblicano, giustifica di per sé il loro
        coinvolgimento nell’ordinamento europeo, di cui sono per
        definizione soggetti. Così stando le cose, conviene passare alla considerazione delle
        reazioni del nostro diritto regionale vivente alle accennate innovazioni. 
∎ Passando dalla normativa
            europea alla disciplina interna dei processi di integrazione europea, mi pare fuor di
            dubbio che all’inizio dell’esperienza regionale l’integrazione europea abbia giocato un
            ruolo del tutto sfavorevole alle Regioni, in forza dell’equazione secondo la quale
            l’unicità sul piano sovranazionale della responsabilità statale di fatto escludeva ogni
            competenza regionale. E tuttavia le Regioni hanno via via conseguito maggiori competenze
            tanto in sede c.d. «ascendente», quanto in sede «discendente» in rapporto ai processi
            decisionali europei, con un assetto cui il Titolo V riformato ha dato valore formalmente
            costituzionale. In pari tempo anche gli ordinamenti regionali si sono adeguati,
            dotandosi di strumenti non dissimili dalla c.d. «legge comunitaria» statale e riservando
            specifiche disposizioni statutarie e regolamentari alle questioni europee. Secondo la
            tua opinione, nell’attuale assetto le Regioni possono dire di avere uno strumentario
            sufficiente a giocare un ruolo significativo nel processo di integrazione
            europea?
    
Com’è noto, la prima apertura a﻿
        interventi regionali in attuazione di vincoli europei (rectius,
        comunitari) si ebbe quando, raccogliendo uno spunto presente nella giurisprudenza
        costituzionale sui decreti delegati di trasferimento delle funzioni statali alle Regioni
        ordinarie del 1972, l’attribuzione di poteri al riguardo alle Regioni venne disposta in
        connessione alla previsione di poteri sostitutivi delle autorità centrali dello Stato in
        caso di mancata o insoddisfacente implementazione delle prescrizioni europee. Le Regioni
        vedevano aumentare i loro poteri, ma lo Stato si riservava attribuzioni atte a consentirgli
        in caso di inosservanze regionali di fare fronte alle obbligazioni europee che restavano
        intestate in capo a﻿ esso. Inoltre alle Regioni non venivano dati poteri di interlocuzione
        con la Comunità, che restavano nell’esclusiva disponibilità dello Stato. Questo indirizzo
        venne per così dire canonizzato nel ﻿D.P.R. n. 616/1977, con il
        quale si dispose il generale trasferimento nelle materie regionali delle «funzioni
        amministrative relative all’applicazione dei regolamenti della Comunità economica europea
        nonché all’attuazione delle sue direttive fatte proprie dallo Stato con legge che indica
        espressamente le norme di principio» (art. 6). Da una parte alle Regioni era dato di
        procedere direttamente all’implementazione dei regolamenti comunitari, mentre dall’altra
        parte analogo potere non era loro concesso per l’attuazione delle direttive comunitarie cui
        esse potevano provvedere solo dopo che lo Stato avesse recepito le direttive stesse con
        legge che doveva anche indicare le norme di principio in materia. In ambedue i casi, dunque,
        alle Regioni venivano riconosciuti solo poteri di stretta attuazione di atti comunitari,
        sulle modalità della cui implementazione tuttavia – allorché si ragionava di direttive – lo
        Stato continuava a﻿ esercitare un largo controllo. Posizione e ruolo delle Regioni al
        riguardo avevano dunque una rilevanza esclusivamente interna. Ed è allo Stato che in caso di
        inattività regionale spettava di reagire, prima prescrivendo un termine per l’adozione
        regionale dei necessari provvedimenti e poi prendendo direttamente le misure necessarie. 
∎ Si può dunque sostenere che
            il ruolo più incisivo delle Regioni nel processo di integrazione europea, che il nuovo
            Titolo V ha costituzionalizzato esplicitamente, sia stato preceduto da interventi
            legislativi, ﻿e che – a partire da aperture settoriali e in parte frammentarie – si ﻿sia
            successivamente rafforzato in base a﻿ interventi legislativi statali dotati di maggiore
            organicità﻿?
    
L’intera materia venne successivamente
        ricondotta con la legge La Pergola del 1989 a﻿ un sistema organico e complessivo, incentrato
        sull’introduzione del nuovo istituto della legge statale comunitaria. Ma fu soltanto con la
        legge n. 11 del 2005 che anche alle Regioni venne concesso di adottare ciascuna per proprio
        conto una legge comunitaria con facoltà di dare immediata attuazione nelle materie di
        rispettiva competenza alle normative europee. Trovava così applicazione il testo novellato
        dell’art. 117 Cost. che alle Regioni consente di partecipare alla
        formazione degli atti normativi comunitari e di provvedere all’attuazione ed esecuzione
        degli atti dell’Unione ﻿europea﻿, nel rispetto delle norme statali di procedura che
        disciplinano anche i poteri statali di sostituzione in caso di inadempienza. Che tale
        competenza del legislatore statale non possa non riguardare anche la partecipazione delle
        Regioni alla fase ascendente dell’adozione degli atti europei è stato chiaramente stabilito
        dalla Corte costituzionale﻿, chiarendo così ancora una volta che per il nostro ordinamento
        il rapporto delle Regioni con l’Unione deve passare per l’intermediazione dello Stato. Il
        Parlamento in quella occasione non raccolse lo spunto per un contatto diretto fra Regioni e﻿
        Unione ﻿europea presente nell’istituzione a﻿ opera di questa del Comitato delle Regioni, per
        cui per il nostro ordinamento interno lo Stato – seppure con le aperture alle Regioni della
        partecipazione alle rappresentanze statali nei rapporti con le autorità dell’Unione (art. 5
        legge n. ﻿131/2003) – resta il portatore di interessi e richieste regionali conservando un
        ruolo che pare destinato a mettere in discussione la funzionalità del rapporto che le
        Regioni possono instaurare con l’Unione per il tramite del ricordato Comitato europeo delle
        Regioni. Probabilmente a queste ambiguità ha alluso la dottrina (Caretti e Tarli Barbieri)
        quando ha accennato ad augurabili ulteriori innovazioni legislative nel segno di una più
        marcata valorizzazione del ruolo delle Regioni, un nuovo sintomo delle non sempre
        soddisfatte ma ricorrenti attese dei commentatori in connessione con le quali talora
        maturano gli sviluppi del diritto regionale vivente nel confronto con le autorità centrali. 
In effetti la regolazione delle attività
        che si debbono dispiegare all’interno del nostro ordinamento in questo campo con
        coinvolgimento delle Regioni ha ricevuto una complessiva risistemazione con le norme
        generali sulla partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e
        delle politiche dell’Unione ﻿europea (legge n. ﻿234/2012). Vi si trovano una dettagliata
        normazione sulle sessioni europee delle Conferenze e la disciplina dell’interna
        partecipazione delle Regioni all’adozione degli atti dell’Unione. Ma nulla è aggiunto quanto
        a﻿ eventuali rapporti diretti degli enti territoriali nostrani con
        le autorità europee. È, tuttavia, evidente che, se nella fase attuativa dei programmi
        europei deliberati nelle debite forme l’apporto delle Regioni dovesse rivelarsi vantaggioso
        e﻿ utile per superare le attuali lentezze o inadempienze – la Sicilia ha vantato di recente
        siffatti positivi risultati –﻿, proprio dall’Unione ﻿europea potrebbe partire un percorso di
        valorizzazione di quegli enti territoriali sganciato dai pregiudizi e dalle remore che
        caratterizzano il comportamento delle nostre autorità nazionali. Ciò potrebbe avvenire in
        ragione del fatto che già le Regioni per ovvi motivi si vedono riconosciuta una soggettività
        nell’ordinamento comunitario. Ad ammettere la permeabilità fra gli ordinamenti interessati,
        la presa d’atto dell’esistenza delle Regioni quali soggetti di diritto operanti
        nell’ordinamento nazionale dovrebbe poter avere ricadute nell’ordinamento europeo anche per
        quanto concerne l’esercizio di poteri pubblici a﻿ opera delle Regioni stesse, nella misura
        in cui ne siano interessate le sfere di attribuzioni assegnate all’Unione. 
∎ Nel quadro di un ordinamento
            giuridico che conosce crescenti momenti di apertura internazionale, si può far qui
            menzione anche di quella che, nell’opinione di alcuni, era una sorta di «rivoluzione
            promessa» nel corpo della riforma del Titolo V, parte II, Cost., in tema di competenze
            «esterne» delle Regioni: mi riferisco al riconoscimento – anche al di fuori dell’Unione
            europea – di un «potere estero» in capo alle Regioni (art. 117, ultimo comma). Ciò aveva
            fatto ragionare qualcuno dell’introduzione di un vero ﻿treaty making
            power﻿ regionale, individuato nella possibilità di concludere «accordi» o
            «intese» sul piano internazionale. La concreta osservazione della pratica non è tuttavia
            sembrata mantenere questa promessa, anche in considerazione del fatto che i vincoli al
            potere estero regionale in sede di attuazione del Titolo V sono stati declinati in
            maniera non così dissimile rispetto a quanto avveniva prima della riforma. Ritieni che
            questa «curvatura» della pratica sia eccessivamente restrittiva per le Regioni? E più in
            generale pensi che il versante dei rapporti internazionali possa essere utilmente
            coltivato dalle autonomie regionali?
    
Quello che viene definito con un
        linguaggio molto libero il ﻿«potere estero﻿» delle Regioni può essere visto come uno
        strumento utile a questi enti per inserirsi nella trama di rapporti la cui crescente
        estensione è l’epifania tangibile dei fenomeni di globalizzazione in atto. Tali fenomeni
        allargano la sfera delle materie di competenza regionale che sono direttamente o
        tangenzialmente interessate da vicende internazionali e﻿ acquistano, correlativamente, un
        rilievo che va oltre i confini dell’ordinamento repubblicano. Le norme vigenti riguardanti
        il potere estero delle Regioni hanno dietro di sé una lunga storia, che ha segnato tappa
        dopo tappa considerevoli progressi per le Regioni, per le quali rappresentano un non
        indifferente elemento di novità rispetto alla situazione in atto negli anni del primo
        decollo dell’ordinamento regionale. Infatti l’ultimo comma del novellato art. 117 Cost.
        consente alle Regioni, nelle materie di loro competenza, di concludere accordi con Stati e
        intese con enti territoriali interni a questi Stati, «nei casi e con le forme disciplinati
        da leggi dello Stato». A tale proposito vi sono esempi﻿, già prima della riforma del 2001,
        di istituzioni che hanno preceduto l’avvento della rilevante normazione europea sui GECT
        quali, ad esempio, Alpe Adria e﻿ ARGEALP. Oggi molti cambiamenti sono stati introdotti, ma
        la storia sta a dimostrare che la Costituzione novellata ha saputo raccogliere esigenze e﻿
        aspettative di lungo periodo. 
Come spesso avviene, il rinvio alla
        legge dello Stato non è stato interpretato dal nostro legislatore come l’attribuzione al
        Parlamento del solo potere di disciplinare un’attribuzione regionale, la cui consistenza è
        stata previamente identificata dalla sola citata disposizione costituzionale, ma è stato
        invece letto come un mandato a disciplinare uno actu estensione e
        modalità di esercizio del ridetto potere estero regionale. Qui viene in rilievo l’art. 6﻿,
        commi 2-5 della legge n. 131 del 2003, il cui fraseggio è poco chiaro giacché resta il
        dubbio se esso ﻿abbia vincolato ai soli accordi di natura programmatica l’utilizzo del
        potere estero per il perseguimento del fine di favorire lo sviluppo economico, sociale
        culturale delle Regioni, o se invece estend﻿a questo vincolo teleologico anche ad accordi
        esecutivi e﻿ applicativi di accordi internazionali regolarmente
        entrati in vigore ovvero ad accordi di natura
        tecnico-amministrativa. Nell’occasione si è anche disposto che degli accordi in fase di
        stipulazione vada data comunicazione ai ministeri competenti, restando aperta la possibilità
        per il ﻿ministero degli ﻿Affari esteri, da un lato, di indicare principi e criteri da
        seguire, e, dall’altro lato, di rappresentare all’ente interessato questioni di opportunità
        suscettibili di essere sottoposte al Consiglio dei ministri. 
Una lettura restrittiva delle
        disposizioni citate potrebbe dare ragione a chi rimprovera il legislatore di non aver
        interpretato in modo creativo le scelte della novellata Costituzione e di non aver così
        superato l’ambigua categoria delle attività regionali di mero rilievo internazionale. La
        censura forse non tiene conto della circostanza che l’ultimo comma del citato art. 6 sembra
        distinguere fra un potere estero di maggior rilievo delle Regioni e il potere degli enti
        locali minori che viene appunto individuato come destinato allo svolgimento di attività di
        mero rilievo internazionale. Sul punto è intervenuta la Corte costituzionale configurando i
        poteri di intervento riconosciuti allo Stato dalla legge n. 131 come volti non già a
        vincolare le Regioni con direttive positive sul contenuto degli accordi, ma a salvaguardare
        gli indirizzi statali di politica estera. 
Questa lettura del giudice
        costituzionale appare più consona alla realtà dei nostri giorni. In particolare essa sembra
        consentire al potere estero regionale una sfera di intervento più estesa di quella
        consegnataci dalla tradizione. Nella attività che ne consegue alle Regioni dovrebbe, perciò,
        essere consentito di rispondere con intraprese adeguate alle sollecitazioni e﻿ alle
        provocazioni con le quali debbono confrontarsi nel contesto dei rapporti sovranazionali che
        la realtà globalizzata contemporanea implica. Il che sembra consentire inoltre che a﻿
        iniziative di ampio respiro sia lo stesso Stato a coinvolgere le Regioni quando la posizione
        geografica di queste lo richieda per u﻿n’efficace conduzione della politica estera
        nazionale. 
﻿

Capitolo decimo 

Il futuro delle Regioni, per un uso adeguato del diritto regionale
            vivente 

Il libro si conclude compiendo una previsione sul futuro delle Regioni e dello
                storico conflitto fra poteri centrali e autonomia degli enti territoriali.
                L'interrogativo principale a cui si cerca di dare risposta riguarda un eventuale
                ripensamento degli assetti insoddisfacenti del regionalismo italiano dopo la riforma
                del 2001.





∎ Il fallimento della riforma
            costituzionale del 2016 sembra avere messo in rilievo l’estrema difficoltà (in parte
            dovuta a ragioni politiche, in parte anche a difetti di progettazione) di una riforma di
            livello costituzionale dell’ordinamento regionale. Ciò rende non facilmente
            pronosticabili interventi di «grande» riforma delle Regioni, quanto meno in tempi brevi.
            Pensi che in assenza di questi interventi a livello di normazione costituzionale vi sia
            una qualche ragionevole possibilità di rivitalizzare le istituzioni regionali, o – se
            vogliamo usare i termini che sono ricorsi più volte nel nostro dialogo – di apportare
            modificazioni al «diritto regionale vivente» nella direzione di una maggior
            valorizzazione delle autonomie regionali?
    
Hai ragione. Dopo aver guardato al
        passato remoto e recente che tu mi hai aiutato a contestualizzare per comprendere la
        formazione del diritto regionale, cioè di una disciplina storicamente nuova, il cui avvento
        e sviluppo è necessariamente legato all’entrata in vigore della Costituzione, conviene
        chiedersi quale sia il futuro delle Regioni, e quindi quali nuove sfide attendano il diritto
        regionale. Sarà questo ancora il luogo del confronto fra poteri centrali e﻿ autonomia degli
        enti territoriali intermedi? O invece il lungo e storico conflitto fra questi due poli andrà
        esaurendosi? Cesserà perché le Regioni accetteranno una volta per tutte la presente
        situazione di dimidiata autonomia rispetto alle ambizioni di un tempo? O cesserà perché lo
        Stato si renderà conto di non poter fare a meno delle Regioni e finirà quindi per
        coinvolgerle nei suoi piani o progetti di attività? Sono domande potenzialmente molto
        impegnative. Ma forse per rispondere al tuo quesito﻿, da cui vogliamo partire in
        quest’ultimo capitolo, conviene assumere un atteggiamento di basso
        profilo rispetto a quello a parole richiesto quando i più ragionano di innovazioni in
        materia di ordinamento regionale. Anzitutto, conviene astenersi dall’evocare in questa sede
        possibili interventi del legislatore costituzionale, ai quali si chieda di proporre la
        ridefinizione ex novo dei contenuti del diritto regionale partendo da
        nuovi testi normativi che chiedano all’interprete un ripensamento dell’intera materia. In
        effetti, nel campo del diritto regionale non sono mancate invocazioni di palingenetiche
        correzioni di rotta che﻿, chiamando in causa le responsabilità degli operatori politici﻿,
        hanno avuto accoglienza diversa, dal superamento del tornante referendario nel 2001 al
        fallimento del tentativo del 2016, per non parlare delle molte chiacchiere a proposito di
        federalismi e macroregioni. Ha ragione Sabino Cassese che in un libretto di questa collana
        parla di stabilizzazione del diritto regionale, seppure partendo da un giudizio negativo
        sull’esperienza delle Regioni. Di questa vicenda di stabilizzazione devono prendere atto
        giuristi chiamati a﻿ effettuare una ricognizione dello stato presente del diritto regionale.
        A noi non è concesso abbandonarsi alla costruzione di alternative dottrine del regionalismo,
        ma conviene piuttosto verificare se nel quadro del diritto regionale vivente non si aprano
        spazi per micro﻿-innovazioni atte a rendere più efficiente il sistema presente. Di questo
        conviene ragionare per accertare se l’esperienza pratica abbia valorizzato
        soddisfacentemente le indicazioni della Costituzione quale oggi è interpretata e﻿ applicata.
        ﻿Governo e Regioni hanno sfruttato appieno o almeno parzialmente il diritto regionale
        vivente per rendere efficiente questo sistema? Secondo l’impostazione qui prescelta, al
        quesito si può e si deve rispondere senza capriole ermeneutiche e salti di linea. Nel nostro
        ragionamento dobbiamo seguire il filo della controversia fra centro e periferia, tenendo
        conto che la prevalenza del primo sulla seconda passa anche attraverso l’esercizio di poteri
        non di amministrazione diretta, ma di indirizzo e coordinamento la cui appartenenza allo
        Stato è motivata dagli interessi di cui questo è ritenuto portatore, secondo un orientamento
        consolidatosi nel tempo che addirittura precede la stessa invenzione della funzione di
        indirizzo e coordinamento nella legge n. 281 del 1970, con la quale
        – del resto – si era pensato di porre rimedio alle interferenze dirette del centro in ambiti
        apparentemente riservati alle Regioni. 
∎ Gli assetti insoddisfacenti
            del regionalismo italiano, particolarmente dopo la riforma del 2001, sono in parte anche
            dovuti a quello che si potrebbe definire il riflesso centralistico nelle situazioni di
            emergenza: sotto questo profilo mi pare difficile da negare che i mancati sviluppi del
            regionalismo siano, quanto meno in parte, l’esito di fenomeni di centralizzazione delle
            competenze che si giustificano con il prodursi di situazioni di emergenza: penso alla
            crisi economica, e successivamente alla crisi sanitaria causata dalla pandemia, e﻿
            infine al processo innescato da questa con la previsione dei fondi europei e la
            disciplina interna del PNRR. In tutti questi casi, il sistema ha dimostrato una tendenza
            alla centralizzazione, che da un lato è stata causata dalla convinzione della maggior
            efficienza (che pare essere data per scontata) delle amministrazioni centrali;
            dall’altro lato non ha fatto che penalizzare gli spazi di decisione autonoma delle
            Regioni. Questo è in qualche modo il portato di una concezione di unità della Repubblica
            che postula necessariamente, come accennavi, un’impostazione contrappositiva tra Stato e
            Regioni, mentre forme di unificazione potrebbero essere garantite anche da meccanismi di
            diversa natura. Credi che vi siano gli spazi per ripensare questi assetti?
    
Se ﻿alludi alla prospettiva di interventi
        largamente riformatori, preferisco non rispondere per restare fedele all’impostazione
        prescelta per la mia trattazione della materia. ﻿Questo non esclude, e﻿ anzi consente﻿, che
        nel trattare di innovazioni interstiziali per migliorare il funzionamento del sistema si
        debba avere riguardo alla normalità dei rapporti che maturano e si manifestano in tempi –
        appunto – normali. Certamente, uscire da questa normalità per prefigurare situazioni
        eccezionali di emergenza ci esporrebbe al rischio di non poter identificare facilmente con
        una qualche approssimazione fattispecie che proprio per la loro eccezionale emergenza non
        possono non essere imprevedibili e di difficile, se non impossibile﻿,
        definizione. Tuttavia, è accaduto che – come tu giustamente osservi
        – le situazioni emergenziali, che andavano ﻿al di là delle condizioni di ordinarietà e
        normalità, sono state spesso, se non sempre﻿, occasione per rinnovate manovre di
        accentramento a tutto vantaggio dello Stato e﻿ a detrimento dei poteri delle Regioni. La
        recente giurisprudenza costituzionale in materia di ﻿COVID-19 offre a tale riguardo utili
        elementi di riflessione. Allo stato ciò che si può dire è che sarebbe consigliabile che
        situazioni siffatte si affrontassero con una più puntuale distinzione dei ruoli degli enti
        interessati, lasciando alle Regioni – nei limiti delle loro competenze ordinarie – funzioni
        di amministrazione diretta e provvedimentale, e consentendo allo Stato di intervenire con
        compiti di indirizzo e coordinamento anche oltre – se necessario – le sfere di sua
        pertinenza. Soluzioni siffatte richiedono, evidentemente, strategie di ingegneria
        costituzionale più raffinate ed eleganti di quelle che si avvalgono del grossolano ricorso
        all’accetta per un ridimensionamento indiscriminato del ruolo degli enti autonomi
        territoriali. D’altra parte, è evidente che il disegno statale deve presentare una certa
        coerenza ed evitare, da un lato, di ammettere – pur in presenza della onnicomprensività
        degli interventi statali antipandemici – l’adozione di misure regionali temporanee per fare
        fronte a nuove insorgenze e prevedere, d’altra parte, una successiva azione statale
        sostitutiva di quella locale. In effetti, se alla Regione è consentito di intervenire in
        prima battuta, questo riconoscimento di competenza dovrebbe essere armonizzato con la
        politica nazionale, chiedendo a questa quell﻿’attenzione che la Corte costituzionale nella
        sentenza n. 37/2021 ha ritenuto di non chiedere. 
∎ Pur con tutte le incertezze e
            le difficoltà che abbiamo messo in evidenza, oggi una notevole parte
            dell’amministrazione pubblica è amministrazione regionale (o comunque rientra nell’area
            di intervento delle Regioni). È possibile partire da qui per percorrere itinerari che
            portino a modifiche significative del quadro (di certo non positivo) che ci troviamo di
            fronte?
    
È vero﻿, molte sono le manifestazioni delle Regioni in
        campo amministrativo. Ma dopo aver detto questo non abbiamo elementi atti a consentirci di
        pesare queste presenze in rapporto alle corrispondenti o concorrenti presenze delle
        amministrazioni statali. A conclusione della nostra conversazione abbiamo cercato di
        identificare i tratti propri dell’identità del diritto regionale vivente. Ma giova
        riconoscere che – come avviene a tutti coloro che si occupano delle istituzioni del diritto
        regionale – non abbiamo informazioni esaurienti sulle materie o campi di attività che di
        fatto, e non solo virtualmente nelle previsioni della Costituzione, le Regioni occupano
        nell’esercizio delle loro funzioni. Partendo da una ricerca sul Friuli﻿-Venezia Giulia,
        Robert Putnam, Robert Leonardi e Raffaella Nanetti hanno fatto un impegnativo lavoro per
        fotografare la presenza delle Regioni nel nostro sistema costituzionale, ma la loro ricerca
        si è anzitutto indirizzata ai temi della partecipazione civica e della correlata tradizione
        comunitaria e sociale che hanno accompagnato l’avvento delle Regioni. Solo indagini di
        sociologia dell’amministrazione potrebbero, però, darci le informazioni di cui abbiamo
        bisogno. Parlo di informazioni che ci consentirebbero di identificare le aree da cui allo
        stato presente potrebbe muovere un’espansione del coinvolgimento della presenza regionale.
        Parlo di sviluppi futuri prevedibili o auspicabili se vogliamo che anche allo stato attuale
        delle nostre istituzioni ci siano miglioramenti di funzionalità ed efficienza. 
Per condurre un discorso credibile al
        riguardo sarebbe necessariamente utile disporre di studi ben più ampi e circostanziati di
        quelli che si muovano sulle tracce del citato trio dei nostri amici americani, studi che ci
        facciano conoscere le materie rispetto alle quali la competenza regionale si è fatta nel
        tempo da virtuale reale. Gli autori che si occupano di diritto regionale prediligono di
        norma le ricerche sui limiti e l’estensione delle competenze regionali, e trascurano un
        censimento dei campi o settori in cui queste competenze si esercitano e si inverano.
        Purtroppo oggi non disponiamo di ricerche approfondite e﻿ attente in materia quali quelle
        raccolte nel volume curato da Livio Paladin per l’ISGRE sulla prima legislatura delle
        Regioni ad autonomia ordinaria con la collaborazione degli allora
        giovani Falcon, Tosi, Domenichelli e﻿ altri. Si fece nell’occasione una registrazione degli
        interventi legislativi regionali che consentì – accanto ad altre ricerche – di avere un
        quadro della presenza amministrativa delle Regioni volta alla implementazione delle leggi
        adottate dalle Regioni. Oggi manchiamo di precisi termini di riferimento per disegnare il
        ruolo in concreto svolto dalle Regioni nell’ordinamento repubblicano, e quindi riesce
        difficile individuare le mosse che potrebbero consentire un miglioramento delle performance
        del sistema. 
∎ Quali sono, a tuo avviso, gli
            spazi per interventi che non siano di «grande» riforma dell’ordinamento
            costituzionale?
    
In mancanza di quelle esaustive
        informazioni di cui ho detto dianzi, è difficile rispondere a﻿ una domanda di grande
        apertura. È senza dubbio più opportuno partire dalle carenze di funzionalità, dalle mancanze
        piuttosto che dalle attuali competenze delle amministrazioni statali e regionali sul
        territorio. Direi che forse conviene partire non dalla ricognizione delle presenze ma dalle
        assenze. Proprio in ragione delle difettose conoscenze del sistema si potranno fornire
        soltanto degli esempi, partendo dall’assunto che vogliamo chiudere il nostro discorso non
        con proposte di radicale ridistribuzione delle materie fra Stato e Regioni, ma guardando
        agli spazi interstiziali in cui l’inserimento di interventi regionali può riuscire fruttuoso
        ai fini della funzionalità del sistema. 
Ciò premesso, l’esperienza pratica può
        offrirci comunque qualche utile informazione sulle manchevolezze dell’azione pubblica in
        alcuni settori, ove coinvolgimento e interventi delle Regioni potrebbero risultare positivi.
        Mi limito a fare qualche esempio. Si pensi alla tutela e sicurezza del lavoro, ancora
        funestate da alti tassi di mortalità e danni fisici. Al manifestarsi di ogni episodio
        infortunistico sentiamo il ﻿ministro del ﻿Lavoro promettere l’assunzione di nuovo personale
        degli Ispettorati al lavoro che per generale ammissione rivelano preoccupanti carenze
        nell’esercitare le loro attribuzioni e – si ritiene – incontrano
        serie difficoltà a confrontarsi con i problemi del territorio. Una dislocazione alle Regioni
        dell’esercizio delle funzioni pubbliche ispettive in materia – pur restando allo Stato
        funzioni di coordinamento – potrebbe dare risultati positivi proprio perché consentirebbe
        alle pubbliche autorità quell’avvicinamento al territorio che oggi ri﻿e﻿sce difficile a
        strutture statali come i ricordati Ispettorati al lavoro, pur nelle loro articolazioni
        territoriali per lo più di dimensione provinciale. E sempre in materia di lavoro ci si può
        chiedere ancora se avrebbe dato migliori frutti in termini di promozione dell’occupazione e
        non di sola assistenza la riforma introduttiva del reddito di cittadinanza ove la sua
        implementazione fosse stata affidata a strutture regionali ormai comprovate dall’esperienza
        anziché ai mitici navigators arruolati all’uopo, la cui continuità di
        rapporti con lo Stato è oggi ragione di perplessità e discussioni. Il che sia detto senza
        dimenticare i vantaggi che ne sarebbero derivati dalla convergenza di siffatte nuove
        attribuzioni regionali in materia con quelle in tema di istruzione professionale. 
Un ordinamento di settore che nelle sue
        grandi linee può diventare un utile esempio, ﻿al di là delle rimostranze per la pretesa
        carenza di conformità alla Costituzione, è quello della sanità. Il punto più delicato dei
        discorsi in materia concerne l’interpretazione della lettera m) del
        secondo comma dell’art. 107 Cost. Sempre ragionando in termini di efficienza e funzionalità
        del sistema ci si può chiedere sino a dove possa spingersi lo Stato nella determinazione dei
        livelli essenziali delle prestazioni sanitarie che debbono essere garantiti in misura eguale
        su tutto il territorio nazionale senza incidere più del dovuto sui poteri regionali in
        materia di programmazione e gestione delle rilevanti strutture. Di questo si è ragionato in
        presenza della pandemia da COVID﻿-19, e giustamente Giandomenico Falcon ha concluso che la
        rilevanza del ruolo dello Stato non può comportare una contrazione delle «capacità
        organizzative e prestazionali» mostrate dalle Regioni e dei risultati da esse prodotti. 
Gli interventi regionali in materia
        sanitaria passano attraverso strutture separate, le aziende sanitarie, e non è
        infrequente che anche in altri campi, le Regioni ricorrano, come lo
        Stato, a﻿ enti o strutture separate in forma di società in mano pubblica. Qui entrano in
        giuoco non solo i poteri conformativi delle Regioni nei confronti di queste strutture alla
        luce dell’art. ﻿117, secondo comma, l) della Costituzione, ma anche
        l’articolazione degli interventi da dispiegare in vista della necessità che venga evitata
        l’annuale ripetizione di provvedimenti finanziari destinati al ripianamento dei deficit a
        sanatoria degli zoppicanti bilanci di quegli enti o società. Obiettivo dell’ordinamento
        dovrebbe essere quello di garantire il rispetto delle molteplici indicazioni dell’art. 119
        Cost. 
Ho fatto solo alcuni esempi, senza
        pretese di completezza ma secondo l’orientamento che ho espresso dianzi. Mi è parso
        opportuno dare soltanto un’indicazione su possibili ipotesi di lavoro. In fin dei conti un
        obiettivo praticabile potrebbe essere quello di cercare di valorizzare appieno lo stato
        attuale del diritto regionale, cioè può essere conveniente pensare a﻿ interventi che, senza
        cambiare il quadro normativo, ne sfruttino adeguatamente le potenzialità. Giova darsi un
        obiettivo che sfrutti le potenzialità di quello che è oggi il diritto regionale a valle di
        un processo di consolidazione andato a compimento negli anni. Non si tratta di ripartire da
        zero, attraverso un ennesimo intervento legislativo che aspiri a riaprire i giuochi della
        costruzione del diritto regionale vigente mettendo – come ho già detto – a disposizione
        degli interpreti nuovi testi normativi da interpretare e ricostruire ex
            novo. Di riforma o grande riforma delle Regioni, e quindi del diritto
        regionale, si è parlato spesso e non sempre con equilibrio. Forse conviene battere la strada
        – per usare ﻿un’espressione della politica – di un riformismo meno ambizioso, che tramite un
        ripensamento interpretativo del diritto regionale vivente, e restando al suo interno,
        conduca a﻿ una lettura del sistema di fatto oggi praticato che favorisca un maggiore
        coinvolgimento delle Regioni nell’attività dello Stato per una cura più adeguata degli
        interessi pubblici.﻿
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