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Premessa 



La precedente edizione, apparsa nel 2004, fu scritta durante la fase di prima applicazione del nuovo Titolo V. Cominciavano ad apparire i primi nuovi statuti, la legge di adeguamento al nuovo modello costituzionale era entrata in vigore appena l’anno precedente, la Corte costituzionale stava elaborando le prime sentenze che hanno poi segnato la direzione del processo di attuazione. In quel periodo era ancora incerta la direzione che avrebbe preso il nuovo regionalismo italiano: in particolare non era chiaro se a prevalere sarebbero state le spinte verso un’effettiva realizzazione del nuovo modello costituzionale, e poi verso un ulteriore processo di decentramento, ovvero se, come pure cominciava a intravedersi, avrebbero prevalso, tra le forze politiche chiamate ad attuare la riforma, i veti reciproci, la tendenza a posticipare scelte indispensabili per il corretto funzionamento del nuovo testo costituzionale (come nel caso del c.d. federalismo fiscale), in qualche caso, addirittura, il disconoscimento dell’opportunità delle stesse riforme costituzionali da parte di chi le aveva sostenute. 
Il quadro generale è ora più nitido. Non per questo è più soddisfacente. Del resto, il contenzioso dinanzi alla Corte costituzionale continua a rimanere molto elevato, a testimonianza dello stato febbrile dei rapporti tra Stato e Regioni. Le Regioni dispongono ora di nuovi statuti, di forme di governo che hanno scelto di mutuare dal pur derogabile modello costituzionale, di sistemi elettorali propri (anche se all’interno di un minimo quadro unitario fornito dalla legge dello Stato).  
E tuttavia il sistema delle autonomie, in particolare dell’autonomia regionale, rimane ancora una variabile dipendente del sistema politico nazionale. Diversi sono i segni di questa dipendenza: la tuttora assente autonomia finanziaria, che dovrebbe tradursi in maggiore responsabilizzazione della classe dirigente regionale (nonostante l’adozione della l. 42/2009); l’assenza di una modalità partecipativa delle Regioni all’interno del Parlamento nazionale (nonostante i tanti discorsi sull’opportunità di riformare il bicameralismo); l’assenza di scelte di fondo sul riparto delle funzioni amministrative delle Regioni e degli enti locali.  
Rappresentativa della mancanza di una diffusa cultura costituzionale dell’autonomia territoriale è la vicenda delle Province, negli ultimi anni proliferate a dismisura e poi «dismesse» con un decreto legge. C’è stato bisogno di un intervento della Corte costituzionale per riportare sui giusti binari una questione in cui a rimetterci non era una parte, ma tutto il sistema istituzionale.  
La presente edizione prova a fornire un quadro aggiornato dello stato dell’arte in materia di autonomia regionale, nella convinzione che ancora molto vi sia da fare, soprattutto a proposito della irrisolta questione meridionale, per rendere il regionalismo parte integrante del sistema politico nazionale. 
Come nella precedente edizione faremo ricorso frequente a due importanti strumenti d’analisi, la prospettiva storica e quella comparatistica. Con la prima speriamo di trasmettere al lettore il senso del progressivo mutamento cui è sottoposto il sistema delle autonomie territoriali, avendo come principale punto di riferimento il modello elaborato dai costituenti (a tal fine, in appendice, sono riportati il vecchio, in corsivo, e il nuovo testo del Titolo V); con la seconda dovrebbe apparire più evidente che gli attuali problemi del regionalismo italiano sono stati anche i problemi di altre comunità e di altri Stati, vicini e lontani. 
Entrambi i metodi, contribuendo a meglio collocare in una dimensione diacronica e sincronica gli aspetti più problematici del nuovo sistema di autonomia regionale, dovrebbero consentire al lettore di distanziarsi dall’immediatezza e dalla strumentalità con cui è spesso condotto il dibattito politico su questi importanti argomenti e di farsi, appunto, una propria idea, secondo lo spirito e le intenzioni di questa collana. 



1.
            

 Lo Stato regionale italiano: modello e sviluppi
        



Le Regioni nella storia d’Italia e in Assemblea
            Costituente 



Secondo lo Statuto Albertino del 4
            marzo 1848 il territorio del Regno si ripartiva in Comuni e Province. Al momento della
            formazione dell’unità nazionale, tuttavia, le istanze regionalistiche non solo sono già
            ben presenti, ma addirittura ricevono particolare attenzione da parte della classe
            dirigente dell’epoca. Il 31 marzo 1861 vengono infatti presentati alla Camera dei
            deputati due disegni di legge da Minghetti, ministro dell’Interno nel governo presieduto
            da Cavour, entrambi diretti all’istituzione della Regione. Tra i due risulta per noi più
            interessante il secondo, diretto a configurare le Regioni come «enti autarchici», cioè
            enti che potevano perseguire fini propri solo in quanto fossero compatibili con quelli
            dello Stato. 
Questi progetti non furono mai
            trasformati in legge per la ferma opposizione parlamentare, che li ritenne pericolosi
            per l’unità dello Stato. Da quel momento le istanze regionali non trovarono più nessun
            tipo di accesso nelle istituzioni pubbliche del giovane Stato italiano fino al primo
            dopoguerra, che rappresenta un’altra tappa importante per la storia del regionalismo
            italiano. Infatti, sia per la pressione di alcune particolari situazioni territoriali
            (in particolare del Trentino e dell’Alto Adige, che godevano di forme di autonomia già
            sotto il dominio dell’impero austroungarico), sia per il progressivo rilievo politico
            del Partito popolare italiano, e del suo principale esponente don Luigi Sturzo, il cui
            programma politico dava forte rilievo alle istanze regionali, la
            questione della riforma in senso regionale della struttura statale italiana tornò di
            attualità sul piano nazionale nei mesi successivi alla fine del primo conflitto
            mondiale. Tuttavia la dittatura fascista troncò ogni discussione in proposito per più di
            un ventennio. 
Le vicende storiche antecedenti
            all’Assemblea Costituente mostrano dunque l’esistenza, fin dalla formazione dell’unità
            nazionale, di istanze regionalistiche, sorrette dalla convinzione dell’inadeguatezza
            dell’organizzazione accentrata a trattare situazioni territoriali molto differenziate
            tra loro per motivi geografici, storici, economici e sociali. A ciò va aggiunto che,
            dopo il ventennio fascista, il fronte regionalistico si era arricchito di un ulteriore
            motivo: un più esteso e rafforzato pluralismo territoriale avrebbe costituito un serio
            baluardo all’eventuale ritorno di tentazioni dittatoriali. 
A preparare il terreno a favore
            dell’istituzione della Regione vi era poi il fatto che, al momento dell’elezione
            dell’Assemblea Costituente (2 giugno 1946), soprattutto in Sicilia e Sardegna l’istanza
            regionalistica non solo si era già organizzata sulla base di un esteso consenso
            dell’opinione pubblica locale, ma, in alcune manifestazioni estreme, si esprimeva a
            favore dell’opzione secessionista. In ragione di ciò gli organi provvisori dello Stato e
            la stessa Assemblea Costituente furono costretti, in alcuni casi, a subire soluzioni di
            fatto e, in altri, a trattare condizioni meno radicali. In particolare, ben prima
            dell’avvio dei lavori dell’Assemblea Costituente la Sicilia si era dotata di una
            Consulta regionale. Per l’aggravarsi delle tendenze separatiste, nel maggio del 1946, fu
            concesso all’isola uno statuto, interamente elaborato all’interno della Consulta
            regionale e semplicemente recepito dallo Stato italiano prima con il r.d.lgs. 15 maggio
            1946, n. 455 e poi convertito nella l.cost. 2/1948 (del 26 febbraio). 
Precedenti all’approvazione della
            Carta costituzionale furono anche: la previsione di una Consulta e di un alto
            commissario per la Sardegna e la costituzione della «circoscrizione autonoma»
            della Valle d’Aosta, dotata di un Consiglio e di una Giunta con
            poteri amministrativi. 
Allo stesso giorno in cui fu
            approvato lo statuto siciliano (26 febbraio 1948) risale l’approvazione degli statuti
            della Sardegna (l.cost. 3/1948), della Valle d’Aosta (l.cost. 4/1948) e del
            Trentino-Alto Adige (l.cost. 5/1948). Per i noti eventi internazionali, legati alla
            vicenda del territorio triestino, la Regione Friuli-Venezia Giulia verrà istituita solo
            molto dopo (lo statuto è stato adottato con l.cost. 1/1963). In effetti ai primi quattro
            statuti speciali l’Assemblea Costituente dedicò solo 4 giorni di lavoro, dal 28 al 31
            gennaio, lasciando così irrisolti gravissimi problemi di coordinamento (soprattutto nel
            caso dello statuto siciliano). 
Se questi dati aiutano a delimitare
            meglio il contesto in cui operò l’Assemblea Costituente, va ora detto che nel suo seno
            la questione regionale, proprio perché avvertita come di estremo rilievo, fu oggetto di
            un approfondito e appassionato dibattito. Rispetto a un orientamento maggioritario
            decisamente favorevole all’istituto regionale, molto diverse e differenziate furono le
            proposte per la sua concreta configurazione. Scartata l’ipotesi, in verità sostenuta da
            poche voci isolate, di conferire alle Regioni poteri tali da renderle simili agli Stati
            membri di uno Stato federale e quella ancora più isolata ed estrema di una
            Confederazione di Stati, passò la proposta, sostenuta con forza soprattutto dai
            democristiani, che intendeva attribuire alle Regioni autonomia politica, statutaria,
            legislativa, amministrativa e finanziaria. La proposta in questione, che fu il frutto di
            un non facile compromesso tra la Democrazia cristiana e il Partito comunista italiano,
            mirava soprattutto a tutelare le Regioni attraverso il riconoscimento di tali potestà
            direttamente in Costituzione, in tal modo differenziando la loro posizione da quella
            degli enti locali (Province e Comuni), i poteri e le funzioni dei quali erano invece
            rimessi alla determinazione della legge ordinaria. Venne fuori un modello di Regione che
            ci apprestiamo a descrivere sinteticamente per permettere al lettore di comprendere
            meglio le innovazioni introdotte dalle riforme del 1999 e del
            2001.
        

La Costituzione del 1947 



Le vicende siciliane e sarde,
            contestuali all’operare dell’Assemblea Costituente, rendono pienamente ragione della
            scelta di istituire due tipi di Regione: le Regioni ad autonomia comune od ordinaria (da
            ora in poi, per brevità, Regioni ordinarie), previste in via generale dall’art. 115 (nel
            testo precedente alle riforme costituzionali del 1999 e 2001, da ora in poi indicato con
            l’abbreviazione v.t.); e le Regioni ad autonomia differenziata o speciale (da ora
            Regioni speciali; con il termine Regioni, privo di ulteriori specificazioni, si farà
            riferimento a entrambi i tipi di Regione), previste dall’art. 116 v.t., il cui regime
            giuridico differenziato si giustifica in ragione delle particolari caratteristiche
            etniche, geografiche, culturali. 
Ciascuna Regione è dotata di uno
            statuto, cioè di un atto con il quale la Regione adotta le principali decisioni in
            merito alla propria organizzazione. Mentre le Regioni ordinarie, in base all’art. 123
            v.t., si danno uno statuto, che però deve essere approvato con legge ordinaria dello
            Stato, le cinque Regioni speciali hanno uno statuto approvato con legge costituzionale,
            proprio in virtù della particolare autonomia di cui godono. Infatti, tali statuti,
            avendo lo stesso rango della Costituzione, possono contenere disposizioni diverse e, in
            qualche caso, contrastanti con la Costituzione medesima. E tuttavia bisogna tener fermo
            il seguente fondamentale principio: la specialità di queste cinque Regioni, espressa dai
            rispettivi statuti, si costituisce e si svolge interamente all’interno dell’unità della
            Repubblica (art. 5 Cost.). Basta leggere gli articoli di apertura dei cinque statuti per
            rendersene conto: ognuna di esse si costituisce in Regione autonoma «entro l’unità
            politica dello Stato italiano» (art. 1 statuto Sicilia) ovvero «entro l’unità politica
            della Repubblica italiana, una e indivisibile» (artt. 1 statuti Sardegna, Valle d’Aosta,
            Trentino-Alto Adige e Friuli-Venezia Giulia). 
Gli artt. 121 e 122 v.t. individuano
            gli organi della Regione. Al Consiglio regionale è attribuita la potestà legislativa e
            regolamentare. Per la disciplina del sistema di elezione del
            Consiglio e dei casi di ineleggibilità e incompatibilità la Costituzione rinvia a una
            legge della Repubblica, stabilendo tuttavia la regola della incompatibilità di far parte
            del Consiglio regionale e, allo stesso tempo, di una delle due Camere di cui si compone
            il Parlamento nazionale o di un altro Consiglio regionale. Quanto appena detto non vale
            per le Regioni speciali che decidono autonomamente in merito alla disciplina elettorale
            del Consiglio regionale. Al proprio interno il Consiglio, a somiglianza di quanto
            avviene nelle due Camere in cui si riparte il Parlamento nazionale, prevede ulteriori
            organi, tra i quali, in particolare, il presidente e l’Ufficio di presidenza, i gruppi
            regionali, le commissioni consiliari e le giunte. 
Oltre alla legislativa, che
            rappresenta sicuramente la principale funzione attribuita al Consiglio, spettano a
            quest’ultimo anche altre funzioni non legislative, che possiamo sinteticamente
            individuare in funzioni di controllo, indirizzo e informazione. Sebbene si tratti di una
            tripartizione un po’ forzata, può dirsi che la prima si svolge attraverso inchieste,
            interrogazioni e interpellanze; la seconda, soprattutto attraverso mozioni, risoluzioni
            e ordini del giorno; la terza, infine, attraverso indagini e audizioni. 
La Giunta regionale è l’organo
            esecutivo della Regione, mentre il suo presidente rappresenta la Regione. Molto
            importante ai fini della determinazione della forma di governo delle Regioni ordinarie è
            la previsione per cui il presidente e i membri della Giunta sono eletti dal Consiglio
            regionale tra i suoi componenti. Su questi aspetti le Regioni speciali presentano
            tuttavia non poche peculiarità. 
Le principali funzioni della Giunta
            sono: l’iniziativa legislativa; l’esecuzione delle leggi e delle deliberazioni
            consiliari; la promozione dei giudizi di legittimità costituzionale e dei conflitti di
            attribuzione diretti alla tutela delle attribuzioni regionali; lo svolgimento di una più
            generale attività di iniziativa e di proposta nei confronti del
            Consiglio.
        
Quanto alla potestà legislativa, le
            Regioni ordinarie, in base all’art. 117 v.t., adottano leggi nei limiti dei principi
            fondamentali stabiliti da leggi dello Stato e solo sulle materie ivi elencate, mentre le
            Regioni speciali, in determinate materie elencate dai rispettivi statuti, hanno una
            potestà legislativa che, come vedremo meglio, prescinde da tali limiti. Quindi, in
            queste materie e comunque nell’ambito di altri limiti, la Regione speciale è l’unico
            ente titolare di competenza legislativa. Esemplare in proposito è l’art. 3 dello statuto
            siciliano che recita: «L’Assemblea, nell’ambito della Regione e nei limiti delle leggi
            costituzionali dello Stato, senza pregiudizio delle riforme agrarie e industriali
            deliberate dalla Costituente del popolo italiano, ha la legislazione
                esclusiva nelle seguenti materie: (segue l’elenco)». Esiste poi
            un altro tipo di potestà legislativa, in genere denominata «integrativo-attuativa», di
            molto minore rilievo, di cui faremo breve cenno nel capitolo sulla funzione legislativa. 
Con riguardo poi all’attività
            amministrativa, il modello regionale della Costituzione del 1947 prevede il c.d.
            principio del parallelismo, enunciato dall’art. 118 v.t., in base al quale spettano alle
            Regioni le funzioni amministrative sulle stesse materie sulle quali hanno competenza
            legislativa. La stessa disposizione prevede che lo Stato possa con legge delegare alle
            Regioni l’esercizio di ulteriori funzioni amministrative. Nell’art. 119 v.t. si prevede
            infine un’autonomia finanziaria, i cui modi e limiti devono essere indicati da legge
            dello Stato. 
La Costituzione del 1947 ha inoltre
            previsto alcune limitate forme di partecipazione delle Regioni alle funzioni statali.
            Esse, infatti, partecipano attraverso l’invio di tre delegati per ciascuna Regione alla
            seduta comune delle Camere per l’elezione del presidente della Repubblica (art. 83);
            possono presentare proposte di legge alle Camere (art. 121 v.t.); possono provocare il
            referendum diretto all’abrogazione di una legge o di un atto avente forza di legge
            nonché di una legge di revisione costituzionale, a condizione che la richiesta provenga
            da almeno cinque Consigli regionali (artt. 75 e 138).
        
È prevista una serie di meccanismi
            per permettere allo Stato di controllare il rispetto dei limiti posti dalla Costituzione
            alle Regioni. A questo fine l’art. 124 v.t. prevede la figura del commissario del
            governo, presente nel capoluogo di ciascuna Regione, con il compito precipuo di
            sopraintendere alle funzioni amministrative esercitate dallo Stato e di coordinarle con
            quelle esercitate dalle Regioni. 
Ma soprattutto i costituenti hanno
            predisposto forme di controllo dello Stato sull’attività legislativa e amministrativa
            delle Regioni nonché sugli organi regionali (cfr. rispettivamente gli artt. 127, 125 e
            126 v.t.), che saranno esaminate più nel dettaglio nelle pagine seguenti. E, allo stesso
            tempo, hanno dettato altre norme dirette a tutelare le competenze legislative e, più in
            generale, le attribuzioni delle Regioni rispetto allo Stato, deputando la Corte
            costituzionale quale organo competente a decidere tali controversie. 
Ultimo aspetto di rilievo per la
            configurazione del modello di Regione riguarda il suo rapporto con gli altri enti
            territoriali. L’art. 5, nell’affermare il supremo principio dell’unità e indivisibilità
            della Repubblica, riconosce e promuove le autonomie locali, senza dunque distinguere tra
            Regioni ed enti locali (cioè Comuni, Province e altri enti locali). La distinzione viene
            però operata all’interno del Titolo V della parte seconda della Costituzione,
            esplicitamente intitolato a Regioni, Province e Comuni. Regioni ed enti locali ricevono
            infatti dal costituente una disciplina generale differente. Mentre l’art. 115 v.t.
            afferma che «le Regioni sono costituite in enti autonomi con propri poteri e funzioni
            secondo i principi fissati nella Costituzione», l’art. 128 v.t. stabilisce che «le
            Province ed i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei principi fissati da leggi
            generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni». 
La differenza di
                status è immediatamente evidente: funzioni e poteri regionali
            sono direttamente definiti e garantiti dalla Costituzione, a differenza delle funzioni
            degli enti locali che sono definite da leggi ordinarie. La diversa garanzia è
            sostanzialmente riconducibile al fatto che, per mutare funzioni
            e poteri regionali, occorre una legge di revisione costituzionale e quindi un
            procedimento legislativo particolarmente aggravato (secondo quanto dispone l’art. 138
            Cost.) con la necessità di una maggioranza parlamentare molto elevata. Presupposto non
            necessario nel caso si vogliano mutare le funzioni degli enti locali atteso che, per
            adottare una legge ordinaria ai sensi degli artt. 70 ss. Cost., è sufficiente la
            maggioranza relativa. 

La lenta attuazione delle Regioni 



I brevi cenni del paragrafo
            precedente sono serviti a delineare a grandi tratti il modello di Regione venuto fuori
            dal seno dell’Assemblea Costituente. Critiche a questo modello da parte della dottrina
            giuspubblicistica non sono mancate e non hanno risparmiato, forse, nessun aspetto
            dell’istituto regionale. La più radicale ritiene il Titolo V una «pagina bianca», vale a
            dire una disciplina priva di caratteristiche sue proprie, indefinita e soprattutto
            aperta alle successive implementazioni da parte degli attori politici e istituzionali
            (M.S. Giannini). 
Proprio perché consapevolmente
            radicale, questa autorevole critica pecca forse per eccesso. Se ritorniamo per un attimo
            alla situazione storica in cui operò l’Assemblea Costituente, l’accusa risulta infatti
            quantomeno ingenerosa. Ad essere bianca era la pagina sulla quale bisognava, per la
            prima volta in Italia, dare forma a un nuovo livello di governo, provvisto di funzioni e
            poteri che fino a quel momento erano state esercitate esclusivamente dallo Stato. Il
            contenuto della nuova pagina (appunto il Titolo V), nonostante le indubbie carenze e
            lacune, è risultato invece, per i tempi in cui fu vergato, fortemente innovativo. 
Allo stesso tempo la critica in
            esame esprimeva, attraverso la sua provocatoria formulazione, la più che motivata
            insoddisfazione per il modo e per il ritardo con cui si è data attuazione all’ente
            regionale. Già nel 1958 vi era chi scriveva, a proposito della
            mancata attuazione del Titolo V, che «una Costituzione nel fatto mutilata di alcuni suoi
            istituti fondamentali non è solo una Costituzione mutilata; è una Costituzione
            differente» (Maranini). Se si riflette sulla circostanza che le prime elezioni per i
            Consigli regionali si sono svolte solo nel giugno 1970, si può ben condividere, a tacer
            d’altro, la ragionevole e pacata affermazione di chi autorevolmente osservava che certe
            sfasature e inconvenienti legati al funzionamento della Regione non si sarebbero
            verificati se l’attuazione del Titolo V fosse stata più celere (Paladin). 
I costituenti, da parte loro, si
            erano premurati di dare tempi rapidi alla realizzazione del disegno regionale: entro un
            anno dall’entrata in vigore della Costituzione si sarebbe dovuto procedere all’elezione
            dei nuovi Consigli regionali ed entro tre anni lo Stato avrebbe dovuto adeguare le
            proprie leggi alle esigenze delle autonomie locali e alla competenza legislativa
            attribuita alle Regioni. Così disponevano l’VIII e la IX disposizione transitoria della
            Costituzione, forse con eccessivo ottimismo. 
Entrarono invece in funzione solo le
            quattro (poi cinque) Regioni speciali. A parte l’approvazione della c.d. legge Scelba in
            materia di organi regionali (l. 62/1953), solo nel 1968, con la legge n. 108, fu
            disciplinato il sistema elettorale regionale. Come si è detto, bisognerà attendere il
            giugno 1970 per la formazione dei primi Consigli delle Regioni ordinarie. Le quali
            riuscirono ad elaborare e a vedersi approvare i propri statuti nel maggio del 1971
            (quelli abruzzese e calabrese giungeranno in porto pochi mesi dopo). 
Si può dire che è da questo momento
            che inizia effettivamente il lento e faticoso processo di attuazione dell’ordinamento
            regionale. La prima tappa è rappresentata dai decreti delegati del 1972 (adottati sulla
            base della delega contenuta nell’art. 17 della legge finanziaria del 1970, n. 281), con
            i quali si opera il primo e molto limitato trasferimento di funzioni dallo Stato alle
            Regioni. Fu un trasferimento limitato perché lo Stato, all’interno delle materie
            regionali, «ritagliò» per sé molte competenze. La reazione delle Regioni, che
            impugnarono i decreti di fronte alla Corte costituzionale, fu
            respinta dal giudice delle leggi, che legittimò il ritaglio statale. 
In un clima istituzionale più
            favorevole all’ente regionale si giunge alla seconda tappa, costituita dal decreto
            legislativo 616/1977 (da ora d.lgs. 616/1977) adottato sulla base della delega contenuta
            nella l. 382/1975. In questo caso il trasferimento di funzioni avviene per «settori
            organici» di materie, al fine appunto di evitare il ritaglio statale. 
Infine, per una nuova e più
            innovativa spinta verso una maggiore autonomia regionale bisogna attendere gli anni ’90,
            quando il mutato clima politico si esprime anche con la progressiva affermazione di
            nuove forze che fanno dell’autonomia territoriale la base del proprio programma politico
            (si allude in particolare al movimento leghista) e che incideranno non poco sul processo
            di rinnovamento regionale. 
Due sono gli snodi di rilievo in
            questo periodo. Va in primo luogo richiamato il processo di riforma avviato, in via di
            legislazione ordinaria, dai provvedimenti adottati per iniziativa del ministro
            Bassanini. In particolare l’importante l. 59/1997 (c.d. Bassanini I), contenente diverse
            deleghe legislative, ha messo in atto, a Costituzione invariata, una profonda
            trasformazione dell’apparato centrale che ha coinvolto in primo luogo le autonomie
            regionali e locali. A queste sono state trasferite, come avremo modo di vedere più da
            vicino, la gran parte delle funzioni amministrative. Di rilievo ai nostri fini è in
            particolare il d.lgs. 112/1998, attuativo della delega contenuta nella l. 59/1997, sul
            cui contenuto avremo modo di ritornare. 
In secondo luogo va menzionato il
            tentativo di riforma della intera parte seconda della Costituzione, che avrebbe dovuto
            essere realizzato dalla Commissione parlamentare istituita con l.cost. 1/1997 e
            presieduta dall’on. Massimo D’Alema. Il lavoro svolto da questa Commissione è rimasto a
            livello di progetto per la mancanza di accordo tra le principali forze politiche.
            Tuttavia, il contenuto sostanziale del progetto ivi elaborato è stato poi ripreso,
            sempre nel corso della XIII legislatura, e trasfuso nella legge
            costituzionale del 18 ottobre 2001, n. 3 (da ora l.cost. 3/2001), con la quale si è
            riformato il Titolo V della Costituzione e che costituirà il nostro principale oggetto
            di esame. 

Le riforme costituzionali del 1999 e del 2001 



Prima di proseguire, è bene
            soffermarsi sull’origine di questi ultimi provvedimenti soprattutto al fine di
            comprendere le istanze che sono state alla base delle più recenti spinte per ulteriori
            riforme del regionalismo italiano. 
In via preliminare, conviene
            osservare che sia il progetto elaborato dalla Commissione D’Alema sia, conseguentemente,
            la l.cost. 3/2001, pur contenendo molti autonomi aspetti di novità, hanno provveduto a
            dare una formalizzazione costituzionale alle innovazioni introdotte, con legge
            ordinaria, dalla l. 59/1997. 
Va poi aggiunto che, nel 1999, è
            stata adottata la l.cost. n. 1, con la quale, come vedremo meglio, vengono profondamente
            riviste la forma di governo regionale e la potestà statutaria delle Regioni, sulla scia
            delle tendenze già manifestatesi prima a livello comunale e provinciale e poi a livello
            nazionale. 
È solo a questo punto che interviene
            la l.cost. 3/2001, sicuramente uno dei provvedimenti normativi di maggiore rilievo
            adottati nel corso della XIII legislatura e, in generale, nella storia della Repubblica.
            Per quanto il contenuto di questa legge sia stato condiviso dal mondo delle autonomie
            territoriali e, inizialmente, dall’opposizione (rappresentata, in quel periodo, dalle
            forze di centrodestra), quest’ultima ha fatto mancare il suo consenso al momento
            dell’approvazione. Nel marzo del 2001 la maggioranza parlamentare di allora (costituita
            dalle forze di centrosinistra) ha quindi deciso di approvarla a maggioranza assoluta con
            la conseguenza che, per la prima volta nella storia d’Italia, una riforma costituzionale
            è stata adottata senza il consenso dell’opposizione. Questa circostanza è all’origine
            della richiesta di referendum, diretta a sollecitare una manifestazione
            del corpo elettorale sfavorevole all’entrata in vigore della
            legge. L’art. 138 Cost., che disciplina il procedimento di revisione costituzionale,
            prevede infatti che, nell’ipotesi in cui la legge di revisione costituzionale non sia
            stata approvata con i due terzi dei componenti delle due Camere (quindi, politicamente,
            con un coinvolgimento delle opposizioni parlamentari), sia possibile rivolgersi al corpo
            elettorale per sapere se esso vuole o rigetta la legge approvata. 
Più sorprendente e inusuale la
            richiesta di referendum presentata dalle forze politiche della maggioranza, diretta in
            senso esattamente opposto (dimostrare cioè che la legge, per quanto approvata con una
            ristretta maggioranza, sarebbe stata comunque approvata dal corpo elettorale). E in
            effetti, sebbene l’affluenza alle urne per il referendum svoltosi nell’ottobre 2001 sia
            stata scarsa, la maggioranza dei votanti si è dichiarata decisamente a favore della
            legge costituzionale approvata nel marzo precedente. A completare queste brevi note
            storiche va infine rammentato che prima dello svolgimento del referendum si sono tenute
            le elezioni per la formazione del Parlamento della XIV legislatura, che hanno visto
            prevalere lo schieramento di centrodestra. 
È dunque evidente il motivo per cui
            la riforma regionale è divenuta una delle principali questioni presenti nell’agenda
            politica nazionale. L’origine così contestata e controversa della legge costituzionale
            rappresenta un elemento da non sottovalutare per giudicare le variegate e frequenti
            ipotesi di «riforma della riforma» fatte proprie dalle forze politiche del centrodestra,
            divenute maggioranza parlamentare subito dopo l’approvazione della contestata legge
            costituzionale. 

Gli ultimi dodici anni: inattuazione del nuovo Titolo V
            e crisi economica 



Il cammino delle riforme
            costituzionali del 1999 e del 2001, guardandolo retrospettivamente, non è stato né
            lineare né facile. Come vedremo, a render difficile il processo
            di attuazione hanno contribuito sia complesse dinamiche politiche nazionali sia, più di
            recente, fattori esterni al sistema politico italiano. 
È facile constatare che l’articolata
            revisione costituzionale non ha incontrato la disponibilità delle forze politiche a dare
            ad essa pronta e adeguata attuazione. È come se, volutamente, non fossero state fornite
            le gambe a una testa e a un corpo pronti a entrare in funzione. L’unica eccezione è
            rappresentata dalla l. 131/2003, alla quale faremo spesso riferimento; sono poi però
            mancate le leggi-cornice previste dall’art. 117 co. 3; è mancato un disegno capace di
            dare forma concreta all’organizzazione delle funzioni amministrative, e in particolare
            di quelle fondamentali degli enti locali; è a lungo mancata la volontà di dare
            concretezza all’autonomia finanziaria delle Regioni; nulla è stato fatto per attuare la
            «promessa» contenuta nell’art. 11 l.cost. 3/2001 che conteneva le premesse di una prima
            differenziazione del bicameralismo perfetto. 
L’attuazione delle riforme ha
            risentito, in altre parole, del clima di forte contrapposizione fra i due poli presenti
            nel Parlamento italiano negli ultimi vent’anni. Prova ne sia la legge di revisione
            costituzionale approvata dal Parlamento nel corso del 2005 – più precisamente, dalle
            forze del centrodestra, anche questa volta a maggioranza assoluta –, poi bocciata dal
            corpo elettorale in sede di referendum costituzionale nel corso del 2006. La legge di
            revisione si proponeva di apportare non pochi miglioramenti alle riforme costituzionali
            degli anni 1999-2001, soprattutto in merito agli elenchi di materie dell’art. 117 Cost.
            e alla realizzazione di un Senato delle Regioni; tuttavia il giudizio complessivamente
            negativo del corpo elettorale è stato determinato dalla circostanza che la legge in
            questione si proponeva di mutare l’intera parte seconda della Costituzione. 
È in questo contesto che si è
            trovata ad operare la Corte costituzionale, la quale, suo malgrado, ha assunto un ruolo
            centrale nella fase applicativa del nuovo Titolo V. La contrapposizione fra Stato e
            Regioni, negli anni immediatamente successivi al 2001, è stata
            infatti accentuatissima e ha coinvolto tutti gli aspetti più rilevanti delle innovazioni
            costituzionali, dalla scrittura dei nuovi statuti all’interpretazione degli ambiti delle
            materie contenute negli elenchi dell’art. 117. Come avremo modo di constatare nei
            prossimi capitoli, non c’è rilevante profilo normativo del nuovo Titolo V sul quale la
            Corte non sia stata chiamata a intervenire con sentenze che, anche se spesso criticate
            dalla dottrina, hanno determinato i successivi svolgimenti attuativi. 
In assenza di norme transitorie e,
            soprattutto, in assenza di una camera legislativa che si facesse carico del
            bilanciamento dei contrapposti interessi di Stato e Regioni, la Corte costituzionale è
            divenuta, per forza di cose, l’arbitro dei rapporti intergovernativi nel sistema
            politico italiano. Si tratta di uno stravolgimento evidente del ruolo della Corte, che è
            stata costretta, per un verso, a intervenire su una miriade di microconflitti, privi
            quasi del tutto del tono costituzionale e, per l’altro, ad assumersi la responsabilità,
            sulle grandi questioni, di decisioni di sistema che hanno poi condizionato
            l’applicazione delle riforme. Insomma, la Corte è stata chiamata a supplire l’assenza
            del legislatore e le carenze del nuovo testo costituzionale. 
È solo con molti anni di ritardo che
            il legislatore ha messo mano a uno snodo fondamentale delle riforme costituzionali, vale
            a dire l’attuazione dell’autonomia finanziaria delle Regioni e degli enti locali
            prevista dall’art. 119 Cost. Lo ha fatto con una legge di delegazione, la l. 42/2009,
            che, a sua volta, rinvia a decreti legislativi applicativi. L’attuazione di questa
            legge, che avrebbe richiesto un quadro istituzionale stabile e una forte volontà
            politica diretta a porre le basi di una maggiore responsabilizzazione del ceto politico
            regionale e nazionale, ha purtroppo incrociato la più profonda crisi
            economico-finanziaria dopo quella degli anni ’30 del secolo scorso. L’impatto ha avuto
            come conseguenza un forte ritardo nel processo di attuazione della delega legislativa. 
Giungiamo così ai tempi a noi più
            prossimi. La crisi economico-finanziaria ha colpito soprattutto gli Stati caratterizzati
            da una maggiore esposizione debitoria. L’Italia, con il suo elevatissimo
            debito pubblico, è tra questi. Le esigenze di revisione della
            spesa pubblica, poste in cima all’agenda politica dei governi a cavallo della XVI e XVII
            legislatura (governi Monti e Letta), hanno avuto come primo e immediato effetto un
            raffreddamento della spinta verso una più compiuta realizzazione dell’autonomia
            finanziaria, nella quale si è ravvisato il rischio di una moltiplicazione incontrollata
            dei centri di spesa. 
Con la l.cost. 1/2012 è stato
            introdotto nel testo costituzionale il principio dell’equilibrio di bilancio, che
            rappresenta un vincolo per tutte le amministrazioni pubbliche (Regioni incluse) ad
            assicurare un bilancio sostenibile; con questa stessa legge la materia «armonizzazione
            dei bilanci pubblici» è stata spostata dall’elenco delle materie concorrenti in quello
            delle materie esclusive dello Stato. 
Da parte sua la Corte costituzionale
            – obbligata a confrontarsi con un contenzioso rimasto, anche negli anni più recenti,
            comunque elevato – ha utilizzato più frequentemente il principio della necessaria
            copertura finanziaria delle leggi e quello del coordinamento della finanza pubblica per
            colpire, da un lato, le leggi regionali troppo «allegre» sul versante della spesa e per
            giustificare, dall’altro, le leggi statali più restrittive dell’autonomia finanziaria e
            di bilancio delle Regioni. 
La crisi economico-finanziaria ha
            rappresentato l’occasione per un più generale ripensamento dell’assetto delle autonomie
            territoriali anche dal punto di vista istituzionale. In verità a dare l’avvio a questo
            processo, oltre al fattore della crisi, ha contribuito anche il diffuso malcostume che
            alcune indagini giudiziarie hanno fatto emergere in molte Regioni italiane, in
            particolare per l’uso dei fondi pubblici da parte dei Consigli regionali. A ciò si
            aggiunga l’incapacità cronica di alcune Regioni di superare deficit di bilancio di
            rilevanti entità derivanti soprattutto dal settore sanitario ovvero di fronteggiare
            situazioni al limite della catastrofe naturale (si pensi alla questione dei rifiuti in
            Campania). Se a ciò si aggiunge che, per rimediare a tali deficit, sono stati spesso
            nominati commissari straordinari che coincidevano con la persona
            fisica in quel momento a capo della Regione (il presidente della Giunta regionale, per
            intenderci), è facile capire il clima di esasperazione e di sfiducia che le istituzioni
            pubbliche nazionali e regionali, ciascuno per la propria parte di responsabilità, hanno
            contribuito a creare intorno ai vari livelli di governo del territorio. 
Sia come sia, l’insieme di questi
            fenomeni ha offerto il destro per interventi normativi che tendono alla reintroduzione
            di forme di controllo sull’attività delle Regioni, come nel caso della disciplina sul
            dissesto finanziario introdotta dal d.lgs. 149/2011, ovvero, in maniera ancora più
            radicale, che vanno nella direzione della «semplificazione territoriale», come nel caso
            dei vari provvedimenti che, in maniera spesso superficiale, hanno tentato di eliminare
            il livello di governo provinciale, ritenuto superfluo e dispendioso. Operando in
            condizioni di forte tensione politica, economica, istituzionale, il rischio è che, con
            l’acqua sporca, si getti via anche il bambino. 
Soprattutto si conferma un antico
            vizio della politica dell’Italia repubblicana: l’utilizzazione delle Regioni come
            valvole di sfogo delle crisi del sistema politico nazionale. Dal 1948 ad oggi, infatti,
            le Regioni sono state spesso utilizzate come un fattore per allentare pressioni
            eccessive sul circuito politico nazionale. A ben vedere, la prolungata mancata
            istituzione delle Regioni ordinarie, l’istituzione delle stesse nel 1970, le riforme
            costituzionali del 1999-2001 sono tutti eventi che possono essere spiegati alla luce
            della funzionalizzazione dell’autonomia regionale ai problemi del sistema politico
            nazionale. Anche l’attuale momento di ripensamento non pare sottrarsi a questa logica.
        

La Repubblica italiana e i processi federali 



Ci pare ora opportuno affrontare una
            questione di chiarezza terminologica e concettuale. Nel corso di questo primo capitolo
            introduttivo, ma anche in prosieguo, abbiamo volutamente
            accostato i termini «regionalismo» e «federalismo», lasciando
            così intendere che tra di essi ci sia una contiguità concettuale, che essi, in altre
            parole, rimandino a fenomeni sociali e politici quantitativamente
            diversi ma qualitativamente simili. 
Ammesso che sia così, che cioè
            regionalismo e federalismo siano figli di una medesima famiglia, a una domanda non si
            può sfuggire: perché in Assemblea Costituente il fenomeno federale fu volutamente tenuto
            lontano, si direbbe quasi esorcizzato? Esemplificative di tale atteggiamento sono queste
            parole autorevolissime (e per l’autore e per la sede in cui furono pronunciate): «La
            Regione non sorge federalisticamente. Anche quando adotta con una legge lo statuto di
            una Regione, lo Stato fa atto di propria sovranità. L’autonomia accordata eccede quella
            meramente amministrativa: ma si arresta prima della soglia federale, e si attiene al
            tipo di Stato regionale formulato dal nostro Ambrosini» (il brano è tratto dalla
            relazione presentata all’Assemblea Costituente per illustrare il progetto di
            Costituzione dall’on. Ruini, presidente della c.d. Commissione dei 75, incaricata di
            elaborare il progetto medesimo). 
Perché questa forte diffidenza verso
            il fenomeno federale in Assemblea Costituente? E, soprattutto, come è possibile
            conciliare la Costituzione italiana con le oscillanti richieste di una maggiore
            autonomia regionale e, in alcuni casi, di un vero e proprio federalismo italiano? 
La «fobia» dei costituenti nei
            confronti di concetti come «federale», «federalismo», «Stato federale» e delle
            conseguenze che, in quel preciso momento storico, vi si annettevano, si spiega con la
            seguente circostanza: per la maggioranza dei costituenti «federalismo» equivaleva a
            rottura dell’unità nazionale, così a caro prezzo conquistata. È quanto si ricava con
            chiarezza dalla lettura degli atti dell’Assemblea Costituente. 
Per avvicinarci all’oggi, in
            particolare per dare una risposta al quesito circa la compatibilità della nostra
            Costituzione con sviluppi in senso federale del sistema delle autonomie, conviene fare
            una distinzione. Da un punto di vista teorico, e dunque
            astratto, l’equazione appena accennata è assolutamente errata,
            perché gli Stati federali rientrano, comunque, nella categoria degli Stati unitari. Chi
            potrebbe infatti sostenere che la California negli Stati Uniti o la Carinzia in Austria
            – tanto per prendere come esempi due federalismi molto diversi tra loro – siano Stati
            sovrani nel senso pieno e completo della parola? 
Ma da un punto di vista storico, e
            dunque concreto e attento al contesto, l’equazione, se non giustificata, è sicuramente
            comprensibile. Le fragili basi della Repubblica italiana appena fondata non avrebbero
            probabilmente sopportato la costruzione di un edificio statale di tipo federale. Se,
            infatti, da un punto di vista teorico è corretto ritenere che lo Stato federale, nelle
            sue diverse declinazioni, rientri comunque nella categoria dello Stato unitario
            composto, allo stesso tempo, da un punto di vista concreto, è innegabile che la
            «quantità» di autonomia di cui dispone lo Stato membro di una Federazione può essere di
            dimensioni così ampie e di forme così variegate da poter essere «sopportata», da parte
            del livello di governo centrale, solo in presenza di determinate circostanze storiche e
            istituzionali, che non si davano nell’Italia del secondo dopoguerra. Per dirla con le
            parole di Emilio Lussu, uno tra i nostri costituenti più favorevoli all’idea federale,
            espresse nel corso del dibattito sulla nascita della Regione, «la questione
            federalistica» – all’epoca storica dei lavori costituenti – «non [era] attuale, cioè non
            [era] politica». 
Si spiega così il significato e la
            portata storica dell’art. 5, uno dei più importanti principi fondamentali della
            Costituzione: «La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie
            locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento
            amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze
            dell’autonomia e del decentramento». È in particolare il primo periodo a racchiudere, in
            poche parole, il senso di quella che è stata autorevolmente ritenuta «la riforma più
            importante che la nuova Costituzione ha apportato alla struttura dello Stato italiano».
            Ad affermarlo è ancora Gaspare Ambrosini, il costituente che, forse più di
            ogni altro, ha contribuito alla configurazione del nuovo ente
            regionale: il riconoscimento e quindi la garanzia costituzionale delle autonomie locali
            all’interno dell’unità e indivisibilità della Repubblica, che ricorda un po’ il motto
            del federalismo statunitense e pluribus unum. 
Se si concorda sulla distinzione qui
            sommariamente tracciata, vale a dire sull’opportunità di distinguere un piano d’analisi
            teorico e astratto – in cui all’interno della categoria dello Stato unitario composto
            includiamo le varie forme di Stati che presentano a loro volta al proprio interno
            autonomie territoriali costituzionalmente garantite – da un piano d’analisi storico e
            concreto – che tiene conto delle condizioni reali in cui operò l’Assemblea Costituente
            italiana tra il 1946 e il 1947 –, non risulterà sorprendente la seguente affermazione:
            un ulteriore sviluppo in senso federale del nostro ordinamento costituzionale non si
            pone in contrasto con la Costituzione repubblicana del 1947. 
L’affermazione, come si diceva, non
            deve sorprendere perché non solo negli Stati federali, in cui l’autonomia degli Stati
            membri è meno accentuata (come in Germania o in Austria), ma anche in quelli in cui tale
            autonomia è molto più pronunciata (come negli Stati Uniti o in Svizzera), l’esistenza
            dei livelli di governo periferici (che possono assumere definizioni anche molto
            differenti: Stati, Paesi, Province, Länder, Comunità, Regioni,
            ecc.) non mette in discussione il principio fondamentale su cui si regge ogni Stato
            unitario: l’unità e l’indivisibilità dell’ordinamento giuridico. In altre parole, Stati
            federali e Stati regionali (se proprio vogliamo usare delle classificazioni) si reggono
            sullo stesso e medesimo principio. 
In via teorica e astratta, il
            passaggio da una concreta esperienza storica ad un’altra, per essere più precisi dalla
            forma di Stato regionale a quella federale, implica soprattutto dei mutamenti di
            carattere quantitativo (maggiore autonomia politica, maggiore autonomia legislativa,
            maggiore autonomia finanziaria) piuttosto che qualitativi. Tutto ciò è espresso
            magistralmente da uno dei massimi studiosi dei sistemi federali,
            Carl J. Friedrich, a cui conviene lasciare la parola: 
Quello di federalismo non dovrebbe essere
                considerato un termine per designare un modello statico, che individua una precisa e
                prefissata divisione dei poteri tra livelli di governo. Esso, piuttosto, appare
                essere il concetto più adatto per indicare il processo di
                    federalizzazione di una comunità politica, vale a dire il processo
                attraverso il quale un certo numero di organizzazioni politiche separate, siano esse
                stati o altri tipi di associazioni, partecipa ad un accordo per trovare soluzioni,
                adottare politiche in modo concorde, prendere insieme decisioni riguardanti problemi
                comuni. O, in alternativa, il processo attraverso il quale una comunità politica
                precedentemente organizzata in modo unitario, si differenzia in un numero di
                comunità politiche separate e distinte, dà vita ad un nuovo assetto istituzionale
                nel quale le comunità differenziate, ora organizzate in modo separato, divengono in
                grado di risolvere autonomamente quei problemi che non sono più condivisi [corsivo
                mio]. 


Le pagine che seguono prenderanno in
            esame le funzioni e i poteri principali di cui dispone la Regione. 
Per meglio comprendere la portata
            del complessivo disegno riformatore intervenuto negli anni 1999-2001, il secondo
            capitolo tenterà di evidenziare in pochi concetti le linee giuridiche di fondo della
            riforma. Nel terzo capitolo saranno esaminate la nuova disciplina degli statuti
            regionali e, in particolare, le scelte che questi potranno compiere in materia di
            governo regionale. Seguiranno due capitoli dedicati all’analisi delle due principali
            funzioni regionali, la legislativa e l’amministrativa. Nel sesto capitolo saranno prese
            in considerazione le principali innovazioni in materia di controlli sulle attività
            regionali. Il rapporto delle Regioni con l’Unione europea e con l’ordinamento
            internazionale costituirà l’oggetto del penultimo capitolo. Nell’ultimo capitolo,
            infine, si evidenzieranno le questioni lasciate aperte dalla riforma del 2001 e che
            meriterebbero perfezionamento e/o integrazione. 




2.
            

 I principi-guida della riforma del Titolo V 



In questo capitolo si individueranno in
        pochi sintetici concetti i caratteri generali della riforma tracciati dalle due leggi
        costituzionali del 1999 (n. 1) e del 2001 (n. 3). Lo sforzo di sintesi si giustifica in
        ragione dell’ampiezza dell’opera di riforma. Soprattutto, una breve riflessione preventiva
        sui principi-guida delle due riforme costituzionali permetterà di inquadrare meglio i
        singoli aspetti che verranno poi trattati, partitamente, nel corso dei prossimi capitoli. Si
        prendano dunque i principi di seguito individuati come una guida veloce alla lettura del
        processo federale italiano. Su tutte le questioni che verranno accennate si avrà modo di
        intervenire più pianamente nei capitoli specifici. 
Il principio di equiordinazione 



È sicuramente un concetto al quale
            sono ispirate diverse importanti disposizioni della riforma. In particolare è la norma
            di apertura, l’art. 114, che impone con evidenza la soluzione di continuità prescelta
            dal legislatore costituzionale del 2001: Regioni, Province e Comuni non sono più una
            mera ripartizione interna della Repubblica, come indicava l’art. 114 v.t., bensì,
            insieme alle Città metropolitane (da ora in poi Città) e allo Stato, sono parti
            costitutive della stessa. 
Dunque anche lo Stato è una parte
            della Repubblica ed è una parte che viene dopo i Comuni, le Province, le Città e le
            Regioni. Ciò è giuridicamente molto importante per un duplice
            motivo: in primo luogo perché è la traduzione del principio di sussidiarietà (su cui,
            tra breve, torneremo più dettagliatamente) nell’ordine costitutivo della Repubblica; in
            secondo luogo perché, con l’entrata in vigore della l.cost. 3/2001, ogni volta che nel
            testo costituzionale (soprattutto nella parte prima) si incontrerà la parola
            «Repubblica» non sarà più giustificata l’automatica identificazione di questa con lo
            Stato (cfr. Corte cost., sent. 282/2002). 
Dunque, non solo si può dire che in
            base al nuovo art. 114 tutte le parti costitutive della Repubblica sono equiordinate, ma
            si può aggiungere che la Repubblica è un soggetto che si costituisce partendo dal basso
            (dai Comuni) e non dall’alto (dallo Stato), così come era stato già prospettato in
            Assemblea Costituente da Zuccarini e da Bozzi. Si tratta di un principio che scardina
            realmente non solo tendenze centralistiche mai del tutto venute meno nelle istituzioni
            (e nella cultura) italiane, ma anche e soprattutto istituti giuridici consolidati sui
            quali era stato costruito, nell’effettività, il rapporto Stato-Regioni. 
Si badi tuttavia a non appiattire il
            concetto di equiordinazione su quello di indistinzione dei ruoli e delle competenze. In
            proposito risulta molto utile la lettura dell’art. 114 co. 2. Se Comuni, Province, Città
            e Regioni sono tutti enti autonomi, i relativi poteri e funzioni sono fissati dalla
            Costituzione. La differenziazione tra gli enti territoriali in esame non è più lasciata
            al legislatore ordinario, come accadeva prima per gli enti locali (cfr. l’art. 128 v.t.
            ormai abrogato), ma è presupposta e interamente determinata dalla Costituzione. 
Il principio di equiordinazione, dopo
            essere stato enunciato in via generale dalla norma di apertura del Titolo V, trova poi
            concrete applicazioni. Forse la più importante si trova nell’art. 117 co. 1, che,
            nell’individuare i soggetti a cui spetta l’esercizio della funzione legislativa, e cioè
            Stato e Regioni, sottopone la relativa potestà legislativa a identici limiti. È stato
            correttamente osservato che quelli indicati (rispetto della Costituzione, dei vincoli
            derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi
            internazionali) non possono essere gli unici limiti per la
            Regione. Ciò non toglie il ruolo interpretativo rilevantissimo ricoperto dalla norma in
            questione. Solo un’adeguata e fondata giustificazione giuridica sarà in grado di rendere
            accettabile l’enucleazione di nuovi limiti e di far retrocedere quindi la
            concretizzazione del principio di equiordinazione contenuta nell’art. 117 co. 1. 
Traccia ulteriore del principio in
            parola si trova nella disciplina dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa che
            viene riconosciuta ai Comuni, alle Province, alle Città e alle Regioni dall’art. 119 co.
            1. Ciascuno di questi enti, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di
            coordinamento della finanza pubblica fissati con legge nell’ambito della potestà
            legislativa concorrente (come vedremo meglio, è quel tipo di potestà legislativa
            condivisa dallo Stato e dalle Regioni), deve poter disporre di risorse proprie. Il
            principio è molto chiaro: in relazione alle proprie competenze, ogni ente territoriale
            dispone di un’autonomia finanziaria propria (cioè non dipendente da altri enti
            territoriali sovraordinati), anche se questo principio non esclude naturalmente che vi
            debbano essere formule perequative e integrative dei bilanci degli enti territoriali
            meno ricchi, previste esplicitamente dall’art. 119 co. 3 e 5. 
Altre applicazioni del principio di
            equiordinazione sono rintracciabili nella disciplina del procedimento di formazione
            dello statuto regionale (art. 123), atteso che, come vedremo, lo Stato non conserva più
            alcuna forma di controllo sull’approvazione dello stesso (e si noti che questa
            disciplina risale alla l.cost. 1/1999); nel procedimento di approvazione delle leggi
            regionali, anche queste sottratte ormai a ogni controllo preventivo del governo tramite
            il commissario del governo (art. 127); nonché nella posizione processuale dello Stato e
            delle Regioni nei giudizi di legittimità costituzionale di fronte alla Corte
            costituzionale, come si vedrà nel capitolo sui controlli. 
Che l’equiordinazione sia un
            principio-guida della riforma è poi dimostrato soprattutto dalle abrogazioni operate
            dalla riforma costituzionale. Le caducazioni dell’art. 124 (che prevedeva
            la figura del commissario del governo), dell’art. 125 co. 1 (che
            prevedeva forme di controllo statale sull’attività amministrativa regionale), dell’art.
            127 (nella parte in cui disciplinava il procedimento legislativo regionale prevedendo il
            controllo governativo), dell’art. 128 (che, come si è detto, demandava la disciplina
            degli enti locali al legislatore ordinario) dimostrano la volontà di eliminare
            dall’ordinamento costituzionale quegli istituti sui quali si fondava la supremazia dello
            Stato. 

Differenziazione vs uniformità 



Il concetto di differenziazione si è
            affermato già da alcuni anni nell’ordinamento italiano. La l. 59/1997, all’art. 4 co. 3,
            fornisce i criteri con cui deve svolgersi l’importante opera di conferimento di funzioni
            amministrative verso gli enti locali cui essa ha dato luogo. Tra questi principi
            direttivi vi sono il principio di sussidiarietà, di completezza, di cooperazione, di
            responsabilità ed unicità dell’amministrazione, di omogeneità, di adeguatezza, di
            copertura finanziaria e patrimoniale, di autonomia organizzativa e regolamentare e,
            appunto alla lett. h) di questo lungo elenco, di «differenziazione nell’allocazione
            delle funzioni in considerazione delle diverse caratteristiche, anche associative,
            demografiche, territoriali e strutturali degli enti riceventi». Il principio orienta
            dunque il legislatore nel senso che, all’atto del conferimento delle funzioni, esso non
            deve necessariamente procedere in maniera omogenea obbligandolo a conferire la stessa
            funzione a tutti gli enti del medesimo livello, ma, valutando le particolarità di alcuni
            enti legate alla popolazione o al territorio, ecc., può differenziare il conferimento,
            ampliandolo o restringendolo. 
Il principio di differenziazione è
            stato recepito al massimo livello normativo con la riforma costituzionale del 2001. Una
            volta trasposto a livello costituzionale, esso assume una valenza più generale di quella
            contenuta nella legge appena richiamata. Bisogna infatti tener conto del fatto che la
            differenziazione si contrappone strutturalmente al principio di
            uniformità, cui sono in genere ispirati gli ordinamenti privi di enti territoriali
            dotati di reale autonomia, e informa di sé, invece, soprattutto gli Stati federali. È
            facile prevedere che, proprio perché è alla base dei sistemi federali, la sua effettiva
            penetrazione nell’ordinamento italiano sarà faticosa. Nonostante la veste regionale, la
            nostra forma di Stato è stata fortemente caratterizzata dalla tendenza all’uniformità,
            per una serie di motivi che risalgono, tra gli altri, alla struttura centralistica dei
            partiti (nel senso che, in via tendenziale, non sono state rese possibili, all’interno
            dei partiti, posizioni differenziate in relazione alle diverse esigenze territoriali),
            del sistema politico tutto e alla (spesso solo enunciata) necessità di saldare la
            frattura tra parte meridionale e parte settentrionale del paese. 
Resta il fatto che, almeno da un
            punto di vista formale, il principio di differenziazione, insieme al principio di
            equiordinazione, si innerva nei gangli centrali dell’intero Titolo V e rappresenta
            quindi un concetto-chiave per la comprensione del disegno riformatore. L’esempio forse
            più appariscente è contenuto nell’ambito della funzione legislativa. Come si vedrà,
            questa è suddivisa in elenchi che danno vita alla legislazione esclusiva dello Stato,
            alla legislazione residuale delle Regioni e alla legislazione concorrente dello Stato e
            delle Regioni. Tuttavia l’art. 116 co. 3 prevede che le Regioni possano attirare
            nell’ambito della propria legislazione residuale, a determinate condizioni e con un
            particolare procedimento, materie rientranti nella legislazione esclusiva dello Stato
            (in maniera molto limitata) e nella legislazione concorrente (in astratto, tutte quelle
            contenute nell’elenco). 
È chiaro lo scopo immediato che il
            legislatore costituzionale ha voluto raggiungere: andare incontro alle pressanti
            richieste di quelle Regioni che chiedono da tempo una maggiore autonomia legislativa su
            alcune materie molto importanti come l’istruzione o la tutela dell’ambiente.
            Indipendentemente da questa più immediata motivazione politica va però osservato che la
            disposizione contenuta nell’art. 116 co. 3 introduce, per la prima volta in Italia,
            un principio nuovo (ma, si ripete, connaturato agli Stati
            federali e ad altri Stati composti come la Spagna) in base al quale non necessariamente
            ogni Regione deve avere lo stesso «paniere» di competenze legislative. 
Nell’ambito della funzione
            amministrativa, regolata dall’art. 118, il principio è annoverato accanto ai principi di
            sussidiarietà e di adeguatezza e conserva il significato e il senso che aveva nella l.
            59/1997. 
Ma la differenziazione ispira anche
            il versante dell’autonomia finanziaria delle Regioni. Stabilire, ad esempio, come
            avviene nell’art. 119 co. 2, che Comuni, Province, Città e Regioni «dispongono di
            compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibili al loro territorio» vuol
            dire, più o meno implicitamente, ammettere una differenziazione finanziaria visto che il
            suddetto gettito varierà in base alla «ricchezza» del territorio. Abbiamo già accennato
            al fatto che sono previsti, nell’ambito dello stesso articolo, dei rimedi diretti a
            colmare le differenze finanziarie e gli scarti che inevitabilmente si produrranno tra
            Regioni ricche e povere. Ma sul punto torneremo di nuovo nel corso dell’ultimo capitolo. 
Giungiamo così a uno degli aspetti
            centrali della riforma costituzionale e del processo federale in corso. Quanta
            differenziazione è disposta a sopportare il sistema (politico, economico, sociale,
            ecc.)? E, in termini più giuridici, il processo federale si pone in contrasto col
            principio di eguaglianza formale e sostanziale, cui si ispira profondamente la
            Costituzione del 1947? 
Sul punto le opinioni dei politici e
            degli esperti sono molto distanti. Indipendentemente dagli schieramenti politici, vi è
            chi ritiene che il processo federale, già allo stato attualmente raggiunto in Italia (e
            quindi a maggior ragione se dovesse proseguire), finirà per accentuare le divisioni tra
            le due parti dell’Italia, il Nord ricco e il Sud povero. Si tratta di un problema così
            risalente nella storia dell’Italia unita che cercare di rispondervi in poche righe
            sarebbe quantomeno presuntuoso. Basta leggere con attenzione il dibattito che si svolse
            in Seconda Sottocommissione nell’ambito dei lavori dell’Assemblea Costituente per
            comprendere quanto esso abbia influito sulla configurazione
            della nostra forma di Stato (e, leggendolo, si scoprirà che i più strenui sostenitori
            dell’idea federale, e in qualche caso confederale, erano anche e soprattutto
            rappresentanti dei territori dell’Italia meridionale). 
A noi resta da annotare che il
            dibattito sul rapporto tra federalismo ed eguaglianza si svolge con toni per lo più
            strumentali ed è privo soprattutto della dovuta attenzione a quanto accade negli
            ordinamenti federali più vicini alla nostra tradizione giuridica e culturale (il
            riferimento è agli Stati composti presenti nell’Unione europea). In altre parole: si può
            sensatamente affermare che il federalismo tedesco o austriaco o ancora l’accentuato
            regionalismo spagnolo, caratterizzato da spiccati elementi di differenziazione, si siano
            posti in contrasto col principio di eguaglianza? Se a questa semplice domanda si
            risponde negativamente (come dovrebbe essere guardando alla storia di quegli
            ordinamenti), bisogna allora ammettere che esistono i meccanismi giuridici per
            contemperare differenziazione ed eguaglianza. 

Separazione, responsabilità, cooperazione 



Stabilendo degli elenchi di materie
            sulle quali lo Stato e le Regioni esercitano le rispettive competenze legislative, il
            riformatore ha introdotto nell’ordinamento costituzionale un elemento di novità rispetto
            al passato: al posto della sovrapposizione di competenze legislative una netta
            separazione. 
Proprio la separazione che
            caratterizza il riparto della funzione legislativa è stata oggetto di critica in quanto
            il suo recepimento sarebbe in contrasto con la possibilità di creare un effettivo
            modello cooperativo. In questo tipo di argomentazioni il dato presupposto – non detto,
            non esplicitato – è che il modello cooperativo sarebbe incompatibile con la separazione
            delle competenze (di qualsiasi genere: legislative, amministrative, ecc.). 
È bene precisare, in estrema
            sintesi, che per modello cooperativo si intende quell’insieme di relazioni (rapporti
            giuridici ma anche relazioni informali) tra enti territoriali
            che decidono di esercitare le proprie competenze in maniera coordinata. La cooperazione
            è orizzontale se si svolge tra enti del medesimo livello istituzionale (tra Regioni, tra
            Comuni, ecc.) ovvero verticale se si svolge tra enti di diverso livello istituzionale
            (tra Stato e Regioni, tra Regioni e Comuni, ecc.). Inoltre può svolgersi attraverso atti
            e procedimenti (accordi, intese, ecc.) ovvero attraverso organi comuni. 
I critici della riforma
            costituzionale, per la parte che qui interessa, ritengono che, a seguito
            dell’introduzione del principio di separazione, ogni sviluppo in senso cooperativo della
            nostra forma di Stato verrà impedito, nella convinzione, non condivisibile, che i
            modelli cooperativi vadano previsti direttamente in Costituzione e che siano
            incompatibili col principio di separazione delle competenze. È invece vero che il
            modello cooperativo può funzionare effettivamente solo se si genera dal basso, vale a
            dire solo se gli enti territoriali, dotati di competenze del cui esercizio sono
                gli unici responsabili, decidono, per una serie di motivi in
            genere extragiuridici, di cooperare. Non c’è vera cooperazione se si è obbligati a
            cooperare. Questa condizione è inoltre indispensabile perché, accanto a quella
            verticale, si sviluppi anche la cooperazione orizzontale, un fondamentale segmento del
            modello cooperativo che è finora mancato in Italia (Bifulco). 
In effetti è ben difficile
            individuare o anche solo estrapolare dalle costituzioni federali esistenti un modello
            cooperativo. I meccanismi e le formule cooperative nascono per lo più al di fuori del
            quadro costituzionale formale, sulla base di determinati presupposti, che ne favoriscono
            lo sviluppo. Risulterebbe altrimenti ben difficile spiegare le «fasi» cooperative che
            hanno vissuto alcuni ordinamenti federali, tornando poi a «fasi» maggiormente duali o
            competitive. Il Canada e gli Stati Uniti d’America sono tra questi ordinamenti. Ma lo
            stesso ordinamento federale tedesco, che ben a ragione può essere considerato una sorta
            di tertium comparationis, di modello cooperativo per antonomasia,
            ha sviluppato le sue formule cooperative indipendentemente dal
            quadro costituzionale. 
Bene ha dunque operato il
            legislatore costituzionale che, sulla base di un principio generale di separazione di
            competenze, si è limitato a predisporre gli strumenti per lo sviluppo di forme di
            cooperazione verticale (tra Stato-Regioni e Regioni-enti locali) e orizzontale (tra enti
            dello stesso livello istituzionale). Quanto alle prime l’art. 11 l.cost. 3/2001 prevede
            l’integrazione della Commissione parlamentare per le questioni regionali con
            rappresentanti di tutti gli enti territoriali (rimasto purtroppo inattuato); nell’art.
            117 co. 5 è poi previsto che Stato e Regioni cooperino nell’ambito, rilevantissimo,
            della formazione del diritto comunitario; nell’art. 118 co. 3 vi sono poi forme più
            specifiche di cooperazione; con riferimento alla cooperazione tra Regione ed enti locali
            è stato costituzionalizzato il Consiglio delle autonomie locali, già presente a livello
            di legislazione regionale, come organo di consultazione fra Regioni ed enti locali.
            Quanto alla cooperazione orizzontale, nell’art. 117 co. 8 e 9 si prevede il fondamentale
            strumento delle intese interregionali e delle intese con enti territoriali appartenenti
            ad altri Stati. 

Il principio di sussidiarietà 



Molto è stato ormai scritto, anche
            in Italia, sulla sussidiarietà, vale a dire sul principio per cui le funzioni pubbliche
            devono essere svolte dagli enti più vicini ai cittadini, soprattutto dopo l’entrata in
            vigore del Trattato di Maastricht che l’ha eretta a principio cardine dell’Unione (cfr.
            l’art. 3B, attualmente art. 5). Le radici del principio possono farsi risalire molto
            indietro, addirittura ad Aristotele e poi a san Tommaso. 
Nell’epoca moderna il principio è
            stato ripreso soprattutto dalla dottrina sociale della Chiesa che lo ha posto a base
            della sua influente visione dei rapporti Stato-società. Nell’enciclica
                Quadragesimo anno, del 15 maggio 1931, di Pio XI, pur
            riconoscendosi che «per la mutazione delle circostanze, molte
            cose non si possono più compiere se non da grandi associazioni, laddove prima si
            eseguivano anche dalle piccole», si affermava che «deve tuttavia restare saldo e fermo
            il principio importantissimo della filosofia sociale: che come è illecito togliere agli
            individui ciò che essi possono compiere con le forze e l’industria loro, così è ingiusto
            rimettere ad una maggiore e più alta società quello che dalle minori e inferiori
            comunità si può fare. Ed è questo insieme un grave danno e sconvolgimento del retto
            ordine della società; perché l’oggetto naturale di qualsiasi intervento della società
            stessa è quello di aiutare in maniera suppletiva le membra del corpo sociale, non già
            distruggerle e assorbirle». 
Come si deriva dal passo citato, il
            principio di sussidiarietà può essere declinato al plurale. La versione che più ci
            interessa in questa sede è la sussidiarietà c.d. verticale, che implica che le decisioni
            debbono essere adottate dal soggetto istituzionale più vicino ai cittadini, e quindi più
            periferico, a patto che tale soggetto svolga l’attività in maniera efficiente ed
            efficace (cfr. l’art. 4, lett. a, l. 59/1997); esiste anche una sussidiarietà c.d.
            orizzontale, che invece serve a regolare il rapporto tra enti pubblici, autonomie
            sociali e privati, implicando che i soggetti pubblici potranno subentrare ai privati e/o
            alle autonomie sociali solo nel caso in cui questi ultimi non siano in grado di svolgere
            efficacemente ed efficientemente attività di interesse generale (cfr., ad esempio,
            l’art. 4 d.lgs. 267/2000). 
Insomma la sussidiarietà è un
            principio regolativo sia del rapporto Stato-società (nella versione orizzontale) sia del
            rapporto tra soggetti istituzionali (nella versione verticale che va, per ciò che ci
            riguarda, dall’Unione europea al Comune, passando per lo Stato, le Regioni, le Province,
            le Città). 
Il riformatore costituzionale si è
            espressamente ispirato al principio in questione nella sua duplice declinazione. Abbiamo
            già avuto modo di notare, poche righe sopra, che lo stesso art. 114, col quale si apre
            il «nuovo» Titolo V, costruisce la Repubblica italiana sussidiariamente: Comuni, Città,
            Province, Regioni e Stato, volutamente posti in quest’ordine,
            per così dire, progressivo, danno forma alla «nuova» organizzazione territoriale della
            Repubblica. Ma il principio ispira (e si diffonde per) l’intero Titolo V. 
È in particolare nell’art. 118,
            dedicato alla disciplina delle funzioni amministrative, che il principio trova espresso
            accoglimento. Si vedrà più da vicino che le funzioni amministrative, secondo quanto
            dispone l’art. 118 co. 1, sono attribuite ai Comuni, «salvo che, per assicurarne
            l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città, Regioni e Stato, sulla base dei
            principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza». È evidente che in questo
            caso il principio di sussidiarietà obbliga il legislatore (a seconda dei casi, lo si
            vedrà, statale o regionale) a conferire le funzioni amministrative agli enti
            territoriali più vicini ai cittadini e quindi più decentrati a condizione che siano in
            grado di svolgere le funzioni in maniera efficiente ed efficace. L’art. 118, poi, non si
            limita a dare forma al principio di sussidiarietà in senso verticale, ma apre il testo
            costituzionale anche alla versione orizzontale, ponendo, nell’ultimo comma, una norma
            (solo?) promozionale nei confronti dell’autonomia privata e del pluralismo sociale come
            forme di svolgimento di attività di interesse generale. Le due versioni del principio
            sono state tenute ben presenti anche nella fase di attuazione legislativa del nuovo
            Titolo V, in particolare dall’art. 7 l. 131/2003. Altro espresso riconoscimento del
            principio si trova nell’art. 120 co. 2 che regola la delicata materia del potere
            sostitutivo dello Stato nei confronti degli enti territoriali. Vi si afferma che «la
            legge definisce le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi siano esercitati
            nel rispetto del principio di sussidiarietà e del principio di leale collaborazione».
            Vedremo poi più da vicino, nel corso del capitolo sui controlli, le implicazioni del
            principio di sussidiarietà in materia di poteri sostitutivi. 
Se il principio di sussidiarietà
            svolge un ruolo chiave nella configurazione delle nuove funzioni amministrative, lo
            stesso non può dirsi con riferimento alla funzione legislativa che è invece ispirata,
            come si è visto, al principio della separazione. Difatti non si
            ha sussidiarietà se non esistono dei poteri (nel senso di enti, istituzioni)
            concorrenti, vale a dire delle istituzioni che sono in grado di attrarre nella propria
            sfera di attribuzione le attività che gli enti decentrati non sono (più) in grado di
            svolgere. Questo è il presupposto su cui funziona il principio di sussidiarietà. Nel
            caso della funzione legislativa questa possibilità non è prevista poiché le competenze
            sono nettamente separate né è previsto che una materia passi dalla sfera competenziale
            della Regione a quella dello Stato (se non nelle ipotesi previste dall’art. 116 co. 3).
            È per questa ragione che la sorprendente argomentazione della Corte costituzionale nella
            sentenza 303/2003, secondo cui il principio di sussidiarietà informerebbe di sé anche la
            funzione legislativa, lascia perplessi. 
E dunque, a differenza del principio
            di equiordinazione, quello di sussidiarietà non pare avere la stessa capacità espansiva
            e applicativa. 




3.
            

 Gli statuti e le forme di governo dopo il
            1999



L’opportunità di esaminare in uno stesso
        capitolo questi due importanti temi appare evidente sotto un duplice punto di vista. Da una
        prospettiva formale possiamo senz’altro osservare che statuti e forma di governo sono i due
        principali oggetti della l.cost. 1/1999, vale a dire della prima legge costituzionale che ha
        modificato rilevantemente il Titolo V della Costituzione. Da una prospettiva sostanziale,
        invece, dobbiamo ricordare che la legge costituzionale raggiunge due importanti risultati:
        lo statuto diviene atto della Regione, non più condiviso con lo Stato; allo statuto è
        demandata, per una parte rilevante, la decisione sulla forma politica della Regione (appunto
        la forma di governo). 
Tratteremo prima degli statuti e poi
        della forma di governo in quanto sono i primi a contenere le decisioni regionali intorno
        alla forma di governo. 
I nuovi statuti 



Ancora oggi, nella gran parte degli
            Stati federali, gli Stati membri (Stati, Länder, Province, ecc.)
            sono dotati di vere e proprie costituzioni, spesso antecedenti alla Costituzione
            federale, contenenti disposizioni che prevedono diritti e doveri dei cittadini e che
            delineano l’organizzazione politica dello Stato membro. Per comprendere le potenzialità
            di tali documenti è interessante fare riferimento all’esperienza tedesca. In questo
            ordinamento, infatti, la Costituzione federale non contiene un
            dettagliato elenco dei c.d. diritti sociali, cioè di diritti che conferiscono al
            titolare la pretesa a ottenere determinate prestazioni (sanitarie, assistenziali, ecc.)
            dai soggetti pubblici. Di conseguenza sono state proprio le diverse costituzioni degli
            Stati membri (che sono chiamati Länder) a colmare tale lacuna e ad
            arricchire quindi il «paniere» dei diritti dei cittadini. 
Gli esempi del rapporto di
            integrazione tra costituzioni degli Stati membri e Costituzione federale potrebbero
            continuare, soprattutto se venissero prese in considerazione le esperienze svizzera e
            statunitense. Per ora è tuttavia sufficiente osservare che, proprio in ragione del fatto
            che questi enti territoriali sono dotati di vere e proprie costituzioni in grado di
            disciplinare non solo l’organizzazione del potere del singolo Stato ma anche diritti e
            doveri dei cittadini di quello Stato, i giuristi definiscono questa ampia autonomia come
            costituzionale. 
Le Regioni italiane hanno ricevuto
            invece un’autonomia molto più ridotta. Leggendo l’art. 123 co. 1 v.t., è agevole notare
            che la Costituzione delimitava gli oggetti di disciplina dello statuto a: 
	 l’organizzazione interna della Regione;
                
	 l’esercizio del diritto di iniziativa e del
                    referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la
                    pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali. 


Un contenuto veramente esiguo, che
            giustifica la qualificazione di questo importante segmento dell’autonomia regionale come
            statutaria (e non costituzionale). 
Rispetto alla Costituzione del 1947
            la l.cost. 1/1999, nella parte in cui modifica l’art. 123, fa compiere alle Regioni un
            deciso passo in avanti nella direzione degli omologhi documenti degli Stati membri:
            ferma restando la seconda tipologia di oggetti, sostituisce infatti le «norme relative
            all’organizzazione interna della Regione» con «la forma di governo e i principi
            fondamentali di organizzazione e funzionamento». 
Nella precedente edizione
            osservavamo che, nella fase di redazione dei nuovi statuti, il legislatore regionale,
            interpretando l’espressione «forma di governo» in senso ampio (e
            cioè come decisione non solo sull’organizzazione del potere ma anche sui fini che la
            Regione intende perseguire), avrebbe potuto provare ad intervenire sui diritti e doveri
            dei cittadini. Queste tendenze espansive sono state fatte proprie, in parte, da alcuni
            statuti attraverso la previsione di norme di principio dirette a fissare scopi e
            obiettivi da perseguire (cfr., ad esempio, l’art. 4 co. 1, lett. h, statuto Toscana,
            secondo cui la Regione persegue, tra le finalità prioritarie, «il riconoscimento delle
            altre forme di convivenza»). 
Pur non spingendosi alla
            formulazione di diritti e doveri (nello stile di un testo costituzionale) ma
            arrestandosi prima, e cioè alla formulazione di norme di scopo e promozionali, tali
            innovazioni sono state svuotate del loro carattere normativo dalla Corte costituzionale,
            che le ha dichiarate, con una decisione d’inammissibilità, prive di contenuto normativo,
            espressione, al più, di orientamenti politici e culturali (sentt. 372, 378 e 379/2004). 
Va detto che in molti casi le
            Regioni hanno utilizzato assai male questa tipologia di norme, limitandosi a ribadire
            principi già fissati in Costituzione ovvero a stabilire principi vaghissimi, se non
            inutili e retorici. Al di là di tali deprecabili esagerazioni e distorsioni, in molti
            statuti restano scritti principi che, pur essendo privi di forza e valore normativo,
            potranno influenzare la legislazione regionale. Su di essi la Corte, ove sollecitata,
            potrebbe nuovamente intervenire. 
Il procedimento di
                formazione degli statuti. Abbiamo già avuto modo di anticipare che,
            forse, la novità più «vistosa» e immediata in materia di nuovi statuti regionali
            riguarda il loro procedimento di approvazione. Dietro questo mutamento di «forme» vi
            sono notevoli conseguenze di carattere sostanziale. 
L’art. 123 co. 2 v.t. prevedeva un
            procedimento di formazione degli statuti ordinari articolato in due fasi: al Consiglio
            regionale spettava di deliberare lo statuto a maggioranza assoluta dei componenti, al
            Parlamento spettava di approvarlo con legge, sicché si è a lungo discusso sulla
            riconducibilità dello statuto allo Stato o alla Regione. Questi
            opposti orientamenti sono oggi entrambi superati. Poiché il nuovo statuto regionale è
            «prodotto» interamente all’interno della Regione, senza alcuna possibilità di intervento
            dello Stato, si può con certezza concludere per la sua natura di atto regionale. Più in
            particolare l’art. 123 co. 2 e 3 prevede un procedimento di formazione da molti definito
            come «paracostituzionale». Con questa espressione si allude al fatto che il suddetto
            procedimento ricalca, per alcuni aspetti, quello che bisogna seguire per l’adozione
            delle leggi costituzionali e di revisione costituzionale (previsto dall’art. 138 Cost.).
            È infatti prevista una doppia approvazione con maggioranza assoluta dei componenti il
            Consiglio regionale; un intervallo tra le due deliberazioni non inferiore a due mesi;
            l’eventualità del referendum (che può essere chiesto indipendentemente dal tipo di
            maggioranza con il quale è stato approvato lo statuto in Consiglio) ove esso sia
            richiesto da un cinquantesimo degli elettori della Regione o da un quinto dei componenti
            del Consiglio regionale (da più parti si è giustamente lamentata la mancata previsione
            della carenza di legittimazione a richiedere il referendum da parte degli enti locali). 
Oltre che al giudizio popolare, lo
            statuto può essere sottoposto al controllo di costituzionalità della Corte se esso viene
            impugnato dal governo entro trenta giorni dalla sua prima pubblicazione. 
Notevoli sono stati i problemi
            applicativi collegati alla disciplina costituzionale; soprattutto è fin da subito
            apparsa carente la disciplina del coordinamento tra l’impugnazione del governo e il
            referendum nonché degli effetti delle sentenze della Corte sul seguito del procedimento
            di approvazione. Su tali questioni sono intervenute alcune sentenze della Corte
            costituzionale, che hanno contribuito a fare parziale chiarezza (cfr. in particolare le
            sentt. 304 e 306/2002 sul coordinamento tra impugnazione governativa e procedimento
            referendario). Dal canto loro alcune Regioni sono intervenute con proprie normative a
            disciplinare il procedimento referendario e gli effetti delle sentenze della Corte sul
            seguito del procedimento di approvazione.
        
Da quanto detto può concludersi che
            lo statuto regionale, pur essendo formalmente approvato con legge, è, con riguardo al
            procedimento di approvazione, atto legislativo rinforzato (vale a dire che, rispetto
            alle «ordinarie» leggi regionali, lo statuto è sottoposto a un procedimento aggravato),
            sicché, nelle materie ad esso riservate, esso è in posizione sovraordinata rispetto alle
            leggi della Regione. 
I limiti alla potestà
                statutaria. E veniamo così alla questione dei limiti, alla luce dei quali
            la singola Regione potrà redigere il proprio statuto e la Corte costituzionale, per
            parte sua, dovrà eventualmente valutarne la legittimità costituzionale. Anche su questo
            aspetto la riforma dell’art. 123 operata dalla l.cost. 1/1999 rappresenta una soluzione
            di continuità rispetto al passato. Se infatti si leggono il vecchio e il nuovo testo
            dell’art. 123 co. 1 in parallelo, potrà notarsi che è caduto il limite dell’armonia con
            le leggi della Repubblica cui gli statuti dovevano sottostare stante la precedente
            disciplina costituzionale. Permane solo quello dell’«armonia con la Costituzione». 
L’innovazione costituzionale non va
            affatto sottovalutata. Innanzitutto perché si tratta di un’abrogazione esplicita. Da
            essa, dalla sua espressa eliminazione, si ricava chiaramente l’intento del riformatore
            costituzionale di ampliare al massimo la potestà statutaria regionale. In secondo luogo,
            e in diretta conseguenza di quanto appena osservato, il limite dell’armonia della
            Costituzione assolve una funzione, per così dire, meramente negativa: la Regione,
            soprattutto allorché disciplini fattispecie sulle quali la Costituzione non interviene
            direttamente, dovrà assicurare un minimo di omogeneità tra la propria disciplina e i
            principi ricavabili dalla Costituzione. 
Sta di fatto che la Corte
            costituzionale ha stabilito che, dal punto di vista dell’ampiezza, il limite
            dell’armonia si estende all’intera Costituzione, ad ogni suo disposto, e non solo alla
            parte contenuta nel Titolo V, e che, dal punto di vista dell’intensità del
            vincolo, l’armonia non implica il rispetto formale della lettera
            della Costituzione, bensì l’aderenza al suo spirito (sent. 304/2002). 
Va infine aggiunto che i campi
            d’interferenza tra leggi statali e statuti sono molteplici, sicché le prime finiscono
            per costituire un limite nei confronti degli statuti. Si pensi alla legislazione statale
            in materia di impiego pubblico, che rappresenta un limite non solo per le leggi
            regionali ma anche e soprattutto per gli statuti. 
Gli statuti delle Regioni
                speciali. La Costituzione italiana distingueva e distingue tuttora tra
            statuti delle Regioni speciali e statuti delle Regioni ordinarie. La differenza è
            profonda e attiene al valore giuridico dell’atto, al procedimento di formazione, ai
            limiti giuridici cui esso è sottoposto. 
L’art. 116 Cost., stabilendo che gli
            statuti delle Regioni speciali sono adottati con legge costituzionale, pare dar luogo a
            una sorta di paradosso: proprio lo statuto delle Regioni che, per definizione, avrebbero
            bisogno di maggiore autonomia, è adottato con legge costituzionale (cioè con una legge
            adottata dal Parlamento nazionale in base a un procedimento aggravato), e quindi con un
            atto dello Stato, non della Regione. 
Non va tuttavia trascurata la
            specificità del momento storico in cui furono approvati alcuni statuti speciali. In
            particolare le leggi costituzionali 2/1948 e 5/1948, con le quali furono adottati gli
            statuti rispettivamente della Sicilia e del Trentino-Alto Adige, si limitarono a
            recepire senza modificazioni, nel primo caso, uno statuto che le forze politiche e
            sociali siciliane si erano già date due anni prima e, nel secondo, il contenuto di un
            accordo italo-austriaco (definito tra De Gasperi e Gruber) concluso a Parigi nel 1946 e
            mirante ad assicurare piena tutela alla consistente minoranza linguistica tedesca.
            Inoltre, in quanto adottati con legge costituzionale (quindi con atto di pari forza
            rispetto alla Costituzione), tali statuti possono contenere disposizioni che altrimenti
            non sarebbero conciliabili con la Costituzione (e sarebbero quindi da dichiarare
            illegittime).
        
Per estendere anche alle Regioni
            speciali le innovazioni introdotte dalla l.cost. 1/1999 è stata adottata la l.cost.
            2/2001 (intitolata appunto Disposizioni concernenti l’elezione diretta dei
                Presidenti delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e di
                Bolzano). In tal modo è stata attribuita anche alle Regioni speciali la
            competenza legislativa esclusiva in materia di forma di governo (per ogni Regione è
            previsto il relativo procedimento di approvazione). Ove adottate, le singole leggi
            regionali sono abilitate a sostituire la disciplina relativa alla forma di governo
            contenuta nello statuto speciale (modalità di elezione del presidente della Regione,
            nomina e revoca degli assessori, incompatibilità e ineleggibilità di consiglieri e
            assessori). 
Le Regioni speciali non si sono
            sostanzialmente allontanate dal modello di forma di governo previsto dal nuovo Titolo V
            di cui diremo nei prossimi paragrafi. Ci ha provato il Friuli-Venezia Giulia; tuttavia
            la legge è stata respinta dal corpo elettorale nel referendum confermativo tenutosi il
            29 settembre 2002. La l. 21/2007 della Valle d’Aosta ha invece previsto l’elezione del
            presidente della Regione da parte del Consiglio e la mozione di sfiducia costruttiva.
            Nei confronti di tale legge non vi è stata richiesta di referendum. 

La forma di governo prima del 1999 



In presenza dei principi posti dalla
            Costituzione del 1947 l’organizzazione del potere nelle Regioni ordinarie e speciali
            aveva assunto fisionomie ben precise. 
Nelle prime si era affermato un
            modello di governo definito, in genere, «parlamentare a tendenza assembleare» o,
                tout court, «assembleare». Con questo termine giuristi e
            scienziati della politica indicano, in genere, un assetto dell’organizzazione del potere
            che vede nell’assemblea elettiva il vero centro della forma di governo. Come è ben
            intuibile dal primo tipo di qualificazione, il governo assembleare viene comunque fatto
            rientrare nel genere del governo parlamentare, ma da
            quest’ultimo si distingue per uno spostamento del baricentro a favore dell’assemblea
            elettiva piuttosto che dell’esecutivo. L’esempio probabilmente più noto di questo tipo
            di forma di governo è dato dall’esperienza della Terza repubblica francese che si è
            estesa a partire dagli ultimi venticinque anni dell’Ottocento fino a quasi la metà del
            Novecento. 
Gli elementi che ci permettono di
            affermare l’esistenza e la diffusione del modello assembleare sono, in sintesi, i
            seguenti: 
	 la centralità del Consiglio regionale
                    rispetto alla Giunta e al suo presidente; 
	 la determinazione dell’indirizzo politico
                    regionale affidato al Consiglio regionale; 
	 l’attribuzione al Consiglio non solo della
                    funzione legislativa ma anche di quella di alta amministrazione, ciò implicando,
                    ad esempio, che la nomina dei responsabili degli enti regionali fosse spesso di
                    competenza consiliare; 
	 la spettanza al Consiglio della competenza
                    generale e residuale per tutte le materie non attribuite dalla Costituzione,
                    dallo statuto o dalla legge regionale ad altri organi. 


Per comprendere i motivi della
            riforma costituzionale intervenuta nel 1999 e quindi il cattivo funzionamento del
            modello sinteticamente descritto, è indispensabile qualche richiamo ai concreti sviluppi
            politici e istituzionali nazionali e regionali. Va innanzitutto sottolineata con forza,
            per un verso, l’assenza di una reale classe politica regionale e, per un altro, la
            presenza di strutture fortemente centralizzate di potere decisionale (partiti e
            sindacati). Si tratta di un elemento della massima importanza soprattutto perché la
            necessità di convivere con tali strutture decisionali si è tradotta in un’ulteriore
            limitazione (o in un coattivo esercizio) del potere degli enti locali. 
In secondo luogo non va taciuto che
            l’aspirazione a rendere il Consiglio l’effettivo centro della vita politica regionale si
            è realizzata solo parzialmente in quanto – a parte il fatto che le Giunte hanno
            recuperato sempre più spazio nei confronti dei Consigli – le decisioni di maggiore
            rilievo politico sono state prese al di fuori delle sedi
            istituzionali regionali, vale a dire nelle sedi politiche. Del resto ciò era quanto
            avveniva anche a livello nazionale. Questo parallelismo tra politica nazionale e
            politica regionale spiega anche i motivi che hanno condotto alla riforma che ci
            accingiamo ad esaminare (non prima di aver ricordato che nel corso degli anni ’80 e ’90
            Emilia-Romagna, Piemonte, Toscana e Umbria, tramite modifiche statutarie, si erano già
            avviate sulla strada dell’abbandono del modello assembleare). 

Le nuove forme di governo 



Come si è detto, oltre che sulla
            disciplina costituzionale degli statuti regionali, la l.cost. 1/1999 più volte citata è
            intervenuta in particolare anche sulla materia della forma di governo delle Regioni con
            una pluralità di soluzioni normative. 
Per comprendere meglio questo
            ventaglio di possibilità, è bene premettere qualche cenno agli immediati antefatti della
            riforma. Si ricorderà che a seguito degli accadimenti politici nazionali occorsi nei
            primi anni ’90 il ceto politico al governo, spinto dalla mutata sensibilità politica
            popolare espressa soprattutto dalle iniziative referendarie di quegli anni, introdusse
            l’elezione diretta del sindaco e dei presidenti di Provincia (l. 81/1993) e poi il
            sistema elettorale nazionale a tendenza maggioritaria (ll. 276 e 277/1993). Due anni
            dopo, con la l. 43/1995, viene mutato anche il sistema elettorale regionale nel senso
            seguente: elezione diretta del presidente della Regione e stabilità dell’esecutivo
            sorretto da una sicura maggioranza consiliare. 
È su questa base normativa e
            istituzionale che si giunge alla modifica costituzionale del 1999. Come si è detto, la
            riforma costituzionale offre una pluralità di soluzioni normative. La dottrina ne ha
            prontamente individuate tre (Olivetti). 
In primo luogo, la disposizione
            transitoria contenuta nell’art. 5 l.cost. 1/1999 (che, in questa parte, agisce come
            legge costituzionale e non di revisione costituzionale, vale a dire che non
            modifica direttamente il testo costituzionale, bensì ne integra
            il contesto e quindi il significato) disegna un modello di forma di governo transitorio,
            destinato a valere fino all’entrata in vigore dei nuovi statuti. In sostanza,
            nell’attesa che le Regioni sfruttino le opportunità concesse dall’art. 123, la
            Costituzione ha proposto un modello provvisorio e chiaramente uniforme. 
In secondo luogo, esiste il modello
            di forma di governo previsto dalla Costituzione come normale, ordinario o fisiologico.
            Si ricorda che la stessa Costituzione prevede la derogabilità di tale modello ad opera
            degli statuti regionali. 
In terzo e ultimo luogo,
            potenzialmente esistono i modelli di forma di governo in deroga al modello indicato
            dalla Costituzione come fisiologico. 
Poiché il primo modello rappresenta
            un’anticipazione del secondo, tratteremo insieme i caratteri fondamentali di questo
            modello sostanzialmente unico, precisando, ove necessario, le relative differenze e
            passando poi all’esame delle forme alternative possibili. 

Il modello transitorio e quello costituzionale 



La caratteristica principale del
            modello attualmente vigente, sostanzialmente fatto proprio da tutte le Regioni ad
            eccezione della Valle d’Aosta, è senza dubbio l’elezione diretta del presidente della
            Regione. Quella che nella l. 43/1995 era un’indicazione solo politica, non
            giuridicamente vincolante, vale a dire l’indicazione politica del capolista della lista
            elettorale come candidato alla presidenza, diviene ora una precisa regola costituzionale
            (artt. 5 l.cost. 1/1999 e 122 ultimo comma Cost., entrambi riportati in appendice). Il
            presidente, dunque, non è più eletto dal Consiglio regionale, ma direttamente dal corpo
            elettorale regionale. 
Il rafforzamento della posizione del
            presidente, derivante dalla forte legittimazione politica di origine popolare, è poi
            ulteriormente perseguito con altre precise prescrizioni normative. Alle
            precedenti funzioni (rappresentanza della Regione; promulgazione
            delle leggi ed emanazione dei regolamenti regionali; direzione delle funzioni
            amministrative delegate dallo Stato alle Regioni: art. 121 co. 4 v.t.) si aggiunge
            l’importante funzione di direzione e responsabilità della politica della Giunta (art.
            121 co. 4). Per svolgere tale fondamentale funzione la Costituzione fornisce al
            presidente, eletto a suffragio universale e diretto, poteri adeguati, in particolare il
            potere di nominare e revocare i componenti della Giunta (art. 122 co. 5). Inoltre la
            rimozione, l’impedimento permanente, la morte, ma soprattutto le dimissioni volontarie
            del presidente hanno come effetto le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del
            Consiglio (art. 126 co. 3). Un potere, anche questo, da non sottovalutare per imporre a
            Giunta e Consiglio la volontà del presidente. 
Rispetto alla Costituzione del 1947
            il Consiglio regionale, nel modello che stiamo esaminando, fa un passo indietro. Non
            dispone più, in maniera espressa, del potere regolamentare, che dunque dovrà cedere al o
            condividere con l’esecutivo regionale, ma soprattutto non elegge più il presidente e la
            sua Giunta. 
In compenso l’art. 122, per come è
            stato modificato dalla l.cost. 1/1999, riserva ormai alla legge regionale di stabilire
            «il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e
            degli altri componenti della Giunta regionale nonché dei consiglieri regionali […] nei
            limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica». Si tratta di
            un’ulteriore ipotesi di competenza concorrente rispetto a quelle previste dall’art. 117
            co. 3. La l. 165/2004 ha provveduto a porre i principi fondamentali, attuati poi dalle
            Regioni le quali hanno tendenzialmente recepito il sistema di elezione contenuto nella
            l. 43/1995. 
Se ci si fermasse a questo punto
            dell’analisi, si potrebbe ragionevolmente concludere che il legislatore costituzionale
            si è orientato per un governo presidenziale. In effetti ci troveremmo di fronte a: una
            diretta legittimazione popolare del presidente e dell’assemblea elettiva; un presidente
            che dispone pienamente del suo esecutivo; un’assemblea
            incaricata soprattutto del compito di fare le leggi. Dunque una netta separazione dei
            poteri visto che i due poteri in questione, l’esecutivo e il legislativo, avrebbero vite
            parallele ma separate. Tuttavia, le cose non stanno esattamente in questi termini.
            Innanzitutto perché, in base alle leggi elettorali regionali vigenti, è sempre
            assicurata la maggioranza del Consiglio regionale alle liste collegate a quella di colui
            che viene eletto presidente. Nel presidenzialismo per eccellenza, quello statunitense,
            il presidente può trovarsi di fronte a un Congresso (così è ivi chiamata l’assemblea
            parlamentare rappresentativa dell’intera nazione) con una maggioranza di segno opposto
            alla sua. La peculiarità della disciplina italiana trova una possibile spiegazione ove
            la si ricolleghi al frammentato tessuto partitico: in assenza di uno «spontaneo»
            bipartitismo le coalizioni possono tenersi insieme solo se si assicura artificialmente
            (vale a dire tramite meccanismi legislativi) a quella vincente la garanzia di poter
            governare. 
Ma soprattutto nel governo
            presidenziale, appunto in ragione della separazione dei poteri, l’assemblea elettiva non
            può far cadere il governo con un voto di sfiducia, che, invece, è previsto dall’art. 126
            co. 2. Certo, quella regionale è una sfiducia anomala rispetto al modello proprio del
            governo parlamentare perché nell’art. 126 co. 3 si prevede che l’approvazione della
            mozione di sfiducia nei confronti del presidente della Giunta eletto direttamente
            comporta non solo le dimissioni della Giunta (e questo è ben normale), ma anche lo
            scioglimento del Consiglio (e questo è appunto inusuale rispetto al governo parlamentare
            tradizionale). Per evidenziare l’anomalia, basti guardare a quanto accade a livello
            nazionale: il voto di sfiducia non implica lo scioglimento dell’assemblea parlamentare
            che l’ha votata, bensì, necessariamente, la caduta del governo e, solo eventualmente, lo
            scioglimento anticipato. In ragione di questa anomalia (sfiducia = scioglimento del
            Consiglio), possiamo anche escludere l’appartenenza del modello in esame alla tipologia
            classica del governo parlamentare. Pare anche di poter escludere l’ipotesi
            del governo c.d. semi-presidenziale (il cui modello principale
            di riferimento è attualmente vigente in Francia) in quanto suo elemento essenziale è il
            carattere bicefalo dell’esecutivo: una diarchia costituita dal capo dello Stato e dal
            presidente del Consiglio. Nel governo regionale in esame manca invece la prima figura. 
Per completezza, è bene anche
            aggiungere che il modello regionale non pare riconducibile neppure alla forma di governo
            direttoriale (ormai presente solo in Svizzera). Due sono le caratteristiche principali
            di tale esperienza costituzionale: il fatto che il governo, pur nominato dall’assemblea
            parlamentare, rimane in carica per tutta la durata della legislatura, non potendo più
            essere sfiduciato; l’assenza della figura del capo dello Stato, le cui funzioni vengono
            svolte a turno dai membri del governo. La circostanza che l’art. 126 preveda la mozione
            di sfiducia elimina in radice l’assimilabilità del modello di governo regionale
            all’ipotesi direttoriale. 
Cosa si può dire in positivo? A
            quale forma di governo è riconducibile il modello delle Regioni italiane? Tutto quello
            che si può sostenere è che siamo di fronte a un modello assolutamente originale in cui
            si è cercato di combinare l’esigenza della stabilità dell’esecutivo (elezione diretta e
            rafforzamento dei poteri del presidente della Regione), senza recidere del tutto il
            cordone del parlamentarismo (sfiducia consiliare). 
Se proprio si vuole cercare un
            modello di riferimento, il paragone più calzante è quello con il monismo parlamentare
            inglese (Fusaro). Le analogie, in effetti, non sono poche: premier
            eletto direttamente dal popolo e contestualmente all’assemblea parlamentare e quindi
            forte omogeneità tra la maggioranza che elegge il premier e quella
            che elegge l’assemblea; posizione di preminenza del premier nel
            governo; possibilità per il premier e per il governo tutto di poter
            realizzare le proprie iniziative legislative grazie alla sicura maggioranza
            parlamentare. L’elemento di maggiore lontananza dell’attuale forma di governo regionale
            dal monismo parlamentare inglese sta invece, probabilmente, nell’elevata frammentazione
            partitica.
        

I possibili modelli alternativi 



Preliminarmente bisogna chiarire che
            la possibilità di forme di governo alternative a quella appena descritta discende
            direttamente dalla Costituzione, che lascia chiaramente intendere la derogabilità del
            modello costituzionale. Ciò è particolarmente visibile nell’art. 122 co. 5, dove si
            afferma espressamente che lo statuto regionale può prevedere procedimenti diversi
            dall’elezione diretta per la scelta del presidente della Regione e nell’art. 123 co. 1,
            sopra analizzato, che lascia alla singola Regione la scelta sulla forma di governo. 
Per poter configurare le forme
            alternative, è indispensabile, ancora in via preliminare, individuare le regole e i
            principi che la Costituzione, nella parte riformata, pone come sicuramente inderogabili.
            Così procedendo, possiamo dire che il primo paletto non oltrepassabile è costituito dal
            potere del presidente di dirigere la politica della Giunta, previsto, come si è visto,
            dall’art. 121 co. 4. La lettura della disposizione non lascia adito a interpretazioni
            derogatorie. 
Chiara poi è l’inderogabilità dei
            principi fondamentali posti dalla legge-cornice prevista dall’art. 122 co. 1, in materia
            di legislazione elettorale. 
Maggiormente controverso è il
            carattere inderogabile della sfiducia, per come è prevista dagli ultimi due commi
            dell’art. 126. Tuttavia le letture, pure originali, che ritengono che gli statuti
            regionali potrebbero derogare alla regola della sfiducia, da un lato, non tengono in
            debito conto la lettera della Costituzione (nel senso che le parti derogabili sono
            chiaramente indicate dalla Costituzione, come vedremo tra breve) e, dall’altro, non
            sembrano considerare le conseguenze derivanti dall’eventuale assenza della sfiducia. È
            bene ricordare che l’attuale legge elettorale assicura alle liste collegate al
            presidente della Regione una sicura maggioranza consiliare. Di conseguenza, se si
            dovesse ritenere derogabile l’istituto della sfiducia, l’esito sarebbe una forma di
            governo con un capo dell’esecutivo che resta in carica per
            l’intera legislatura e che può sempre contare sulla maggioranza dell’assemblea elettiva.
            Insomma si avrebbe una forma di governo iperpresidenziale e dimentica della separazione
            dei poteri su cui si regge un effettivo presidenzialismo. 
All’interno di questi pochi ma saldi
            paletti gli statuti regionali possono cercare la propria strada per un’autonoma forma di
            governo al governo della Regione. 
Se dunque partiamo dall’ipotesi che
            l’istituto della sfiducia non sia derogabile, il modello presidenziale (e, aggiungiamo,
            quello direttoriale) pare difficilmente realizzabile. Se ciò è vero, non si possono
            escludere scelte statutarie che mirino a rafforzare ulteriormente le tendenze
            presidenziali già molto accentuate nel modello costituzionale, anche se tali opzioni non
            sono state agevolate dalla legge-cornice in materia elettorale, che ha imposto la
            contestualità dell’elezione di presidente e Consiglio nel caso di elezione diretta del
            presidente della Regione. 
Senz’altro più percorribile appare
            la strada che porta al governo parlamentare, e dunque, in particolare, all’elezione del
            presidente della Regione da parte del Consiglio regionale. Non pare d’ostacolo l’assenza
            di un organo super partes (quale il presidente della Repubblica nel
            sistema politico nazionale italiano o il monarca in quello inglese), anche perché la
            presenza dell’organo neutrale non viene ritenuta unanimemente un elemento indefettibile
            del governo parlamentare. 
Altri ostacoli ad un ritorno verso
            forme di governo parlamentare non paiono sussistere visto che l’elemento fondamentale,
            vale a dire il voto di sfiducia, è, come si è visto, inderogabile. Non è altrettanto
            indispensabile al governo parlamentare la previsione del voto di fiducia iniziale (a
            prescindere dalla possibilità di interpretare l’elezione consiliare del presidente come
            una manifestazione di fiducia preventiva). 
In questa direzione si è mossa la
            Regione Valle d’Aosta con la l. 21/2007, che ha previsto, come abbiamo già ricordato,
            l’elezione del presidente della Regione da parte del Consiglio regionale (e la mozione
            di sfiducia costruttiva). 




4.
            

 La funzione legislativa



Uno dei principali snodi di ogni Stato
        composto (categoria nella quale facciamo rientrare sia gli Stati federali che quelli
        regionali) è il riparto delle competenze legislative tra i diversi livelli di governo: la
        decisione su chi (Federazione, Stato, Regioni, Länder, Province,
        Comuni) può regolare cosa (una determinata materia) e attraverso quale strumento giuridico.
        Poiché la legge è considerata normalmente la massima espressione giuridica del potere
        politico, risulta immediatamente intuibile l’importanza della questione delle competenze
        legislative per ogni Stato che voglia fare del pluralismo territoriale una delle sue
        caratteristiche. In Italia sono lo Stato e le Regioni gli unici enti abilitati dalla
        Costituzione a esercitare la funzione legislativa (art. 117 co. 1). 
Prima della riforma costituzionale del 2001 



La Costituzione italiana del 1947
            aveva seguito un criterio molto semplice, ma anche molto riduttivo, per ripartire la
            funzione legislativa tra Stato e Regioni. Alle Regioni ordinarie l’art. 117 v.t.
            attribuiva due tipi di potestà legislativa. In base al primo, il più importante, le
            Regioni potevano adottare leggi su un certo numero di materie elencate nel primo comma
            dell’art. 117: fiere e mercati; beneficenza pubblica ed assistenza sanitaria; musei e
            biblioteche di enti locali; urbanistica; turismo; cave e torbiere; caccia; agricoltura e
            foreste; artigianato. Tuttavia, su tali materie le Regioni non
            erano completamente libere, poiché la Costituzione riservava alla legge dello Stato la
            determinazione dei principi fondamentali (proprio in ragione di ciò tali leggi statali
            sono chiamate «leggi-cornice»). Questo tipo di potestà è chiamata concorrente
            o ripartita perché sullo stesso ambito o materia
            intervengono due fonti diverse, una statale che pone i principi e una regionale con
            leggi di dettaglio. Tutto ciò che non rientrava nell’elenco di materie contenuto
            nell’art. 117 v.t. finiva nella competenza generale dello Stato. 
La disposizione contenuta nell’art.
            117 co. 1 v.t. è stata una delle disposizioni più criticate della Costituzione: vuoi
            perché dalla sua lettura non sarebbe possibile comprendere i criteri con i quali sono
            state individuate le materie; vuoi perché attribuirebbe alle Regioni materie ormai
            anacronistiche e di scarso rilievo; vuoi perché, ancora, l’attribuzione che tutti i
            costituenti ritenevano principale, quella in materia di agricoltura e foreste,
            denunciava una visione rurale dell’economia italiana, che di lì a poco sarebbe
            profondamente mutata. Vedremo tra breve come la riforma del Titolo V abbia puntato
            proprio a modificare questo stato di cose. 
Solo un cenno al secondo tipo di
            competenza legislativa, previsto all’art. 117 co. 2 e rimasto sostanzialmente
            inutilizzato. Con esso si prevedeva che lo Stato potesse demandare alla Regione il
            potere di emanare norme per l’attuazione di leggi statali (da qui la definizione
            convenzionale di potestà legislativa integrativo-attuativa). La
            previsione si spiegava con la volontà di permettere un’attuazione della legge statale
            maggiormente adeguata alle differenziate esigenze territoriali. Questa finalità, con
            forme nuove e differenti, è stata ripresa dal legislatore costituzionale del 2001
            laddove ha previsto che lo Stato può delegare le Regioni ad adottare regolamenti nelle
            materie di legislazione esclusiva dello Stato. Ma su questo si ritornerà tra breve. 
La funzione legislativa
                delle Regioni speciali. Questi erano i due tipi di competenza spettanti
            alle Regioni ordinarie. Per le cinque Regioni ad autonomia
            speciale l’art. 116 Cost. v.t. attribuiva forme e condizioni particolari di autonomia,
            sviluppate in concreto dai rispettivi statuti speciali. Sono stati dunque gli statuti
            speciali, adottati con legge costituzionale, a specificare le forme particolari
            dell’autonomia legislativa. Si noti bene inoltre che la riforma costituzionale del 2001
            non ha toccato tale tipo di autonomia legislativa (se non prevedendo che la riforma si
            applica anche alle Regioni speciali per le sole parti in cui sono previste forme di
            autonomia più ampia rispetto a quella già attribuita alle Regioni stesse). È dunque ai
            singoli statuti che bisogna far riferimento per conoscere le materie e il tipo di
            competenze legislative delle cinque Regioni speciali. 
Accanto alla previsione dei due tipi
            di potestà legislativa esaminati in relazione alle Regioni ordinarie, in tutti e cinque
            gli statuti speciali è possibile rinvenire un terzo tipo di competenza, propria delle
            sole Regioni speciali. Dagli altri due tipi finora esaminati essa si distingue per il
            fatto che si esercita su un certo numero di materie, espressamente indicate dagli
            statuti, senza che lo Stato possa a sua volta intervenire ponendo principi attraverso le
            leggi-cornice poco sopra esaminate (vedremo tra poco che altri limiti comunque
            sussistono). Le materie in questione rientrano nella c.d. competenza legislativa
                esclusiva (o assoluta o
                primaria) della Regione speciale. Accade così che, ad esempio,
            mentre in materia di agricoltura e foreste le Regioni ordinarie hanno competenza
            concorrente, la Regione Sicilia dispone di competenza esclusiva (ex
            art. 14, lett. a, St. Sicilia). 
La potestà
                regolamentare. Per chiudere la descrizione del quadro formale tracciato
            dalla Costituzione del 1947 in materia di funzione normativa, un cenno va fatto ai
            regolamenti regionali. Come è noto, il regolamento è una fonte del diritto di secondo
            grado, vale a dire che esso è subordinato alla legge (meglio: a tutte le fonti primarie
            e costituzionali), e nasce con la precipua funzione di dare esecuzione alla legge.
            Questo strumento normativo, che si sviluppa originariamente con riferimento
            all’ordinamento statale, viene attribuito dai costituenti anche
            alle Regioni, ma in una forma che, se ci si passa l’espressione, lo fa nascere già
            morto. Per comprendere questa affermazione, sono necessarie due premesse: in primo luogo
            occorre sapere che, a differenza delle leggi, i regolamenti possono essere «controllati»
            dal giudice (amministrativo); in secondo luogo, il potere di fare regolamenti, cioè di
            eseguire la legge, viene in genere attribuito al potere esecutivo, cui, come dice il
            nome, spetta precipuamente la funzione di esecuzione e/o attuazione della legge. 
Ciò premesso, si può meglio
            comprendere perché, stabilendo che «il Consiglio regionale esercita le potestà
            legislative e regolamentari attribuite alla Regione» (art. 121 co. 1 v.t.), la
            Costituzione non ha posto le corrette premesse per uno sviluppo dei regolamenti
            regionali. Visto che non c’era una differenziazione soggettiva, vale a dire che era
            sempre e solo il Consiglio regionale a fare indifferentemente leggi e/o regolamenti, le
            assemblee regionali hanno ovviamente dato la preferenza allo strumento legislativo,
            sottratto, come si è detto, al controllo del giudice amministrativo. Dei regolamenti
            regionali, in pratica, non si è più sentito il bisogno. È quasi superfluo aggiungere che
            l’attribuzione del potere regolamentare ai Consigli, piuttosto che alle Giunte, ha
            fortemente rafforzato la natura assembleare della forma di governo regionale. 
I limiti alla potestà
                legislativa regionale. Il dato formale finora esaminato, relativo al
            riparto della funzione legislativa, è stato integrato e, per molti versi, stravolto dai
            successivi sviluppi. Preliminarmente è però opportuno osservare che lo spostamento verso
            il «centro» della funzione legislativa è tendenza diffusa in tutti gli Stati composti,
            compresi quelli federali. 
A ben vedere, era già il testo
            contenuto nell’art. 117 co. 1 v.t. a configurare la potestà legislativa regionale in
            termini molto contenuti: «la Regione emana per le seguenti materie norme legislative
                nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi
            dello Stato, sempreché le norme stesse non siano in contrasto
            con l’interesse nazionale e con quello di altre Regioni». Non
            può sfuggire l’evidente intento di contenere, all’interno di limiti definiti dallo Stato
            e di un limitato elenco di materie presente nel medesimo art. 117 v.t., la funzione
            legislativa regionale. Questa disposizione, oltre al limite delle materie e dei principi
            fondamentali, individua con chiarezza l’interesse nazionale e quello di altre Regioni;
            altri limiti sono stati considerati impliciti al sistema delle autonomie territoriali;
            altri ancora, poi, sono stati espressamente previsti negli statuti speciali. Cominciamo
            dai primi. 
L’art. 117 v.t. menziona
            espressamente il limite dell’interesse nazionale e quello di altre
            Regioni. La maggior parte degli studiosi lo ha interpretato come un limite di merito,
            vale a dire come un mezzo per valutare la conformità della legislazione regionale non
            tanto a parametri normativi, quanto ai valori fondamentali dell’ordinamento. A conferma
            della natura di limite di merito vi era poi la circostanza che il relativo controllo era
            affidato dall’art. 127 co. 4 v.t. direttamente al Parlamento, cioè all’organo politico
            per eccellenza, e non alla Corte costituzionale, cioè a un giudice. Tuttavia l’interesse
            nazionale ha finito per essere interpretato dal legislatore e dalla Corte costituzionale
            come un limite di legittimità, che consentiva allo Stato interventi normativi diretti a
            tutelare tale interesse anche nei settori materiali di competenza regionale. Ciò
            implicava che, ovunque il legislatore statale ritenesse presente un interesse nazionale
            da tutelare, era legittimato ad intervenire, anche se – si noti bene perché questo è
            stato un fattore di massima compressione dell’autonomia regionale – la materia rientrava
            nella sfera di competenza legislativa regionale. La Corte ha dato una copertura teorica
            a questa prassi, intendendo l’interesse nazionale come strumento diretto a salvaguardare
            l’unità dell’ordinamento e quindi come espressione dell’art. 5 Cost. 
Proviamo a fare un esempio. Sulla
            materia delle «fiere e mercati» l’art. 117 v.t. riconosceva la competenza legislativa
            regionale di tipo concorrente. Eppure, nel momento in cui furono trasferite le funzioni
            relative alle Regioni, lo Stato trattenne a sé tutte le funzioni
            di interesse nazionale sulla materia. L’impugnazione regionale della disposizione che
            operava tale parziale trasferimento (contenuta nel d.p.r. 7/1972) fu respinta dalla
            Corte costituzionale che ritenne legittimo il trasferimento alle Regioni delle sole
            funzioni di livello regionale. La Corte affermò che, essendo la Regione ente
            esponenziale degli interessi di livello regionale, allo Stato spettava la cura degli
            interessi unitari, tali in quanto non suscettibili di frazionamento (sent. 139/1972). 
Tra i limiti impliciti possiamo
            senz’altro menzionare il limite territoriale (la Regione non può
            cioè disciplinare interessi che ricadono al di fuori del proprio territorio);
                il limite costituzionale (la Regione deve, ovviamente,
            rispettare la Costituzione, come qualsiasi altro soggetto dell’ordinamento, e deve
            inoltre rispettare quei vincoli ad essa esplicitamente posti dalla Costituzione, come
            nel caso dell’art. 120 v.t.); il rispetto degli obblighi
                internazionali (in sintesi esso implica che la Regione non può esporre lo
            Stato a responsabilità internazionale per la mancata attuazione di obblighi derivanti da
            atti di diritto internazionale). Questo limite dell’autonomia regionale è espressamente
            previsto negli statuti di quattro Regioni speciali (art. 3 St. Sardegna; art. 2 St.
            Valle d’Aosta; art. 4 St. Trentino-Alto Adige; art. 4 St. Friuli-Venezia Giulia) ed è
            stato esteso alle Regioni ad autonomia ordinaria in via interpretativa (cfr. Corte
            cost., sent. 49/1963). 
Infine, altri vincoli all’attività
            legislativa regionale sono stati poi previsti dagli statuti speciali. Questi fanno
            riferimento, in primo luogo, al rispetto dei principi generali
                dell’ordinamento giuridico. Un limite, si badi bene, diverso da quello
            dei principi fondamentali previsto dall’art. 117 v.t., più ampio e relativo ai principi
            che attengono all’ordinamento nel suo complesso e non alle singole materie di competenza
            regionale (caccia, artigianato, ecc.). Come ha precisato la Corte, essi esprimono
            «quegli orientamenti e quelle direttive di carattere generale e fondamentale che si
            possono desumere dalla connessione sistematica, dal coordinamento e dall’intima
            razionalità delle norme che concorrono a formare, in un dato momento storico, il tessuto
            dell’ordinamento vigente» (sent. 6/1956). Sono stati considerati
            tali, ad esempio, il giusto procedimento, la libera concorrenza, l’irretroattività delle
            leggi. 
Negli statuti speciali è infine
            presente il c.d. limite delle riforme economico-sociali, diretto ad
            impedire che le leggi statali che operano grandi riforme dal punto di vista
            economico-sociale possano essere poste nel nulla dalle Regioni. In pratica le Regioni,
            secondo il limite in esame, devono rispettare le norme fondamentali di queste leggi.
            Questo limite è stato notevolmente ampliato a danno dell’autonomia regionale. Si pensi
            che sono state considerate riforme «economico-sociali» la legge per la protezione della
            fauna e la disciplina della caccia (cfr. la sent. 1002/1988), come anche la disciplina
            statale sugli organi di controllo delle unità sanitarie locali (cfr. la sent. 99/1987).
            Gli esempi potrebbero continuare. Tutti questi limiti sono stati ritenuti applicabili
            nei confronti della potestà legislativa primaria delle Regioni speciali prima e poi di
            quella concorrente, caratterizzante le Regioni ordinarie. 
Ricapitolando, può dunque dirsi che,
            con riguardo al tema dei limiti alla potestà legislativa, la differenza tra Regioni
            speciali e Regioni ordinarie era appunto data dal limite dei principi fondamentali,
            posto dalle singole leggi-cornice in relazione alle materie elencate nell’art. 117 v.t.,
            l’unico concernente solo la potestà legislativa concorrente. 

Dopo la riforma costituzionale del 2001 



La funzione legislativa regionale, a
            differenza di quella amministrativa, non subisce innovazioni formali di rilievo fino
            alla riforma costituzionale del 2001. 
La riforma costituzionale del Titolo
            V ha puntato soprattutto alla modifica della funzione legislativa regionale, andando
            così a completare quel processo di federalismo amministrativo iniziato con la l.
            59/1997. Mentre l’art. 117 v.t. era costruito in maniera tale
            che le Regioni potessero svolgere la propria limitata autonomia legislativa solo sulle
            materie dell’elenco ivi previsto, il nuovo testo dell’art. 117, utilizzando una tecnica
            propria delle costituzioni federali, capovolge completamente il criterio generale di
            riparto delle competenze legislative. 
In sé il modello è molto semplice.
            Sono previsti due elenchi di materie, contenuti rispettivamente nei co. 2 e 3 dell’art.
            117: nel primo si individuano le materie sulle quali è competente in via esclusiva lo
            Stato, nel secondo ritorna lo schema, ormai noto, della potestà concorrente, cioè di
            materie in cui lo Stato pone i principi fondamentali della materia e la Regione i
            successivi sviluppi legislativi. A parte la novità del doppio elenco, ciò che chiude il
            modello è la clausola contenuta nel co. 4: «Spetta alle Regioni la potestà legislativa
            in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello
            Stato» (non si dimentichi, infine, l’art. 116 co. 3, cui abbiamo fatto cenno nel
            capitolo secondo e che apre verso una differenziazione legislativa). 
Per esprimere un giudizio globale
            sul nuovo assetto, bisogna aggiungere che l’elenco contenuto nell’art. 117 co. 2 riserva
            allo Stato materie che, normalmente, anche in altri ordinamenti federali sono riservate
            alla Federazione (politica estera, difesa, forze armate, moneta). Si vuol dire che la
            riforma costituzionale non ha mantenuto in capo alla competenza legislativa dello Stato
            un numero eccessivo o abnorme di materie. Anzi, è stato prontamente notato che alcune
            delle materie riservate allo Stato non lo sono poi del tutto o interamente (così
            avviene, ad esempio, per l’istruzione, in relazione alla quale sono riservate allo Stato
            le «norme generali» – cfr. la lett. n – o per la disciplina degli enti locali, in
            relazione alla quale lo Stato disciplina solo le «funzioni fondamentali» – cfr. la lett.
            p). Se il numero di materie riservate allo Stato non appare elevato, è doveroso però
            osservare che le materie statali hanno un’estensione molto maggiore di quelle regionali.
            Si pensi, tanto per fare qualche esempio, alle seguenti: «giurisdizione e norme
            processuali», «ordinamento civile e penale», «determinazione dei livelli essenziali
            delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
            devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale». 
Incongruenze sono contenute anche
            nell’ambito della legislazione concorrente, prevista al co. 3 dell’art. 117. A solo
            titolo esemplificativo, si pensi all’inclusione in tale elenco, piuttosto che in quello
            di pertinenza statale, della materia relativa a «produzione, trasporto e distribuzione
            nazionale dell’energia» ovvero alla difficoltà di distinguere tra la «tutela […] dei
            beni culturali», di competenza statale (cfr. la lett. s dell’art. 117 co. 2) e la
            «valorizzazione dei beni culturali e ambientali», rientrante nella legislazione
            concorrente. 
Le materie rientranti nella potestà
            legislativa concorrente sono soprattutto collegate al governo del territorio
            (urbanistica, protezione civile), all’attività di prestazione che gli enti territoriali
            svolgono a favore della popolazione residente (lavoro, salute, attività culturali), al
            sistema economico e produttivo (commercio estero, professioni, casse di risparmio) e, in
            genere, alle infrastrutture (porti e aeroporti, comunicazioni). 
La valvola che dovrebbe assicurare
            il funzionamento del nuovo modello è tuttavia la clausola del quarto comma. Tale
            clausola ha una funzione di chiusura del sistema in quanto attribuisce alle Regioni
            tutto ciò che non è espressamente previsto negli elenchi appena esaminati (c.d. potestà
            legislativa regionale residuale). Un esempio, per capire: la materia agricoltura, che
            nell’art. 117 v.t., rientrava all’interno della potestà concorrente, è «sparita», non è
            contenuta cioè in nessuno dei due elenchi. In virtù della clausola in questione essa
            rientra nell’ambito della potestà residuale regionale. Lo stesso ragionamento può
            ripetersi, ad esempio, per la materia turismo. Su queste materie le Regioni incontrano
            solo i limiti posti dall’art. 117 co. 1. 
Come ha funzionato nella realtà
            questo modello? Inutile dire che, in assenza di norme transitorie e di meccanismi
            giuridici capaci di ricondurre l’attuazione del Titolo V alle comuni responsabilità di
            Stato e Regioni, è stata la Corte costituzionale a doversi fare
            carico dei conflitti esplosi tra Stato e Regioni sull’interpretazione delle materie. 
Come abbiamo già osservato, il
            contenzioso costituzionale ha registrato una vera e propria esplosione, in parte
            provocata dai difetti redazionali, in parte legata alle caratteristiche del nuovo
            modello costituzionale. Alcune materie di legislazione statale esclusiva, in ragione
            della loro natura ordinamentale (si pensi alla materia «ordinamento civile»), tendono a
            estendersi in campi propri delle Regioni; altre producono lo stesso esito ma in ragione
            del loro carattere trasversale («tutela della concorrenza» e «tutela dell’ambiente»);
            altre ancora sono causative di conflitto per la loro «contiguità» con materie di
            legislazione concorrente (si pensi a «norme generali sull’istruzione», rientrante nella
            legislazione esclusiva statale, e «istruzione», rientrante invece nella legislazione
            concorrente, o, ancora, a «tutela dell’ambiente» rispetto a «valorizzazione dei beni
            ambientali»). Sta di fatto che la Corte, per mettere ordine, ha elaborato una serie di
            principi, criteri e test di giudizio, divenuti essenziali per la soluzione del
            contenzioso costituzionale. Vediamoli in rapida sintesi. 
In tutti i casi di interferenza tra
            diversi ambiti materiali la Corte utilizza il criterio della prevalenza/concorrenza: se
            la Corte ritiene che, nel caso concreto di interferenza, una delle due materie prevalga
            sull’altra, applica allora il criterio di prevalenza, dando precedenza alla materia
            prevalente (ad esempio, in sent. 370/2003, la disciplina degli asili nido è stata
            ricondotta dalla Corte alla materia dell’istruzione e della tutela del lavoro piuttosto
            che a quella residuale dell’assistenza e dei servizi sociali in ragione della prevalente
            funzione educativa e formativa e delle finalità di rispondere alle esigenze dei genitori
            lavoratori). 
Altra tecnica di soluzione del
            conflitto è la c.d. chiamata in sussidiarietà, una tecnica decisionale elaborata dalla
            Corte nella sent. 303/2003. Con il ricorso a tale tecnica la Corte ha inteso supplire
            all’assenza di strumenti capaci di far valere esigenze unitarie, una volta venuto meno
            il limite costituzionale dell’interesse nazionale. Facendo riferimento al principio di
            sussidiarietà sancito nel nuovo art. 118 Cost., che permette
            allo Stato di chiamare a sé le funzioni amministrative se ciò è necessario per
            assicurare l’esercizio unitario, la Corte ha ritenuto che l’attrazione si estenda anche
            alla funzione legislativa. Tale capacità attrattiva è giustificata dal principio di
            legalità, il quale richiede che le funzioni amministrative siano regolate dalla legge. E
            quindi se lo Stato ha il potere di chiamare a sé le funzioni amministrative, gli si deve
            riconoscere anche lo speculare potere di chiamare a sé la corrispondente funzione
            legislativa, e ciò in omaggio al principio di legalità. Siccome l’attrazione potrebbe
            riguardare materie rientranti nella competenza concorrente o residuale, il giudice delle
            leggi ha imposto che lo Stato adotti procedure collaborative con le Regioni nel concreto
            esercizio delle funzioni amministrative chiamate in sussidiarietà. 
Inoltre nelle materie statali c.d.
            trasversali (tutela della concorrenza, tutela dell’ambiente, determinazione dei livelli
            essenziali), la Corte, pur riconoscendo l’attitudine di tali materie a interferire con
            materie di competenza concorrente, ha compensato tale possibile squilibrio ammettendo
            interventi legislativi regionali che, a loro volta, possono interferire con la
            competenza statale esclusiva (si pensi al complesso rapporto tra le materie «tutela
            dell’ambiente» e «governo del territorio»). 
Alla luce di quanto detto può ben
            concludersi che, nei dodici anni successivi alla riforma costituzionale, la Corte
            costituzionale ha avuto un ruolo decisivo, per quanto non richiesto, nella soluzione
            dell’elevatissimo contenzioso costituzionale e nella conseguente determinazione dei
            rapporti tra Stato e Regioni. 
I limiti alla potestà
                legislativa dello Stato e della Regione. Completa il quadro generale di
            revisione la nuova disciplina dei limiti della funzione legislativa, contenuta nell’art.
            117 co. 1. Indubbiamente siamo di fronte a uno dei «passaggi» più innovativi e allo
            stesso tempo problematici della riforma. 
Il carattere innovativo è dato dal
            fatto che Stato e Regioni, unici titolari della funzione legislativa, sono posti sullo
            stesso piano in ordine ai vincoli cui la Costituzione sottopone
            la legislazione. Il profilo problematico si ricollega invece al tipo di vincoli così
            previsti. 
I limiti espressi alla potestà
            legislativa delle Regioni ordinarie (e dello Stato) si riducono al numero di tre:
            rispetto della Costituzione, vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli
            obblighi internazionali. Questa enunciazione costituzionale ha un evidente valore
            ricognitivo e ordinante. Infatti, almeno con riferimento alle Regioni ordinarie, intorno
            alla disposizione in esame è possibile ricondurre i principali limiti di legittimità
            alla funzione legislativa delle Regioni. Eccoli in necessaria rapida sintesi. 
Al rispetto della Costituzione
            possono ricondursi il limite delle materie (le leggi regionali sono valide solo se
            aventi ad oggetto materie attribuite alla loro competenza), del territorio (le leggi
            regionali hanno efficacia solo nell’ambito del territorio di riferimento) e del
            principio di eguaglianza, inteso soprattutto come limite del diritto privato, del
            diritto penale e del diritto processuale (in questi ambiti è fatto divieto alle Regioni
            di legiferare). 
Quanto al limite dei vincoli
            derivanti dall’ordinamento comunitario, esso si traduce per le Regioni in vincoli di
            carattere negativo (è vietato alle Regioni adottare leggi in materie di competenza
            dell’Unione o contrastanti con il diritto unionale) e di carattere positivo (le Regioni
            sono tenute ad attuare la normativa unionale nelle materie di propria competenza). Gli
            obblighi positivi sono ora ribaditi dagli artt. 29 e 40 l. 234/2012. 
Con riguardo ai vincoli derivanti
            dagli obblighi internazionali, l’art. 1 l. 131/2003 lascia intendere che le Regioni
            devono rispettare gli obblighi internazionali derivanti da qualsiasi trattato
            internazionale, sia quelli autorizzati con legge del Parlamento sia quelli adottati in
            forma semplificata dal governo, prescindendo dall’intervento autorizzativo del
            Parlamento. Ciò riguarda sia l’attività di attuazione del diritto internazionale, ora
            espressamente garantita dall’art. 117 co. 5, sia l’attività internazionale delle Regioni
            (di cui diremo nel penultimo capitolo).
        
Questi limiti riguardano l’intera
            funzione legislativa regionale, indipendentemente dal tipo di potestà esercitata in
            concreto e dalla specificità o meno dell’autonomia regionale. Per questo tali limiti,
            espressamente previsti dall’art. 117 co. 1, possono essere definiti «generali». Essi
            valgono quindi, tanto per intenderci, sia per tutte le competenze delle Regioni speciali
            sia per le nuove competenze residuali di cui all’art. 117 co. 4. 
A questi limiti si aggiungono i
            principi fondamentali stabiliti da leggi dello Stato nell’ambito delle materie di
            competenza legislativa concorrente e, con esclusivo riferimento alla potestà legislativa
            primaria delle Regioni speciali, i due limiti dei principi generali dell’ordinamento
            giuridico e delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali. Per la loro
            trattazione rinviamo a quanto osservato nelle pagine precedenti. 
Vi è una sola notazione da
            aggiungere. La l.cost. 3/2001, all’art. 10, prevede la clausola della disciplina più
            favorevole. In altri termini, per evitare che, a seguito della riforma costituzionale
            del 2001, le Regioni ordinarie finissero per avere un’autonomia legislativa più ampia di
            quella attribuita alle Regioni speciali dai rispettivi statuti, l’art. 10 ha previsto
            appunto che «sino all’adeguamento dei rispettivi statuti» le disposizioni della l.cost.
            3/2001 si applichino anche alle Regioni speciali e alle Province di Trento e di Bolzano
            «per le parti in cui prevedono forme di autonomia più ampia rispetto a quelle già
            attribuite». In termini più semplici, il principio della disciplina più favorevole
            implica che si applichi la norma che contiene la disciplina più ampia e favorevole per
            l’ente regionale. 
La potestà regolamentare
                dopo la riforma del 2001. Poco sopra si è fatto cenno alla triste sorte
            toccata ai regolamenti regionali. La riforma incide innovativamente anche su questa
            fonte del diritto. Per la prima volta nella storia dell’Italia repubblicana la
            Costituzione, all’art. 117 co. 6, contiene infatti un’articolata disciplina della
            potestà regolamentare.
        
Innanzitutto attribuisce allo Stato
            il potere regolamentare nelle materie di legislazione esclusiva statale. In sostanza lo
            Stato dà esecuzione tramite regolamenti alle leggi adottate nell’ambito della sua
            legislazione esclusiva, a meno che non voglia delegare tale attività alle Regioni. 
«In ogni altra materia» il potere
            regolamentare spetta alle Regioni. Ciò vuol dire che alle Regioni spetta l’adozione di
            regolamenti nelle materie sia di legislazione regionale concorrente sia di legislazione
            regionale residuale. Sono stati poi gli statuti delle Regioni a stabilire la titolarità
            e le varie tipologie del potere regolamentare. Tendenzialmente la maggior parte degli
            statuti ha attribuito questo potere alle Giunte. 
Non è ancora chiaro il rapporto tra
            i regolamenti degli enti comunali e provinciali con le leggi e i regolamenti dello Stato
            e delle Regioni, ma è certo che, come recita ancora l’art. 117 co. 6, «in ordine alla
            disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite», è
            riservato agli enti locali uno spazio non occupabile né da norme statali né, in
            particolare, dai regolamenti regionali. 
Ciò è stato confermato dalla l.
            131/2003, che, all’art. 4, si occupa della potestà normativa degli enti locali. La norma
            ribadisce la riserva della disciplina dell’organizzazione, dello svolgimento e della
            gestione delle funzioni dei Comuni, delle Province e delle Città alla potestà
            regolamentare dell’ente locale, nell’ambito della legislazione dello Stato o della
            Regione, che ne assicura i requisiti minimi di uniformità, secondo le rispettive
            competenze. 
In conclusione, lo Stato può
            adottare regolamenti nelle materie di propria competenza esclusiva, mentre su tutto il
            resto si estende la potestà regolamentare regionale, con il limite dell’autonomia
            statutaria degli enti locali. Le Regioni possono disciplinare con legge aspetti
            rientranti nelle competenze riservate agli enti locali solo per assicurare requisiti di
            uniformità. 




5.
            

 La funzione amministrativa e i rapporti con gli enti
            locali 



Sebbene non vadano confuse o sovrapposte
        le innovazioni introdotte rispettivamente dalla l. 59/1997 e dai relativi decreti attuativi
        con quelle presenti nella l.cost. 3/2001, è tuttavia indubbio che l’opera di riforma del
        regionalismo italiano ha avuto inizio proprio con le prime. È infatti con questi
        provvedimenti legislativi che le istanze e i fermenti provenienti dalle Regioni italiane
        sono state incanalate nell’alveo dell’ordinamento giuridico e hanno poi potuto svilupparsi
        ed espandersi fino alla riforma costituzionale del 2001. Tuttavia, per comprendere meglio
        gli effetti della riforma del Titolo V sulla funzione amministrativa, è bene riconsiderare
        più dettagliatamente il modello di amministrazione regionale previsto dai costituenti, non
        prima di aver avvertito che, per la parte relativa alle funzioni amministrative, la riforma
        del 2001 risulta alquanto contorta. 
Prima della riforma costituzionale del 2001 



L’Assemblea costituente aveva optato
            per un modello di amministrazione regionale fondato sul c.d. principio del parallelismo.
            Tale principio (art. 118 co. 1 v.t.) implicava che la Regione svolgesse funzioni
            amministrative nelle materie in cui aveva anche competenza legislativa. 
La titolarità regionale di funzioni
            amministrative conteneva il rischio evidente dello sviluppo di un ulteriore apparato
            amministrativo (appunto regionale) accanto a quello preesistente
            dello Stato. Questa conseguenza era ben presente al legislatore costituente. Per
            scongiurare tale eventualità, il modello messo a punto presupponeva un’amministrazione
            regionale snella, ridotta nell’organico, perché avrebbe dovuto limitarsi all’attività di
                programmazione, non anche alla gestione
            concreta delle attività amministrative. Si previde, infatti, nel terzo e ultimo comma
            dell’art. 118 v.t., che «la Regione esercita normalmente le sue
            funzioni amministrative delegandole alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali, o
            valendosi dei loro uffici». In sostanza, attraverso la delega delle funzioni ovvero
            attraverso l’utilizzazione (avviamento) delle strutture organizzative locali, le Regioni
            avrebbero dovuto limitare il loro apparato amministrativo a funzioni di programmazione e
            di direzione (si esprimeva questo concetto con la locuzione amministrazione
                regionale indiretta). Si noti incidentalmente che questo programma era
            però contraddetto da quelle stesse disposizioni costituzionali che presupponevano
            l’esistenza di «uffici» e di «enti amministrativi dipendenti dalle Regioni» ovvero
            esigevano il passaggio di funzioni amministrative, ma anche di funzionari e dipendenti
            dello Stato, dall’apparato statale alle amministrazioni regionali (cfr. l’art. 117 co. 1
            v.t. e VIII disp.trans.). Il tentativo di ridurre all’essenziale l’apparato burocratico
            regionale era poi reso ulteriormente esplicito dal potere attribuito allo Stato di
            individuare funzioni amministrative che avessero un interesse esclusivamente locale e di
            attribuirle con legge direttamente alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali.
            Dunque, da questo tipo di funzioni, comunque incidenti su materie rientranti nella
            potestà legislativa concorrente regionale, la Regione era tenuta fuori per espressa
            previsione costituzionale. Infine, accanto alle funzioni amministrative spettanti alle
            Regioni sulle materie di competenza legislativa e definite «proprie» in quanto ad
            attribuirle provvedeva direttamente la Costituzione, vi era la possibilità per lo Stato
            di delegare con legge «alla Regione l’esercizio di altre funzioni
            amministrative».
        
Il modellino di riparto della
            funzione amministrativa era dunque abbastanza complesso. La gran parte di essa spettava
            allo Stato, competente in via generale e residuale. La Regione era competente nelle sole
            materie previste dal precedente art. 117 co. 1, in cui, come sappiamo, aveva anche
            competenza legislativa. Vi erano infine le amministrazioni degli enti locali, in
            particolare quella comunale, anch’esse preesistenti all’entrata in vigore della
            Costituzione del 1947. Il tratto caratterizzante, in estrema sintesi, era duplice: da un
            lato era posta la regola per cui la potestà amministrativa seguiva o, se si vuole,
            accompagnava quella legislativa; dall’altro le vere strutture amministrative avrebbero
            dovuto essere quella statale e quella locale. 
La funzione d’indirizzo e
                coordinamento dello Stato. Per comprendere i successivi sviluppi
            nell’ambito della funzione amministrativa, l’attenzione va soffermata ancora sui
            caratteri generali del modello. Il riparto della funzione amministrativa fu pensato dai
            costituenti secondo la logica dell’esclusività, e non secondo quella della concorrenza
            che ispira il riparto della funzione legislativa. In altre parole, nello svolgimento
            delle attività amministrative affidate alle Regioni non era previsto un meccanismo
            simile a quello dei principi fondamentali, che, come abbiamo visto, ha condizionato il
            successivo esercizio dell’attività legislativa regionale. Ciò voleva dire che, ad
            esempio, nella materia «fiere e mercati», rientrante nella competenza legislativa di
            tipo concorrente, le Regioni, in teoria, sarebbero state libere di regolare in via
            amministrativa tutti gli aspetti del settore, con il solo limite del rispetto dei
            principi fondamentali posti dalle leggi-cornice e dalla successiva disciplina
            legislativa della Regione. Un controllo sarebbe potuto intervenire solo dopo l’adozione
            dei provvedimenti amministrativi a norma dell’art. 125 v.t. 
Questa caratteristica del modellino
            costituzionale avrebbe potuto rappresentare un favorevole trampolino di lancio per uno
            sviluppo dell’autonomia amministrativa regionale relativamente più ampio rispetto
            all’autonomia legislativa. Agli inizi dell’esperienza regionale
            vi fu anzi chi sostenne che la funzione amministrativa avrebbe dovuto essere la funzione
            precipua dell’ente regionale. Ma i successivi sviluppi hanno provveduto a chiudere gli
            spazi offerti alle Regioni dal disegno costituzionale. Anche la potestà amministrativa
            regionale, infatti, è stata sostanzialmente trasformata da esclusiva in concorrente
            attraverso la c.d. funzione statale d’indirizzo e coordinamento sull’attività
                amministrativa regionale, prevista dall’art. 17 co. 1, lett. a), l.
            281/1970 e poi, in via più generale, dalla l. 382/1975 (cfr. la sent. 150/1982).
            Contestualmente all’istituzione delle Regioni ordinarie, il legislatore, in questo
            articolo, per un verso stabilì il passaggio alle Regioni, ai sensi della VIII
            disposizione transitoria della Costituzione, delle funzioni ad esse attribuite dall’art.
            117 della Costituzione e del relativo personale dipendente dallo Stato, per l’altro
            aggiunse che «nelle stesse materie resta riservata allo Stato la funzione di indirizzo e
            di coordinamento delle attività delle Regioni che attengono ad esigenze di carattere
            unitario, anche con riferimento agli obiettivi del programma economico nazionale ed agli
            impegni derivanti dagli obblighi internazionali». 
Non sfuggirà al lettore che in tal
            modo lo Stato si forniva di uno strumento in qualche modo simile a quello costituito
            dalle leggi-cornice nell’ambito della funzione legislativa, con la differenza, però, che
            esso non era affatto previsto in Costituzione. Più precisamente la funzione in esame è
            stata ricondotta al limite dell’interesse nazionale: con le parole della Corte
            costituzionale la funzione d’indirizzo e coordinamento può essere considerata come il
            «risvolto positivo» di quel limite (sent. 39/1971). 
I tentativi delle Regioni di far
            dichiarare l’illegittimità costituzionale della disposizione che prevedeva la funzione
            d’indirizzo e coordinamento sono stati respinti dalla Corte costituzionale sul
            fondamento argomentativo per cui l’attività amministrativa delle Regioni, per la parte
            incidente sulle esigenze di carattere unitario, doveva essere oggetto di regolazione da
            parte dello Stato; ciò per far fronte all’insufficienza degli strumenti previsti in
            Costituzione al fine di assicurare tale unitarietà di interessi.
            In tal modo sia il limite «legislativo» dell’interesse
            nazionale, esaminato nel capitolo precedente, sia quello «amministrativo» della funzione
            d’indirizzo e coordinamento, esprimendo la prevalenza delle «esigenze di carattere
            unitario», trovavano il proprio fondamento nell’art. 5 Cost. 
Gli ulteriori sviluppi normativi (in
            particolare art. 2 co. 3, lett. d, l. 400/1988) hanno poi favorito, oltre che
            l’estensione della funzione nei confronti delle Regioni e Province speciali, anche
            l’estensione dell’efficacia degli atti d’indirizzo e coordinamento all’attività
            legislativa delle Regioni ordinarie, contribuendo così a ridurre ulteriormente i ridotti
            spazi dell’autonomia legislativa regionale. 
Le innovazioni introdotte
                dalle c.d. leggi Bassanini (in particolare l. 59/1997). Tornando ora ad
            un rapido esame dei concreti sviluppi storici, va ricordato che, istituite le Regioni
            ordinarie, il passaggio delle funzioni amministrative verrà effettuato in due momenti
            differenti e attraverso lo strumento della delega legislativa. La prima legge di delega
            (l. 281/1970) e i relativi decreti di attuazione saranno giustamente criticati per la
            limitatezza del trasferimento, operato attraverso la tecnica del ritaglio. Ciò vuol dire
            che, nel trasferimento delle funzioni amministrative relative alle materie agricoltura e
            foreste, ad esempio, lo Stato riservò a sé le materie della sistemazione idrogeologica,
            della conservazione del suolo e della protezione della natura. Queste materie, infatti,
            a dire dello Stato e della Corte costituzionale, trascendendo le concrete possibilità di
            azione delle singole Regioni, potevano essere congruamente regolate solo sulla base di
            interventi che ubbidissero a una visione unitaria. In altre parole, per tali materie è
            l’esigenza del rispetto dell’interesse nazionale quale prevista dall’art. 117 che
            giustifica la sottrazione, totale o parziale, della loro disciplina, all’autonomia
            regionale, nella sfera legislativa come in quella amministrativa. O ancora, rimanendo
            sempre nel medesimo settore, fu esclusa la competenza regionale su materie che, pur
            rientrando nell’agricoltura, toccavano gli interessi di più
            Regioni (ad esempio la classificazione dei comprensori di bonifica, la determinazione
            dei bacini montani, l’approvazione di piani generali di bonifica, in quanto attinenti
            agli interessi di più Regioni confinanti). 
Una più organica opera di
            trasferimento delle funzioni amministrative dallo Stato verso le Regioni si realizza
            solo con la legge di delega 382/1975 e con il ben noto d.p.r. 616/1977 attuativo della
            stessa. Si attenua la tecnica del ritaglio e si cura maggiormente l’organicità del
            trasferimento. 
Come si è detto in apertura, il
            modello costituzionale riceve delle sostanziali modificazioni, dopo circa vent’anni, ad
            opera della l. 59/1997. Se fino a questo momento l’amministrazione italiana era stata
            soprattutto amministrazione dello Stato, col provvedimento normativo in questione si
            inverte la rotta, trasformando il sistema amministrativo italiano da statale in
            regionale-locale (tendenza che troverà definitivo assestamento con la riforma
            costituzionale del 2001). Ed infatti la legge in questione inverte il criterio di
            riparto della funzione amministrativa: non sono più le funzioni amministrative regionali
            ad essere, più o meno tassativamente, indicate, ma al contrario – e secondo una tecnica
            che è stata poi ripresa nella configurazione della nuova potestà legislativa dalla
            riforma costituzionale del 2001 – sono quelle statali ad essere espressamente indicate.
            L’art. 1 della legge in questione afferma infatti che «sono conferite alle Regioni e
            agli enti locali […] tutte le funzioni e i compiti amministrativi
            relativi alla cura degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispettive
            comunità, nonché tutte le funzioni e i compiti amministrativi
            localizzabili nei rispettivi territori in atto esercitati da qualunque organo o
            amministrazione dello Stato, centrali o periferici, ovvero tramite enti o altri soggetti
            pubblici» (corsivo mio). Il lettore dovrebbe ormai già intuire che tale inversione
            implica che l’ente a competenze generali e residuali, almeno nell’ambito delle funzioni
            amministrative, non è più lo Stato ma la Regione. 
Inoltre, se tutto ciò che la l.
            59/1997 non attribuisce espressamente allo Stato rientra nelle competenze amministrative
            regionali e locali, ciò vuol dire che la legge in questione
            «rompe», nella sostanza, anche il principio del parallelismo, stabilito dall’art. 118
            co. 1 v.t. Le Regioni, infatti, acquistano competenza generale e residuale, anche in
            settori dove, non disponendo di competenze legislative, non potrebbero avere competenze
            amministrative stando all’art. 118 co. 1 v.t. Si badi bene: solo impropriamente si è
            usato il termine «rottura», in quanto il meccanismo previsto dalla l. 59/1997 è
            perfettamente conforme al dettato costituzionale precedente alla riforma del 2001. Esso
            infatti si pone come attuativo dell’art. 118 co. 2 v.t., secondo cui lo Stato può
            delegare alle Regioni l’esercizio di altre funzioni amministrative. 
 
Rapporti tra Regioni ed
                enti locali. Le riforme legislative degli anni ’90 non si limitano ad
            incidere sulle Regioni, ma mettono in gioco il rapporto tra queste e gli enti locali. Un
            rapporto che, nel corso degli anni, è stato spesso conflittuale piuttosto che
            cooperativo. 
Le poche disposizioni che la
            Costituzione del 1947 dedicava ai c.d. enti locali non delineavano un sistema di enti
            territoriali dai contorni precisi. Mentre l’art. 114 v.t. si limitava a indicare in
            Regioni, Province e Comuni gli enti in cui si ripartiva la Repubblica, l’art. 128 v.t.
            stabiliva che «le Province e i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei principi
            fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni». Il lettore
            noterà che, facendo dipendere l’autonomia comunale e provinciale dalle leggi dello
            Stato, i costituenti ponevano le premesse per un rapporto privilegiato (nel senso che
            escludevano le Regioni dal rapporto medesimo) tra enti locali e Stato. A rafforzare
            questa conclusione c’erano poi il principio, già esaminato, posto dall’art. 118 co. 1,
            in base al quale spettava ancora allo Stato l’attribuzione agli enti locali delle
            funzioni amministrative di interesse esclusivamente locale, e dall’VIII disp.trans.,
            secondo cui, finché non si fosse provveduto al riordinamento e alla distribuzione delle
            funzioni amministrative tra gli enti locali, restavano alle Province e ai Comuni le
            funzioni da essi svolte fino a quel momento.
        
La predilezione per un rapporto
            Stato-enti locali, in cui era appunto lo Stato ad assumere il ruolo di supremo garante
            dell’autonomia locale, era però messa in discussione da altre disposizioni
            costituzionali che sembravano privilegiare un rapporto più diretto tra Regioni ed enti
            locali. Abbiamo già fatto riferimento all’art. 118 v.t. nel suo complesso: la Regione è
            pensata come ente di direzione e programmazione, che utilizza le strutture
            amministrative locali e quindi collabora con esse; inoltre è un organo della Regione a
            controllare gli atti di Comuni e Province; infine, su molte delle materie di competenza
            legislativa regionale, i Comuni o le Province esercitano proprie competenze
            amministrative. Insomma, da queste altre disposizioni si ricava un’impressione opposta a
            quella precedente: è la Regione l’ente istituzionale di immediato riferimento degli enti
            locali. 
La peculiarità della disciplina
            costituzionale degli enti locali è apprezzabile soprattutto se collocata in una più
            ampia cornice comparatistica. L’analisi (anche sommaria) degli ordinamenti degli Stati
            federali ci mostra infatti un dato costante riguardante le relazioni intergovernative,
            vale a dire l’attribuzione della competenza a disciplinare gli ordinamenti degli enti
            locali ai singoli Stati membri (da noi le Regioni) piuttosto che alla Federazione (da
            noi lo Stato). 
Anche da questo punto di vista,
            dunque, la Costituzione italiana provvedeva a mettere in piedi un modello di relazioni
            intergovernative con tratti indefiniti o comunque aperti ai rapporti di forza che si
            sarebbero sviluppati successivamente. Nella realtà, ad avere la prevalenza è stato il
            primo tipo di rapporti, quello cioè che vedeva nello Stato il tutore degli enti locali.
            In effetti il rapporto privilegiato tra Stato ed enti locali ha segnato gran parte della
            storia delle autonomie territoriali del secondo dopoguerra. Come si è visto, al momento
            dell’istituzione delle Regioni la tecnica statale del ritaglio è
            servita anche a proteggere le autonomie locali, evitando che il passaggio di funzioni
            dallo Stato alle Regioni lasciasse Comuni e Province privi di competenze direttamente
            attribuite dalla legge statale.
        
Negli anni successivi, molto
            faticosamente, le Regioni hanno cercato di recuperare terreno nei rapporti con gli enti
            locali. Il frutto di questi sforzi ha trovato un primo fondamentale riconoscimento nella
            l. 142/1990 che ha ridisegnato completamente i rapporti tra Stato, Regioni ed enti
            locali. Con questo provvedimento, per la prima volta e in maniera esplicita, viene
            riconosciuto alle Regioni un ruolo chiave nei rapporti e nella disciplina degli enti
            locali. 
Ma è con la l. 59/1997 che
            l’accresciuto ruolo regionale nei confronti degli enti locali trova ulteriore
            maturazione. In essa si stabilisce infatti che le funzioni amministrative conferite
            dallo Stato restano alle Regioni solo se attengono alla cura di interessi unitari della
            collettività regionale, tutte le altre funzioni spettando agli enti locali e, allo
            stesso tempo, riducendosi il potere dello Stato di attribuire funzioni amministrative
            agli enti locali. 

Il nuovo art. 118: il groviglio delle funzioni
            amministrative 



Possiamo ora passare all’esame degli
            effetti della riforma costituzionale del 2001, che, anche in questo settore, rappresenta
            senza dubbio un elemento di discontinuità rispetto all’originario modello
            costituzionale. Proseguendo sul tracciato ormai segnato dalla più volte citata l.
            59/1997, il legislatore costituzionale ha infatti definitivamente abbandonato lo schema
            previsto nella Costituzione del 1947 fondato sul principio del parallelismo, come può
            dimostrare facilmente la lettura in parallelo delle due versioni del primo comma
            dell’art. 118. 
Pur volendo tener conto delle novità
            introdotte dalla l. 59/1997, la soluzione di continuità rispetto al modello precedente è
            notevole. L’affermazione di principio è netta: sono i Comuni gli enti titolari, in via
            generale, della funzione amministrativa, pur rimanendo ferma la possibilità di conferire
            agli altri enti funzioni il cui esercizio non sia frazionabile tra i tanti Comuni
            d’Italia. In tali ipotesi, la scelta di attribuire la singola funzione
            ad un ente di livello superiore non può essere casuale o
            arbitraria, poiché essa è regolata e quindi vincolata al rispetto dei tre principi della
            sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. 
Tuttavia, non appena si passa dal
            piano delle dichiarazioni di principio a un esame più dettagliato dei rapporti tra i
            vari enti territoriali nell’esercizio delle funzioni amministrative, le cose si
            complicano terribilmente. Da più parti è stata segnalata la confusione terminologica
            dell’art. 118, che sembra dare vita a un vero e proprio rebus
            giuridico. A confondere il lettore e gli interpreti provvede in particolare il contenuto
            dell’art. 118 co. 2. 
In primo luogo, dalla lettura dei
            due commi, non si intuisce con immediatezza la differenza che corre tra funzioni
                attribuite, proprie e
                conferite (per non parlare poi delle funzioni fondamentali
            previste dall’art. 117 co. 2, lett. p). In altre parole, esaminando l’art. 118 co. 1, il
            lettore ricava l’impressione che le funzioni attribuite al Comune
            siano le funzioni proprie. Ad esse si contrappongono, per così
            dire, le funzioni conferite agli altri enti territoriali, al fine di assicurarne
            l’esercizio unitario. 
Ma, nel momento in cui si passa alla
            lettura del comma successivo, ci si accorge che si era ragionato male. Si scopre difatti
            che, oltre ai Comuni, anche le Province e le Città sono «titolari di funzioni
            amministrative proprie». Le sorprese non finiscono qui: anche i Comuni sono titolari di
            funzioni conferite. Dunque, i criteri stabiliti nel primo comma sono apparentemente
            traditi nel secondo comma. 
A sciogliere d’autorità i molti nodi
            è sopraggiunta, a metà del 2003, la legge per l’adeguamento della Repubblica alla
            l.cost. 3/2001 (l. 131/2003). L’art. 7 co. 1 pare attenersi all’interpretazione che si è
            sviluppata in relazione al primo comma. In altre parole, secondo il legislatore
            ordinario, lo Stato e le Regioni sono obbligati a conferire le
            funzioni amministrative da loro esercitate a Province, Città metropolitane, Regioni e
            Stato. Il conferimento deve avvenire secondo i tre principi di sussidiarietà,
            differenziazione e adeguatezza e comunque deve limitarsi soltanto a «quelle funzioni di
            cui occorra assicurare l’unitarietà di esercizio, per motivi di
            buon andamento, efficienza o efficacia dell’azione amministrativa ovvero per motivi
            funzionali o economici o per esigenze di programmazione o di omogeneità territoriali».
            «Tutte le altre funzioni amministrative non diversamente attribuite» conclude la
            disposizione in esame «spettano ai Comuni». 
Dunque si conferma la lettura
            secondo cui alle funzioni proprie dei Comuni, aventi carattere generale e residuale, si
            contrappongono quelle conferite a tutti gli altri enti territoriali allo scopo di
            assicurarne l’esercizio unitario. 
Il legislatore ordinario ha dato
            delega al governo (ormai scaduta), infine, di individuare anche le funzioni
            fondamentali, che, a tenore dell’art. 2 co. 1, sarebbero quelle essenziali per il
            funzionamento di Comuni, Province e Città metropolitane nonché per il soddisfacimento di
            bisogni primari delle Comunità di riferimento. 
Rispetto a questo stato dell’arte
            normativo (risalente a dieci anni fa) non vi sono reali novità da registrare. I
            tentativi finora esperiti di procedere al conferimento organico delle funzioni
            amministrative si sono arenati. Solo la l. 42/2009 in materia di c.d. federalismo
            fiscale ha proceduto, in via transitoria e al fine di attuare l’art. 119 Cost.,
            all’individuazione delle funzioni fondamentali degli enti locali. L’attuazione di tale
            legge è tuttavia ancora in corso. 

Il Consiglio delle autonomie locali 



La legge di revisione costituzionale
            del 2001 prevede due nuovi organismi di raccordo tra centro e periferia. L’art. 11 della
            legge, infatti, stabilisce la possibilità di integrare la composizione della Commissione
            parlamentare per le questioni regionali con rappresentanti delle autonomie territoriali.
            Di questa eventualità diremo qualcosa nel capitolo finale. L’altro strumento di raccordo
            è il Consiglio delle autonomie locali, organo di consultazione tra le Regioni e gli enti
            locali, previsto ora dall’art. 123 ultimo comma.
        
In via preliminare va detto che la
            disposizione non apporta elementi di novità dato che la presenza di un organo del
            genere, definito in via generale come Consiglio o Conferenza degli enti locali, era già
            una realtà istituzionale in diverse Regioni italiane. Inoltre, non poche disposizioni,
            contenute in importanti precedenti provvedimenti normativi di rilievo nazionale,
            auspicavano l’istituzione, da parte regionale, di organismi in cui far partecipare alle
            decisioni regionali le autonomie locali. 
Al contenuto dell’art. 123 co. 4 non
            è stata risparmiata la critica secondo cui esso avrebbe depotenziato il potere di scelta
            delle Regioni, dal momento che si prevede che il Consiglio debba avere necessariamente
            natura consultiva. I nuovi statuti hanno confermato la natura consultiva dell’attività
            di tali organi, coinvolgendoli nei procedimenti di modifica degli statuti, di
            approvazione delle leggi aventi ad oggetto materie di interesse per gli enti locali, di
            approvazione dei programmi di sviluppo e di programmazione finanziaria. Gli statuti di
            seconda generazione si sono limitati a stabilire il numero massimo dei componenti i
            Consigli, rinviando poi alla legge regionale per la concreta determinazione. 

Qualche considerazione conclusiva 



La riforma costituzionale del 2001
            dà vita dunque a un modello di funzione amministrativa discontinuo rispetto a quello
            previsto originariamente in Costituzione. Apparentemente punta tutto sul Comune come
            cuore della funzione amministrativa. Non bisogna cadere però nella tentazione di credere
            che dal 2001 l’amministrazione italiana sia divenuta un’amministrazione comunale. Come è
            stato detto, l’art. 118 non è una norma direttamente attributiva di funzioni, bensì «un
            complesso di norme contenenti principi sulla attribuzione delle funzioni» (Falcon). 
Inoltre, nell’attività di
            conferimento, un ruolo importante potrà essere svolto dai principi di sussidiarietà,
            differenziazione e adeguatezza, presenti già nella l. 59/1997,
            poi in Costituzione e infine nella l. 131/2003. In particolare il principio di
            sussidiarietà dovrebbe rappresentare un principio regolativo della massima importanza
            nella distribuzione delle funzioni tra i vari enti territoriali. Ove le leggi statali e
            regionali dovessero non tenerne conto in maniera corretta, la Corte costituzionale
            potrebbe intervenire richiamandosi ad esso e rendendolo così giustiziabile. 
Anche in questo caso va tuttavia
            notato che agli enti locali e ai Comuni in particolare non è aperta la strada per
            ricorrere in Corte costituzionale nei confronti di leggi statali o regionali che
            conferissero funzioni in maniera contrastante col principio di sussidiarietà o anche con
            gli altri principi appena richiamati. In particolare, i Comuni sono forse maggiormente
            tutelati verso leggi regionali illegittime, in quanto possono sperare in un’impugnazione
            della legge da parte dello Stato. Ma nel caso di una legge statale illegittima perché
            lesiva dell’autonomia comunale, i Comuni non troveranno un’uguale tutela da parte
            regionale perché, ad oggi, l’impugnazione regionale, a tutela dei Comuni, incontrerebbe
            maggiori difficoltà ad essere ritenuta ammissibile dalla Corte costituzionale.
        




6.
            

 I controlli sulle Regioni



La materia dei controlli è stata
        profondamente mutata dalla riforma costituzionale del 2001, che ha operato in una duplice
        direzione. Da un lato sono state abrogate le non poche disposizioni che prevedevano le forme
        più invadenti di controllo (cfr. gli artt. 124, 125 co. 1, 129, 130); dall’altro sono state
        mutate le forme del controllo rimaste in esistenza (cfr. il nuovo art. 127). In altre
        parole, può dirsi che, ai fini della comprensione del nuovo ruolo della Regione, la parte
            destruens della riforma è altrettanto importante di quella
            construens. Cercheremo dunque di dar conto di queste innovazioni
        che hanno dato vita a un sistema di rapporti tra Stato e Regioni molto vicino ai modelli
        federali. 
I controlli sugli atti legislativi 



Della potestà legislativa regionale,
            del suo rapporto con la potestà legislativa statale, dei suoi limiti abbiamo ragionato
            nel capitolo dedicato espressamente alla legge regionale. In quella sede non abbiamo
            invece esaminato le rilevanti novità apportate dalla riforma del 2001 relative al
            controllo sul procedimento legislativo e sulla legge medesima. 
Lo schema originario di procedimento
            legislativo regionale, elaborato dai costituenti ed espresso dall’art. 127 v.t.,
            prevedeva che, una volta approvata dal Consiglio regionale, la
            deliberazione venisse comunicata al commissario del governo,
            presente in ogni capoluogo di Regione. 
Il governo, ove ravvisasse vizi di
            legittimità costituzionale, disponeva di trenta giorni di tempo per sollevare eventuali
            opposizioni. (Per vizi di legittimità si intende: il vizio di incompetenza, cioè
            l’ipotesi della legge regionale che invade materie non rientranti nella sua competenza;
            il vizio formale, cioè l’ipotesi in cui il procedimento legislativo non sia conforme
            alla disciplina prevista in Costituzione in tema, appunto, di procedimento legislativo;
            il vizio sostanziale, cioè il contrasto tra la legge regionale e il contenuto di una
            qualsiasi norma costituzionale). In tal caso la legge ritornava in Consiglio regionale,
            che si trovava così di fronte a due alternative: accogliere le opposizioni e quindi
            modificare la legge nel senso proposto dal governo ovvero respingerle e riapprovare il
            testo originario a maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
Nella prima ipotesi ogni frizione tra
            Stato e Regione veniva superata; nella seconda, invece, la decisione finale ritornava al
            governo, il quale, di fronte alla volontà del Consiglio regionale di confermare il testo
            originario della deliberazione, aveva a sua volta due opzioni: rimanere inerte e
            lasciare così che il progetto diventasse legge ovvero promuovere la questione di
            legittimità costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale (in verità l’art. 127 v.t.
            distingue tra questione di legittimità da sollevarsi dinanzi alla Corte e questione di
            merito per contrasto di interessi da sollevare davanti alle Camere; ma, come si è già
            avuto modo di dire, questa ultima soluzione non è mai stata praticata). 
La situazione inversa, vale a dire
            che fosse la Regione a impugnare una legge statale, era implicitamente prevista dalla
            Costituzione (cfr. l’art. 134), anche se poi era concretamente sviluppata dalla l.cost.
            1/1948. Rispetto alla posizione assicurata allo Stato dall’art. 127 v.t., tuttavia,
            quella delle Regioni era differente almeno sotto un duplice aspetto. In primo luogo,
            mentre lo Stato poteva intervenire sulla legge regionale prima che questa divenisse
            effettivamente tale, quindi in via preventiva, le Regioni
            potevano reagire solo una volta che la legge statale fosse già entrata in vigore, dunque
            in via successiva. Si tratta di una differenza di non poco conto. In secondo luogo,
            mentre lo Stato poteva impugnare la deliberazione legislativa regionale per un qualsiasi
            vizio di legittimità costituzionale (e cioè, lo si ripete, per incompetenza, per vizi
            formali e sostanziali), le Regioni potevano impugnare la legge statale solo per il vizio
            di incompetenza. 
Il procedimento previsto dall’art.
            127 v.t. esprimeva dunque una concezione di fondo molto chiara: la preminenza dello
            Stato sulla Regione nell’esplicazione della funzione legislativa. Pare infatti
            estremamente difficile negare la posizione di supremazia dello Stato (nella persona del
            governo), atteso il potere ad esso riconosciuto di bloccare l’entrata in vigore della
            legge regionale. 
La l.cost. 3/2001 muta profondamente
            questo stato di cose. All’interno di un generale rafforzamento del ruolo della Regione e
            delle autonomie territoriali l’art. 127 tende a porre sullo stesso piano Stato e
            Regioni: il governo può promuovere la questione di legittimità entro sessanta giorni
            dalla pubblicazione della legge regionale. Dunque quest’ultima viene prima approvata,
            promulgata e pubblicata dalla Regione e, solo dopo, eventualmente interverrà la Corte
            costituzionale su sollecitazione del governo. Lo Stato perde ogni potere di controllo
            preventivo sulle leggi regionali e, per questo aspetto, viene parificato alle Regioni,
            che potranno impugnare la legge statale solo successivamente alla sua entrata in vigore
            (secondo quanto accadeva già prima della riforma). Si tratta, dunque, di un riflesso
            ulteriore della nuova equiordinazione degli enti componenti la Repubblica espressa, in
            apertura del nuovo Titolo V, dall’art. 114. 
Dalla lettura dell’art. 127 non era
            possibile capire se la posizione di equiordinazione coinvolgesse anche la questione dei
            vizi denunciabili dalle due parti. Nel precedente sistema allo Stato era permesso
            impugnare le leggi regionali sulla base di tutti i possibili vizi di legittimità, mentre
            le Regioni potevano impugnare la legge statale solo per vizi di competenza. La Corte
            costituzionale ha confermato questa interpretazione con la sent.
            274/2003 (dopo un’iniziale apertura verso l’equiordinazione contenuta nella sent.
            282/2003). 

Il conflitto di attribuzione tra Stato e Regioni e tra
            Regioni 



Sostanzialmente immutata rimane
            invece la disciplina di quelli che la Costituzione, all’art. 134, chiama conflitti di
            attribuzione tra Stato e Regioni e tra Regioni. Il giudizio si svolge dinanzi alla Corte
            costituzionale, ma ha come oggetto non più la legge dello Stato o della Regione bensì un
            atto di altra natura. In questo ambito per «atto», sulla scia dell’insegnamento della
            Corte costituzionale medesima, si intende qualsiasi «manifestazione di volontà in ordine
            all’affermazione di una propria competenza» espressa dallo Stato o dalle Regioni nelle
            più varie forme, anche del tutto atipiche, sicché tale è stato considerato anche una
            lettera o un telegramma. In estrema sintesi può provocare il conflitto qualsiasi tipo di
            atto che non abbia natura legislativa (in quest’ultimo caso, infatti, la fattispecie
            ricade nel controllo di costituzionalità delle leggi, poco sopra esaminato). In teoria
            anche l’omissione di un atto dovuto potrebbe essere all’origine di un conflitto di
            attribuzione. 
La questione centrale, che è poi
            all’origine del conflitto, è che tale atto deve dar vita a una lesione della sfera di
            competenza costituzionale dell’ente (statale o regionale) che lo impugna. La lesione si
            realizza o perché con l’atto in questione viene invasa la competenza dell’altro ente (ad
            esempio, da parte statale, un regolamento governativo, che non sia meramente esecutivo
            di una legge statale, con il quale si regoli un oggetto rientrante nella competenza
            legislativa regionale o, da parte regionale, un atto del Consiglio non formalmente
            legislativo, come un regolamento interno, che invada la competenza statale) ovvero
            perché con l’atto medesimo, pur senza invadere la sfera di competenza altrui, la si è
            comunque menomata (ad esempio, con riferimento alla disciplina
            precedente alla riforma costituzionale del 2001, il rinvio della legge regionale non
            preceduto dalla necessaria delibera del Consiglio dei ministri). 
Nel corso del tempo la Corte ha
            ritenuto che il conflitto possa essere sollevato anche se, ad essere violate, non sono
            attribuzioni previste direttamente dalla Costituzione o da norme costituzionali, bensì
            norme contenute in fonti di rango ordinario che siano però attuative o integrative di
            disposizioni costituzionali sulla competenza (ad esempio le disposizioni, contenute nei
            decreti delegati, sul trasferimento di funzioni amministrative). Queste disposizioni di
            rango ordinario, poiché integrano il parametro costituzionale a norma del quale viene
            risolto il conflitto, sono tecnicamente definite «norme interposte». 
La Corte decide con sentenza, con la
            quale stabilisce a chi spetti la competenza e, ove sia stato emanato un atto viziato, lo
            annulla. 

L’abrogazione dei controlli sugli atti amministrativi
            delle Regioni e della figura del commissario del governo 



Nella precedente disciplina
            costituzionale anche l’attività amministrativa regionale era sottoposta a controllo
            statale. L’art. 125 v.t. prevedeva infatti che sugli atti amministrativi della Regione
            il controllo di legittimità fosse esercitato da un organo dello Stato, presieduto dal
            commissario del governo, la cui concreta disciplina era rimessa alle leggi della
            Repubblica (art. 41 l. 62/1953). 
Secondo l’articolo in esame, tale
            Commissione svolgeva un controllo di legittimità e, nei soli limitati casi previsti
            dalla legge, un controllo di merito. Ricordiamo che, allorquando una norma prevede il
            controllo di merito, ciò implica che il controllore, invece di fermarsi al raffronto tra
            l’atto in esame e i parametri fissati dalla legge, può addentrarsi a valutare
            l’opportunità stessa dell’atto, e quindi finisce per sostituirsi o comunque sovrapporsi
            alle valutazioni del soggetto (in questo caso la Regione) che ha
            adottato l’atto. Ecco perché la Costituzione prevedeva che, nell’ipotesi in questione,
            particolarmente pericolosa per la sfera di autonomia regionale, il controllo si
            svolgesse nella forma della richiesta di riesame della deliberazione da parte del
            Consiglio regionale. 
Sebbene, nel corso del tempo, il
            controllo sugli atti amministrativi si sia sempre più ridotto come ampiezza e come
            entità (cfr. in particolare l’art. 17 co. 32 l. 127/1997, c.d. Bassanini II), il
            legislatore costituzionale del 2001 ha ritenuto opportuno procedere all’abrogazione
            dell’art. 125 nella parte in cui prevedeva il controllo sugli atti amministrativi
            regionali (primo comma). 
Dottrina e Corte costituzionale
            hanno da subito ritenuto che non fosse più possibile, per il legislatore ordinario,
            introdurre nuovi controlli di tipo preventivo (Corte cost., sent. 64/2005). Tuttavia il
            d.l. 174/2012 ha previsto che alcuni atti regionali, particolarmente rilevanti, siano
            sottoposti a controllo preventivo di legittimità da parte delle sezioni regionali della
            Corte dei conti (art. 12). È invece rimesso al legislatore regionale (statutario o
            ordinario) la possibilità di prevedere controlli interni (Corte cost., sentt. 64/2005 e
            267/2006). Non è in contrasto col nuovo quadro costituzionale la previsione di controllo
            sulla gestione del bilancio da parte della Corte dei conti. Questo tipo di controllo è
            stato espressamente previsto dall’art. 7 co. 7-9 l. 131/2003, che prevede anche la
            possibilità di integrare la sezione regionale della Corte dei conti con due componenti
            scelti dal Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonomie locali. 
Sempre in tema di sviluppi
            successivi alle riforme degli anni 1999-2001 va aggiunto che il recente d.l. 138/2011
            (conv. in l. 148/2011), all’art. 14, fa obbligo alle Regioni di istituire un Collegio
            dei revisori dei conti, il quale opera in collegamento con le sezioni regionali della
            Corte dei conti al fine di vigilare sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica
            della gestione dell’ente. La Corte costituzionale ha respinto le censure di
            costituzionalità mosse nei confronti di tale previsione (sent.
            198/2012).
        
Ritornando alla riforma del 2001,
            l’abrogazione dell’art. 124, che prevedeva la figura del commissario del governo con il
            compito di sopraintendere alle funzioni amministrative esercitate dallo Stato e di
            coordinarle con quelle esercitate dalla Regione, non è stata salutata da tutti in
            maniera positiva. 
Sempre in questo spirito di rilancio
            dell’autonomia territoriale si inserisce l’abrogazione, ancora da parte della l.cost.
            3/2001, dell’art. 130, che prevedeva il controllo di legittimità, questa volta da parte
            di un organo regionale, sugli atti amministrativi degli enti locali. 
Stando alla lettera attuale della
            Costituzione, dunque, gli atti amministrativi della Regione sarebbero oggi sottoponibili
            esclusivamente al controllo giurisdizionale. Questa conclusione non esclude che siano le
            Regioni medesime, in via statutaria o legislativa, a prevedere ulteriori forme di
            controllo interno sui propri atti amministrativi. 

Il potere sostitutivo dello Stato 



Col progressivo rafforzarsi delle
            autonomie territoriali, in particolare delle autonomie regionali ordinarie, si rafforza
            la speculare esigenza statale di rimediare alle inerzie regionali attraverso il c.d.
            potere sostitutivo. È facile immaginare quanto la mancata adozione regionale di atti in
            esecuzione di obblighi statali, comunitari o internazionali possa incidere sul
            soddisfacimento delle posizioni giuridiche soggettive, sul perseguimento di obiettivi di
            valori costituzionali o, ancora, sulla responsabilità internazionale dello Stato. Di
            fronte a queste ipotesi risulta comprensibile l’esigenza di un’istanza sovraordinata
            alle Regioni, appunto lo Stato, in grado di sostituirsi alla Regione inadempiente. 
E tuttavia la questione dei poteri
            statali sostitutivi ha posto notevoli problemi dogmatici, derivanti soprattutto
            dall’assenza di una loro previsione nel testo costituzionale del 1947. Infatti, allorché
            tali poteri sono spuntati fuori per la prima volta nella
            legislazione statale, le reazioni da parte delle Regioni non si
            sono fatte attendere. 
È oggi possibile formulare un
            sintetico bilancio sull’argomento: i poteri sostitutivi si sono progressivamente
            affermati nella legislazione statale e hanno poi trovato una loro sempre più ampia
            consacrazione nella giurisprudenza costituzionale, che ha svolto un ruolo decisivo nel
            definire ampiezza e presupposti di legittimità. Si può provare, per esigenze di sintesi,
            a sviluppare una periodizzazione dell’elaborazione della Corte costituzionale in
            materia, che serve a dare, allo stesso tempo, un’idea dello sviluppo dei poteri
            sostitutivi statali. 
Negli anni ’70, appena dopo
            l’istituzione delle Regioni ordinarie, la Corte «apre» ai poteri sostitutivi dapprima in
            maniera molto morbida (ammettendone la legittimità per le sole funzioni delegate: sent.
            142/1972), e poi in forma più penetrante (ritenendo conforme a Costituzione la
            previsione di poteri sostitutivi anche nell’ambito delle funzioni proprie delle Regioni,
            seppure rivolti alla tutela degli obblighi internazionali e comunitari: sent. 182/1976,
            confermata dalla più recente sent. 830/1988). 
Sancita in via preliminare, per dir
            così, la legittimità della sostituzione statale, la Corte, nel corso degli anni ’80, ne
            estende l’applicabilità. Stabilisce, ad esempio, che i poteri in questione si
            giustificano se posti a salvaguardia di valori costituzionali primari (sent. 31/1983) o
            di interessi nazionali non suscettibili di frazionamento (sentt. 151 e 153/1986,
            confermate poi dalle sentt. 101/1989, 37/1991, 386/1991, 366/1992) ovvero, ancora,
            dell’osservanza di misure dettate nell’esercizio della funzione d’indirizzo e
            coordinamento (sent. 294/1986). Sul finire degli anni ’80 il giudice delle leggi, nella
            nota sent. 177/1988, fornisce una sistemazione definitiva, per quanto attiene a
            presupposti e procedimento, dell’attività sostitutiva statale. 
Poiché nel decennio appena
            considerato si assiste, dal punto di vista legislativo, a una vera e propria esplosione
            dei poteri sostitutivi, previsti in leggi a carattere anche molto settoriale, si fa più
            pressante l’esigenza di tutelare la Regione attraverso un
            coinvolgimento nel procedimento sostitutivo. Ecco che, nel corso
            degli anni ’90, l’elaborazione della giurisprudenza costituzionale si concentra
            maggiormente sugli aspetti procedurali. Esemplificative di questa elaborazione sono le
            sentenze che stabiliscono il principio del necessario coinvolgimento dell’ente regionale
            inerte nel procedimento sostitutivo (sentt. 37 e 483/1991, 462/1992) oppure quelle che
            affermano la necessità della previa diffida ad adempiere entro un congruo termine
            (sentt. 21 e 49/1991, 427/1992, 416/1995). 
Se la giurisprudenza costituzionale
            ha fornito la base teorica della sostituzione statale nei confronti dell’attività
            soprattutto amministrativa (ma, in qualche caso, anche legislativa) regionale, il
            legislatore, da parte sua, oltre che attraverso molteplici previsioni settoriali, ha
            formalizzato, in via più sistematica, il relativo potere. Punto d’arrivo di questa
            elaborazione può considerarsi l’art. 5 d.lgs. 112/1998, che, con riferimento alle
            funzioni amministrative conferite dallo Stato alle Regioni e agli enti locali e quindi
            facendo salve le altre disposizioni in materia di poteri sostitutivi previste dalla
            legislazione vigente, prevede che «in caso di accertata inattività che comporti
            inadempimento agli obblighi derivanti dall’appartenenza alla Unione europea o pericolo
            di grave pregiudizio agli interessi nazionali», il governo azioni un procedimento che
            porta alla nomina di un commissario che provvede in via sostitutiva ovvero, in casi di
            assoluta urgenza, all’adozione diretta del provvedimento, immediatamente comunicato
            rispettivamente alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le
            Province autonome di Trento e di Bolzano (se relativo a inerzia regionale) oppure alla
            Conferenza Stato-Città e autonomie locali. 
Si arriva così alla riforma
            costituzionale del 2001, che, nell’art. 120 co. 2, contiene un’espressa previsione dei
            poteri sostitutivi statali, riferita problematicamente non alle sole Regioni ma a tutti
            gli enti territoriali. In proposito è opportuna un’osservazione preliminare.
            All’indomani della riforma, l’art. 120 co. 2 è stato oggetto di
            non poche critiche, dirette sia all’opportunità della previsione sia a più specifiche
            questioni. 
Senza entrare nel merito di queste
            ultime, spesso molto fondate, si richiama l’attenzione sul rapporto tra la previsione
            costituzionale di poteri sostitutivi statali e lo spirito della riforma costituzionale.
            Proprio in quanto la riforma si propone di ampliare in maniera sostanziale la sfera
            dell’autonomia regionale e degli enti locali, la disposizione in esame si rivela
            opportuna. Basti pensare all’esistenza di materie rientranti interamente nella
            competenza legislativa esclusiva delle Regioni o ancora alla circostanza, certo non
            decisiva dal punto di vista interpretativo, della scomparsa dal testo costituzionale di
            ogni riferimento al limite dell’interesse nazionale, per intuire l’esigenza che è alla
            base dell’art. 120 co. 2. Del resto, come si è avuto modo di osservare nel corso del
            secondo capitolo, lo sviluppo di modelli cooperativi presuppone la separazione delle
            competenze e la responsabilizzazione dei soggetti territoriali. La previsione
            costituzionale di un generale potere sostitutivo appare quindi coerente con lo sviluppo
            dell’ordinamento regionale italiano. Sintomatica di questo rapporto
            (separazione-cooperazione) è la costituzionalizzazione del principio di leale
            collaborazione, operata dall’art. 120 co. 2 con riferimento alle modalità di esercizio
            del potere sostitutivo statale. 
La disposizione costituzionale ha
            trovato attuazione ad opera dell’art. 8 l. 131/2003. In questi anni la Corte
            costituzionale ha avuto modo di affrontare diverse questioni legate all’esercizio del
            potere sostitutivo. Ancora molto aperto è però il problema relativo all’estensione del
            potere di sostituzione anche verso l’attività legislativa. Mentre ciò è sicuramente
            possibile nel caso in cui l’attività legislativa regionale riguardi l’attuazione del
            diritto dell’Unione europea (lo prevede espressamente l’art. 117 co. 5, Cost.), la
            dottrina tende a dare una risposta negativa per tutti gli altri casi. Ad oggi la Corte
            costituzionale non ha ancora espresso una posizione chiara sul
            punto.
        

Il controllo sugli organi regionali 



Tra le forme di controllo sulle
            Regioni è tradizionalmente incluso anche il c.d. controllo sugli organi regionali,
            previsto dall’art. 126 co. 1 con riferimento alle Regioni ordinarie (per le Regioni
            speciali la disciplina è contenuta nei rispettivi statuti, come modificati dalla l.cost.
            2/2001). 
La disposizione in questione
            disciplina lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione del presidente della
            Regione in ipotesi tassative di estrema gravità. L’art. 126 co. 1 ne elenca tre:
            compimento di atti contrari alla Costituzione o di gravi violazioni di legge e ragioni
            di sicurezza nazionale. Nell’art. 126 v.t. si prevedeva inoltre lo scioglimento anche
            nell’ipotesi in cui il Consiglio regionale non accogliesse l’invito del governo di
            revocare il presidente o la Giunta che avessero compiuto atti contrari alla Costituzione
            o gravi violazioni di legge. L’abrogazione di questa quarta ipotesi di scioglimento non
            è casuale o di poco momento visto che, attraverso la sua presenza, il governo avrebbe
            potuto interferire sul funzionamento degli organi di governo regionale. 
A queste vanno aggiunte le ipotesi
            introdotte in particolare dal terzo comma della disposizione: allo scioglimento del
            Consiglio regionale si approda anche nei casi di approvazione della mozione di sfiducia
            nei confronti del presidente della Giunta che sia stato eletto a suffragio universale e
            diretto, nonché nelle ipotesi ulteriori di rimozione, impedimento permanente, morte o
            dimissioni volontarie del presidente. Un ultimo caso riguarda le dimissioni contestuali
            della maggioranza dei componenti il Consiglio. Pur avendo come esito lo scioglimento del
            Consiglio regionale, di questa disposizione, insieme con quella contenuta nel terzo
            comma che si occupa della mozione di sfiducia, si è ragionato allorché abbiamo esaminato
            il funzionamento della nuova forma di governo regionale. 
Data la gravità della sanzione
            prevista dall’art. 126 per le ipotesi appena esaminate, riesce ben comprensibile la
            pluralità di soggetti che sono chiamati a intervenire nel
            procedimento di scioglimento: il governo che assume l’iniziativa; il Parlamento,
            attraverso il parere, obbligatorio ma non vincolante, della Commissione parlamentare per
            le questioni regionali (nella sua versione originale, cioè non integrata dai
            rappresentanti delle autonomie territoriali); il presidente della Repubblica, che adotta
            il decreto. 
Un’ultima differenza rispetto alla
            precedente formulazione dell’art. 126 è data dalla mancata menzione della nomina, nel
            decreto di scioglimento, della Commissione di tre membri scelti dal presidente della
            Repubblica avente il compito di svolgere l’ordinaria amministrazione della Giunta, di
            adottare gli atti improrogabili che poi il nuovo Consiglio deve ratificare e di indire
            le elezioni del nuovo Consiglio (cfr. in particolare l’art. 53 l. 62/1953).
            L’eliminazione del riferimento alla nomina della suddetta Commissione lascia
            evidentemente spazi all’autonomia regionale nella fase di redazione dei nuovi statuti
            per rinvenire nuove formule di organi straordinari regionali. 
La gravità delle ipotesi di
            scioglimento, la complessità soggettiva del procedimento, la forma del decreto
            presidenziale, sono tutti elementi che invitano a riflettere sulla diversa
                ratio della forma di controllo in esame rispetto a quelle
            esaminate finora. L’istituto dello scioglimento è evidentemente diretto alla garanzia e
            al mantenimento dell’ordine democratico e dunque non può essere interpretato come un
            meccanismo giuridico per porre lo Stato in posizione di sovraordinazione rispetto alle
            Regioni. Non si trascuri inoltre che un potere simile è previsto in capo alla
            Federazione nei confronti degli Stati membri nella gran parte degli ordinamenti
            federali. 




7.
            

 Le Regioni nell’Unione europea e nella comunità
            internazionale



La «lotta» delle Regioni per vedersi
        riconosciuto un ruolo comunitario, ora unionale, e internazionale non è certo una
        peculiarità dell’ordinamento italiano (con il Trattato di Lisbona del 2009, l’Unione europea
        è subentrata alla Comunità europea; per comodità utilizzeremo, per lo più, l’aggettivo
        «unionale» riferendolo sia all’esperienza comunitaria sia a quella dell’Unione europea).
        Negli Stati federali è normalmente riconosciuta la spettanza agli Stati membri di un «potere
        estero», da esercitarsi ovviamente nei limiti previsti dalla Costituzione federale o
        sviluppatisi in via interpretativa. 
Nell’ambito dell’ordinamento unionale, in
        particolare, le Regioni italiane cercano di affermare un proprio ruolo in una duplice
        direzione. In una prima direzione, che va idealmente dall’ordinamento interno verso quello
        unionale, esse aspirano a partecipare alla formazione delle norme unionali allorché queste
        disciplinino materie per le quali, nell’ordinamento interno, la competenza legislativa
        spetta alle Regioni (c.d. fase ascendente). In una seconda direzione, che invece muove
        dall’ordinamento unionale verso quello interno, le Regioni provvedono all’attuazione delle
        norme unionali tutte le volte che queste disciplinino materie rientranti nella competenza
        legislativa delle Regioni (c.d. fase discendente). 
Anche all’interno del più ampio
        ordinamento internazionale, poi, le Regioni, per un verso, spingono sempre di più per
        vedersi riconosciuta la possibilità di stipulare accordi e intese
        con altri livelli regionali o direttamente con altri Stati e, per un
        altro, danno attuazione alle norme provenienti dagli obblighi internazionali allorché essi
        riguardino materie rientranti nella competenza legislativa regionale. 
Su tutti questi aspetti è intervenuta la
        riforma costituzionale del 2001. 
Le Regioni e l’ordinamento internazionale prima del 2001 



Negli Stati federali il
            riconoscimento di un potere estero degli Stati membri, pur se entro determinati limiti,
            non è mai stato ritenuto incompatibile con il superiore principio dell’unità nazionale. 
Nell’Italia repubblicana, invece, per
            un periodo piuttosto lungo, si è giustificata la riserva di competenza esclusiva in
            materia di rapporti internazionali in capo allo Stato sia attraverso il richiamo alla
            posizione dello Stato nel diritto internazionale (lo Stato come unico responsabile
            nell’ordinamento internazionale) sia attraverso il rinvio all’art. 5 Cost. (unità e
            indivisibilità della Repubblica). 
Nonostante qualche timida apertura da
            parte della Corte costituzionale, bisogna attendere la metà degli anni ’70 per un primo
            riconoscimento normativo di un ruolo regionale nella materia dei rapporti
            internazionali. È infatti solo con l’art. 4 co. 2 d.p.r. 616/1977 che si consente alle
            Regioni – previa intesa col governo (consenso che, si ritiene, debba essere prestato in
            forma esplicita) e nell’ambito degli indirizzi e degli atti di coordinamento statali –
            di «svolgere all’estero attività promozionali relative alle materie di loro competenza». 
In cosa consistono queste «attività
            promozionali»? La definizione si trova nel d.p.r. 31 marzo 1994 che, all’art. 1,
            considera attività promozionali «quelle che sono svolte all’estero dalle Regioni e dalle
            Province autonome di Trento e di Bolzano nell’ambito delle competenze proprie e
            delegate, e che sono intese a favorire il loro sviluppo
            economico, sociale e culturale». Sostanzialmente si tratta di un insieme di attività
            che, per contenuto e modalità, non impegnano lo Stato e non incidono direttamente e
            significativamente nella politica estera e nei rapporti internazionali dello Stato. 
Come si è detto, è soprattutto la
            prassi a spingere, nel campo di cui ci stiamo occupando in questo capitolo, verso forme
            nuove di coinvolgimento delle Regioni nella sfera dei rapporti internazionali. Accade
            infatti che le Regioni, nel corso del tempo, sviluppino attività internazionali di
            natura, per così dire, meno impegnativa delle attività promozionali, aventi per oggetto
            finalità di studio o di informazione (in materie tecniche), oppure la previsione di
            partecipazione a manifestazioni dirette ad agevolare il progresso culturale o economico
            in ambito locale, ovvero infine l’enunciazione di propositi intesi ad armonizzare
            unilateralmente le rispettive condotte (Corte cost., sent. 179/1987). 
In sostanza, poiché queste attività
            riguardano situazioni non collegate all’intero territorio nazionale e, soprattutto,
            poiché non incidono sulla politica estera dello Stato, esse sono ritenute legittime
            dalla Corte costituzionale. Anche con riferimento a questo specifico tipo di attività va
            però sottolineato che, in un primo momento, la Corte appare molto cauta nel riconoscere
            la legittimità di accordi con enti substatali stranieri, richiedendo che gli accordi
            siano rigorosamente limitati quanto a scopi e oggetti. Inoltre la loro ammissibilità è
            subordinata, dal punto di vista procedimentale, al tempestivo avviso all’autorità
            centrale. Solo in seguito il giudice delle leggi interpreterà meno rigidamente la
            sussistenza dell’assenso statale e la connessione degli accordi con le materie regionali
            (42/1989, 737/1988). 
Ci avviciniamo così sempre più ai
            giorni della riforma costituzionale, passando attraverso il processo di delegazione
            legislativa avviato dai provvedimenti normativi intervenuti nella seconda metà degli
            anni ’90. In questa sfera di attività, tuttavia, la l. 59/1997, nonostante l’ampio
            trasferimento di funzioni amministrative alle Regioni, non introduce novità di rilievo,
            limitandosi a confermare, all’art. 1 co. 2, lett. a), la riserva
            allo Stato di ogni competenza in materia di «affari esteri e commercio estero, nonché
            cooperazione internazionale e attività promozionale all’estero di rilievo nazionale». 
Quanto all’attività di esecuzione
            degli obblighi internazionali, la vicenda si ricollega strettamente ai limiti della
            funzione legislativa. Si vuole dire che, partendo dall’assunto che allo Stato andava
            riservata ogni attività internazionale, all’esercizio dell’attività legislativa
            regionale nelle materie di propria competenza è stato esteso il limite del rispetto
            degli obblighi internazionali (che, come si ricorderà, era previsto solo in quattro
            statuti speciali ed è stato poi esteso, in via interpretativa, dalla Corte
            costituzionale alla Sicilia e a tutte le Regioni ordinarie: sent. 49/1963). In un primo
            momento l’uso del limite è stato molto intenso, con la conseguenza di (poter) sottrarre
            alle Regioni ogni attribuzione relativa a fattispecie toccate da tali obblighi (sent.
            46/1961). 
Dopo alcuni segnali di apertura da
            parte della giurisprudenza costituzionale, la situazione migliora per le Regioni con la
            riforma Bassanini, che, pur avendo riservato allo Stato «i compiti preordinati ad
            assicurare l’esecuzione a livello nazionale […] degli accordi internazionali (art. 1 co.
            4, lett. c, art. 2 d.p.r. 112/1998), ha previsto che «ogni altra attività di esecuzione
            è esercitata dallo Stato ovvero dalle Regioni e dagli enti locali secondo la
            ripartizione delle attribuzioni risultanti dalle norme vigenti» (ancora art. 2 d.p.r.
            112/1998). 

Le Regioni e l’Unione europea prima del 2001 



Nell’esame dei rapporti tra Regioni
            e ordinamento unionale esamineremo i problemi relativi prima al livello interno e poi a
            quello unionale. 
 
L’ordinamento
                interno. Un punto di arrivo nell’affermazione del ruolo unionale delle
            Regioni italiane è senz’altro il riconoscimento della
            specificità dei rapporti tra Regioni e istituzioni unionali rispetto all’ampia categoria
            dei rapporti internazionali. Diretta conseguenza di ciò è stata la facoltà attribuita
            alle Regioni di aprire uffici di collegamento presso le istituzioni dell’Unione per
            svolgere attività preparatorie, di studio e di informazione (art. 58 l. 52/1996). E, in
            secondo luogo, la l. 128/1998 ha poi previsto l’integrazione della Rappresentanza
            permanente italiana a Bruxelles con quattro funzionari regionali nonché la possibilità
            per le Regioni di indicare al governo gli argomenti e le questioni di particolare
            interesse per le loro amministrazioni che esse desiderano siano segnalati alla
            Rappresentanza italiana presso l’Unione europea. 
Fase
                ascendente. Laddove lo Stato membro presenti un’articolazione interna con
            enti territoriali dotati di autonomia costituzionale, legislativa e amministrativa e
            quindi di competenze che possono essere «erose» dalle decisioni di livello comunitario,
            si pone il problema di «compensare» tale erosione attraverso la partecipazione degli
            enti territoriali alla formazione della volontà statale su tali questioni prima che esse
            vengano discusse in sede di Unione europea. 
Si spiega in tal modo la crescente
            rivendicazione, all’interno dei singoli Stati membri, delle componenti regionali di una
            maggiore partecipazione diretta e indiretta alla formazione delle decisioni unionali in
            tutte le questioni di loro competenza. Per partecipazione diretta si intende la
            possibilità per i livelli regionali di partecipare direttamente ai vari procedimenti
            decisionali in sede unionale; per partecipazione indiretta si allude, invece, alla
            partecipazione dei livelli regionali ai procedimenti di formazione della volontà dello
            Stato in materia unionale (in altre parole la possibilità per i livelli regionali di
            codeterminare la posizione che lo Stato assumerà nelle sedi dell’Unione). Ad esempio,
            molto attivi sono stati i Länder tedeschi, che, fin dalla fine
            degli anni ’50, hanno posto tali questioni all’attenzione delle istituzioni federali e
            unionali. Simili problemi si sono posti poi in Italia, Belgio,
            Spagna e Austria, a seguito del progressivo assestarsi del ruolo istituzionale dei
            livelli regionali o dell’adesione all’ordinamento unionale. 
Venendo all’ordinamento italiano
            prima della riforma costituzionale del 2001, cominciamo col dire che le Regioni non
            possono partecipare alla formazione dei trattati europei, vale a dire del c.d. diritto
            primario, come avviene invece in Austria e Germania. 
Quanto al diritto derivato o
            secondario, cioè prodotto dalle fonti previste dal diritto primario (in particolare
            regolamenti e direttive), si prevede solo l’intervento della Conferenza Stato-Regioni in
            speciali sessioni semestrali per «raccordare le linee della politica nazionale relativa
            all’elaborazione degli atti comunitari con le esigenze rappresentate dalle Regioni e
            dalle Province autonome» nelle materie di loro competenza (art. 5 co. 1, lett. a, d.p.r.
            281/1997). Va inoltre notato che il medesimo articolo riconosce alla Conferenza il
            potere di esprimere parere (non obbligatorio) anche sugli schemi di atti amministrativi
            dello Stato che, nelle materie di competenza regionale, danno attuazione alle direttive
            unionali e alle sentenze della Corte di giustizia. 
In effetti l’ordinamento prevede
            anche un percorso differente, ma, nella realtà, poco adoperato dalle Regioni per
            prendere parte alla fase ascendente di formazione del diritto unionale. Si fa infatti
            obbligo al governo di comunicare alle Regioni e alle Province autonome i progetti degli
            atti normativi e d’indirizzo, con indicazione anche della data presunta di discussione
            in sede unionale. Entro tale data le Regioni e le Province possono inviare
            «osservazioni», che il governo è libero di prendere in considerazione (art. 1 bis l.
            86/1989). 
Fase
                discendente. Una volta che il diritto comunitario si è perfezionato,
            inizia la fase di penetrazione negli ordinamenti degli Stati membri. In molti degli
            Stati composti appartenenti all’Unione europea, i livelli regionali sono da tempo i
            soggetti che danno attuazione al diritto unionale nelle materie di propria
            competenza. In Italia si è giunti a questo risultato, in
            maniera generalizzata, solo alla fine degli anni ’90. 
Con riferimento all’attività
            regionale di esecuzione/attuazione della normazione unionale, bisogna distinguere tra
            attività legislativa e attività amministrativa. 
Con riguardo alla prima, l’art. 13
            l. 128/1998 prevede che tutte le Regioni possano dare attuazione immediata alle
            direttive, sia nella sfera della competenza esclusiva che in quella concorrente, con
            l’obbligo di indicare solo il numero identificativo della direttiva attuata. Si tratta
            di un’innovazione di non poco conto in quanto, prima del ’98, tale possibilità era
            ammessa solo nell’ambito della competenza esclusiva e quindi era conferita
            esclusivamente alle Regioni speciali. Con la legge «comunitaria» per il 2000 n. 422, si
            consente alle Regioni addirittura l’attuazione di direttive mediante provvedimenti e non
            più solo con leggi. 
L’attuazione dei regolamenti
            dell’Unione è invece attribuita alle Regioni nelle materie di propria competenza (art. 6
            co. 1 d.p.r. 616/1977). Tuttavia, come ha detto la Corte più volte, se è incontestabile
            che l’attuazione dei regolamenti incidenti su materie di competenza regionale spetti in
            via di principio alle Regioni, è anche vero che, in presenza di determinate circostanze
            collegate all’ordinamento sovranazionale o a esigenze unitarie nazionali, tale principio
            può subire «eccezioni o attenuazioni» (Corte cost., sentt. 304 e 433/1987, in cui sono
            dettagliate tali ipotesi). 
Con riguardo all’attività
            amministrativa, il campo di intervento delle Regioni si amplia enormemente a causa dei
            conferimenti attuati con i provvedimenti Bassanini. In particolare gli artt. 1 co. 4 l.
            59/1997 e 2 d.p.r. 112/1998 prevedono che allo Stato restino riservati solo «il
            coordinamento dei rapporti con l’Unione europea e i compiti preordinati ad assicurare
            l’esecuzione a livello nazionale degli obblighi derivanti dal Trattato sull’Unione
            europea», mentre «ogni altra attività di esecuzione» viene ripartita tra Stato e Regioni
            a seconda delle rispettive competenze. 
Pare dunque che, per tutte le
            funzioni amministrative conferite, l’attuazione in via amministrativa degli obblighi
            unionali sia assegnata alle Regioni e agli enti locali, con
            riserva allo Stato, per tali funzioni, solo del potere d’indirizzo e coordinamento e del
            potere sostitutivo (artt. 8 l. 59/1997 e 5 d.p.r. 112/1998). Ma questo ampio campo di
            attuazione/esecuzione risulta poi limitato a causa delle numerose riserve allo Stato di
            «compiti di rilievo nazionale» in quasi tutti i settori interessati dal conferimento di
            funzioni, riserve operate sulla base della legge delega e dei decreti legislativi di
            attuazione (ad esempio i d.p.r. 112/1998 e 143/1997). 
Le Regioni a
                Bruxelles. Solo gradualmente l’ordinamento unionale comincia a
            riconoscere un ruolo ai livelli regionali degli Stati membri. Tra i primi segnali di
            cambiamento vanno ricordate la Dichiarazione comune di Parlamento e Commissione del
            1984, con cui si auspicava una maggiore collaborazione tra istituzioni sovranazionali ed
            enti regionali nei programmi di sviluppo, e la risoluzione del Parlamento europeo sulla
            politica regionale della Comunità e sul ruolo delle Regioni del 18 novembre 1988 (c.d.
            Carta comunitaria della regionalizzazione). Tuttavia un’effettiva apertura ai livelli
            regionali si verifica solo col Trattato di Maastricht che prevede: 
1) il principio di sussidiarietà:
            non solo l’art. 3B, ma soprattutto l’A co. 2, che agisce come limite alle possibilità
            dell’interpretazione estensiva delle competenze comunitarie (ora art. 5 Tue); 
2) la creazione del Comitato delle
            Regioni (art. 198A, ora art. 263 Tce). Si tratta di un organo a carattere consultivo,
            composto da rappresentanti di collettività regionali e locali. Per l’Italia vi sono 24
            rappresentanti, di cui 14 sono espressione delle Regioni. I membri agiscono «senza
            vincolo di mandato nell’interesse generale della Comunità» (art. 263 u.par.). Tale
            potere consultivo si esercita verso la Commissione, il Consiglio dei ministri e il
            Parlamento europeo. Il Trattato di Amsterdam ha poi rafforzato la posizione del
            Comitato, riconoscendogli il potere di adottare il proprio regolamento interno (art.
            264); prevedendo che possa essere consultato dal Parlamento europeo, non solo dalla
            Commissione e dal Consiglio (art. 265); accrescendo il numero
            dei casi di consultazione obbligatoria del Comitato. Nella sostanza è un organo posto
            ancora in un cono d’ombra. Nella Dichiarazione del Consiglio europeo di Laeken sul
            futuro dell’Europa del 15 dicembre 2001 si invita il Comitato come «osservatore attivo»
            dei lavori della Convenzione per la redazione della Costituzione europea. Più importante
            è la proposta dell’istituzione delle «Regioni partner dell’Unione», dotate di uno
            statuto particolare che garantirebbe loro la partecipazione consultiva alla formazione
            degli atti unionali, l’accesso diretto alla Corte di giustizia per questioni di
            competenza, la rappresentanza integrale nel Comitato delle Regioni; 
3) l’apertura del Consiglio dei
            ministri a rappresentanti di entità substatali (art. 146). Si prevede in sostanza la
            possibilità che un membro di provenienza regionale possa far parte del Consiglio in
            rappresentanza dello Stato membro. Stabilendo che tali esponenti siano scelti a livello
            ministeriale, la condizione è soddisfatta solo per i membri dei governi substatali
            tedeschi, austriaci, belgi e scozzesi. In Italia rango ministeriale è riconosciuto,
            infatti, solo al presidente della Regione siciliana (art. 21 St. Sicilia). Ma si vedrà
            tra poco la novità in proposito introdotta dall’art. 5 della l. 131/2003. 
Inoltre il Trattato di Lisbona, in
            particolare il Protocollo n. 2 sull’applicazione dei principi di sussidiarietà
                e proporzionalità, ha elaborato un procedimento di controllo preventivo
            del rispetto del principio di sussidiarietà da parte degli atti normativi unionali che
            coinvolge sia le istituzioni dell’Unione (chiamate a motivare sulle ragioni di un
            intervento normativo su materie di competenza statale e regionale) sia le istituzioni
            nazionali (chiamate ad esprimere eventuali osservazioni su tali progetti). L’art. 6 del
            Protocollo afferma espressamente che spetta ai Parlamenti nazionali «consultare
            all’occorrenza i parlamenti regionali con poteri legislativi». 
In applicazione di tale normativa
            europea la l. 234/2012, che ha sostituito la precedente l. 11/2005, prevede appunto
            che, al fine di verificare il rispetto del principio di
            sussidiarietà, le assemblee dei Consigli regionali e delle Province autonome possano far
            pervenire le loro osservazioni in tempo utile per l’esame parlamentare (art. 25). Se le
            Regioni sapranno cogliere questa occasione, anche attraverso la forma organizzativa
            delle Conferenze, si potranno aprire spazi notevoli per una maggiore partecipazione
            delle Regioni alla formazione del diritto dell’Unione europea. 
Il Trattato di Lisbona ha infine
            rafforzato anche i poteri del Comitato delle Regioni, abilitandolo a proporre ricorsi
            alla Corte di giustizia per denunciare la violazione del principio di sussidiarietà, ove
            tale violazione sia realizzata da atti normativi sui quali sia richiesta la sua
            consultazione. 

Regioni, ordinamento comunitario e internazionale nella
            riforma del 2001 



La l.cost. 3/2001 introduce nel
            testo costituzionale alcune disposizioni di particolare rilievo in materia di rapporti
            tra Regioni, ordinamento internazionale e unionale. Vanno in particolare segnalati,
            all’interno del nuovo art. 117, i co. 1, 2, 3, 5 e 9. Poiché del primo comma, e cioè dei
            vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, abbiamo
            già fatto cenno nel capitolo dedicato alla funzione legislativa, possiamo ora
            concentrarci sulle restanti disposizioni. 
Preliminarmente va ricordato che la
            materia comunitaria e dei rapporti internazionali viene, in qualche modo, ripartita tra
            Stato e Regioni attraverso gli elenchi contenuti nell’art. 117 co. 2 e 3, relativi, come
            si ricorderà, alla competenza esclusiva dello Stato e a quella concorrente. Allo Stato,
            in via esclusiva, è attribuita la competenza in materia di politica estera e di rapporti
            con l’Unione europea: allo Stato spetta cioè disciplinare tutti quei rapporti
            internazionali e sovranazionali che impegnano la Repubblica italiana nella sua unità.
            Alla concorrenza legislativa di Stato e Regioni è attribuita
            invece la disciplina dei rapporti delle Regioni con la comunità internazionale e con
            l’Unione europea: in altre parole Stato e Regioni concorrono a regolare i rapporti che
            possono impegnare, dal punto di vista internazionale e unionale, le sole Regioni. 
La disciplina del «potere
                estero» delle Regioni. Quanto ai rapporti internazionali delle Regioni, è
            opportuno partire di nuovo dall’art. 117 co. 5, il quale (fotografando in parte lo
            stato, sopra esaminato, della legislazione già vigente) ribadisce che spetta alle
            Regioni e alle Province autonome provvedere, nelle materie di loro competenza,
            «all’attuazione e all’esecuzione degli accordi internazionali». 
Il vero e proprio «potere estero»
            delle Regioni trova però disciplina nel nono e ultimo comma dell’art. 117. Nelle forme
            stabilite da leggi dello Stato, alle Regioni è attribuito – si intende, nell’ambito
            delle materie di loro competenza – il potere di concludere accordi con Stati e intese
            con enti territoriali interni ad altro Stato (quindi con Stati membri di Federazioni,
            con livelli comunali, provinciali, regionali o quant’altro). Sappiamo che il
            riconoscimento alle Regioni di tale potere non è una novità per l’ordinamento
            costituzionale italiano. È però vero che, per la prima volta, esso viene direttamente
            garantito in Costituzione. 
Come è accaduto per i rapporti con
            l’Unione, anche in questo caso la Costituzione rinvia la concreta disciplina al
            legislatore, che è intervenuto con la già citata l. 131/2003. L’art. 6 della legge
            regola in maniera esaustiva la materia. Esaminiamone i contenuti. 
Con riguardo alla fase discendente,
            l’art. 6 co. 1 ribadisce che spetta alle Regioni e alle Province autonome, nelle materie
            di propria competenza, provvedere direttamente all’attuazione e all’esecuzione «degli
            accordi internazionali ratificati», dandone preventiva comunicazione al ministero degli
            Affari esteri e alla presidenza del Consiglio, che hanno trenta giorni di tempo per
            formulare criteri e osservazioni. In caso di inadempienza scattano i poteri sostitutivi
            previsti dall’art. 8 della legge in esame.
        
Con riferimento alle intese con enti
            territoriali interni ad altro Stato, oggetto di disciplina del secondo comma dell’art.
            6, si pone un vincolo finalistico alle stesse, anche se molto ampio e generico: esse
            devono essere «dirette a favorire il loro [delle Regioni] sviluppo economico, sociale e
            culturale, nonché a realizzare attività di mero rilievo internazionale». 
Da un punto di vista procedurale, la
            Regione procedente all’intesa deve darne comunicazione, prima della firma, alla
            presidenza del Consiglio dei ministri e al ministero degli Affari esteri. Il governo,
            per eventuali osservazioni, ha trenta giorni di tempo, decorsi i quali la Regione può
            procedere alla sottoscrizione dell’intesa. 
Più delimitato il potere di
            concludere accordi con altri Stati, previsto dall’art. 6 co. 3. Innanzitutto tali
            accordi, dal punto di vista del contenuto, possono essere «accordi esecutivi ed
            applicativi di accordi internazionali regolarmente entrati in vigore, o accordi di
            natura tecnico-amministrativa, o accordi di natura programmatica finalizzati a favorire
            il loro sviluppo economico, sociale e culturale». Quanto ai limiti giuridici, essi sono
            costituiti dal «rispetto della Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento
            comunitario, dagli obblighi internazionali e dalle linee e dagli indirizzi di politica
            estera italiana», nonché, nel caso di accordi vertenti su materie rientranti nella
            legislazione concorrente, «dei principi fondamentali dettati dalle leggi dello Stato». 
Naturalmente, anche in questo caso,
            la Regione deve dare tempestiva comunicazione delle trattative alla presidenza del
            Consiglio e al ministero degli Affari esteri. Quest’ultimo, a sua volta, «può indicare
            principi e criteri da seguire nella conduzione dei negoziati»; inoltre, qualora si
            svolgano all’estero, le competenti rappresentanze diplomatiche collaborano, previa
            intesa con la Regione, nella conduzione delle trattative. Giunti al termine delle
            trattative, prima della sottoscrizione, la Regione deve comunicare il progetto al
            ministero degli Affari esteri, il quale, sentita anche la presidenza del Consiglio dei
            ministri e «accertata l’opportunità politica e la legittimità dell’accordo»,
            conferisce i pieni poteri di firma, senza i quali l’accordo è
            nullo. Ove la Regione dovesse violare gli accordi così posti in essere, ferma restando
            la responsabilità delle Regioni verso lo Stato, scatteranno i poteri sostitutivi
            statali. 
Lo Stato, attraverso il ministero
            degli Affari esteri, si è riservato la possibilità di arrestare tutte le attività
            internazionali regionali appena esaminate. Infatti, nel quinto comma dell’art. 6 si
            prevede che il ministero degli Affari esteri «può, in qualsiasi momento, rappresentare
            alla Regione o alla Provincia autonoma interessata questioni di opportunità inerenti
            alle attività di cui ai commi da 1 a 3 e derivanti dalle scelte e dagli indirizzi di
            politica estera dello Stato». In caso di dissenso da parte regionale la questione può
            essere portata in Consiglio dei ministri che delibera con l’intervento del presidente
            della Giunta regionale interessato. 

I rapporti con l’Unione europea 



Fase
                ascendente. L’art. 117 co. 5 rappresenta la risposta costituzionale a
            quel processo di erosione delle competenze regionali provocato dall’enorme sviluppo
            dell’ordinamento unionale e dell’accrescersi conseguente delle competenze dei suoi
            organi. Come si è già avuto modo di ricordare, il processo erosivo ha riguardato blocchi
            di competenze statali e regionali in Italia e in tutti gli Stati membri. 
Mentre in Germania e in Austria le
            rispettive costituzioni hanno fornito una soluzione già da circa un ventennio, puntando
            soprattutto sul ruolo della seconda Camera (Bundesrat) in Germania
            e su quello delle Conferenze intergovernative in Austria, alle Regioni italiane, come si
            è visto, è stato riconosciuto un ruolo limitato, nell’ambito della sola partecipazione
            indiretta, attraverso soprattutto la Conferenza Stato-Regioni. 
La riforma del Titolo V non poteva
            ignorare ancora il problema. La soluzione individuata rappresenta senz’altro un passo in
            avanti, anche se compiuto con estrema, inevitabile timidezza
            perché afferma il principio della partecipazione delle Regioni
            alla fase ascendente della formazione del diritto unionale e alla fase discendente della
            sua attuazione ed esecuzione. La concretizzazione di questo principio di partecipazione
            è stata oggetto di successivi interventi normativi. 
Un primo intervento, che ha avuto di
            mira soprattutto la partecipazione diretta, si è avuto con l’art. 5 l. 131/2003. Si
            possono distinguere due ipotesi, entrambe contenute nel primo comma dell’art. 5, a
            seconda del tipo di competenza legislativa regionale coinvolta dal processo decisionale
            comunitario. 
1) «Nelle materie di loro competenza
            legislativa» (dizione che dovrebbe ricomprendere tutte le ipotesi di competenza c.d.
            concorrente), le Regioni e le Province autonome partecipano, «nell’ambito delle
            delegazioni del governo, alle attività del Consiglio e dei gruppi di lavoro dei comitati
            del Consiglio e della Commissione europea, secondo modalità da concordare in sede di
            Conferenza Stato-Regioni che tengano conto della particolarità delle autonomie speciali
            e, comunque, garantendo l’unitarietà della rappresentazione della posizione italiana da
            parte del Capo delegazione designato dal governo». Nella delegazione deve essere
            assicurata la partecipazione di almeno un rappresentante delle Regioni speciali e delle
            Province autonome di Trento e Bolzano. 
2) «Nelle materie che spettano alle
            Regioni ai sensi dell’art. 117 co. 4 della Costituzione» (vale a dire in quelle di
            competenza legislativa regionale residuale), il Capo delegazione, che potrà essere anche
            un presidente di Giunta regionale o di Provincia autonoma, è designato, sì, dal governo,
            ma sulla base di criteri da concordare in sede di Conferenza Stato-Regioni. 
La disciplina appare decisamente
            innovativa rispetto allo stato della precedente legislazione, che prevedeva, lo si
            ricorderà, solo la possibilità per le Regioni di istituire uffici di collegamento presso
            le istituzioni comunitarie e la presenza di funzionari regionali nella Rappresentanza
            permanente dell’Italia presso l’Unione europea.
        
Interessante è anche la previsione
            contenuta nel secondo e ultimo comma dell’art. 5 in esame. Gli enti territoriali degli
            Stati membri dell’Unione non hanno accesso diretto alla Corte di giustizia per impugnare
            atti comunitari ritenuti in contrasto con i trattati istitutivi. Per colmare questa
            lacuna, l’art. 5 prevede una soluzione di doppio livello. Nelle materie di competenza
            legislativa delle Regioni e delle Province autonome, anche una sola Regione può chiedere
            al governo italiano di proporre ricorso dinanzi alla Corte di giustizia contro atti
            normativi comunitari ritenuti illegittimi. In questo caso è il governo che giudicherà
            sull’opportunità di proporre poi il ricorso. Il governo sarà invece obbligato, nelle
            materie rientranti nella competenza residuale delle Regioni, «a proporre ricorso qualora
            esso sia richiesto dalla Conferenza Stato-Regioni a maggioranza assoluta delle Regioni e
            delle Province autonome». 
Venendo alla partecipazione
            indiretta, la recente l. 234/2012 ha, per un verso, perfezionato le previsioni contenute
            nella l. 11/2005 e, per l’altro, introdotto opportuni adeguamenti dell’ordinamento
            interno al Trattato di Lisbona. In particolare l’art. 24 prevede una serie di meccanismi
            informativi e decisionali che aumentano il grado di partecipazione delle Regioni nella
            fase ascendente. 
È innanzitutto previsto che il
            governo informi dettagliatamente le Regioni, per il tramite della Conferenza permanente
            Stato-Regioni, circa i progetti normativi dell’Unione che riguardino le materie di loro
            competenza (co. 1 e 2) e dell’andamento delle riunioni in sede unionale (co. 8-10). In
            secondo luogo, allorché un progetto di atto normativo riguardi materie di competenza
            regionale, ciascuna Regione può inviare osservazioni al governo. Più significativamente,
            però, le Regioni possono chiedere la convocazione della suddetta Conferenza per
            raggiungere un’intesa diretta a determinare la posizione italiana sui progetti di atti.
            Nei casi più complessi, sempre su richiesta della Conferenza, il governo appone una c.d.
            riserva di esame in sede di Consiglio dell’Unione europea, che produce l’effetto di
            sospendere, per trenta giorni, il procedimento decisionale in sede unionale (co.
            3-6). Infine i rappresentanti delle Regioni sono convocati ai
            gruppi di lavoro che svolgono l’istruttoria per il Comitato interministeriale per gli
            affari europei (co. 7). 
La l. 234/2012 prevede poi una
            sessione speciale della Conferenza permanente Stato-Regioni, dedicata espressamente alla
            trattazione delle politiche dell’Unione di interesse regionale. La Conferenza, a tal
            fine, viene convocata ogni quattro mesi ed esprime parere su una serie di atti e di
            indirizzi elencati nell’art. 22. 
Si è infine già detto che l’art. 25
            l. 234 prevede il coinvolgimento delle Regioni nella verifica del rispetto del principio
            di sussidiarietà tramite l’invio di osservazioni alle Camere. 
Fase
                discendente. Con riguardo alla fase discendente, la l. 234/2012,
            riprendendo, in parte, i contenuti della l. 11/2005, riafferma il dettato costituzionale
            per cui Stato e Regioni, nelle materie di propria competenza legislativa, danno
            tempestiva attuazione alle direttive e agli altri obblighi derivanti dall’Unione europea
            (artt. 29 co. 1 e 40 co. 1). Al fine di evitare inadempienze regionali, il legislatore
            del 2012 ha confermato quanto già previsto dalla l. 11/2005, vale a dire il potere dello
            Stato di adottare i provvedimenti di attuazione degli atti dell’Unione di competenza
            delle Regioni. Tali provvedimenti hanno un evidente valore dispositivo, cioè si
            applicano alle sole Regioni inadempienti e solo a far data dalla scadenza del termine
            stabilito per l’attuazione; in ogni caso perdono efficacia dal momento in cui entrano in
            vigore i provvedimenti di ciascuna Regione (art. 4 co. 1). Si tratta, quindi, di un
            potere sostitutivo preventivo e anticipato, che si affianca a quello successivo previsto
            dalla l. 131/2003, di cui si è detto nel sesto capitolo. 
È infine opportuno menzionare la
            facoltà riconosciuta alle Regioni di chiedere al governo di proporre ricorso dinanzi
            alla Corte di giustizia avverso gli atti dell’Unione ritenuti illegittimi. Le Regioni
            possono obbligare il governo se la proposizione del ricorso è richiesta dalla Conferenza
            Stato-Regioni a maggioranza assoluta. 




8.
            

 Nodi e prospettive del regionalismo italiano



La vicenda regionale, che si è finora
        descritta, è ben lungi da ritenersi definita, conclusa. Vive anzi uno dei momenti di massima
        trasformazione in quanto attraverso il mutamento del regionalismo italiano sta cambiando non
        semplicemente un segmento o un aspetto settoriale delle istituzioni pubbliche bensì uno dei
        suoi elementi centrali. Insomma le Regioni, ormai da qualche anno, non sono più avvertite
        come una mera articolazione dello Stato, bensì come una componente costitutiva della
        Repubblica italiana. Dopo le riforme costituzionali degli anni 1999-2001 si può facilmente
        immaginare che questo processo di rinnovamento continuerà. 
Il fatto che la Costituzione venga
        sottoposta a frequenti momenti di verifica e di eventuale revisione non deve essere valutato
        negativamente. In altri ordinamenti la c.d. manutenzione costituzionale è fenomeno usuale e
        segno di affezione istituzionale e sociale verso il testo giuridico che dovrebbe sempre
        ispirare l’attività politica e sociale. Preoccupante, invece, sarebbe dover ammettere che il
        processo federale sia incapace di esprimere momenti di sintesi reale e vada avanti solo per
        contrasti e antitesi. 
In questo capitolo conclusivo ci
        proponiamo di individuare, anche se in maniera molto sintetica, i punti deboli del
        regionalismo italiano, gli aspetti cioè sui quali è opportuno che il legislatore
        costituzionale e/o ordinario ritorni a meditare per far sì che le Regioni possano
        effettivamente svolgere, in maniera autonoma e consapevole, quel ruolo di consolidamento e
        perfezionamento della democrazia pluralistica al quale sono
        chiamate direttamente dall’art. 5 della Costituzione. Non si ritornerà quindi sugli aspetti
        già trattati all’interno dei singoli specifici capitoli. 
Il principio-guida di questo capitolo
        finale è il seguente: la realizzazione di una Camera delle Regioni è pregiudiziale rispetto
        alle altre questioni lasciate aperte dalla riforma del Titolo V. Per questa ragione
        svilupperemo l’analisi partendo dal problema della seconda Camera mostrando come gli altri
        aspetti, su cui sarebbe necessario un ulteriore intervento legislativo (di rango
        costituzionale od ordinario), siano condizionati, più o meno fortemente, dall’esistenza di
        una Camera in grado di esprimere gli interessi regionali. 
Camera delle Regioni e potere legislativo 



Come si è avuto modo di accennare
            nel capitolo iniziale, la presenza di una seconda Camera in cui siedano i rappresentanti
            degli Stati membri rappresenta uno dei principali (forse il principale) pilastro su cui
            sono costruiti gli Stati federali. La sua esistenza è di cruciale importanza in quanto
            essa permette ai livelli di governo periferici di far pesare in varia misura, a seconda
            del modo in cui è organizzato il procedimento legislativo, i propri interessi nelle
            decisioni del livello di governo centrale. 
Non vi è chi non veda la difficoltà
            di trasporre un simile istituto nel nostro ordinamento. La riforma del nostro Senato
            richiede infatti a una buona parte del ceto politico di riformare se stesso e
            soprattutto di mettere in discussione la continuazione della propria carriera
            parlamentare. È allora ben comprensibile che ogni qual volta si ragioni di trasformare
            il Senato in una Camera delle Regioni le chances di riuscire in una
            tale innovazione siano sempre molto basse. 
Ma anche laddove, per caso o per
            necessità, si riuscisse a coagulare una maggioranza parlamentare in grado di approvare
            una legge di revisione costituzionale che trasformasse il Senato
            nel senso suddetto, i termini della questione non sarebbero
            affatto semplici. Che tipo di seconda Camera bisognerebbe realizzare? A quale modello
            già esistente ispirarsi? Alla seconda Camera presente negli Stati Uniti o in Svizzera
            ovvero a quella presente in Germania? Oppure provare a creare qualcosa di nuovo? Ciò
            equivale a porsi una serie di domande estremamente importanti per il futuro della
            Repubblica italiana, più o meno del seguente tenore. 
1) I membri della seconda Camera
            sono eletti direttamente dal corpo elettorale regionale (come negli Stati Uniti e in
            Svizzera)? Oppure sono espressione dei governi regionali (come in Germania)? O, infine,
            sono scelti, in ciascuna Regione, dai rispettivi Consigli regionali (come in Austria)? 
2) Quanti devono essere in totale i
            componenti del Senato così riformato? E, in collegamento a questa domanda, ciascuna
            Regione deve avere un uguale numero di rappresentanti (come negli Stati Uniti e in
            Svizzera) oppure bisogna differenziare a seconda del numero degli abitanti e/o
            dell’ampiezza del territorio (come in Germania e in Austria)? 
3) Che funzioni deve avere il
            Senato federale? In altre parole, presupponendo che a livello nazionale la forma di
            governo rimanga quella attuale, vale a dire di tipo parlamentare, esso partecipa alla
            formazione del governo, esprimendo la fiducia (come in Australia), o deve essere tenuto
            fuori dal circuito politico nazionale (come avviene in Germania e Austria)? 
4) E soprattutto, nell’ambito della
            funzione legislativa, quale ruolo deve svolgere? Deve cioè essere posto sullo stesso
            piano della Camera dei deputati (come negli Stati Uniti, in Svizzera, in Australia)
            oppure bisogna differenziare il procedimento legislativo in maniera tale che su alcune
            materie l’ultima parola spetti alla Camera e in altre, di più stretto interesse
            regionale, spetti al Senato federale (come, all’incirca, avviene in Germania)? 
Queste sono solo alcune delle
            domande a cui il legislatore costituzionale deve saper rispondere, con chiarezza, se
            vuole procedere effettivamente nel senso della realizzazione di
            un’autonomia regionale sempre più avanzata. 
Venendo al diritto positivo, è noto
            che il legislatore costituzionale del 2001 ha evitato di intervenire, in maniera decisa
            e diretta, su questo tema scottante. Si è limitato a dichiarare, nell’art. 11 l.cost.
            3/2001 (riportato in appendice), che la Commissione parlamentare per le questioni
            regionali possa essere integrata da rappresentanti delle Regioni, delle Province
            autonome e degli enti locali; e, inoltre, che ogni volta che un progetto di legge
            contenga disposizioni riguardanti materie relative alla potestà concorrente ovvero
            ricadenti nell’ambito normativo dell’art. 119 (che si occupa del c.d. federalismo
            fiscale), la Commissione debba esprimere un parere. Nel caso in cui tale parere sia
            negativo o condizionato all’introduzione di alcune modifiche, il progetto potrà
            diventare legge solo se il Parlamento si adegui a tali richieste ovvero approvi il
            progetto a maggioranza assoluta dell’intera assemblea parlamentare. 
Ad oggi, non si è andati al di là
            di proposte e progetti di riforma delle norme dei regolamenti parlamentari che regolano
            l’attività della Commissione. Probabilmente l’inerzia va ricondotta a un ampio, diffuso
            e trasversale atteggiamento di chiusura dei parlamentari rispetto all’idea di sedere,
            per la prima volta nella storia repubblicana, in una commissione parlamentare in cui
            sono presenti, a pari titolo, anche non parlamentari. 
Le vicende relative all’art. 11
            lasciano presagire quindi una ancora maggiore ostilità nei confronti di un’effettiva
            trasformazione del Senato in Camera delle Regioni. 

Il c.d. federalismo fiscale 



Al tema della potestà finanziaria
            delle Regioni andrebbe in realtà dedicato molto più spazio di quanto non si faccia in
            questa sede. La disciplina del riparto delle competenze in materia finanziaria può
            essere paragonata a un termometro. Quanto più la disciplina
            della materia permette effettivamente agli enti regionali di essere responsabili delle
            proprie entrate e delle proprie spese e soprattutto di partecipare alla determinazione
            del riparto, tanto più ciò sarà sintomo di uno stato soddisfacente del paziente (la
            Regione). 
Abbiamo tuttavia optato per una
            trattazione in tono minore della materia in quanto, nonostante l’intervenuta modifica
            dell’art. 119 dedicato alla disciplina della potestà finanziaria e l’adozione di
            un’importante legge delega (l. 43/2009), mancano ancora le direttive di fondo, da
            tradurre in precisi provvedimenti normativi, per conferire alle Regioni italiane
            un’effettiva autonomia finanziaria. 
Prima di passare all’esame del
            contenuto della riforma, bisogna avvertire il lettore che pochi mesi prima dell’entrata
            in vigore della l.cost. 3/2001 è stato adottato un importante decreto legislativo, il
            d.p.r. 56/2000, che ha profondamente innovato la disciplina dell’autonomia finanziaria
            regionale. La «filosofia» di fondo del decreto, che rappresenta uno dei molti
            provvedimenti normativi attraverso i quali, nel corso degli anni ’90, si è rinnovata
            l’autonomia regionale, consiste, in primo luogo, nell’abolizione dei trasferimenti
            erariali. Per garantire alle Regioni la completa autonomia dai trasferimenti statali, è
            stata poi disposta l’attribuzione alle Regioni di percentuali di compartecipazione
            regionale al gettito Iva, l’incremento dell’aliquota base dell’addizionale Irpef e
            l’aumento della compartecipazione regionale all’accisa sulle benzine. Infine, per
            tutelare quelle Regioni in cui è più bassa la base contributiva, è stato previsto un
            fondo nazionale a fini di solidarietà interregionale, finanziato in parte con la quota
            di partecipazione all’Iva e ripartito sulla base di criteri che tengono conto di vari
            fattori. È su questa base normativa che è intervenuta la riforma costituzionale del
            2001. A proposito del nuovo art. 119 sono state espresse riserve sulla sua effettiva
            innovatività rispetto alla precedente disciplina costituzionale. Tuttavia alcuni aspetti
            della nuova disciplina vanno segnalati in quanto rappresentano una discontinuità
            rispetto al passato.
        
In primo luogo, l’art. 119 co. 1
            equipara Regioni ed enti locali con riguardo all’autonomia finanziaria. Si tratta, come
            dire, di un’applicazione specifica del principio ispiratore generale dell’intera riforma
            del Titolo V, fondato, come abbiamo visto, sul pluralismo territoriale e
            sull’equiordinazione degli enti che lo costituiscono. 
Passando a un rapido esame del
            secondo comma del nuovo art. 119, che determina le concrete tipologie impositive
            spettanti a Comuni, Province, Città e Regioni (tributi e compartecipazioni al gettito di
            tributi erariali), è possibile osservare, sulla scia di una riflessione già avviata
            dagli economisti, che si aprono nuovi spazi all’autonomia legislativa regionale in
            materia finanziaria. Infatti, dalla disposizione in esame, che permette alle Regioni di
            stabilire e applicare tributi ed entrate propri, «in armonia con la Costituzione e
            secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario», è
            possibile derivare almeno tre ordini di innovative conseguenze. 
Innanzitutto, in materia
            tributaria, lo Stato è abilitato a porre principi fondamentali, lasciando alle Regioni
            uno spazio per propri interventi normativi. In secondo luogo, le Regioni potranno
            istituire tributi propri – cioè tributi istituiti con proprie leggi – ma solo dopo che
            la legge statale avrà dettato i principi di coordinamento. Per effetto della l. 42/2009
            e del d.lgs. 68/2011, questi principi, sul versante delle entrate regionali, sono stati
            posti, anche se, di fatto, gli spazi per un’autodeterminazione delle Regioni sono ancora
            molto ridotti. 
Queste sono le disposizioni del
            nuovo art. 119 che maggiormente spingono verso la differenziazione tra le Regioni e,
            quindi, verso il principio di responsabilità ad essa collegato. Tuttavia, per tenere
            insieme le diverse parti che compongono l’ordinamento giuridico attenuando le differenze
            che potrebbero rendere insopportabili le diseguaglianze nelle prestazioni assicurate
            dall’ente regionale ai propri cittadini, il legislatore costituzionale del 2001 ha
            previsto due specifici rimedi.
        
Il primo è rappresentato
            dall’obbligo, per la legge dello Stato, di istituire «un fondo perequativo, senza
            vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante»,
            sancito dal terzo comma dell’art. 119. Non si esagera se si afferma che intorno alla
            progettazione di questo fondo si gioca una buona parte del futuro regionalismo italiano.
            Infatti, previsioni tecniche, condotte da diversi istituti di ricerca, confermano il
            timore di un forte divario tra Regioni ricche e Regioni povere già sulla base della
            normativa introdotta dal d.lgs. 56/2000. 
L’art. 9 l. 42/2009 ha precisato il
            carattere verticale del fondo, così stabilendo un ruolo forte dello Stato nella
            redistribuzione delle entrate. Ha inoltre determinato da quali entrate sarà alimentato
            tale fondo e soprattutto ha orientato la perequazione alla riduzione adeguata delle
            differenze. In sostanza il fondo non eliminerà le differenze tra i territori ma si
            limiterà a ridurle. 
L’altro rimedio, diretto ad evitare
            divaricazioni finanziarie (e quindi prestazionali) troppo profonde tra le Regioni, è
            dato dalla possibilità, prevista dall’art. 119 co. 5, per lo Stato di destinare «risorse
            aggiuntive» e di effettuare «interventi speciali in favore di determinati Comuni,
            Province, Città metropolitane e Regioni». Si tratta di un rimedio che si basa su
            presupposti differenti rispetto a quelli previsti in relazione al fondo perequativo e
            che quindi è diretto a integrare e completare i vuoti lasciati dalle redistribuzioni
            operate in base al terzo comma. Tre sono i presupposti in presenza dei quali è possibile
            ricorrere a questi contributi di scopo: 1) promuovere lo sviluppo economico; 2) favorire
            l’effettivo esercizio dei diritti della persona; 3) provvedere a scopi diversi dal
            normale esercizio delle funzioni proprie degli enti territoriali. 
Con la l. 42/2009 il legislatore ha
            conferito delega al governo al fine di attuare l’art. 119 Cost. Oltre a prevedere una
            serie di sedi istituzionali rivolte alla predisposizione di tutti gli strumenti utili
            (normativi ma soprattutto economico-finanziari) per una compiuta realizzazione
            dell’autonomia tributaria degli enti territoriali, la legge in
            questione ha individuato una serie di principi che possono sintetizzarsi nel modo
            seguente. 
In primo luogo, essa ha definito le
            fonti delle entrate regionali (cfr. l’art. 7). La legge ha poi previsto finanziamenti
            differenziati a seconda delle tipologie di spesa (cfr. l’art. 8). La chiave di volta
            dell’impianto normativo è tuttavia la previsione per cui le spese delle Regioni saranno
            finanziate non più in base alla spesa storica, bensì in base ai costi standard. Ciò vuol
            dire che la spesa pregressa (spesso gestita in maniera inefficiente) non rappresenta più
            la base di partenza per la determinazione delle necessità finanziarie delle Regioni;
            tale base sarà invece costituita da un calcolo comparativo che mette a confronto le
            spese delle Regioni più virtuose dal punto di vista finanziario con quelle delle Regioni
            meno virtuose. L’aspetto critico è che la legge non determina i criteri per calcolare i
            costi. 
Ad oggi sono stati adottati dieci
            decreti legislativi in attuazione della legge di delega. Non può tuttavia affermarsi che
            l’autonomia finanziaria delle Regioni sia ormai un fatto compiuto. Come abbiamo
            osservato nel primo capitolo, l’attuazione dell’art. 119 Cost. ha incrociato i rigori
            finanziari imposti dalla crisi economica, che ha indubbiamente modificato le priorità
            del legislatore. Inoltre, in una prospettiva più interna al sistema politico italiano,
            la partita che si gioca intorno all’attuazione dell’art. 119 Cost. è così delicata e
            spinosa da spiegare i ritardi attuativi e i rinvii presenti, in molti dei decreti
            legislativi, a ulteriori più specifici provvedimenti attuativi. 

La funzione amministrativa nel sistema delle autonomie 



La scelta di tenere separate le
            competenze legislative dello Stato e delle Regioni ha delle conseguenze anche sul
            rapporto tra funzione legislativa e funzione esecutiva. 
Abbiamo avuto modo di evidenziare
            che, mentre nel disegno originario del costituente le funzioni amministrative seguivano
            tendenzialmente quelle legislative, il legislatore
            costituzionale del 2001 si è orientato verso una soluzione alternativa: allo Stato e
            alle Regioni la funzione legislativa, ai Comuni (tendenzialmente) le funzioni
            amministrative. Dopo la riforma del 2001 l’amministrazione italiana, come è stato
            osservato, non è più (prevalentemente) un’amministrazione statale. 
La scelta di sganciare funzione
            legislativa e funzioni amministrative, e quindi di separare i soggetti competenti a fare
            le leggi e quelli competenti ad eseguirle, ha precedenti illustri nel panorama
            comparatistico dei federalismi: Austria ma soprattutto Germania sono definiti
            «federalismi esecutivi» o «d’esecuzione» proprio perché, mentre la funzione legislativa
            è, di fatto, compito della Federazione, quella amministrativa è di competenza esclusiva
            dei Länder. In questi due Stati l’amministrazione, insomma, non è
            federale ma regionale. Questa «polarizzazione» delle due funzioni è all’origine
            dell’altra principale caratteristica del federalismo tedesco: la miriade di formule e
            organismi cooperativi tra soli Länder e tra Federazione e
                Länder. In ogni sistema statale la legge può trovare adeguata
            implementazione solo se è condivisa dagli apparati amministrativi. In un sistema in cui
            la funzione legislativa è svolta da soggetti diversi da quelli che ne curano poi
            l’implementazione è indispensabile trovare dei momenti e dei luoghi di condivisione
            delle decisioni. Senza questi meccanismi di creazione del consenso il sistema rischia il
            blocco. Ancora una volta appare con evidenza che l’esempio più autorevole di federalismo
            cooperativo poggia le proprie basi sulla separazione delle competenze e delle funzioni. 
Il riferimento al federalismo
            tedesco implica che il legislatore costituzionale del 2001 ha inteso porre le basi per
            uno sviluppo simile del nostro ordinamento? La risposta non può essere netta e abbisogna
            di precisazioni. 
In primo luogo va osservato che in
            Germania i Länder hanno poteri ordinamentali sui Comuni (vale a
            dire che la disciplina degli enti locali è di competenza dei Länder
            e non della Federazione). Si tratta di una fondamentale differenza rispetto al
            nostro sistema di autonomie locali, che, tra spinte
            contraddittorie e contrastanti, non ha scelto finora nettamente per un uguale potere
            nelle mani delle Regioni in ragione del diffuso timore (risalente all’Assemblea
            Costituente) di un centralismo regionale. 
In proposito è estremamente
            significativo il complesso sistema di Conferenze miste messo a punto dal d.lgs. 281/1997
            (attuativo della delega contenuta nella l. 59/1997). Vi abbiamo fatto cenno
            incidentalmente nei capitoli precedenti: una Conferenza Stato-Regioni, una Conferenza
            Stato-Città e una Conferenza unificata per le questioni di competenza comune a Regioni
            ed enti locali. Un sistema, dunque, che riflette uno dei caratteri principali del nostro
            regionalismo: poiché a comporre la Repubblica non concorrono (oltre allo Stato) solo le
            Regioni ma anche gli enti locali, la disciplina degli enti locali non spetta alle
            singole Regioni ma allo Stato. Di conseguenza gli enti locali non solo dialogano
            direttamente con lo Stato (Conferenza Stato-Città) ma sono posti su un piano di
            sostanziale parità con le Regioni per ciò che attiene agli interessi comuni (Conferenza
            unificata). 
Nella precedente disciplina
            costituzionale questo sviluppo poteva trovare il proprio fondamento nell’art. 128 che
            affidava allo Stato il potere ordinamentale degli enti locali. Resta da chiedersi se
            oggi, dopo l’espressa abrogazione dell’art. 128, sono poste le premesse per uno sviluppo
            differente e, ancora prima, se sia opportuno uno sviluppo differente. 
Cominciamo da quest’ultima domanda.
            Se a costituire le decisioni di uno Stato federale dovessero concorrere gli interessi
            del centro, quelli dei vari Stati membri e, in più, anche quelli degli enti locali
            (Comuni, Province, Città metropolitane), il rischio di paralisi per contrasto di
            interessi sarebbe altissimo. Questi sistemi complessi trovano a fatica stanze di
            compensazione per i soli interessi federali e statali. Inoltre, anche se gli enti locali
            sono chiamati dalle costituzioni federali a comporre l’ordinamento generale (come
            avviene in alcune costituzioni federali dell’America latina), i rappresentanti degli
            stessi non siedono mai, insieme a quelli degli Stati membri,
            nelle seconde Camere che hanno il compito di partecipare alla formazione della volontà
            federale. 
Passando dal piano dell’opportunità
            a quello delle premesse giuridiche per uno sviluppo del sistema delle autonomie
            territoriali secondo ottiche federali, va innanzitutto segnalata come decisamente
            criticabile nel merito e contraddittoria sul piano della legittimità formale la scelta,
            contenuta nell’art. 11 l.cost. 3/2001, di integrare la composizione della Commissione
            parlamentare per le questioni regionali anche con rappresentanti degli enti locali.
            Privi come sono di ogni potere legislativo (il nuovo art. 117 co. 1 riserva l’esercizio
            della funzione legislativa solo allo Stato e alle Regioni), non si intende quale sia il
            titolo in base al quale gli enti locali dovrebbero concorrere ad esprimere un parere su
            un progetto di legge. 
Per il resto la nuova disciplina
            costituzionale, pur compiendo una scelta netta per un federalismo d’esecuzione, non
            delinea con chiarezza un modello preciso dei rapporti Stato-Regioni-enti locali.
            Potenzialmente le condizioni per uno sviluppo seriale di tali rapporti (lo Stato dialoga
            con le Regioni e queste con gli enti locali), piuttosto che triangolare (il dialogo è
            tra Stato e Regioni da un lato e tra Stato e Comuni dall’altro), sono le seguenti. 
In primo luogo il Senato deve
            trasformarsi in una Camera delle Regioni e non delle autonomie. In secondo luogo, nel
            dare attuazione legislativa alla lett. p) dell’art. 117 co. 2, che attribuisce allo
            Stato la disciplina delle funzioni fondamentali degli enti locali, lo Stato deve
            attenersi a ciò che è effettivamente fondamentale ed essenziale, lasciando che tutto il
            resto sia disciplinato dalle Regioni. Ove queste condizioni si avverassero, gli statuti
            regionali dovrebbero ulteriormente valorizzare, per un verso, il ruolo del Consiglio
            delle autonomie locali, attribuendogli funzioni ulteriori rispetto a quelle previste
            dall’art. 123 ultimo comma e, per l’altro, ogni possibile forma di cooperazione
            verticale (tra Regione ed enti locali) nonché orizzontale (tra gli enti locali
            medesimi). 




Appendice
            

 Il Titolo V della Costituzione: nuovo e
            vecchio testo a confronto



Di ciascun articolo si riporta il nuovo testo, seguito,
            in corsivo, dal testo precedente le riforme. Fra parentesi si danno gli estremi della
            disposizione che ha introdotto il nuovo articolo. 


Art. 114. «La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle
            Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. 
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le
            Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi
            fissati dalla Costituzione. 
Roma è la capitale della Repubblica. La legge dello
            Stato disciplina il suo ordinamento». 
(art. 1, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 114. «La Repubblica
                si riparte in Regioni, Province e Comuni».
        


Art. 115. Abrogato 
(art. 9, 2o comma, legge
            cost. n. 3/2001) 
Art. 115. «Le Regioni
                sono costituite in enti autonomi con propri poteri e funzioni secondo i principi
                fissati nella Costituzione».
        


Art. 116. «Il Friuli-Venezia Giulia, la Sardegna, la
            Sicilia, il Trentino-Alto Adige/Südtirol e la Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste dispongono di
            forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti speciali
            adottati con legge costituzionale. 
La Regione Trentino-Alto Adige/Südtirol è costituita
            dalle Province autonome di Trento e di Bolzano. 
Ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia,
            concernenti le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e le materie indicate dal
            secondo comma del medesimo articolo alle lettere l), limitatamente
            all’organizzazione della giustizia di pace, n) e s), possono
            essere attribuite ad altre Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione
            interessata, sentiti gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui all’articolo 119.
            La legge è approvata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di
            intesa fra lo Stato e la Regione interessata». 
(art. 2, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 116.
            «Alla Sicilia, alla Sardegna, al Trentino-Alto Adige al
                Friuli‑Venezia Giulia e alla Valle d’Aosta sono attribuite
                forme e condizioni particolari di autonomia, secondo statuti speciali adottati con
                leggi costituzionali».
        


Art. 117. «La potestà legislativa è esercitata dallo
            Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti
            dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali. 
Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti
            materie: 
a) politica estera e rapporti internazionali dello
            Stato; rapporti dello Stato con l’Unione europea; diritto di asilo e condizione
            giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione europea; 
b) immigrazione; 
c) rapporti tra la Repubblica e le confessioni
            religiose; 
d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; armi,
            munizioni ed esplosivi; 
e) moneta, tutela del risparmio e mercati finanziari;
            tutela della concorrenza; sistema valutario; sistema tributario e contabile dello Stato;
            armonizzazione dei bilanci pubblici (1); perequazione delle risorse finanziarie; 
f) organi dello Stato e relative leggi elettorali;
            referendum statali; elezione del Parlamento europeo; 
g) ordinamento e organizzazione amministrativa dello
            Stato e degli enti pubblici nazionali; 
h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della
            polizia amministrativa locale; 
i) cittadinanza, stato civile e anagrafi; 
l) giurisdizione e norme processuali; ordinamento
            civile e penale; giustizia amministrativa; 
m) determinazione dei livelli essenziali delle
            prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto
            il territorio nazionale; 
n) norme generali sull’istruzione; 
o) previdenza sociale;
        
p) legislazione elettorale, organi di governo e
            funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane; 
q) dogane, protezione dei confini nazionali e
            profilassi internazionale; 
r) pesi, misure e determinazione del tempo;
            coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell’amministrazione
            statale, regionale e locale; opere dell’ingegno; 
s) tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni
            culturali. 
Sono materie di legislazione concorrente quelle
            relative a: rapporti internazionali e con l’Unione europea delle Regioni; commercio con
            l’estero; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni
            scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione professionale;
            professioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all’innovazione per i settori
            produttivi; tutela della salute; alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile;
            governo del territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di
            navigazione; ordinamento della comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione
            nazionale dell’energia; previdenza complementare e integrativa; (1) coordinamento della
            finanza pubblica e del sistema tributario; valorizzazione dei beni culturali e
            ambientali e promozione e organizzazione di attività culturali; casse di risparmio,
            casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e
            agrario a carattere regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle
            Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi
            fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato. 
Spetta alle Regioni la potestà legislativa in
            riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato. 
Le Regioni e le Province autonome di Trento e di
            Bolzano, nelle materie di loro competenza, partecipano alle decisioni dirette alla
            formazione degli atti normativi comunitari e provvedono all’attuazione e all’esecuzione
            degli accordi internazionali e degli atti dell’Unione europea, nel rispetto delle norme
            di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina le modalità di esercizio del
            potere sostitutivo in caso di inadempienza. 
La potestà regolamentare spetta allo Stato nelle
            materie di legislazione esclusiva, salva delega alle Regioni. La potestà regolamentare
            spetta alle Regioni in ogni altra materia. I Comuni, le Province e le Città
            metropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione
            e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite. 
Le leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che
            impedisce la piena parità degli uomini e delle donne nella vita sociale, culturale ed
            economica e promuovono la parità di accesso tra donne e uomini alle cariche
            elettive.
        
La legge regionale ratifica le intese della Regione
            con altre Regioni per il migliore esercizio delle proprie funzioni, anche con
            individuazione di organi comuni. 
Nelle materie di sua competenza la Regione può
            concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altro Stato, nei
            casi e con le forme disciplinati da leggi dello Stato». 
(art. 3, legge cost. n. 3/2001) 
(1) art. 3 legge cost. 1/2012 
Art. 117.
            «La Regione emana per le seguenti materie norme legislative nei limiti dei
                principî fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le norme stesse
                non siano in contrasto con l’interesse nazionale e con quello di altre Regioni:
                ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla Regione;
                circoscrizioni comunali; polizia locale urbana e rurale; fiere e mercati;
                beneficenza pubblica ed assistenza sanitaria ed ospedaliera; istruzione artigiana e
                professionale e assistenza scolastica; musei e biblioteche di enti locali;
                urbanistica; turismo ed industria alberghiera; tranvie e linee automobilistiche di
                interesse regionale; viabilità, acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale;
                navigazione e porti lacuali; acque minerali e termali; cave e torbiere; caccia;
                pesca nelle acque interne; agricoltura e foreste; artigianato; altre materie
                indicate da leggi costituzionali. Le leggi della Repubblica possono demandare alla
                Regione il potere di emanare norme per la loro attuazione».
        


Art. 118. «Le funzioni amministrative sono attribuite
            ai Comuni salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province,
            Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà,
            differenziazione ed adeguatezza. 
I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono
            titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o
            regionale, secondo le rispettive competenze. 
La legge statale disciplina forme di coordinamento fra
            Stato e Regioni nelle materie di cui alle lettere b) e h) del secondo comma
            dell’articolo 117, e disciplina inoltre forme di intesa e coordinamento nella materia
            della tutela dei beni culturali. 
Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni
            favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento
            di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà». 
(art. 4, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 118.
            «Spettano alla Regione le funzioni amministrative per le
                materie elencate nel precedente articolo, salvo quelle di
                interesse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle leggi della
                Repubblica alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali.
        
Lo Stato può con legge delegare alla Regione
                l’esercizio di altre funzioni amministrative.
        
La Regione esercita normalmente le sue
                funzioni amministrative delegandole alle Province, ai Comuni o ad altri enti locali,
                o valendosi dei loro uffici».
        


Art. 119. «I Comuni, le Province, le Città
            metropolitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel
            rispetto dell’equilibrio dei relativi bilanci, e concorrono ad assicurare l’osservanza
            dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea (1). 
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le
            Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in
            armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica
            e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali
            riferibile al loro territorio. 
La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo,
            senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante. 
Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi
            precedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane e alle Regioni
            di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite. 
Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la
            solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire
            l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
            normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua
            interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e
            Regioni. 
I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le
            Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo i principi generali determinati
            dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all’indebitamento solo per finanziare spese
            di investimento, con la contestuale definizione di piani di ammortamento e a condizione
            che per il complesso degli enti di ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di
            bilancio (1). È esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi contratti». 
(art. 5, legge cost. n. 3/2001) 
(1) art. 4 legge cost. 1/2012
        
Art. 119.
            «Le Regioni hanno autonomia finanziaria nelle forme e nei limiti stabiliti da
                leggi della Repubblica, che la coordinano con la finanza dello Stato, delle
                Provincie e dei Comuni.
        
Alle Regioni sono attribuiti tributi propri
                e quote di tributi erariali, in relazione ai bisogni delle Regioni per le spese
                necessarie ad adempiere le loro funzioni normali.
        
Per provvedere a scopi determinati, e
                particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole, lo Stato assegna per
                legge a singole Regioni contributi speciali.
        
La Regione ha un proprio demanio e
                patrimonio, secondo le modalità stabilite con legge della Repubblica».
        


Art. 120. «La Regione non può istituire dazi di
            importazione o esportazione o transito tra le Regioni, né adottare provvedimenti che
            ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose tra le
            Regioni, né limitare l’esercizio del diritto al lavoro in qualunque parte del territorio
            nazionale. 
Il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni,
            delle Città metropolitane, delle Province e dei Comuni nel caso di mancato rispetto di
            norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave
            per l’incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela
            dell’unità giuridica o dell’unità economica e in particolare la tutela dei livelli
            essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai
            confini territoriali dei governi locali. La legge definisce le procedure atte a
            garantire che i poteri sostitutivi siano esercitati nel rispetto del principio di
            sussidiarietà e del principio di leale collaborazione». 
(art. 6, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 120.
            «La Regione non può istituire dazi d’importazione o esportazione o transito
                fra le Regioni.
        
Non può adottare provvedimenti che
                ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose fra
                le Regioni.
        
Non può limitare il diritto dei cittadini di
                esercitare in qualunque parte del territorio nazionale la loro professione, impiego
                o lavoro».
        


Art. 121. «Sono organi della Regione: il Consiglio
            regionale, la Giunta e il suo Presidente. 
Il Consiglio regionale esercita le potestà legislative
            attribuite alla Regione e le altre funzioni conferitegli dalla Costituzione e dalle
            leggi. Può fare proposte di legge alle Camere.
        
La Giunta regionale è l’organo esecutivo delle
            Regioni. 
Il Presidente della Giunta rappresenta la Regione;
            dirige la politica della Giunta e ne è responsabile; promulga le leggi ed emana i
            regolamenti regionali; dirige le funzioni amministrative delegate dallo Stato alla
            Regione, conformandosi alle istruzioni del Governo della Repubblica». 
(l’art. 1 legge cost. n. 1/1999 ha soppresso nel comma
            2 le parole «e regolamentari» ed ha sostituito il comma 4) 
Art. 121.
            «Sono organi della Regione: il Consiglio regionale, la Giunta e il suo
                presidente.
        
Il Consiglio regionale esercita le potestà
                legislative e regolamentari attribuite alla Regione e le altre funzioni conferitegli
                dalla Costituzione e dalle leggi. Può fare proposte di legge alle Camere.
        
La Giunta regionale è l’organo esecutivo
                delle Regioni.
        
Il Presidente della Giunta rappresenta la
                Regione; promulga le leggi ed i regolamenti regionali, dirige le funzioni
                amministrative delegate dallo Stato alla Regione, conformandosi alle istruzioni del
                Governo centrale».
        


Art. 122. «Il sistema di elezione e i casi di
            ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri componenti della Giunta
            regionale nonché dei consiglieri regionali sono disciplinati con legge della Regione nei
            limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce
            anche la durata degli organi elettivi. 
Nessuno può appartenere contemporaneamente a un
            Consiglio o a una Giunta regionale e ad una delle Camere del Parlamento, ad un altro
            Consiglio o ad altra Giunta regionale, ovvero al Parlamento europeo. 
Il Consiglio elegge tra i suoi componenti un
            Presidente e un ufficio di presidenza. 
I consiglieri regionali non possono essere chiamati a
            rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni. 
Il Presidente della Giunta regionale, salvo che lo
            statuto regionale disponga diversamente, è eletto a suffragio universale e diretto. Il
            Presidente eletto nomina e revoca i componenti della Giunta». 
(art. 2, legge cost. n. 1/1999) 
Art. 122.
            «Il sistema d’elezione, il numero e i casi di ineleggibilità e di
                incompatibilità dei consiglieri regionali sono stabiliti con legge della
                Repubblica.
        
Nessuno può appartenere contemporaneamente a
                un Consiglio regionale e ad una delle Camere del Parlamento o ad un altro Consiglio
                regionale.
        
Il Consiglio elegge nel suo seno un
                Presidente e un ufficio di presidenza per i propri
                lavori.
        
I consiglieri regionali non possono essere
                chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle
                loro funzioni.
        
Il Presidente ed i membri della Giunta sono
                eletti dal Consiglio regionale tra i suoi componenti».
        


Art. 123. «Ciascuna Regione ha uno statuto che, in
            armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i princìpi fondamentali
            di organizzazione e funzionamento. Lo statuto regola l’esercizio del diritto di
            iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la
            pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali. 
Lo statuto è approvato e modificato dal Consiglio
            regionale con legge approvata a maggioranza assoluta dei suoi componenti, con due
            deliberazioni successive adottate ad intervallo non minore di due mesi. Per tale legge
            non è richiesta l’apposizione del visto da parte del Commissario del Governo. Il Governo
            della Repubblica può promuovere la questione di legittimità costituzionale sugli statuti
            regionali dinanzi alla Corte costituzionale entro trenta giorni dalla loro
            pubblicazione. 
Lo statuto è sottoposto a referendum popolare qualora
            entro tre mesi dalla sua pubblicazione ne faccia richiesta un cinquantesimo degli
            elettori della Regione o un quinto dei componenti il Consiglio regionale. Lo statuto
            sottoposto a referendum non è promulgato se non è approvato dalla maggioranza dei voti
            validi». 
(art. 3, legge cost. n. 1/1999) 
«In ogni Regione, lo statuto disciplina il Consiglio
            delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali». 
(comma aggiunto dall’art. 7, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 123. «Ogni
                Regione ha uno statuto il quale, in armonia con la Costituzione e con le leggi della
                Repubblica, stabilisce le norme relative all’organizzazione interna della Regione.
                Lo statuto regola l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e
                provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei
                regolamenti regionali.
        
Lo statuto è deliberato dal Consiglio
                regionale a maggioranza assoluta dei suoi componenti, ed è approvato con legge della
                Repubblica».
        


Art. 124. Abrogato 
(art. 9, 2o comma, legge
            cost. n. 3/2001) 
Art. 124. «Un
                commissario del Governo, residente nel capoluogo della Regione, sopraintende alle
                funzioni amministrative esercitate dallo Stato e le coordina con quelle esercitate
                dalla Regione».
        
 


Art. 125. «Nella Regione sono istituiti organi di
            giustizia amministrativa di primo grado, secondo l’ordinamento stabilito da legge della
            Repubblica. Possono istituirsi sezioni con sede diversa dal capoluogo della Regione». 
(il 1o comma dell’art. 125
            è stato abrogato dall’art. 9, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 125. «Il
                controllo di legittimità sugli atti amministrativi della Regione è esercitato, in
                forma decentrata, da un organo dello Stato, nei modi e nei limiti stabiliti da leggi
                della Repubblica. La legge può in determinati casi ammettere il controllo di merito,
                al solo effetto di promuovere, con richiesta motivata, il riesame della
                deliberazione da parte del Consiglio regionale.
        
Nella Regione sono istituiti organi di
                giustizia amministrativa di primo grado, secondo l’ordinamento stabilito da legge
                della Repubblica. Possono istituirsi sezioni con sede diversa dal capoluogo della
                Regione».
        


Art. 126. «Con decreto motivato del Presidente della
            Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione del
            Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi
            violazioni di legge. Lo scioglimento e la rimozione possono altresì essere disposti per
            ragioni di sicurezza nazionale. Il decreto è adottato sentita una Commissione di
            deputati e senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge
            della Repubblica. 
Il Consiglio regionale può esprimere la sfiducia nei
            confronti del Presidente della Giunta mediante mozione motivata, sottoscritta da almeno
            un quinto dei suoi componenti e approvata per appello nominale a maggioranza assoluta
            dei componenti. La mozione non può essere messa in discussione prima di tre giorni dalla
            presentazione. 
L’approvazione della mozione di sfiducia nei
            confronti del Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto, nonché la
            rimozione, l’impedimento permanente, la morte o le dimissioni volontarie dello stesso
            comportano le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del Consiglio. In ogni caso i
            medesimi effetti conseguono alle dimissioni contestuali della maggioranza dei componenti
            il Consiglio». 
(art. 4, legge cost. n. 1/1999) 
Art. 126. «Il
                Consiglio regionale può essere sciolto, quando compia atti contrari alla
                Costituzione o gravi violazioni di legge, o non corrisponda all’invito del Governo
                di sostituire la Giunta o il Presidente, che abbiano compiuto analoghi atti o
                violazioni.
        
Può essere sciolto quando, per dimissioni o
                per impossibilità di formare una maggioranza, non sia in grado di
                funzionare.
        
Può essere altresì sciolto per ragioni di
                sicurezza nazionale.
        
Lo scioglimento è disposto con decreto
                motivato del Presidente della Repubblica, sentita una Commissione di deputati e
                senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della
                Repubblica. Col decreto di scioglimento è nominata una Commissione di tre cittadini
                eleggibili al Consiglio regionale, che indice le elezioni entro tre mesi e provvede
                all’ordinaria amministrazione di competenza della Giunta e agli atti improrogabili,
                da sottoporre alla ratifica del nuovo Consiglio».
        


Art. 127. «Il Governo, quando ritenga che una legge
            regionale ecceda la competenza della Regione, può promuovere la questione di legittimità
            costituzionale dinanzi alla Corte costituzionale entro sessanta giorni dalla sua
            pubblicazione. 
La Regione, 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, può promuovere la questione di legittimità costituzionale dinanzi alla Corte
            costituzionale entro sessanta giorni dalla pubblicazione della legge o dell’atto avente
            valore di legge». 
(art. 8, legge cost. n. 3/2001) 
Art. 127. «Ogni legge
                approvata dal Consiglio regionale è comunicata al Commissario che, salvo il caso di
                opposizione da parte del Governo, deve vistarla nel termine di trenta giorni dalla
                comunicazione.
        
La legge è promulgata nei dieci giorni
                dalla apposizione del visto ed entra in vigore non prima di quindici giorni dalla
                sua pubblicazione. Se una legge è dichiarata urgente dal Consiglio regionale, e il
                Governo della Repubblica lo consente, la promulgazione e l’entrata in vigore non
                sono subordinate ai termini indicati.
        
Il Governo della Repubblica, quando ritenga
                che una legge approvata dal Consiglio regionale ecceda la competenza della Regione o
                contrasti con gli interessi nazionali o con quelli di altre Regioni, la rinvia al
                Consiglio regionale nel termine fissato per l’apposizione del visto.
        
Ove il Consiglio regionale la approvi di
                nuovo a maggioranza assoluta dei suoi componenti, il Governo della Repubblica può,
                nei quindici giorni dalla comunicazione, promuovere la questione di legittimità
                davanti alla Corte costituzionale, o quella di merito per contrasto di interessi
                davanti alle Camere. In caso di dubbio, la Corte decide di chi sia la
                competenza».
        


Art. 128. Abrogato 
(art. 9, 2o comma, legge
            cost. n. 3/2001)
        
Art. 128. «Le Province
                e i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei principî fissati da leggi generali
                della Repubblica, che ne determinano le funzioni».
        


Art. 129. Abrogato 
(art. 9, 2o comma, legge
            cost. n. 3/2001) 
Art. 129. «Le Province
                e i Comuni sono anche circoscrizioni di decentramento statale e
                regionale.
        
Le circoscrizioni provinciali possono
                essere suddivise in circondari con funzioni esclusivamente amministrative per un
                ulteriore decentramento».
        


Art. 130. Abrogato 
(art. 9, 2o comma, legge
            cost. n. 3/2001) 
Art. 130. «Un organo
                della Regione, costituito nei modi stabiliti da legge della Repubblica, esercita,
                anche in forma decentrata, il controllo di legittimità sugli atti delle Province,
                dei Comuni e degli altri enti locali.
        
In casi determinati dalla legge può essere
                esercitato il controllo di merito, nella forma di richiesta motivata agli enti
                deliberanti di riesaminare la loro deliberazione».
        


Art. 131. «Sono costituite le seguenti Regioni:
            Piemonte; Valle d’Aosta; Lombardia; Trentino-Alto Adige; Veneto; Friuli-Venezia Giulia;
            Liguria; Emilia-Romagna; Toscana; Umbria; Marche; Lazio; Abruzzi; Molise; Campania;
            Puglia; Basilicata; Calabria; Sicilia; Sardegna». 
L’art. 131 è stato modificato dalla legge
            costituzionale 27 dicembre 1963, n. 3, che ha disposto la costituzione del Molise come
            Regione a se stante. 
Art. 131. «Sono
                costituite le seguenti Regioni: Piemonte; Valle d’Aosta; Lombardia; Trentino-Alto
                Adige; Veneto; Friuli-Venezia Giulia; Liguria; Emilia-Romagna; Toscana; Umbria;
                Marche; Lazio; Abruzzi e Molise; Campania; Puglia; Basilicata; Calabria; Sicilia;
                Sardegna».
        


Art. 132. «Si può, con legge costituzionale, sentiti
            i Consigli regionali, disporre la fusione di Regioni esistenti o la creazione di nuove
            Regioni con un minimo di un milione di abitanti, quando ne facciano richiesta tanti
            Consigli comunali che rappresentino almeno un terzo delle popolazioni interessate, e la
            proposta sia approvata con referendum dalla maggioranza delle popolazioni stesse. 
Si può, con l’approvazione della maggioranza delle
            popolazioni della Provincia o delle Province interessate e del Comune o dei Comuni
            interessati espressa mediante referendum e con legge della
            Repubblica, sentiti i Consigli regionali, consentire che Provincie e Comuni, che ne
            facciano richiesta, siano staccati da una Regione e aggregati ad un’altra». 
(art. 9, 1o comma, legge
            cost. n. 3/2001) 
Art. 132. «Si può, con
                legge costituzionale, sentiti i Consigli regionali, disporre la fusione di Regioni
                esistenti o la creazione di nuove Regioni con un minimo di un milione di abitanti,
                quando ne facciano richiesta tanti Consigli comunali che rappresentino almeno un
                terzo delle popolazioni interessate, e la proposta sia approvata con referendum
                dalla maggioranza delle popolazioni stesse.
        
Si può, con referendum e con legge della
                Repubblica, sentiti i Consigli regionali, consentire che Provincie e Comuni, che ne
                facciano richiesta, siano staccati da una Regione e aggregati ad
                un’altra».
        


Art. 133. «Il mutamento delle circoscrizioni
            provinciali e la istituzione di nuove Province nell’ambito di una Regione sono stabiliti
            con leggi della Repubblica, su iniziative dei Comuni, sentita la stessa Regione. 
La Regione, sentite le popolazioni interessate, può
            con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi Comuni e modificare le loro
            circoscrizioni». 
Art. 133. «Il
                mutamento delle circoscrizioni provinciali e la istituzione di nuove Province
                nell’ambito di una Regione sono stabiliti con leggi della Repubblica, su iniziative
                dei Comuni, sentita la stessa Regione.
        
La Regione, sentite le popolazioni
                interessate, può con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi Comuni e
                modificare le loro circoscrizioni e denominazioni».
        


Disposizioni transitorie previste dalle
                leggi costituzionali di riforma del Titolo V della parte seconda della
                Costituzione:
        


Art. 5 della legge cost. n. 1/1999 
(Disposizioni transitorie) 
1. Fino alla data di entrata in vigore dei nuovi
            statuti regionali e delle nuove leggi elettorali ai sensi del primo comma dell’articolo
            122 della Costituzione, come sostituito dall’articolo 2 della presente legge
            costituzionale, l’elezione del Presidente della Giunta regionale è contestuale al
            rinnovo dei rispettivi Consigli regionali e si effettua con le modalità previste dalle
            disposizioni di legge ordinaria vigenti in materia di elezione dei Consigli regionali.
            Sono candidati alla Presidenza della Giunta regionale i
            capilista delle liste regionali. È proclamato eletto Presidente della Giunta regionale
            il candidato che ha conseguito il maggior numero di voti validi in ambito regionale. Il
            Presidente della Giunta regionale fa parte del Consiglio regionale. È eletto alla carica
            di consigliere il candidato alla carica di Presidente della Giunta regionale che ha
            conseguito un numero di voti validi immediatamente inferiore a quello del candidato
            proclamato eletto Presidente. L’Ufficio centrale regionale riserva, a tal fine, l’ultimo
            dei seggi eventualmente spettanti alle liste circoscrizionali collegate con il capolista
            della lista regionale proclamato alla carica di consigliere, nell’ipotesi prevista al
            numero 3) del tredicesimo comma dell’articolo 15 della legge 17 febbraio 1968, n. 108,
            introdotto dal comma 2 dell’articolo 3 della legge 23 febbraio 1995, n. 43; o,
            altrimenti, il seggio attribuito con il resto o con la cifra elettorale minore, tra
            quelli delle stesse liste, in sede di collegio unico regionale per la ripartizione dei
            seggi circoscrizionali residui. Qualora tutti i seggi spettanti alle liste collegate
            siano stati assegnati con quoziente intero in sede circoscrizionale, l’Ufficio centrale
            regionale procede all’attribuzione di un seggio aggiuntivo, del quale si deve tenere
            conto per la determinazione della conseguente quota percentuale di seggi spettanti alle
            liste di maggioranza in seno al Consiglio regionale. 
2. Fino alla data di entrata in vigore dei nuovi
            statuti regionali si osservano le seguenti disposizioni: 
a) entro dieci giorni dalla proclamazione, il
            Presidente della Giunta regionale nomina i componenti della Giunta, fra i quali un
            Vicepresidente, e può successivamente revocarli; 
b) nel caso in cui il Consiglio regionale approvi a
            maggioranza assoluta una mozione motivata di sfiducia nei confronti del Presidente della
            Giunta regionale, presentata da almeno un quinto dei suoi componenti e messa in
            discussione non prima di tre giorni dalla presentazione, entro tre mesi si procede
            all’indizione di nuove elezioni del Consiglio e del Presidente della Giunta. Si procede
            parimenti a nuove elezioni del Consiglio e del Presidente della Giunta in caso di
            dimissioni volontarie, impedimento permanente o morte del Presidente. 


Art. 10 della legge cost. n. 3/2001 
1. Sino all’adeguamento dei rispettivi statuti, le
            disposizioni della presente legge costituzionale si applicano anche alle Regioni a
            statuto speciale ed alle province autonome di Trento e di Bolzano per le parti in cui
            prevedono forme di autonomia più ampie rispetto a quelle già attribuite. 
 


Art. 11 della legge cost. n. 3/2001 
1. Sino alla revisione delle norme del Titolo I della
            parte seconda della Costituzione, i regolamenti della Camera dei deputati e del Senato
            della Repubblica possono prevedere la partecipazione di rappresentanti delle Regioni,
            delle Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le
            questioni regionali. 
2. Quando un progetto di legge riguardante le materie
            di cui al terzo comma dell’articolo 117 e all’articolo 119 della Costituzione contenga
            disposizioni sulle quali la Commissione parlamentare per le questioni regionali,
            integrata ai sensi del comma 1, abbia espresso parere contrario o parere favorevole
            condizionato all’introduzione di modificazioni specificamente formulate, e la
            Commissione che ha svolto l’esame in sede referente non vi si sia adeguata, sulle
            corrispondenti parti del progetto di legge l’Assemblea delibera a maggioranza assoluta
            dei suoi componenti. 





Per saperne di più



I manuali di diritto regionale che tengono conto delle riforme costituzionali sono quelli di A. Anzon Demmig, I poteri delle Regioni, Torino, Giappichelli, 2008; S. Bartole, R. Bin, G. Falcon e R. Tosi, Diritto regionale, Bologna, Il Mulino, 20052; B. Caravita, Lineamenti di diritto costituzionale federale e regionale, Torino, Giappichelli, 20092; P. Caretti e G. Tarli Barbieri, Diritto regionale, Torino, Giappichelli, 20123; A. D’Atena, Diritto regionale, Torino, Giappichelli, 20132; A. Catelani, L’ordinamento regionale, in Trattato di diritto amministrativo, diretto da G. Santaniello, Padova, Cedam, 2006; P. Cavaleri, Diritto regionale, Padova, Cedam, 20095; S. Gambino (a cura di), Diritto regionale e degli enti locali, Milano, Giuffrè, 20092; T. Groppi e M. Olivetti (a cura di), La Repubblica delle autonomie, Torino, Giappichelli, 20032; T. Martines, A. Ruggeri e C. Salazar, Lineamenti di diritto regionale, Milano, Giuffrè, 20129; G. Meale, Diritto regionale e degli enti locali, Bari, Cacucci, 2003; G. Rolla, Diritto regionale e degli enti locali, Milano, Giuffrè, 20092. Per un’analisi del diritto regionale prima delle riforme costituzionali degli anni 1999-2001 cfr. L. Paladin, Diritto regionale, Milano, Cedam, 20007. 
Per esigenze di spazio e stante l’ampiezza della letteratura sugli argomenti affrontati nel volume, ci sia consentito di rinviare alla letteratura contenuta nei citati manuali di Martines, Ruggeri, Salazar e di D’Atena per gli ulteriori approfondimenti. 
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