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Senza conoscere le istituzioni, non esistono salde e praticabili libertà.
Pressoché sconosciuta prima della pandemia da Covid-19, la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano è in realtà la principale sede di confronto tra lo Stato e le autonomie territoriali. È infatti nel sistema delle Conferenze che si gioca la partita tra i principi di unità, autonomia e pluralismo che sono al cuore del dettato costituzionale. Ed è sempre in questa sede che si attua la "leale collaborazione" tra centro e periferia che oggi è indispensabile alla realizzazione del PNRR. Con questo libro riscopriamo il funzionamento di istituzioni che non posseggono un'immagine mediatica, ma che fungono da fondamentale camera di compensazione di conflitti politici e amministrativi che sono propri della nostra democrazia.
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a Valentina,
che mi ha portato al traguardo


Le ragioni di una collana



Il libro che hai in mano fa parte di una collana che﻿, nella mia veste di curatore, insieme al Mulino﻿, ho voluto chiamare «Riscoprire le Istituzioni».  
L’obiettivo di ognuno dei suoi titoli è presentare le fondamenta della nostra democrazia: capire in che modo le Istituzioni italiane si sono affermate, consolidate e trasformate durante settantacinque anni di Costituzione repubblicana, e comprendere le connessioni e i legami con quelle dell’Unione europea, la casa sovranazionale che l’Italia﻿ ha contribuito a fondare e costruire. 
Le Istituzioni, lo sappiamo, vivono dentro ai cambiamenti e alle evoluzioni della società: sono attraversate dagli eventi, interpretate dai loro protagonisti, esposte a squilibri, disfunzioni, degenerazioni che possono anche intaccarne la forza e l’efficacia. Istituzioni malfunzionanti possono divenire causa di arretramento socio-economico, di disaffezione politica, di frustrazione civica; talvolta addirittura oggetto di delegittimazione sociale. Istituzioni stabili, attive e funzionanti garantiscono invece salde e praticabili libertà, senza le quali non avremmo conosciuto quel vivere civile ﻿e pacifico dentro cui ancora oggi si gioca il quotidiano delle nostre esistenze. 
Tenendo insieme cause, ragioni e prospettive, gli studiosi che alimentano questa collana ci aiuteranno allora a riscoprire le Istituzioni repubblicane, e dunque anche quelle europee, presentandole al lettore con rigore scientifico, passione intellettuale e in un lessico aperto a tutti. 
Siamo infatti convinti come autori, pur nella nostra diversità di opinioni, che le Istituzioni non siano soltanto bastioni di libertà e di democrazia, ma anche porte di ingresso alla cittadinanza.  
Per ﻿questi motivi, se utile, l’analisi ﻿sarà accompagnata alla proposta: la descrizione e la prescrizione si incontrano nella consapevolezza che in democrazia – almeno in democrazia – tutto si può riformare se serve a curarne le funzioni e a difenderne le ragioni. 
﻿Francesco Clementi

Prima di cominciare



È il 23 febbraio 2020 e all’ospedale di Alzano Lombardo vengono scoperti i primi due casi di pazienti positivi al Covid-19. Nel giro di una settimana il contagio dilaga in tutta la provincia di Bergamo, soprattutto nella Val Seriana. 
Ma a differenza di quanto accade pochi giorni prima a Codogno, che registra un numero di contagi molto inferiore e ciò nonostante il 21 febbraio viene dichiarata zona rossa, qui non è disposta alcuna chiusura. 
Bergamo e la sua provincia, come noto, hanno pagato un tributo elevatissimo al Coronavirus in termini di vite umane e le immagini del convoglio dell’esercito che nottetempo attraversa la città con le bare che il cimitero non riesce più a contenere restano impresse nella memoria di ciascuno di noi come una delle pagine più drammatiche della storia della Repubblica. 
La vicenda della mancata istituzione della zona rossa nei ﻿Comuni di Alzano e Nembro è emblematica del rimpallo di responsabilità cui l’articolazione multilivello dello Stato può dar luogo quando si tratta di prendere decisioni come queste. 
I Comuni aspettano da un momento all’altro di essere messi in lockdown; la Regione è in attesa delle determinazioni del Governo; il Governo, dal canto suo, sostiene che sia compito della Regione provvedere. Insomma, un vero e proprio scaricabarile, che si risolve solo l’8 marzo con il d.p.c.m. che dispone misure di contenimento rafforzato in tutta la Lombardia e in altre 14 province italiane. 
Di qui il problema del ﻿«chi fa che cosa﻿» in uno Stato regionale come l’Italia, nel quale peraltro i poteri di Regioni ed enti locali sono sensibilmente accresciuti dopo la revisione del Titolo V del 2001; e nel quale sono affidate alle Regioni rilevanti responsabilità di gestione proprio in una materia delicata come la sanità. 
Un problema, va subito detto, che la pandemia non ha fatto altro che ingigantire, ma che non è affatto nuovo e deriva, a ben vedere, da un limite strutturale del regionalismo italiano, cioè dalla mancanza di adeguate sedi di raccordo tra Stato, Regioni ed enti locali, che finisce inevitabilmente per favorire confusione ﻿di ruoli, sovrapposizione di competenze, titubanze nell’assumere le decisioni. 
Sul versante dei rapporti tra centro e periferia che riguarda la tutela della salute dei cittadini la lacuna si avverte ﻿con particolare evidenza, perché questo è un terreno nel quale più forte è l’esigenza di trovare il giusto equilibrio tra unità e autonomia; di conciliare, in altri termini, la necessità che i diritti siano garantiti in modo uniforme su tutto il territorio nazionale con la riserva alle Regioni di spazi di disciplina differenziata, che è ciò in cui consiste, in definitiva, il riconoscimento costituzionale dell’autonomia. 
Si capisce allora perché durante l’emergenza sanitaria molte voci si siano levate contro la riforma del 2001, che è stata messa all’indice ed è diventata il capro espiatorio di tutte le difficoltà che si sono registrate nella gestione della pandemia, in ragione delle troppe competenze devolute alle Regioni che avrebbero ostacolato l’efficace risposta al virus da parte dello Stato. 
In realtà, al contrario di quanto comunemente si creda, il Titolo V ha semplicemente consolidato sul piano costituzionale una tendenza alla regionalizzazione dei modelli organizzativi che, almeno in materia sanitaria, il legislatore aveva già inaugurato a partire dal 1992 con il decreto legislativo n. 502. 
Ciò detto, a più di cinquant’anni di distanza dall’avvento delle Regioni e a oltre venti dalla modifica del Titolo V, è tempo di una riflessione complessiva su come il nostro regionalismo ha sin qui funzionato, anche alla luce delle questioni lasciate aperte dall’emergenza pandemica, per capire come migliorare i rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali in modo che i loro conflitti, pur fisiologici in un sistema multilivello, non degenerino in ostruzionismi e contrapposizioni frontali﻿ che provocano solo paralisi decisionali, inefficienze nell’erogazione dei servizi, asimmetrie nel godimento dei diritti. 
Una riflessione di questo tipo, tuttavia, non deve lasciarsi troppo condizionare dall’esperienza della pandemia perché altrimenti si corre il rischio, sull’onda emotiva del momento, di fornire risposte superficiali e «di pancia» a problemi che meritano invece di essere analizzati in maniera lucida e distaccata. 
L’emergenza, infatti, con tutto il carico di tensioni che trascina con sé e con la drammatizzazione dei fenomeni che inevitabilmente determina, non è la situazione più ﻿consona per valutare ciò che non va nei rapporti tra i diversi livelli di governo e quali riforme si devono realizzare per migliorarli. 
Serve piuttosto ripartire dalle scelte originarie che stanno alla base del disegno costituzionale delle Regioni, per capire come queste scelte siano maturate, quali motivazioni le sorreggano e se queste motivazioni abbiano una perdurante validità; quale sia stata, inoltre, la loro attuazione nel tempo; in che cosa, infine, si siano rivelate carenti e come possano essere eventualmente modificate. 
Solo su questa base si potrà valutare con cognizione di causa se le Regioni siano davvero enti inutili, o persino dannosi, come da più parti si sostiene, e se l’articolazione regionale dello Stato, a settantacinque anni dalla sua previsione costituzionale, sia una forma organizzativa ancora idonea a soddisfare le esigenze della vita odierna e a rispondere alle sfide dei nostri tempi. 
Ebbene questo libro accompagna il lettore lungo l’itinerario appena descritto e lo fa ponendosi dal peculiare angolo visuale del sistema delle Conferenze, che rappresenta la proiezione organizzativa del principio di leale collaborazione, ﻿quel principio che consente allo Stato e alle autonomie territoriali di tener conto delle reciproche ragioni e quindi porta all’adozione di decisioni accettate, in quanto frutto di compartecipazione e non di imposizione dall’alto. 
Non si può dunque parlare del sistema delle Conferenze se prima non si affronta il tema del principio di leale collaborazione. E ciò richiede, a sua volta, di ricostruire le vicende che hanno portato alla formazione delle Regioni e alla loro successiva attuazione, perché è proprio nell’ambito dei rapporti tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali che, a un certo punto, si pone in modo sempre più pressante l’esigenza ﻿di collaborare. 
Di questo principio non c’è traccia nella Costituzione del 1948. La sua progressiva emersione si deve alla Corte costituzionale e avviene di pari passo con la presa di coscienza che le politiche pubbliche, a partire da quelle in materia di programmazione economica, sono sempre più interdipendenti tra loro proprio perché incidono contestualmente su una pluralità di interessi che fanno capo a enti diversi. Il che finisce per rendere imprescindibile, oltre che quanto mai utile, il coordinamento tra questi enti ai fini della miglior soddisfazione dei vari interessi ﻿in gioco. 
A seguito della riforma del 2001 il principio di leale collaborazione viene espressamente costituzionalizzato, anche se solo in riferimento all’esercizio del potere sostitutivo statale; il giudice costituzionale, tuttavia, lo valorizza ben al di là del suo ristretto ambito materiale, riconoscendogli la portata generale di principio che si applica a tutto l’arco dei rapporti tra Stato e Regioni. 
Attraverso la leale collaborazione, dunque, le ragioni dell’unità politica dello Stato e quelle della promozione delle autonomie locali, scolpite nell’art. 5 della Costituzione, trovano un loro armonico contemperamento in vista del corretto funzionamento del sistema regionale. E ciò ne fa ﻿un architrave del nostro regionalismo. 
Nella Costituzione, però, non si dice nulla neppure delle sedi in cui tale principio possa trovare concreta attuazione, il che resta a tutt’oggi il vero tallone d’Achille dello Stato regionale italiano. 
Di qui l’importanza del sistema delle Conferenze. Con tale locuzione si fa riferimento alle relazioni istituzionali che si instaurano tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali all’interno di tre diversi organismi: la Conferenza Permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano (d’ora in avanti Conferenza Stato-Regioni); la Conferenza Stato-città e autonomie locali; la Conferenza Unificata[1]﻿. 
Al loro interno si sviluppa il confronto e il negoziato politico su questioni controverse che riguardano le materie di rispettiva competenza per arrivare alla costruzione di soluzioni condivise, nell’ottica di una sempre maggiore integrazione tra le politiche pubbliche. 
Si tratta di un sistema che nasce inizialmente in modo informale e viene poi formalizzato, dapprima in via amministrativa – la Conferenza Stato-Regioni è istituita nel 1983 con un d.p.c.m. –; poi in via legislativa con la legge n. 400 del 1988, passando per la riforma Bassanini di cui alla legge n. 59 del 1997, fino ad arrivare al decreto legislativo n. 281 del 1997. 
Ed è significativo notare come, ﻿in una sorta di corsi e ricorsi della storia, il primo atto istitutivo della Conferenza Stato-Regioni – il d.p.c.m. – sia lo stesso che quarant’anni dopo sarebbe diventato (tristemente) noto all’opinione pubblica durante la pandemia e sul quale un’altra Conferenza – quella dei ﻿presidenti delle Regioni e delle Province autonome – sarebbe stata chiamata a dare il parere ai fini della sua adozione. 
A questa evoluzione corrisponde il progressivo ampliamento delle funzioni di tali organi, che vengono ormai coinvolti in tutti i processi decisionali di interesse regionale e infraregionale, offrendo a Regioni ed enti locali i luoghi in cui partecipare al procedimento di adozione di un atto statale attraverso la formulazione di pareri obbligatori ﻿o la conclusione di intese.﻿ 
Al punto che la Corte costituzionale, ﻿nella sentenza ﻿n. 31 del 2006, definisce il sistema delle Conferenze «una delle sedi più qualificate per l’elaborazione di regole destinate a integrare il parametro della leale collaborazione». 
Ecco dunque il nesso inscindibile tra Conferenze e leale collaborazione: le une sono in funzione dell’altro, le gambe che consentono al principio di camminare. In un assetto costituzionale come il nostro, pervaso da un forte pluralismo istituzionale, infatti, la presenza di tre livelli di governo territoriale pone l’esigenza ineludibile di definire un sistema di regole che, nel rispetto delle competenze di ognuno, consenta di improntare i rapporti reciproci a uno spirito di genuina collaborazione, perché solo in questa logica è possibile raggiungere obiettivi comuni nel preminente interesse dei cittadini e rendere più efficace l’azione dell’organo che prende la decisione. 
Questa esigenza, agli albori dell’ordinamento regionale, non è affatto sentita. Le Regioni nascono innestate nel tronco di uno Stato fortemente accentrato e dunque si tratta soprattutto di proteggere i loro spazi di autonomia dalle ingerenze del potere centrale. 
Di qui l’idea che Stato e Regioni abbiano sfere di interessi rigorosamente distint﻿e, delimitate dalle materie elencate nell’art. 117 della Costituzione, con la conseguenza che l’uno si occupa delle grandi questioni di carattere nazionale, mentre le altre fanno valere le loro peculiarità, ma pur sempre nel quadro di principi comuni. 
Insomma, la logica che governa il riparto delle competenze tra il legislatore statale e il legislatore regionale è quella della rigida separazione, perché con questo schema si ritiene di poter ﻿garantire ﻿al meglio l’autonomia costituzionale delle Regioni appena istituite; e il modello che ne deriva è quello di un regionalismo duale, ispirato cioè all’idea che Stato e Regioni siano due rette parallele che non si incontrano mai e siano in continua competizione nel rivendicare il rispetto delle loro reciproche attribuzioni. 
Ebbene, ﻿a un contesto ﻿del genere, improntato a una ﻿visione garantista dell’ordinamento regionale, l’idea della collaborazione non poteva che essere estranea. Ma ben presto ci si rende conto che il concetto di materia è estremamente fluido e che le materie non si prestano a essere ricomprese all’interno di ambiti ben delimitati. 
L’eterogeneità e la trasversalità degli interessi che sono sottesi a ogni singola materia, infatti, ﻿fanno sì che il dato assolutamente prevalente sia, al contrario, quello che la Corte costituzionale chiama l’«intreccio delle competenze» degli enti alla cui cura tali interessi sono affidati. 
Si rivela così ﻿del tutto utopistica la pretesa di considerare Stato e Regioni come due ordinamenti completamente separati e distinti, ciascuno avente il proprio raggio d’azione e operante rigorosamente all’interno di quello. Le intersezioni sono inevitabili e con esse le invasioni di campo. 
Ecco allora che il problema vero diventa quello di creare nessi, cioè momenti di raccordo tra i diversi livelli di governo, che consentano loro di esercitare in modo coordinato le rispettive competenze quando queste investono ambiti di comune interesse, al fine di evitare conflitti che vengono poi scaricati sulla Corte costituzionale; con tutte le conseguenze che ciò comporta in termini di aumento del contenzioso fra Stato e Regioni e di sovraccarico del lavoro per il giudice delle leggi. 
La soluzione di questo problema si chiama, appunto, leale collaborazione e segna il passaggio dal regionalismo competitivo al regionalismo cooperativo. In forza di tale principio, quando si tratta di perseguire un obiettivo comune, tutti gli sforzi dei soggetti coinvolti devono tradursi in un impegno corale alla sua realizzazione. 
E ciò vale tanto per l’azione degli enti territoriali, quanto per quella dei poteri dello Stato. La leale collaborazione, in fondo, sta ai rapporti tra ﻿Istituzioni come la solidarietà sta a quelli tra i cittadini. 
Ma nonostante il rilievo che il principio di leale collaborazione ha ormai acquisito nel sistema costituzionale, il nostro regionalismo ﻿non può essere ancora pienamente inquadrato all’interno del modello cooperativo. 
Infatti, per quanto sia stato elevato a rango costituzionale, per quanto si sia tradotto in sedi e procedure che gli danno sostanza, per quanto sia divenuto centrale nella giurisprudenza della Corte, il principio di lealtà resta pur sempre trapiantato in un ordinamento ispirato alla separazione delle competenze. E ciò è fonte inevitabilmente di tensioni e squilibri. 
In primo luogo va osservato come la leale collaborazione consista in una partecipazione procedimentale che riguarda il momento di attuazione della legge, non quello della sua formazione. 
L’esigenza di prevedere adeguati strumenti di coinvolgimento di Regioni ed enti locali a salvaguardia delle loro competenze si situa, cioè, a valle del procedimento legislativo, quando si tratta, appunto, di dare esecuzione in via amministrativa (o regolamentare) a una determinata norma di legge. 
Ma nella fase generativa dell’atto legislativo non c’è nessun obbligo per le Camere di determinarne il contenuto in modo che rispecchi anche il punto di vista delle autonomie territoriali. 
Secondariamente l’intesa, che rappresenta la forma più forte di questa partecipazione﻿ perché comporta che tutti i soggetti coinvolti siano messi sullo stesso piano, dimodoché senza il consenso di Regioni ed enti locali l’atto non può essere adottato, si è andata via via indebolendo, ﻿dato che a certe condizioni l’autorità statale può comunque decidere unilateralmente prescindendo del tutto da essa. 
Infine, le diverse emergenze che il paese ha dovuto fronteggiare in questi anni – da quella economica a quella pandemica –, nonché la delicata fase di implementazione del ﻿Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), hanno comportato un sensibile ridimensionamento del principio di lealtà, che si è tradotto in un coordinamento sempre più ﻿flebile tra i diversi livelli di governo e in una complessiva perdita di influenza delle autonomie nei processi decisionali statali. 
Di pari passo, anche il sistema delle Conferenze ha subito una progressiva marginalizzazione in favore del ruolo di primo piano assunto dalla Conferenza delle Regioni e dal suo presidente. 
Si tratta di tendenze molto eloquenti, che danno il polso dell’attuale stato di incertezza dell’ordinamento regionale italiano, in bilico tra neocentralismo di ritorno e prospettive di ulteriore differenziazione; ed evidenziano, in ogni caso, come la via italiana al regionalismo cooperativo sia ancora lunga e tortuosa. 
Il principio di leale collaborazione resta, nondimeno, la chiave di volta per imprimere al nostro ordinamento il cambio di passo necessario a consentirne l’evoluzione verso un modello autenticamente cooperativo. A tal fine, tuttavia, devono ricorrere due presupposti tuttora mancanti. 
Il primo è la valorizzazione del ruolo e della presenza del sistema delle Conferenze, attraverso un aggiornamento della sua disciplina legislativa che, da una parte, ne semplifichi la struttura e dall’altra ne rafforzi il corredo funzionale al fine di garantire, anche alla luce delle lezioni tratte dalla pandemia, che la cooperazione tra Stato e autonomie territoriali sia sempre tempestiva e adeguata, tanto nella normalità, quanto nell’emergenza. 
Da questo punto di vista la partecipazione regionale e locale al procedimento che sfocia nell’adozione dell’atto statale deve essere effettiva e non solo astrattamente possibile; deve mettere in condizione la componente autonomistica di potere valutare le posizioni della controparte statale con un congruo margine di tempo, in modo che possa esprimersi sempre a ragion veduta; deve incidere concretamente sul provvedimento finale affinché questo tenga conto dei risultati di tale partecipazione. Insomma, Regioni ed enti locali devono diventare attori protagonisti dei processi decisionali e non mere comparse. 
A un simile intervento sul piano legislativo dovrebbe poi accompagnarsi il riconoscimento del sistema delle Conferenze anche a livello costituzionale; nonché una riforma del bicameralismo che porti alla trasformazione del Senato in una seconda Camera territoriale, ﻿dando così rilievo alla leale collaborazione anche ai fini della formazione della legge. 
La seconda condizione indispensabile alla piena attuazione del principio cooperativo è tutta politica e richiede che entrambe le parti in causa – Stato e autonomie territoriali – siano incessantemente animate da quella che il presidente Mattarella ha definito una «positiva attitudine collaborativa»: abbiano cioè la capacità di guardare anche al di là dei rispettivi ambiti di competenza, pensando al plurale e condividendo un atteggiamento costruttivo di apertura al dialogo e disponibilità al confronto ogniqualvolta si tratta di decidere su questioni di comune interesse. 
Questa condivisione richiede, da parte dello Stato, di introiettare senza riserve l’idea che il pluralismo istituzionale non sia un intralcio – e neppure un mero costo da tagliare –, ma un valore da preservare al meglio per vivificare la democrazia nei territori, avvicinando la gestione degli interessi ai diretti interessati e favorendo il controllo di questi ultimi sui loro governanti. 
Lo Stato, in altre parole, non deve più ostentare alcuna posizione di supremazia nei confronti di Regioni ed enti locali, ma deve piuttosto assumere il ruolo di regista del sistema multilivello, comportandosi come un direttore d’orchestra che coordina l’esecuzione dei diversi musicisti affinché i loro strumenti risultino perfettamente accordati e compongano una melodia armoniosa. 
A ben vedere è proprio di questa regia unitaria che più si è sentita la mancanza durante la pandemia, specie nella prima ondata. Ciò nondimeno, lo Stato regionale ha comunque superato la prova dell’emergenza, perché ha saputo rispondere alle avversità in modo flessibile e dinamico, rivelando una capacità di adattamento che lo Stato unitario ben difficilmente avrebbe saputo esibire. 
﻿Il che conferma come il nostro regionalismo rest﻿i il tipo di Stato ancora oggi preferibile. Le critiche ﻿pur fondate che spesso gli vengono rivolte, infatti, non giustificano il ritorno al centralismo statale e a tutti gli inconvenienti che esso comporta: decisioni più lontane dai cittadini; minor controllo dei governati sui governanti; una macchina pubblica più lenta e farraginosa; lo svilimento delle energie del territorio. 
Sul versante regionale e locale, invece, la condivisione richiede di abbandonare la logica meramente difensiva che porta ad anteporre gli egoismi territoriali all’interesse generale del paese e a concepire l’autonomia come mera appropriazione di competenze, anziché come responsabilità di prendere decisioni per rispondere ai bisogni della propria comunità. 
Ecco dunque che così concepita la leale collaborazione si configura come ﻿l’indispensabile metodo di governo che deve presiedere alle relazioni tra centro e periferia nella Repubblica delle autonomie. 
Quando diventerà naturale per Stato, Regioni ed enti locali ispirare la loro condotta a questa reciproca ﻿comprensione; e quando questo modo di agire troverà sedi e procedure adeguate con cui prendere forma, allora – e solo allora – l’approdo al regionalismo cooperativo potrà dirsi finalmente compiuto.


[1]  Non si prende invece in considerazione la Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica, prevista dalla legge n. 42 del 2009 e istituita dal d.lgs. n. 68 del 2011, perché si tratta di una sede di raccordo ad hoc, specializzata e non generale, che si occupa delle questioni relative alla finanza pubblica e all’ordinamento finanziario degli enti territoriali.



Capitolo primo 

Un regionalismo senza raccordi 



1. Il disegno costituzionale delle Regioni e le sue originarie carenze 



La questione regionale non nasce in Assemblea costituente. In quella sed﻿e risuonano gli echi di un dibattito che ﻿si era ﻿già sviluppato nel periodo risorgimentale quando, intorno alla necessità di unificare il nuovo Stato anche dal punto di vita legislativo e amministrativo, si scontrano due visioni di fondo: quella federalista, propugnata in particolare da Cattaneo﻿, e quella unitaria, che ha in Mazzini uno dei suoi esponenti di punta. 
Dopo la proclamazione del Regno d’Italia viene avviata un’imponente opera di produzione normativa, la quale tuttavia risente del timore che il riconoscimento delle autonomie e del decentramento possa minare la fragile unità appena raggiunta. Ciò porta alla costruzione, sul modello francese, di un’amministrazione uniforme e fortemente accentrata, anche per tentare di recuperare il (già ampio) divario fra Nord e Sud. 
È in questa fase che si afferma quell’equazione fra unità politica e uniformità amministrativa, che avrebbe rappresentato la cifra dominante di tutta la vicenda istituzionale postunitaria e che tanto avrebbe condizionato la cultura giuridica del nostro paese anche dopo l’entrata in vigore della Costituzione. 
I primi concreti vagiti di regionalismo si ritrovano nel progetto Minghetti del 1861, che costruisce la Regione come circoscrizione amministrativa dello Stato – accanto alle Province, ai Circondari e ai Comuni – con a capo un governatore che esercita sul territorio funzioni di competenza dei ministeri. 
Si tratta, dunque, di un mero ente di decentramento amministrativo che però aveva, secondo Cavour, «un colore troppo acceso di federalismo» in ragione delle sue dimensioni e quindi appariva del tutto avulso rispetto al sistema amministrativo piemontese, disegnato nel 1﻿859 da Rattazzi e poi esteso all’intero territorio nazionale. Di qui il fallimento di quel progetto. 
La ripresa del pensiero regionalista si ha nel primo dopoguerra grazie al contributo del Partito popolare di ﻿Luigi Sturzo, il cui programma politico si ﻿basa, fra l’altro, sul rafforzamento delle autonomie locali e sull’istituzione della Regione quale ente elettivo, rappresentativo, autonomo-autarchico, e amministrativo-legislativo. 
Quando si arriva in Assemblea costituente, intorno alla creazione delle Regioni si confrontano due opinioni contrapposte: quella dei fautori del cosiddetto regionalismo politico, cioè dell’idea che la Regione debba esercitare non solo funzioni amministrative, ma anche legislative; e quella dei sostenitori del regionalismo amministrativo, per i quali invece il ruolo dell’ente regionale deve limitarsi a dare esecuzione, sul piano amministrativo, alle leggi dello Stato. 
In base a questa corrente di pensiero, infatti, l’attribuzione di poteri legislativi alla Regione non è altro che l’anticamera del federalismo e alle leggi regionali può essere consentito, tutt’al più, di dare attuazione a quelle statali. 
Alla fine prevale l’opzione in favore del regionalismo politico, ma con l’attribuzione di una potestà legislativa molto limitata, perché la Regione legifera solo in poche materie espressamente elencate e per di più solo nel quadro dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato. 
Come avrebbe sintetizzato ﻿Meuccio Ruini, presidente della commissione dei 75 che ha redatto il progetto di Costituzione, la Regione «non sorge federalisticamente […] L’autonomia accordata eccede quella meramente amministrativa; ma si arresta prima della soglia federale e si attiene al tipo di Stato regionale». 
Sul piano amministrativo, poi, viene introdotto il principio del parallelismo tra legislazione e amministrazione, ai sensi del quale le Regioni esercitano le funzioni amministrative nelle materie in cui hanno anche competenze legislative; ma per evitare che la burocrazia ministeriale possa riprodursi a livello regionale si prevede che l’esercizio delle funzioni regionali avvenga normalmente attraverso delega agli enti locali o avvalendosi dei loro uffici. 
L’attività delle Regioni, infine, viene assoggettata a una serie di controlli molto pervasivi da parte dello Stato: un controllo preventivo di legittimità sia sugli atti amministrativi, che sulle leggi regionali; un controllo sugli organi, con la possibilità di arrivare allo scioglimento dei Consigli regionali. 
Alle Regioni, insomma, vengono attribuite una serie di competenze costituzionalmente garantite che esse possono altresì difendere davanti alla Corte costituzionale quando vengano violate dal legislatore statale. 
In ciò si rinviene l’impronta garantistica del modello costituzionale del ’48, che separa nettamente le sfere di competenza dello Stato e delle Regioni, in una logica meramente difensiva dell’autonomia regionale. 
C’è, al fondo, l’idea che solo una rigida separazione delle competenze possa mettere le Regioni al riparo dalle invasioni di campo da parte dello Stato; e che dunque le materie siano o tutte statali o tutte regionali, senza nessuna possibile «terra di mezzo». 
Ma questa ricostruzione cartesiana dei rapporti tra Stato e Regioni, come se fossero pianeti che gravitano ognuno intorno alla propria orbita, si ﻿rivela﻿ fallace﻿: ﻿﻿ben presto, infatti, l’esperienza si sarebbe incaricata di dimostrare l’indispensabilità di momenti di coordinamento tra i due livelli di governo per garantire l’esercizio integrato delle rispettive competenze. 
Il problema, però, è che nel testo costituzionale del 1948 le sedi di raccordo sono del tutto assenti, eccezion fatta per la commissione bicamerale per le questioni regionali, chiamata a dare un parere nei casi di scioglimento del Consiglio regionale. Né la previsione del Senato eletto «a base regionale» o l’integrazione del Parlamento in seduta comune con i delegati delle Regioni per l’elezione del presidente della Repubblica possono ritenersi validi surrogati. 
Una simile lacuna, a ben vedere, neppure stupisce più di tanto se si considera che i raccordi sono visti dai Costituenti come istituti tipici del federalismo, in particolare del federalismo cooperativo, che è l’assetto nel quale l’articolazione territoriale del potere statale si coniuga con i fini dello Stato sociale; e dunque comporta integrazione delle competenze e collaborazione nel loro esercizio. 
Questo modello nasce nel sistema federale statunitense durante il New Deal roosveltiano, il programma di politica economica adottato in risposta alla Grande Depressione del 1929. 
In quegli anni la giurisprudenza della Corte suprema, fondandosi soprattutto sulla Commerce Clause, attribuisce al Congresso il potere di disciplinare completamente l’attività economica interna a uno Stato che incida significativamente sugli scambi commerciali tra gli Stati. 
E poiché i Padri fondatori avevano assegnato un grande rilievo al commercio tra i singoli Stati, dettare la disciplina di qualunque profilo a esso attinente equivaleva, in sostanza, al potere di regolare oggetti che prima erano ritenuti di esclusiva competenza statale. 
Di qui la fortissima espansione del potere normativo federale, che segna di fatto la fine del modello federale dei poteri enumerati a cui si ispirava l’originario disegno costituzionale degli Stati Uniti. 
L’Assemblea costituente, tuttavia, scarta subito l’ipotesi federalista come soluzione per risolvere il problema regionale italiano, perché la ritiene pericolosa per l’unità nazionale. Con la conseguenza di lasciare inevasa anche la fondamentale questione dei ﻿momenti di collegamento tra Stato e autonomie territoriali﻿, specie sul versante dell’amministrazione, che avrebbe alla fine preso il sopravvento per il progressivo consolidarsi della Regione più come ente amministrativo che legislativo. 
Proprio qui sta uno dei principali limiti del modello costituzionale. Un limite che avrebbe inesorabilmente condizionato tutto il successivo sviluppo del regionalismo italiano, ﻿anche perché alla costruzione dell’ordinamento dello Stato su basi di autonomia, ai sensi del principio fondamentale di cui all’art. 5 Cost., e al conferimento di poteri legislativi alle Regioni, non ha mai corrisposto quella che ne sarebbe stata la naturale conseguenza, ossia la modifica della struttura del Parlamento per portare l’autonomia al centro del sistema costituzionale. 
Al punto che ﻿Luigi Sturzo, nel constatare come «la regione che ci presenta la Costituzione non sia quella che i regionalisti hanno vagheggiato e voluto da sì lungo tempo», avrebbe amaramente commentato che «il passaggio dall’idea al fatto è spesso penoso». 

2. Dal congelamento costituzionale al tardivo disgelo 



È noto che l’avvento delle Regioni non coincide con l’entrata in vigore della Costituzione il 1o gennaio 1948. Nonostante l’introduzione dell’ente regionale ﻿rappresenti una delle più importanti novità del testo costituzionale e nonostante l’VIII disposizione transitoria ﻿preveda che i nuovi Consigli regionali si ﻿debbano eleggere entro un anno, le prime elezioni regionali si tengono il 7 e l’8 giugno del 1970, con ben ventidue anni di ritardo (sic!). 
Le cause di questo lungo letargo sono tutte politiche. La vittoria della Dc alle elezioni del 18 aprile 1948 e l’acuirsi delle tensioni legate alla ﻿guerra fredda, con la ferma contrarietà del Pci all’adesione dell’Italia al Patto atlantico, producono la cosiddetta conventio ad excludendum, cioè quella prassi politica che porta alla sistematica estromissione del Partito comunista dall’area di governo e dunque alla formazione di un sistema politico bloccato. 
In questo scenario le Regioni diventano terreno di scontro politico, perché rappresentano un centro di potere che può fare da contraltare al Governo centrale. E dunque, in un singolare gioco delle parti, il Partito comunista, che le aveva osteggiate in Assemblea costituente, adesso ne diventa un convinto sostenitore, pensando di poter così recuperare sul piano locale lo spazio di governo che gli ﻿è precluso a livello nazionale. 
Invece la Democrazia cristiana, da sempre filoregionalista, attenua fortemente il suo favore nei confronti dell’istituto regionale, mettendo in atto quello che Piero Calamandrei – uno dei nostri Padri costituenti – ha chiamato l’«ostruzionismo di maggioranza», ossia ritardando gli adempimenti necessari alla loro attuazione al fine di sbarrare la strada alla temuta ascesa delle sinistre. 
Anche la IX disposizione transitoria è rimasta lettera morta. In base a essa la legislazione dello Stato si adegua, entro tre anni, alle nuove competenze legislative regionali. E ciò viene interpretato nel senso che il Parlamento si deve limitare a legiferare per grandi principi, approvando le cosiddette leggi cornice, mentre le questioni di interesse locale devono essere lasciate alle Regioni. 
Tuttavia la legge n. 62 del 1953, nel disciplinare la costituzione e il funzionamento degli organi regionali, stabilisce che i legislatori regionali non possano legiferare se lo Stato non ha prima adottato le leggi cornice. 
Ciò comporta che l’eventuale inerzia statale può rinviare sine die l’esercizio delle competenze legislative delle Regioni e dunque pregiudicare in modo irrimediabile la loro autonomia costituzionalmente garantita, rimettendola alla totale discrezionalità del Parlamento. 
Le uniche Regioni a essere reali e non virtuali sono quelle ad autonomia speciale. Alcune di esse esistono già da prima dell’entrata in vigore della Costituzione: il decreto legislativo luogotenenziale n. 545 del 1945 attribuisce un «ordinamento particolare» alla Valle d’Aosta; lo statuto della Sicilia viene approvato con regio decreto legislativo n. 455 del 1946. 
A sua volta il regio decreto-legge n. 21 del 1944 istituisce l’Alto commissariato per la Sardegna, mentre l’accordo De Gasperi-Gruber del 5 settembre 1946, a tutela della minoranza di lingua tedesca in Sudtirolo, crea le premesse per la successiva approvazione dello statuto della Regione Trentino-Alto Adige (l. cost. n. 5 del 1948). 
L’attuazione degli statuti speciali segna dunque la prima fase del regionalismo italiano, ma mette altresì una seria ipoteca sul destino delle Regioni ordinarie. Nei decreti legislativi di attuazione degli statuti speciali, infatti, il Governo inaugura quella che l’ex ministro della Pubblica amministrazione Franco Bassanini definisce la «tecnica del ritaglio» e che poi ﻿sarà utilizzata anche per il trasferimento delle funzioni alle Regioni o﻿rdinarie. 
In sostanza, le funzioni statali nelle materie di competenza regionale non vengono integralmente trasferite alle Regioni, ma all’interno di ciascuna materia viene, ﻿appunto, ritagliata una porzione di disciplina che è ritenuta di preminente interesse nazionale e quindi riservata allo Stato. La conseguenza non può che essere quella di un forte ridimensionamento dell’autonomia regionale, tanto per le Regioni speciali, quanto per quelle ordinarie. 
Lo scenario cambia alla fine degli anni Sessanta del Novecento quando, nel mutato clima politico propiziato dalla formazione dei primi governi di ﻿Centrosinistra, maturano le condizioni per approvare le misure necessarie per dare piena funzionalità alle Regioni: in particolare, la legge n. 108 del 1968 sulle elezioni dei Consigli regionali e la n. 281 del 1970 sulla finanza regionale. 
Quest’ultima disciplina segna per le Regioni un vero ﻿e proprio punto di svolta. Nel modificare la previsione del 1953 che condiziona l’esercizio della potestà legislativa regionale alla preliminare adozione delle leggi cornice,﻿ stabilisce infatti che il legislatore regionale può comunque legiferare ﻿senza dover più attendere i principi fondamentali dello Stato, ﻿potendoli ricavare ﻿direttamente dalla legislazione vigente. 
Nel giugno del 1970, con l’elezione dei primi Consigli regionali, sembrano dunque sussistere tutte le premesse politiche e istituzionali ﻿affinché ﻿i legislatori regionali ﻿possano svolgere al meglio la loro funzione. 
Quelle elezioni ﻿peraltro si svolgono in un clima di grande fermento politico-culturale per le molte attese che sono riposte nell’avvento delle Regioni, viste come uno strumento per vivificare a livello locale la partecipazione alla vita pubblica e per rinnovare l’intera struttura dello Stato, realizzando un nuovo modo di amministrare e di legiferare. «Le Regioni per la partecipazione», «Le Regioni per la riforma dello Stato» sono ﻿solo alcuni degli slogan più in voga del momento. 
D’altronde in quegli anni il Parlamento approva tutta una serie di leggi importanti per allargare i canali della partecipazione popolare, come la legge attuativa dei referendum (l. n. 352 del 1970), lo statuto dei lavoratori (l. n. 300 del 1970), la legge sugli organi collegiali nella scuola (l. n. 477 del 1973). 
Quando poi vengono adottati gli statuti regionali nel 1971 e si avvia la seconda regionalizzazione, con la legge delega n. 382 del 1975 e il d.p.r. n. 616 del 1977, si parla addirittura di «fase costituente» delle Regioni. 
In realtà, le tante aspettative che circondano l’avvio dell’esperienza regionale ﻿vengono ben presto ﻿disattese e si apre quella che ﻿lo studioso Giorgio Pastori﻿ ha definito la fase delle «Regioni senza regionalismo». 
Bisogna in primo luogo considerare che il contesto﻿ politico, economico e sociale in cui, nel 1970, vengono attuate le Regioni è completamente diverso da quello che, nel 1948, fa da sfondo alla loro istituzione. 
Dopo venti anni di congelamento costituzionale il legislatore statale, complice il conservatorismo delle burocrazie ministeriali, continua a legiferare come ﻿prima, ﻿come se le Regioni non fossero mai nate, disciplinando le materie regionali anche con norme puntuali ﻿anziché limitarsi a fissare i principi fondamentali. 
Il Parlamento, in sostanza, non ha mai imparato a fare le leggi come vuole l’art. 5 della Costituzione, ossia adeguando i metodi della sua legislazione alle esigenze delle autonomie; e in questo viene assecondato dall’atteggiamento compiacente della Corte costituzionale, che riconosce carattere cedevole alla normativa statale di dettaglio, cioè la ritiene valida ed efficace fin quando la Regione non ﻿intervenga emanando le norme di sua competenza. 
Non ﻿basta. La legge n. 281 del 1970, nel dare inizio al primo trasferimento di funzioni alle Regioni, riserva allo Stato il potere di indirizzo e coordinamento delle attività regionali che attengono a esigenze di carattere unitario, con la conseguenza che in queste materie la validità della legge regionale può dipendere non solo dalla legge statale, ma anche da un regolamento dello Stato e perfino da un suo atto amministrativo. Con buona pace della gerarchia delle fonti del diritto! 
Per la Corte costituzionale, infatti, l’indirizzo e coordinamento non è altro che il «risvolto positivo» dell’interesse nazionale ﻿(sent. n. 39 del 1971), che rappresenta il limite più pervasivo alla competenza legislativa delle Regioni; un limite di merito, originariamente rimesso al controllo del Parlamento, ma che la Corte trasforma in limite di legittimità e assoggetta al suo controllo, interpretandolo non già – in negativo – come un vincolo per il legislatore regionale, bensì – in positivo – come un presupposto per legittimare l’intervento del legislatore statale. 
In tal modo il giudice costituzionale consegna nelle mani dello Stato un formidabile grimaldello per «rompere» il riparto costituzionale delle competenze e per affermare la propria supremazia ogniqualvolta esso ravvisi – praticamente a suo insindacabile giudizio – l’esistenza di interessi che per loro natura o dimensione riguardano l’intera comunità nazionale﻿; e che dunque possono trovare adeguata soddisfazione solo attraverso una disciplina unitaria da parte dello Stato. 
Insomma, basta che lo Stato evochi la mera sussistenza di un interesse nazionale ﻿perché possa aprirsi qualunque varco, modificando a proprio vantaggio il riparto costituzionale delle competenze in modo da poter esercitare una funzione di cui non è titolare in base all’art. 117. 
Di qui l’equazione tra interesse nazionale e competenza statale che è stata la cifra qualificante del primo regionalismo italiano e sui cui si è costruita la sistematica opera di erosione delle competenze legislative e amministrative delle Regioni. 
Non solo. È bensì vero che le Regioni possono ormai legiferare senza dover più attendere i principi fondamentali dettati dallo Stato; e possono quindi giocare d’anticipo rispetto al legislatore statale, come pure è accaduto, ad esempio, per la legge lombarda del 1974 sull’inquinamento idrico, che anticipa la legge Merli del 1976, o per quella emiliano-romagnola che anticipa la nascita del servizio sanitario nazionale nel 1978. 
Ma nella perdurante assenza di nuove leggi cornice questi principi vengono desunti da leggi vecchie e ciò finisce per limitare ulteriormente la capacità di innovazione della legislazione regionale, già del resto condizionata dalla propensione del legislatore statale a occupare ﻿ambiti non di sua pertinenza attraverso le norme di dettaglio, l’interesse nazionale, il potere di indirizzo e coordinamento. 
Il che contribuisce a far sì che le Regioni si accontentino di spazi piccoli e che quindi la loro legislazione, anziché cimentarsi in disegni di governo regionale, si occupi prevalentemente di interessi microsettoriali, o al massimo riproduca nell’ordinamento regionale modelli organizzativi già adottati dallo Stato, riducendosi in pratica a una normazione di carattere provvedimentale. Di qui la diffusa constatazione che le Regioni – salvo rare eccezioni – abbiano sostanzialmente fallito come legislatori. 
Né le cose ﻿vanno meglio sul versante dell’amministrazione. Il primo organico passaggio di funzioni e personale statali alle Regioni, avviato dalla delega contenuta nella legge n. 281 del 1970, è segnato da limiti e timidezze. 
I decreti di trasferimento del 1972, infatti, sono informati a quella stessa «tecnica del ritaglio» adottata dal legislatore statale nei confronti delle Regioni speciali e dunque comportano un processo di frammentazione delle funzioni che, a seconda del carattere regionale o nazionale dell’interesse coinvolto, vengono ora delegate, ora lasciate in capo all’amministrazione, producendo incertezze e duplicazioni. 
Per quanto poi l’art. 17 della legge n. 281 preveda che il trasferimento debba avvenire «per settori organici di materie», così da dare corpo al profilo politico di Regione che emerge ﻿dai loro statuti, questa prima regionalizzazione ha una portata molto più circoscritta, sia per i ritagli che la caratterizzano, sia perché per ogni materia dell’art. 117 viene individuato un ministero di riferimento e si considerano solo le competenze di quel ministero, senza tener conto delle funzioni che in quella stessa materia sono svolte da altri enti. 
Solo la seconda regionalizzazione, realizzata dal ﻿d.p.r. n. 616 del 1977 in attuazione della legge n. 382 del 1975, viene effettivamente improntata al criterio dei «settori organici», anche perché è preceduta da un’intensa attività di analisi e di ricognizione delle funzioni a opera della commissione Giannini. 
L’obiettivo, decisamente più ambizioso, è quello di superare i difetti di impostazione del primo decentramento, valorizzando il ruolo della Regione come ente di governo della propria comunità nei tre fondamentali settori del governo del territorio, dei servizi sociali e dello sviluppo economico. 
Nonostante i buoni propositi, però, neanche questa seconda regionalizzazione è esente da limiti, come quello di non aver definito – in parallelo con l’individuazione delle funzioni regionali – le funzioni di esclusivo interesse locale che, ai sensi dell’art. 118, comma 1, avrebbero dovuto essere attribuite direttamente agli enti locali. 
Questo disallineamento tra la riforma regionale e quella delle autonomie locali – che si sarebbe realizzata solo molti anni dopo con la legge n. 142 del 1990 – finisce per radicare nelle Regioni l’idea che la determinazione delle funzioni locali nelle materie dell’art. 117 sia di loro competenza, legittimando così una forma di neocentralismo regionale, ossia la tendenza delle amministrazioni regionali a gestire direttamente le funzioni trasferite dallo Stato, piuttosto che esercitarle «normalmente» attraverso la delega agli enti locali o l’avvalimento dei loro uffici, come invece richiesto dall’art. 118, comma 3. 
Tale disposizione costituzionale﻿, infatti, mira, da una parte, ad avvicinare sempre di più queste funzioni alle realtà locali; dall’altra, a evitare la formazione di una burocrazia regionale, ripetitiva di quella statale che la Costituzione, con l’ordinamento regionale e la sua ulteriore articolazione a livello locale, mostra di voler superare. L’obiettivo, come chiarito dalla Corte costituzionale, è quello di «ridurre al massimo possibile la concentrazione di funzioni amministrative al livello regionale» ﻿(sent. n. 343 del 1991). 
La Regione, invece, si viene progressivamente radicando come ente di amministrazione piuttosto che come ente di legislazione – una «gigantografia del Comune» l’avrebbe definita Massimo Severo Giannini –, il che determina un’evidente torsione del modello costituzionale, che non prefigura un accentramento regionale, ma un modello di «Regione leggera», tendenzialmente fondata su un’amministrazione di tipo indiretto. 
﻿Insomma alla fine si realizza esattamente il contrario di quanto auspicava Meuccio Ruini in Assemblea costituente e cioè che «mentre si tende a un alleggerimento della macchina amministrativa, il decentramento non dia origine a una nuova moltiplicazione di burocrazia nelle Regioni, senza toccare quella centrale». 
Appaiono dunque ben evidenti sin da questa prima fase tutti i fattori di crisi che hanno portato al progressivo svuotamento dell’originario Titolo V, per effetto delle prassi distorsive invalse nelle maggioranze governative e parlamentari e di una giurisprudenza costituzionale fin troppo accondiscendente con esse﻿; ﻿e ﻿che hanno creato ﻿così ﻿le premesse per la nuova stagione che si sarebbe aperta con la riforma costituzionale del 2001. 

3. Programmazione ed esigenze di collaborazione 



Il modello di Regione delineato dal Costituente sconta un’ambiguità di fondo. Da una parte, è improntato a una rigida separazione delle materie in funzione di garanzia dell’autonomia regionale; dall’altra, però, prevede sulla stessa materia il concorso necessario tanto della legge statale, che pone i principi fondamentali, quanto di quella regionale, cui è riservata la disciplina di dettaglio (la cosiddetta competenza concorrente). 
Più in generale, è lo stesso riparto di competenza per materia che non si presta a essere concepito secondo uno schema di tipo geometrico. Le materie, infatti, intese come le voci utilizzate dalla Costituzione per distinguere ciò che spetta allo Stato e ciò che spetta alle Regioni, non sono spazi dai contorni esatti, predefiniti, precisamente incasellabili all’interno di un pezzo di apparato statale o di un determinato sistema normativo, ma sono delle «etichette» che racchiudono al proprio interno una vasta gamma di interessi eterogenei, tanto nazionali quanto regionali, strettamente intrecciati fra loro. 
E per governare un simile intreccio non è possibile tagliare le materie con l’accetta, tirando una semplice linea di confine tra di esse, ma servono momenti di coordinamento che la Costituzione non ha previsto. 
﻿Come anticipava tra i primi Giuliano Amato, infatti, il riparto di competenze tra Stato e Regioni﻿ non può essere inteso solo in senso statico, ma ha un carattere intrinsecamente dinamico, proprio ﻿in virtù del variabile livello degli interessi in gioco e ﻿dell’interdipendenza che inevitabilmente si viene a creare tra i diversi enti alla cui cura sono affidati. 
La stessa competenza concorrente, che nel Titolo V originario è la principale competenza legislativa attribuita alle Regioni, implica a ben vedere l’idea del coordinamento, perché si fonda su un discrimine – principio versus dettaglio – talmente mobile ed evanescente da presupporre necessariamente degli strumenti di raccordo tra Stato e Regioni, in modo da arrivare a una valutazione condivisa del riparto e non affidare esclusivamente i loro rapporti al ruolo arbitrale del giudice costituzionale. 
La «tecnica del ritaglio», invece, favorisce una dinamica esattamente opposta – quella della competizione –, perché spinge le Regioni più a rivendicare gli spazi di autonomia che vengono loro sottratti, che non a provare a esprimere una propria capacità di governo con le funzioni di cui comunque dispongono. 
Dunque, per quanto l’idea della collaborazione sia del tutto avulsa dalla logica di fondo che ispira il nostro regionalismo, è il modello stesso del separatismo duale a postularla. 
E sono soprattutto le esigenze legate alla programmazione economica a farla emergere in modo ﻿prepotente a partire dagli anni Sessanta del Novecento﻿; ﻿esigenze﻿, peraltro, che imprimono una forte accelerazione ﻿all’istituzione dell’ente Regione, ﻿visto come l’ambito territoriale ottimale ﻿proprio per l’attuazione dei programmi nazionali di sviluppo. 
La fase di grande espansione economica e industriale di quegli anni, infatti, pone il problema di come garantire che l’attività di pianificazione generale dello Stato – che in ﻿un ordinamento di tipo regionale ha una diretta incidenza sulle Regioni – non avvenga a detrimento dell’autonomia di queste ultime, ma nel rispetto delle loro competenze costituzionalmente garantite, di modo che anche esse concorrano allo sviluppo socio-economico del paese. 
E benché tali competenze facciano capo a livelli separati, l’interconnessione fra interessi dello Stato e interessi delle Regioni su questo terreno è talmente stretta da richiedere forme di coordinamento ﻿s﻿ul piano amministrativo, affinché l’azione di programmazione statale possa perseguire obiettivi condivisi. 
Di qui la progressiva affermazione del principio cooperativo come canone fondamentale cui improntare le relazioni tra Stato e Regioni; un principio che, nel silenzio della Costituzione, si deve all’interpretazione della Corte costituzionale, che ne individua il fondamento nell’art. 5 Cost. 
Nel proclamare infatti che la Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie, tale disposizione disegna una nuova statualità policentrica, in cui Regioni ed enti locali non sono monadi separate fra loro, ma ﻿componenti essenziali dello Stato democratico, perché rappresentano – per dirla con ﻿lo studioso Giorgio Berti﻿ – la «faccia interna» della sua sovranità. 
Qui emerge il valore delle autonomie come strumenti di democrazia, in quanto espressione dell’autogoverno di comunità stanziate sul territorio, che affidano la cura dei loro bisogni e dei loro interessi a ﻿Istituzioni che le rappresentano e che rispondono davanti a esse del loro operato. 
﻿Tutto il contrario di quanto accaduto durante il fascismo, che aveva soppresso il principio della rappresentanza elettiva dei Comuni, sostituendolo con quello della nomina governativa (il podestà). E non è ﻿certo un caso che i regimi autoritari siano tutti sistemi statali fortemente accentrati. 
Ma emerge ﻿anche lo stretto legame che sussiste tra l’art. 5 e l’art. 2 della Costituzione, perché le ﻿Istituzioni democratiche del paese sono chiamate, a ogni livello, a mettere al centro della loro azione la piena realizzazione delle persone. 
Ecco dunque l’esigenza di giunture, di momenti di dialogo e confronto affinché il pluralismo istituzionale cui le autonomie territoriali danno vita si svolga all’interno di una cornice unitaria e non degeneri in conflitto. 
Questa iniziale evoluzione del regionalismo italiano verso un modello cooperativo avviene dunque sotto la spinta incalzante di fattori economici e sociali. Come insegna l’esperienza statunitense, le istanze collaborative sono strettamente connesse all’avvento dello Stato sociale, perché la crescita dei bisogni materiali delle persone moltiplica i centri di produzione normativa per cercare di aumentare la capacità delle ﻿Istituzioni di rispondere a tali bisogni e ciò pone, a maggior ragione, l’esigenza che i diversi attori in campo si coordinino per rendere più efficace questa risposta. 
Sul piano legislativo le prime forme di cooperazione fra Stato e Regioni si rinvengono nella legge n. 48 del 1967, che oltre ﻿a dare una nuova denominazione al ministero del Bilancio﻿, ﻿trasformandolo ﻿in ministero del Bilancio e della Programmazione economica, istituisce la commissione consultiva interregionale ﻿con il compito di esprimere pareri in materia di programmazione ﻿economica regionale. 
La legge n. 281 del 1970, a sua volta, prevede una commissione interregionale composta dai presidenti delle Giunte regionali, chiamata a esprimere pareri sui criteri di ripartizione tra le Regioni del fondo per il finanziamento dei programmi regionali di sviluppo. 
In questa fase, tuttavia, i raccordi Stato-Regioni si caratterizzano soprattutto per la proliferazione di organismi di carattere misto, settoriale, nei quali prevale sempre il punto di vista dello Stato, che resta il dominus incontrastato del grado di coinvolgimento delle Regioni nei suoi procedimenti. 
La supremazia statale si riflette anche nella giurisprudenza della Corte costituzionale, che riconosce bensì come «ovvia l’esigenza d’una stretta collaborazione» fra Stato e Regioni, ma osserva altresì – a proposito degli enti di credito a carattere regionale – che «non potrà mai avvenire che l’organo statale non si riservi in definitiva poteri decisivi (corsivo aggiunto) circa la istituzione» di tali enti ﻿(sent. n. 58 del 1958). 
Insomma, non solo il principio di leale collaborazione è declinato «a senso unico», cioè a beneficio esclusivo dello Stato, ma a quest’ultimo è sempre rimesso, in ultima istanza, il potere di decidere unilateralmente. 
Ciò nondimeno, sin dalla sentenza n. 175 del 1976 il giudice costituzionale auspica che 
nell’applicazione della legge i rapporti tra Stato e Regioni ubbidiscano assai più che a una gelosa, puntigliosa e formalistica difesa di posizioni, competenze e prerogative, a quel modello di cooperazione e integrazione nel segno dei grandi interessi unitari della Nazione, che la Corte ritiene compatibile col carattere garantistico delle norme costituzionali. 


La stessa Corte costituzionale, dunque, considera le esigenze di collaborazione non incompatibili, ma anzi immanenti al disegno costituzionale, aprendo in tal modo la strada a una loro maggiore considerazione da parte del legislatore statale. 
La logica che informa la Costituzione del ’48 è ormai ﻿entrata in crisi. Più che la contrapposizione tra livelli separati, ciascuno dei quali rivendica gelosamente le proprie competenze, l’accento viene posto sulle loro reciproche implicazioni e quindi sui nessi che il loro concreto esercizio inevitabilmente richiede di prevedere. 

4. L’istituzione della Conferenza Stato-Regioni 



Queste primordiali modalità di interlocuzione tra Stato e Regioni sono ancora piuttosto frammentarie, occasionali e improntate alla logica bilaterale del one to one, nella quale cioè il rapporto è tra la singola Regione e il ministero di riferimento. Manca una sede di raccordo globale che faccia emergere il punto di vista del sistema regionale nel suo complesso. 
Ecco perché i presidenti delle Giunte regionali e delle ﻿Province autonome si riuniscono a Pomezia nel 1981 e si autocostituiscono in Conferenza, con l’obiettivo di superare le inerzie e le insufficienze che fino a quel momento avevano caratterizzato le relazioni tra Stato e Regioni, anticipando in via di fatto una proposta già avanzata in sede parlamentare. 
Nel marzo del 1980, infatti, la commissione parlamentare per le questioni regionali, a conclusione dell’indagine conoscitiva sui rapporti tra gli organi centrali dello Stato e le Regioni, segnala l’opportunità di istituire, presso la Presidenza del Consiglio, una Conferenza permanente dei presidenti delle Giunte regionali, quale 
sede per un rapporto permanente con gli organi centrali dello Stato e per una partecipazione delle Regioni all’elaborazione delle grandi linee di politica generale di tutto lo Stato-ordinamento, alla grande distribuzione delle risorse, alla determinazione degli obiettivi generali della programmazione, alle decisioni riguardanti la Comunità europea (corsivo aggiunto). 


La creazione della Conferenza si inserisce nell’ambito della prevista riforma dell’ordinamento della Presidenza del Consiglio e del connesso riordino dei ministeri, due adempimenti che avrebbero dovuto completare il processo di complessivo riassetto dell’apparato statale avviato con l’istituzione delle Regioni. L’obiettivo è quello di mettere il Governo e il suo vertice al centro delle relazioni fra Stato e Regioni, dando vita a un raccordo fra esecutivi. 
Con un d.p.c.m. del 20 novembre 1980, poi, viene creata una commissione di studio – la commissione Bassanini – che elabora un progetto di legge sulle funzioni della futura Conferenza. Essa avrebbe dovuto sostituire tutti gli organismi interregionali esistenti e «promuovere la partecipazione delle Regioni e Provincie autonome alla elaborazione e attuazione dell’indirizzo politico generale del Governo». 
Tale ipotesi, tuttavia, pone delicati problemi di ordine costituzionale alla luce dell’art. 95 Cost., che riserva al Governo l’elaborazione della politica generale. Al punto che, per giustificarla, la dottrina ha parlato di un’autolimitazione del Governo che decide di avvalersi della funzione consultiva della Conferenza; o di un modo per esaltare la funzione del presidente del Consiglio di direzione della politica generale del Governo. 
Sta di fatto che alla fine la proposta di legge non viene approvata – si trattava del disegno di legge Spadolini del 1982, l’antesignano di quella che sarebbe poi diventata la legge n. 400 del 1988 –, ma ciò non impedisce l’istituzione della Conferenza Stato-Regioni, che viene intanto anticipata in via amministrativa con il decreto del presidente del Consiglio dei ministri del 12 ottobre 1983. 
Alla Conferenza sono attribuiti «compiti di informazione, di consultazione, di studio e di raccordo sui problemi di interesse comune tra Stato, regioni e province autonome» e dunque le sue funzioni vengono sensibilmente ridimensionate rispetto a quelle ﻿previste dal progetto Bassanini. 
Si ritorna alla mera consultazione nelle materie di interesse delle Regioni, in luogo della vera e propria codeterminazione dell’indirizzo politico. L’organo, inoltre, viene convocato solo periodicamente, quindi non ha un carattere permanente. Gli stessi presidenti delle Regioni non sono neppure membri di diritto, ma semplici invitati. 
Malgrado questo complessivo scadimento di tono rispetto alle proposte originarie, di cui è espressione anche la forma non legislativa dell’atto istitutivo, va comunque sottolineata la novità rappresentata d﻿alla creazione di un interlocutore unico, che permette alle Regioni di parlare al Governo con una sola voce e fa evolvere il sistema verso una prima – per quanto ancora timida e insoddisfacente – forma di regionalismo cooperativo. 
Con l’approvazione della legge sull’ordinamento della Presidenza del Consiglio – la legge n. 400 del 1988 – la Conferenza viene legificata. Ma alla sua disciplina con legge non corrisponde anche un rafforzamento delle funzioni, che restano sostanzialmente quelle previste dal d.p.c.m. del 1983. 
Svolge infatti «compiti di informazione, consultazione e raccordo, in relazione agli indirizzi di politica generale suscettibili di incidere nelle materie di competenza regionale», con esplicita esclusione degli indirizzi generali relativi a politica estera, difesa, sicurezza nazionale e giustizia. 
Sulla base di questa previsione la Corte costituzionale osserva come il presupposto che consente alla Conferenza di intervenire è che ci sia pur sempre un indirizzo di politica generale dello Stato ﻿che influisca su qualche materia regionale, sicché la Conferenza si configura come «sede di raccordo per consentire alle Regioni di partecipare a processi decisionali che resterebbero altrimenti nella esclusiva disponibilità dello Stato (corsivo aggiunto)» ﻿(sent. n. 408 del 1998). Di qui la postura statocentrica dell’organismo. 
La Conferenza assume tuttavia carattere ﻿stabile e continuativo, dovendo essere convocata dal presidente del Consiglio almeno ogni sei mesi. Inoltre è più netta la sua natura mista, giacché i presidenti di Regione non sono più dei semplici invitati, ma membri a pieno titolo. 
La legge n. 400, inoltre, introduce una modalità di raccordo con la commissione parlamentare per le questioni regionali, perché prevede che il presidente del Consiglio riferisca periodicamente a essa sull’attività della Conferenza; demanda a un d.p.c.m. la disciplina della segreteria della Conferenza; delega il Governo al riordino degli organismi a composizione mista Stato-Regioni, trasferendo alla Conferenza le funzioni di quelli eventualmente soppressi, al fine di ricondurre a un’unica sede la fitta trama dei rapporti tra centro e periferia. La delega è poi attuata con il decreto legislativo n. 418 del 1989. 
La tappa successiva di questa evoluzione normativa della Conferenza Stato-Regioni è rappresentata dalla riforma Bassanini, di cui alla legge n. 59 del 1997, che si propone di saldare in maniera molto più efficace di quanto non sia stato fatto in passato il trasferimento delle funzioni amministrative alle Regioni con il riassetto del livello centrale dello Stato. In questo quadro il Governo viene delegato, fra le altre cose, ad ampliare le attribuzioni della Conferenza e a concentrare su di essa tutte le procedure di raccordo tra Stato e Regioni. 
In esecuzione della delega è adottato il decreto legislativo n. 281 del 1997, che rappresenta per la Conferenza un vero e proprio salto di qualità. Essa, infatti, da «sede privilegiata del confronto e della negoziazione politica fra lo Stato e le regioni (e province autonome) su argomenti che investono in via generale la materia regionale», come la descrive la Corte﻿ costituzionale nella sentenza n. 124 del 1994, viene trasformata in un organo che compartecipa a tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale e infraregionale attraverso la formulazione di pareri obbligatori. 
Da qui in avanti ci sarà una tendenza alla costante espansione delle attribuzioni dell’organo a opera di leggi di settore. Al punto che ormai dell’attività della Conferenza Stato-Regioni si dà sistematicamente conto anche nei Rapporti sullo stato del regionalismo in Italia, elaborati ﻿ogni anno dall’Istituto di studi sui sistemi regionali, federali e sulle autonomie (Issirfa) del Cnr. 

5. La Conferenza Stato-città e autonomie locali ﻿e la Conferenza Unificata 



Anche la Conferenza Stato-città e autonomie locali è originariamente istituita con un decreto del presidente del Consiglio dei ministri – il d.p.c.m. 2 luglio 1996 –, con 
compiti di coordinamento nei rapporti tra lo Stato e le autonomie locali, e di studio, informazione e confronto sulle problematiche connesse agli indirizzi di politica generale che possono incidere sulle funzioni proprie di ﻿Comuni e Province e su quelle delegate ai medesimi enti da leggi dello Stato. 


Ciò avviene all’esito di un processo di progressivo accrescimento del ruolo istituzionale delle autonomie locali, che parte anzitutto dalla legge n. 142 del 1990 la quale, nel superare l’uniformità dell’ordinamento locale che informa﻿va il vecchio testo unico del 1934, come conseguenza del diretto collegamento degli enti territoriali subregionali ﻿all’amministrazione centrale, si propone di attribuire loro una più ampia autonomia in una prospettiva di maggiore sintonia con l’art. 5 della Costituzione. 
La seconda tappa di questo processo è rappresentata dalla legge n. 81 del 1993, che rafforza la legittimazione popolare delle autonomie locali con l’introduzione dell’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di Provincia. 
Vale la pena di ricordare che le vicende relative all’approvazione di queste due leggi sono strettamente intrecciate ﻿e producono conseguenze politico-istituzionali molto rilevanti. 
﻿Nel marzo 1990, durante l’esame parlamentare della legge n. 142, si forma una maggioranza trasversale favorevole a introdurre l’elezione diretta del sindaco. Viene presentato un emendamento in tal senso, ma il governo Andreotti VI, pur di evitare una simile innovazione, pone per ben quattro volte la questione di fiducia. Il timore﻿, evidentemente, è ﻿quello di pregiudicare per sempre lo schema consolidato di alleanze ﻿che fino a quel momento aveva retto il sistema di governo di Comuni e Province. 
La scelta di mantenere lo status quo ﻿provoca una frattura molto forte tra il Governo e l’opinione pubblica, scatena﻿ndo una vibrante reazione in alcuni settori della politica e della società﻿ che porta dapprima alla raccolta delle firme per i referendum elettorali nella primavera 1990, poi alla riforma del 1993 sull’elezione diretta dei ﻿sindaci﻿; e dunque anticipa, di fatto, la crisi del sistema politico ﻿molto prima di Tangentopoli. 
Si apre, insomma, una stagione di grande fermento politico e di innovazione istituzionale, in cui è proprio dalle autonomie locali che parte la spinta per una riforma complessiva dell’apparato statale che culminerà, nel 2001, con la revisione del Titolo V della Costituzione. 
La maggiore considerazione acquisita dal sistema degli enti locali ne fa un interlocutore diretto con lo Stato nei rapporti centro-periferia, al di là di ogni intermediazione da parte delle Regioni. 
Ciò si traduce nell’esigenza di individuare una sede nuova in cui questa interlocuzione possa adeguatamente svilupparsi, anziché mantenere una sola Conferenza – la Stato-Regioni – ﻿e allargarla alla partecipazione delle autonomie locali. 
Si arriva così alla Conferenza Stato-città e autonomie locali, anch’essa costituita inizialmente in via amministrativa e poi confluita nel d.lgs. n. 281 del 1997, che ne disciplina composizione, attribuzioni e modalità di funzionamento, di fatto trasferendo sul piano legislativo quanto già previsto dal d.p.c.m. del 1996. 
L’esistenza di materie e compiti di comune interesse di Regioni, Province e Comuni è invece alla base dell’ulteriore innovazione introdotta dal decreto legislativo n. 281 e cioè l’unificazione della Conferenza Stato-﻿città e autonomie locali con la Conferenza Stato-﻿Regioni, attraverso la creazione di un terzo collegio – la Conferenza Unificata – all’interno del quale il raccordo è con il sistema delle autonomie territoriali substatali complessivamente considerato. 
Lo stesso d.p.c.m. del 1996, d’altra parte, prevede che alle riunioni della Conferenza Stato-città e autonomie locali possano partecipare anche i presidenti di Regione quando le questioni all’ordine del giorno coinvolgono anche le competenze regionali. ﻿E infatti, l’art. 8, comma 1, del d.lgs. n. 281 del 1997 prevede che sia la Conferenza Stato-città a essere unificata, per le materie e i compiti di interesse comune, con la Conferenza Stato-Regioni. 
Se ne ricava, in definitiva, quello che ﻿lo studioso Eduardo Gianfrancesco definisce un «sistema a “tre punte”» – Stato-Regioni, Stato-città, Unificata –, che rappresenta una peculiarità tutta italiana. 
Nel nostro assetto costituzionale, infatti, gli enti locali hanno sempre preferito che la disciplina del loro ordinamento fosse dettata dallo Stato piuttosto che dalla Regione, vista come ente accentratore, ﻿di cui in genere diffidare perché poco ﻿incline a riconoscere a Comuni e Province gli spazi di autonomia che la Costituzione garantisce loro. 
Nel modello federale classico, invece, l’ordinamento degli enti locali è di competenza delle Regioni. Ciò accade anche da noi, ma solo nelle Regioni a statuto speciale, le uniche ad avere una competenza legislativa esclusiva nella disciplina delle «loro» autonomie locali. 
Qui sta, a ben vedere, uno dei nodi più intricati del regionalismo italiano, quello del rapporto Regioni-enti locali, da cui dipende, a cascata, anche l’assetto complessivo del sistema delle Conferenze. 
Non mancano ﻿certo ﻿gli argomenti ﻿che depongono in favore﻿, anche nel nostro sistema costituzionale, di una generalizzazione del modello di relazione Regione-enti locali ﻿che vige nelle Regioni speciali. Da una parte, il ruolo della Regione ﻿come «centro propulsore e di coordinamento dell’intero sistema delle autonomie locali»﻿ (sent. n. 343 del 1991); dall’altra, la giurisprudenza ﻿della Corte costituzionale che legittima le Regioni a impugnare una legge dello Stato anche quando è lesiva delle attribuzioni degli enti locali. 
Il dibattito su questo tema, ovviamente, è aperto e una strada del genere è senz’altro praticabile, ﻿purché venga accompagnata da due imprescindibili garanzie di sistema per gli enti locali: il loro coinvolgimento nella definizione degli indirizzi legislativi regionali e la possibilità di accedere direttamente alla Corte costituzionale avverso leggi statali e regionali lesive della loro autonomia. 

6. La collaborazione orizzontale: la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome 



Il sistema delle Conferenze realizza una sede di raccordo di natura organizzativa; a carattere stabile e generale; di tipo verticale, in quanto coinvolge sia il livello di governo centrale, sia i livelli regionali e locali. Si tratta inoltre di un raccordo tra esecutivi, che cioè si instaura tra organi di governo, al fine di verificare le convergenze tra i diversi interlocutori sulle questioni di comune interesse. 
La Conferenza delle Regioni, al contrario, rientra tra i raccordi di tipo orizzontale, perché opera all’interno dello stesso livello di governo con l’obiettivo di arrivare a definire una posizione unitaria di tutte le Regioni sui temi che le riguardano. 
Da questo punto di vista essa rinviene il suo fondamento costituzionale nell’art. 117, comma 8, che prevede la possibilità per le Regioni di concludere intese fra loro ai fini del migliore esercizio delle loro funzioni, ﻿«anche con individuazione di organi comuni» (corsivo aggiunto). 
Nata a Pomezia nel 1981 da un atto di autoconferimento di potere da parte dei presidenti delle Regioni e delle Province autonome, assecondando peraltro un’esigenza da tempo avvertita sul piano istituzionale, è un organo di coordinamento politico fra i vertici degli esecutivi regionali. 
Fino al 2005 è disciplinata essenzialmente in via di prassi e si chiama Conferenza dei presidenti delle Regioni e delle Province autonome. Dal 2005, invece, assume la denominazione attuale e si dota di un proprio regolamento per dare maggior certezza alle sue regole di funzionamento. 
La principale articolazione interna della Conferenza è l’Assemblea, composta dai presidenti delle Regioni e delle Province autonome﻿. ﻿Essa elegge il presidente della Conferenza, il cui mandato dura cinque anni. 
Nella programmazione dei lavori l’Assemblea tiene conto delle riunioni della Conferenza Stato-Regioni e Unificata. Tra i suoi compiti principali, infatti, c’è quello di svolgere un’attività istruttoria sugli atti che sono iscritti all’ordine del giorno di tali Conferenze in modo da arrivare in quelle sedi con una posizione unitaria della componente regionale. Può anche proporre al presidente del Consiglio le questioni da sottoporre all’esame della Conferenza Stato-Regioni. 
Dunque è in Conferenza delle Regioni che si forma la volontà politica delle Regioni, che viene poi rappresentata al Governo all’interno della Conferenz﻿a Stato-Regioni e Unificata nel senso dell’accettazione o del rifiuto della proposta da esso presentata. 
Quanto alle sue finalità, la Conferenza delle Regioni definisce posizioni comuni sui temi di interesse delle Regioni; predispone pareri e basi di intesa; elabora proposte da presentare al Governo, al Parlamento, agli altri organismi centrali dello Stato e alle ﻿Istituzioni comunitarie; favorisce il raccordo con le autonomie locali. 
Per perseguire al meglio la sua missione istituzionale la Conferenza svolge i propri lavori articolandosi in undici commissioni tematiche, ognuna delle quali è coordinata da una Regione e si avvale dell’assistenza di funzionari regionali. 
Le funzioni di segreteria sono svolte dal Centro interregionale di studi e documentazione (Cinsedo), che è stato istituito nell’ottobre 2005 e opera come apparato burocratico e di supporto tecnico-amministrativo. 
Anche le attribuzioni della Conferenza delle Regioni sono state progressivamente ampliate dalla legislazione di settore, in particolare dalla legge n. 234 del 2012, che le ha ﻿attribuito un ruolo di primo piano nella partecipazione delle Regioni al processo decisionale europeo. 
La Corte costituzionale, dal canto suo, ha espressamente riconosciuto la Conferenza come la sede nella quale concludere accordi o intese interregionali quando si tratta di decidere di questioni che attengono all’ambito dei rapporti orizzontali fra le Regioni ﻿(sent. n. 244 del 2016). 
E nel disporre un’istruttoria sulle Residenze per l’esecuzione delle misure di sicurezza (Rems) in relazione alle difficoltà che si sono riscontrate nell’applicazione di tali misure nei confronti degli autori di reato infermi di mente e socialmente pericolosi, il giudice costituzionale ha chiesto di fornire informazioni, tra gli altri, anche al presidente della Conferenza delle Regioni ﻿(ord. n. 131 del 2021). 
Si tratta dunque di un organo che si è venuto progressivamente consolidando nel sistema istituzionale come un’insostituibile camera di conciliazione che realizza, al proprio interno, la sintesi tra i diversi punti di vista, in modo che le Regioni possano esprimersi con una sola voce nelle loro interlocuzioni con il Governo. 
Le Regioni, infatti, non sono tutte uguali e non hanno sempre gli stessi interessi. Ci sono Regioni più influenti e Regioni meno influenti, Regioni efficienti e Regioni non efficienti, Regioni con più risorse e Regioni con meno risorse. Di qui l’esigenza di una sede di confronto e di mediazione all’interno di un fronte regionale che, dietro un’apparente omogeneità, presenta a ben vedere notevoli disparità.  
Questa sintesi, il più delle volte, si riesce a ottenere anteponendo le esigenze della rappresentanza territoriale alle logiche di schieramento politico, come dimostra il fatto che sulla maggior parte delle questioni – tranne quelle politicamente più divisive come, ad esempio, l’autonomia differenziata – la posizione espressa dalla componente regionale riflette il consenso unanime dei presidenti. 
Oltre a quest’opera di composizione politica tra le singole istanze delle Regioni nei confronti dello Stato, la Conferenza svolge poi una preziosa funzione sul piano della cooperazione interregionale, perché favorisce la diffusione delle buone pratiche che si affermano nei diversi contesti territoriali, stimolando le Regioni a raggiungere più elevati standard di efficienza amministrativa nell’erogazione dei servizi. 
Questo importante ruolo di mediazione e di coordinamento esercitato dalla Conferenza, pertanto, andrebbe riconosciuto formalmente, giacché allo stato attuale essa si configura come un’associazione di diritto privato, nata dalla libera volontà dei ﻿presidenti e priva di veste giuridica. 
A questo proposito i presidenti delle Regioni e delle Province autonome, che già nel 2020 – in occasione del cinquantesimo anniversario delle Regioni – si sono impegnati a valorizzare il ruolo di tale organismo, il 6 dicembre 2022 hanno sottoscritto﻿ alla presenza del presidente della Repubblica﻿ un’intesa per la costituzione della Conferenza come organo comune delle Regioni e delle Province autonome, ai sensi dell’art. 117, comma 8, Cost. 
L’intesa disciplina le finalità della Conferenza, i suoi organi, le modalità di funzionamento e la struttura amministrativa e viene ratificata da ogni Regione ﻿con apposita legge regionale. 
Si è scelto così di attribuire rilievo pubblicistico alla Conferenza attraverso una soluzione bottom up, che parte dal basso, cioè da un’intesa sottoscritta da tutte le Regioni e poi ﻿recepita con ﻿una legge regionale ﻿ad hoc, anziché optare per la soluzione top down, rappresentata ﻿dalla istituzionalizzazione della Conferenza attraverso una legge dello Stato. 
È bensì vero, infatti, che è stata questa la strada seguita nel caso della Conferenza Stato-Regioni e Stato-città, sorte dapprima in via amministrativa e poi legificate; ma si trattava in entrambi i casi di organi statali, mentre la soluzione qui prescelta ﻿appare più aderente al carattere orizzontale della Conferenza quale organo delle Regioni; nulla escludendo, peraltro, che in un momento successivo ﻿si possa arrivare a un riconoscimento anche ﻿da parte del legislatore statale. 
Tra le forme di collaborazione orizzontale merita un cenno anche la Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni e delle Province autonome, che si è costituita il 14 gennaio 1994 come sede di raccordo tra organi legislativi al fine di valorizzare il ruolo dei Consigli regionali. 
La Conferenza, tra le altre cose, esercita un’attività consultiva e propositiva nei confronti delle Assemblee legislative regionali; ﻿interagisce con le Commissioni parlamentari sulle questioni di comune interesse; ﻿intrattiene rapporti di collaborazione istituzionale con la Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni d’Europa (Calre) e il Parlamento europeo.


Capitolo secondo 

La disciplina del sistema delle Conferenze 



1. La composizione e le modalità di funzionamento delle Conferenze 



La Conferenza Stato-Regioni è composta dai presidenti delle Regioni e delle Province autonome; da ministri interessati agli argomenti all’ordine del giorno; da rappresentanti di amministrazioni dello Stato o di enti pubblici invitati alle riunioni dal presidente del Consiglio. 
È costui che formalmente la presiede e la convoca, ma ﻿di regola queste funzioni vengono delegate al ministro per gli Affari regionali. La convocazione è prevista almeno ogni sei mesi. 
In realtà, la Conferenza è convocata ogniqualvolta il presidente lo ritenga opportuno, tenuto anche conto delle richieste dei presidenti delle Regioni e delle Province autonome. La Corte costituzionale, ﻿tuttavia, ha sottolineato il carattere facoltativo e non obbligatorio della convocazione da parte del presidente del Consiglio ﻿(sent. n. 263 del 1992). 
La Conferenza Stato-città e autonomie locali, invece, ha una composizione più articolata. Ne fanno parte i ministri dell’Economia, delle Infrastrutture e della Salute; i presidenti di Anci (Associazione nazionale dei comuni d’Italia), Upi (Unione province d’Italia) e Uncem (Unione nazionale comunità ed enti montani); quattordici sindaci designati dall’Anci, cinque dei quali rappresentano le Città metropolitane﻿; ﻿sei presidenti di Provincia designati dall’Upi. 
È presieduta dal presidente del Consiglio o, su sua delega, dal ministro dell’Interno o da quello per gli Affari regionali, a seconda della materia di competenza.  
﻿Se inizialmente il dominus della Conferenza era il ministero dell’Interno, nel corso del tempo questa sua posizione di primo piano si è ridotta a tutto vantaggio del ministero dell’Economia e in particolare della Ragioneria dello Stato, i cui uffici esercitano nei confronti degli enti locali funzioni che vanno ben oltre il controllo economico-finanziario e che finiscono in certi casi per assorbire quelle proprie del ministero della Funzione pubblica (si pensi ai compiti dell’Igop, Ispettorato generale per gli ordinamenti del personale e l’analisi dei costi del lavoro pubblico).  
Ove si consideri che il 95 per cento dei provvedimenti che passano per la Conferenza Stato-città riguardano la finanza locale, ﻿ben si comprende il rilievo assunto, in concreto, da questo ministero nella governance della Conferenza, in ragione ﻿del ruolo centrale che esso svolge nell’attuazione del federalismo fiscale.  
Alle riunioni ﻿della Conferenza Stato-città possono essere invitati anche altri membri del Governo, così come rappresentanti di amministrazioni statali, locali o di enti pubblici. 
Viene convocata almeno ogni tre mesi e comunque in tutti i casi in cui il presidente ne ravvisi la necessità, o ne facciano richiesta i presidenti delle associazioni degli enti locali. 
Per le materie di comune interesse di Regioni, Province, Comuni e Comunità montane la Conferenza Stato-città e autonomie locali viene unificata con la Conferenza Stato-Regioni. Il presidente della Conferenza Unificata è il presidente del Consiglio – o un ministro da lui delegato – ed è sempre il presidente ﻿che ne convoca le sedute. 
Si tratta di un organo alquanto pletorico che ﻿tuttavia, nella prassi, ha visto sensibilmente accresciuto il proprio peso politico-istituzionale a seguito della nuova posizione costituzionale assunta da Comuni, Province e Città metropolitane dopo la riforma del 2001. Oggi, infatti, passa in Conferenza Unificata un numero sempre maggiore di provvedimenti che, per quanto coinvolgano in piccola parte le autonomie locali, vengono portati in questa sede perché la componente locale vuol far comunque sentire la propria voce. Dunque, nei fatti, la Conferenza Unificata ha «fagocitato» le altre due. E questo, se da una parte conferma che la parità istituzionale tra gli enti costitutivi della Repubblica è un dato ormai acquisito sul piano delle loro reciproche relazioni; dall’altra, però, fa emergere un certo «cortocircuito» nella misura in cui l’interlocutore principale delle autonomie locali diventa il dipartimento degli Affari regionali e non più il ministero dell’Interno. ﻿﻿ 
Come ha sottolineato il giudice costituzionale, ﻿peraltro, la Conferenza Unificata realizza una mera unificazione funzionale e non una vera e propria commistione tra le diverse rappresentanze ﻿(sent. n. 408 del 1998). 
﻿Essa, infatti, non fa venire meno l’identità delle altre due, ma è il luogo nel quale esse possono operare congiuntamente in relazione ad argomenti di comune interesse, in un’ottica di semplificazione procedimentale e di maggiore integrazione dei rispettivi punti di vista. 
Che la Conferenza Stato-Regioni e quella Stato-città e autonomie locali rimangono due organismi nettamente distinti all’interno della Conferenza Unificata è confermato anche dal modo in cui quest’ultima prende le sue decisioni. 
Per le deliberazioni di sua competenza, infatti, fermo restando il necessario assenso del Governo, l’assenso della componente substatale è assunto attraverso il consenso distinto dei membri delle due delegazioni regionali e locali che compongono, rispettivamente, la Conferenza Stato-Regioni e la Conferenza Stato-città e autonomie locali. 
Per quanto riguarda invece la Conferenza Stato-Regioni, quando deve decidere sui criteri di ripartizione delle risorse fra le Regioni, sull’adozione di provvedimenti che le sono attribuiti per legge e sulle nomine in enti od organismi, la regola è quella dell’assenso espresso all’unanimità o almeno a maggioranza assoluta delle Regioni. Questo perché, secondo la Corte costituzionale, in queste ipotesi «la Conferenza esercita competenze decisorie come collegio deliberante» ﻿(sent. n. 206 del 2001). 
Diverso è il caso in cui la Conferenza sia chiamata a sancire un’intesa. Qui, ai fini dell’assenso della componente regionale, non serve né l’unanimità, né la maggioranza assoluta delle Regioni, ma basta anche la maggioranza semplice, a condizione però che le Regioni assenti siano state regolarmente convocate e non abbia﻿no espresso alcun dissenso in ordine all’adozione dell’atto, nemmeno al di fuori della sede della Conferenza. 
La diversità di regime si deve al fatto che in queste ultime circostanze la Conferenza non agisce come un collegio deliberante, ma «come sede di concertazione e di confronto, anzitutto politico, fra Governo e regioni» ﻿(sent. n. 206 del 2001). 
Dunque, per la Corte ﻿costituzionale ciò che conta è che questo confronto avvenga in modo tale che le due componenti statale e regionale siano comunque messe in condizione di esprimere le proprie posizioni, valutare quelle altrui e avanzare proposte su cui convergere; che ﻿si tratti, insomma, di un confronto volto﻿ a raggiungere una posizione comune. 
Ove queste condizioni siano garantite l’intesa è validamente conclusa, a maggior ragione se, in presenza di regole di funzionamento delle Conferenze che rivengono nella legge solo pochi punti fermi e per il resto sono rimesse essenzialmente alla prassi, tutte le Regioni siano state comunque chiamate a partecipare alla decisione e nessuna abbia espressamente negato il proprio consenso. 
Tornando alle altre modalità di funzionamento del sistema delle Conferenze, spicca il ruolo di primo piano del presidente﻿, a cui spetta la formazione dell’ordine del giorno e quindi il potere di orientare anche politicamente l’agenda dell’organo, ﻿nonché di dirigerne la discussione nel corso delle sedute. 
L’attività di supporto alle funzioni dell﻿e Conferenz﻿e è affidata a ﻿un ufficio di segreteria che opera alle dirette dipendenze del presidente del Consiglio ed è disciplinat﻿o con un suo decreto.﻿ 
In origine, ai sensi del d.p.c.m. del 1º ottobre 2012 sull’ordinamento delle strutture generali della Presidenza del Consiglio, vi erano due uffici di segreteria autonomi: uno della Conferenza Stato-Regioni, che provvedeva anche all’attività istruttoria e di supporto per il funzionamento della Conferenza ﻿Unificata; uno della Conferenza Stato-città e autonomie locali. A partire dal 2016, invece, l’ufficio di segreteria della Conferenza Stato-Regioni è stato incardinato all’interno del dipartimento Affari regionali e il capo del dipartimento è anche segretario della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza Unificata. 

2. L’attività delle Conferenze 



Il decreto legislativo n. 281 del 1997, in attuazione della delega contenuta nella legge n. 59 del 1997, ha sensibilmente accresciuto le funzioni della Conferenza Stato-Regioni, modellando su di essa anche quelle della Conferenza Unificata. 
Da una parte, la Conferenza Stato-Regioni è stata dotata di nuove competenze. Ai tradizionali poteri di consultazione e di raccordo, esercitati rispettivamente attraverso la formulazione di pareri e la conclusione di intese e accordi, si è affiancato un vero e proprio potere decisorio avente a oggetto nomine, criteri di riparto dei fondi e altri provvedimenti attribuiti dalla legge. 
Dall’altra, lo stesso potere consultivo – già riconosciuto in precedenza – è stato notevolmente ampliato. Con riguardo alla Conferenza Stato-Regioni l’art. 2, comma 3, ha generalizzato la sua partecipazione consultiva all’attività normativa del Governo, prevedendo che essa venga obbligatoriamente sentita sugli schemi di disegni di legge e di decreto legislativo o di regolamento del Governo nelle materie regionali. Attraverso la Conferenza, dunque, le Regioni e le Province autonome sono ormai coinvolte in tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale e infraregionale. 
Quanto agli atti adottati dalle Conferenze, questi sono di tre tipi: i pareri, le intese e gli accordi. Il parere è la forma di coinvolgimento regionale meno intensa﻿, ma, almeno in origine, la più diffusa, tanto da configurare il sistema delle Conferenze alla stregua di un ﻿vero e proprio «parerificio».  
﻿Il parere ha carattere obbligatorio, ma non vincolante, nel senso che il Governo, in sede di Consiglio dei ministri, può sempre decidere di disattenderlo o di recepirlo solo in parte. E ciò, come si vedrà meglio più avanti, non incide minimamente sulla validità dell’atto governativo sottoposto a parere. 
Viene espresso su tutti gli atti di normazione primaria (disegni di legge e decreti legislativi) e secondaria (regolamenti) del Governo che impattano sulle materie di competenza delle Regioni. Deve essere formulato entro venti giorni dalla trasmissione dell’atto; decorso tale termine, i provvedimenti che sono attuazione di direttive comunitarie vengono comunque emanati. 
Al parere non sono soggetti ﻿i decreti-legge perché, come ha precisato la Corte costituzionale, la natura e le caratteristiche della decretazione d’urgenza «escludono in radice la possibilità di prevedere forme di consultazione delle Regioni»﻿ (sent. n. 194 del 2019). 
Tuttavia nulla impedisce al Governo di chiedere alla Conferenza un parere (facoltativo) su uno schema di decreto-legge, ai sensi dell’art. 2, comma 4, del decreto legislativo n. 281 del 1997. In base a questa disposizione, infatti, la Conferenza può sempre essere sentita su ogni oggetto di interesse regionale che il presidente del Consiglio ritenga opportuno sottoporle. 
In casi di urgenza, che il Governo può peraltro invocare a sua discrezione, la consultazione preventiva della Conferenza può essere omessa e l’atto le viene sottoposto in via successiva, o in altre fasi di procedimenti non ancora conclusi (in sede di esame parlamentare dei disegni di legge o delle leggi di conversione dei decreti-legge; in sede di esame definitivo degli schemi di decreto legislativo sottoposti al parere delle commissioni parlamentari); oppure dopo che l’atto sia stato definitivamente adottato, con obbligo del Governo di valutare espressamente il parere ove intenda revocare o riformare l’atto stesso. 
Mentre i pareri riguardano la normazione primaria, le intese hanno ﻿principalmente a oggetto l’attività normativa secondaria o di esecuzione concreta del Governo ﻿e a un certo punto prendono il sopravvento nell’attività delle Conferenze a seguito del ruolo decisivo che la giurisprudenza costituzionale riconosce loro ai fini dell’applicazione del principio di lealtà. ﻿﻿  
﻿﻿Non solo. Nel caso dell’intesa – sono parole della Corte ﻿costituzionale – «la Conferenza Stato-Regioni partecipa alla definizione del contenuto dell’atto»; nel caso del parere, invece, «svolge un mero ruolo consultivo in relazione a un contenuto predeterminato da un altro soggetto»﻿ (sent. n. 171 del 2018). 
Le intese si perfezionano con l’assenso del Governo e dei presidenti delle Regioni e delle Province autonome e si distinguono, quanto al loro regime, in due categorie: intese «forti» e intese «deboli». 
Le prime consistono, secondo la giurisprudenza costituzionale, in «una paritaria codeterminazione del contenuto dell’atto» ﻿(sent. n. 351 del 1991), con la conseguenza che il loro mancato raggiungimento costituisce un ostacolo insuperabile alla conclusione del procedimento; le seconde, invece, sono quelle di cui il Governo può fare a meno, adottando unilateralmente l’atto ove non vengano concluse entro un termine prestabilito o ﻿﻿quando vi sia l’urgenza di provvedere. 
Le intese ﻿«deboli﻿» sono ora previste in via generale dall’art. 3, comma 3, del decreto legislativo n. 281 del 1997, ai sensi del quale se l’intesa non è perfezionata entro trenta giorni dalla prima seduta della Conferenza Stato-Regioni in cui l’oggetto è stato posto all’ordine del giorno, il Consiglio dei ministri può comunque provvedere con deliberazione motivata. 
Nei casi di motivata urgenza, inoltre, il Governo può ﻿decidere anche senza la previa intesa con la Conferenza, ma deve sottoporre l’atto alla Conferenza stessa nei quindici giorni successivi ed è obbligato a esaminarne le osservazioni ai fini di deliberazioni successive. È la procedura d’urgenza prevista dall’art. 3, comma 4. 
Nell’interpretare questa disciplina alla luce della sua consolidata giurisprudenza sul principio di leale collaborazione, la Corte costituzionale ha precisato che 
l’eventuale determinazione unilaterale da parte del Governo in caso di mancata intesa [deve essere] corredata da una motivazione esplicita, specifica e concreta, ove si dia conto degli scambi intercorsi e dei perduranti punti di dissenso e, alla luce di ciò, si illustrino le ragioni per cui si ritiene urgente una determinazione della sola parte statale, o comunque non più praticabile – eventualmente anche dopo la scadenza del previsto termine di 30 giorni – un ulteriore protrarsi delle trattative ﻿(sent. n. 1 del 2016). 


È tuttavia evidente che quando la legislazione vigente prevede che se l’intesa non si realizza entro un certo termine lo Stato possa comunque procedere unilateralmente, l’intesa perde la sua natura di forma di coordinamento paritario, perché i soggetti partecipanti non sono più posti sullo stesso piano rispetto alla decisione da prendere e dunque la partecipazione della Regione viene di fatto degradata a mera consultazione, per giunta non vincolante. Non a caso, secondo ﻿lo studioso Antonio D’Atena, non di vera collaborazione si tratterebbe, bensì di «pseudocollaborazione». 
Fatto sta che per il giudice costituzionale la deroga all’obbligo della preventiva intesa non è in contrasto con la Costituzione, perché non si riferisce a casi in cui l’intesa è costituzionalmente vincolata ﻿(sent. n. 408 del 1998). Così come il legislatore può stabilire in quali ipotesi è obbligatoria la previa intesa, allo stesso modo può legittimamente delimitare tale obbligo, escludendolo nei casi di urgenza. 
﻿Uno dei pochi esempi rimasti di intesa ﻿in senso forte﻿, ﻿invece﻿, è quello previsto dall’art. 8, comma 6, della legge n. 131 del 2003 (legge La Loggia). Si tratta delle intese stipulate in Conferenza Stato-Regioni o in Conferenza Unificata per «favorire l’armonizzazione delle rispettive legislazioni o il raggiungimento di posizioni unitarie o il conseguimento di obiettivi comuni»; in questi casi sono espressamente esclusi i commi 3 e 4 dell’art. 3, cioè le norme che determinano, ﻿appunto, l’affievolimento delle intese. 
L’accordo, dal canto suo, è quello strumento collaborativo con cui Stato e ﻿autonomie territoriali coordinano l’esercizio delle rispettive competenze e svolgono attività di comune interesse. Anche l’accordo, al pari dell’intesa, necessita per il suo perfezionamento dell’assenso ﻿di tutte le parti in causa. Ma alla luce della giurisprudenza costituzionale che ha portato al progressivo ridimensionamento del carattere forte dell’intesa, l’accordo è ormai diventato la vera intesa in senso forte. Ciò è particolarmente evidente in sede di Conferenza Stato-città e autonomie locali con riguardo all’accordo sui criteri di riparto del fondo di solidarietà comunale. 
Vi sono almeno altri due importanti ambiti di intervento della Conferenza Stato-Regioni. Il primo è quello relativo ai rapporti con l’Unione europea. La Conferenza, infatti, almeno due volte l’anno, si riunisce in un’apposita sessione comunitaria per raccordare la politica nazionale relativa all’elaborazione degli atti comunitari con le esigenze delle Regioni nelle materie di loro competenza; nonché per esprimere parere sullo schema dei disegni di legge europea, di legge di delegazione europea e sugli schemi di atti amministrativi statali che danno attuazione alle direttive comunitarie e alle sentenze della Corte di giustizia dell’Unione. La Conferenza, inoltre, designa i componenti regionali in seno alla rappresentanza permanente italiana presso l’Unione europea. 
La Conferenza svolge poi un ruolo rilevante in materia sanitaria con riguardo alla definizione dei livelli essenziali di assistenza (Lea); alla determinazione dell’ammontare del fondo sanitario nazionale e alla sua ripartizione tra le Regioni; alla definizione dei piani di rientro dai disavanzi sanitari; alla stipula dei Patti per la salute. 
Quanto invece alla Conferenza Stato-città ﻿e autonomie locali, la legge n. 131 del 2003 prevede la possibilità per il Governo di promuovere la questione di legittimità costituzionale di una legge regionale anche su proposta della Conferenza, dando così una prima, parziale, risposta al problema del mancato accesso degli enti locali alla Corte costituzionale. 
La legge n. 234 del 2012, a sua volta, ﻿introduce la sessione europea della Conferenza Stato-città, dedicata alla trattazione degli aspetti delle politiche dell’Unione europea di interesse degli enti locali. 

3. I limiti del modello tra norma e prassi 



L’assetto complessivo di queste forme di raccordo e le loro modalità d’azione fanno emergere un’evidente supremazia dello Stato nell’organizzazione e nel funzionamento del sistema delle Conferenze; una supremazia che è plasticamente rappresentata dall’incardinamento di tali organismi presso la Presidenza del Consiglio. 
Da questa collocazione derivano tutta una serie di conseguenze sul piano dell’autonomia organizzativa e della programmazione delle attività delle Conferenze: la presidenza in capo a organi dello Stato; il necessario impulso governativo ai fini della convocazione dell’organo; la determinazione dell’ordine del giorno da parte del Governo; la centralità dello stesso nella direzione dei lavori. 
﻿Tuttavia, se si pensa all’evoluzione del ruolo del presidente del Consiglio nei rapporti con il sistema degli enti territoriali, ciò non stupisce più di tanto. Sin dalla legge n. 400 del 1988, infatti, spetta al presidente del Consiglio promuovere e coordinare l’azione del Governo per quanto attiene ai rapporti con le Regioni e le Province autonome. 
Ai sensi del decreto legislativo n. 303 del 1999, poi, l’attività di coordinamento del presidente del Consiglio si estende alla materia dei rapporti con l’intero sistema delle autonomie e alla promozione della collaborazione tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali. 
Nello svolgimento dei suoi compiti esso si avvale, ovviamente, della Presidenza del Consiglio, che viene dunque a costituire il baricentro intorno a cui ruota tutta l’azione di coordinamento dell’attività amministrativa posta in essere dallo Stato e dagli enti territoriali substatali. 
In via di prassi, peraltro, si sono registrati alcuni significativi adattamenti del modello, come la definizione sostanzialmente condivisa dell’ordine del giorno, con le richieste di argomenti da discutere che provengono dalle Regioni e vengono accolte dal Governo; l’accentuazione del ruolo di apparato servente delle segreterie, che non si pongono in una posizione subordinata rispetto alla parte governativa, ma svolgono un’attività di supporto a beneficio dell’istituzione nel suo complesso; la convocazione, subito prima delle sedute delle Conferenze, di una riunione tra tutti i rappresentanti governativi per presentarsi in modo unitario al cospetto delle autonomie. 
Da questo punto di vista si riscontra, sul versante governativo, quella stessa tendenza all’autocoordinamento che, sul versante delle Regioni, si realizza nella Conferenza dei Presidenti e che è finalizzata, in entrambi i casi, a far maturare una posizione comune da far valere poi all’interno del sistema delle Conferenze.  
È un tentativo sicuramente apprezzabile di superare la litigiosità e l’incomunicabilità tra le diverse amministrazioni dello Stato, ma non è certo nel sistema delle Conferenze che si può risolvere il problema atavico del loro coordinamento. Sul versante degli enti locali, invece, l’autocoordinamento si realizza in seno ad Anci e Upi, specie con riguardo alla designazione della componente locale all’interno della Conferenza Stato-città. 
Ma questi pur significativi sviluppi dell’esperienza non valgono a modificare la natura statale delle Conferenze﻿ che﻿, come osserva lo studioso Raffaele Bifulco, è anzitutto il risultato﻿ del carattere interamente statale della normativa di riferimento; ma che dipende altresì, sul piano pratico, dall﻿’effettiva disponibilità a collaborare da parte del Governo, senza la quale il sistema non sarebbe in grado di funzionare. 
Non a caso è rimasta piuttosto isolata la posizione espressa dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 116 del 1994, secondo cui la Conferenza «lungi dall’essere un organo appartenente all’apparato statale o a quello delle regioni (e delle province autonome) e deputato a manifestare gli orientamenti dell’uno e/o delle altre», è piuttosto «un’istituzione operante nell’ambito della comunità nazionale». Dunque una Conferenza organo dello Stato ordinamento e non dello Stato persona. 
Di lì a breve, infatti, lo stesso giudice costituzionale avrebbe corretto il tiro, qualificando la Conferenza come «sede di raccordo per consentire alle Regioni di partecipare a processi decisionali che resterebbero altrimenti nella esclusiva disponibilità dello Stato» ﻿(sent. n. 408 del 1998). Ribadendo, dunque, l’indelebile imprinting centralistico che connota il sistema delle Conferenze. 
Il punto è proprio questo. Benché il sistema delle Conferenze, nelle sue dinamiche reali, svolga ormai un’insostituibile funzione di negoziazione politica tra interessi nazionali e interessi locali, in uno spirito di naturale propensione alla collaborazione tra centro e periferia, resta il fatto che il coordinamento che si realizza in quelle sedi non è pienamente paritario, ma ﻿«a propulsione statale». 
Non è tutto. Proprio in riferimento al basso grado di procedimentalizzazione che caratterizza l’attività delle ﻿Conferenze – che non sono neppure dotate di un regolamento di organizzazione –, si è rilevata la mancanza di pubblicità e trasparenza nello svolgimento dei ﻿loro lavori, caratterizzati da uno spiccato livello di informalità. 
Se una maggiore formalizzazione del coinvolgimento delle autonomie è certamente auspicabile, soprattutto in chiave di garanzia delle procedure decisionali interne, è altrettanto vero che l’elasticità che ha fin qui caratterizzato il concreto dispiegarsi di queste forme di raccordo ha favorito molto la ricerca di soluzioni condivise, attenuando le differenze legate al colore politico dei protagonisti in favore del perseguimento degli interessi dei territori. 
﻿Per quanto dunque non si possa negare l’utilità di una razionalizzazione della prassi, l’assetto normativo delle Conferenze﻿ non andrebbe irrigidito più di tanto, ma dovrebbe conservare un certo tasso di informalità per consentire il libero manifestarsi di quelle spontanee tendenze al confronto che si sviluppano sul piano politico al di là di ogni quadro regolativo e procedurale puntualmente prefissato. 
C’è poi il problema di un raccordo tutto incentrato sul rapporto tra esecutivi, che lascia ai margini le ﻿Assemblee legislative sia a livello regionale, dove gli statuti non prevedono – tranne che in Emilia-Romagna – norme che consentano ai Consigli regionali ﻿di indirizzare l’attività del presidente in Conferenza o che vincolino la Giunta a riferire al Consiglio sulle decisioni prese in quella sede; sia a livello statale, dove il Governo, forte del parere favorevole acquisito sui suoi atti, si presenta in Parlamento con un surplus di legittimazione politica che finisce per conferire a quegli atti ﻿un inedito effetto blindatura, nel senso che durante il loro esame parlamentare le Camere non ﻿potrebbero fare altro che ratificarli, con un’evidente menomazione delle loro prerogative costituzionali. 
Con specifico riguardo alla Conferenza Stato-città ﻿e autonomie locali, poi, se ne è rilevata la scarsa rappresentatività in ragione dei criteri di selezione dei suoi membri che, per la componente locale, vengono designati dalle rispettive associazioni nazionali (Anci e Upi), anziché essere scelti dal basso dagli enti ﻿﻿rappresentati; con la conseguenza che esprimerebbero una rappresentanza di tipo sindacale e non territoriale. 
Questo dato si aggiunge alla più ridotta considerazione che la Conferenz﻿a Stato-città ﻿e autonomie locali già ﻿di per sé sconta﻿ rispetto alle altre due, ﻿sia per la più ristretta gamma dei provvedimenti trattati, sia per il minor impatto politico-mediatico delle decisioni prese al suo interno. 
Ma il principale limite del sistema delle Conferenze ﻿nel suo complesso è di tipo strutturale e attiene all’impossibilità di condizionare il procedimento di formazione della legge. Per la lettura che la Corte costituzionale ha dato della leale collaborazione, infatti, tale principio si impone non già nel momento in cui – sul piano legislativo – si deve prendere la decisione, ma nel momento in cui questa va attuata sul piano amministrativo attraverso un regolamento o un atto amministrativo del Governo. 
Il diretto coinvolgimento di Regioni ed enti locali, cioè, non opera a monte, nella fase di approvazione della legge, ma deve essere assicurato a valle, nella fase della sua attuazione, quando ad esempio﻿ si devono ripartire le risorse stanziate in un fondo istituito da una norma di legge; oppure si deve individuare la sede in cui insediare un impianto considerato strategico. 
Di qui quella che ﻿lo studioso Luciano Vandelli ﻿definisce la «vocazione amministrativa» delle Conferenze e ﻿dunque la loro ontologica inidoneità a plasmare il contenuto della legge, dal momento che, per costante giurisprudenza costituzionale, l’esercizio dell’attività legislativa sfugge alle procedure di leale collaborazione. 

4. I tentativi di riordino 



La predominanza del Governo all’interno delle Conferenze riflette l’asimmetria tra lo Stato e le autonomie territoriali che informa il vecchio Titolo V della Costituzione, con il primo titolare del potere di decidere – alla fine anche da solo – e le seconde relegate a una posizione ancillare, potendo tutt’al più partecipare a una decisione altrui, ma senza mai riuscire a condizionarla più di tanto. 
Oggi un simile assetto non ha più ragion d’essere alla luce dell’art. 114 della Costituzione. Questa disposizione, infatti, ci restituisce il profilo ﻿di quella che lo studioso Gian Candido De Martin ha ribattezzato la nuova «Repubblica delle autonomie»﻿; ﻿cioè un ordinamento fondato su una pluralità di ﻿Istituzioni di diversa dimensione territoriale, che vengono elencate a partire dai Comuni, ﻿vale a dire da quelle più vicine ai cittadini﻿. ﻿Istituzioni che, pur nella diversità di posizione e funzioni, sono equiordinate fra loro﻿ in quanto egualmente rappresentative delle rispettive comunità﻿; ﻿con la conseguenza che hanno pari dignità istituzionale e non è più possibile inquadrarne i reciproci rapporti in termini di gerarchia. 
Si pone dunque una pressante esigenza di riordino di queste forme di raccordo. Il sistema delle Conferenze è un sistema vecchio, concepito in un quadro costituzionale completamente diverso da quello attuale e quindi bisognoso di essere ﻿allineato tanto alla revisione del Titolo V, quanto alla giurisprudenza costituzionale che ha interpretato e in larga misura riscritto il nuovo testo costituzionale. 
Lo dimostra, a tacer d’altro, l’art. 2, comma 3, del decreto legislativo n. 281 del 1997, che prevede il parere obbligatorio della Conferenza anche sugli schemi di regolamento del Governo nelle materie di competenza delle Regioni, quando l’art. 117, comma 6, Cost., vieta l’adozione dei regolamenti statali nelle materie regionali. 
Anzi proprio il mancato adeguamento della disciplina delle Conferenze alla nuova cornice costituzionale è emblematico dello stato di totale abbandono della riforma del 2001, di cui il legislatore statale – oggi come ieri – è il primo responsabile, perché non ha provveduto agli adempimenti legislativi necessari alla sua compiuta attuazione, lasciandola in mezzo al ﻿guado. Con la conseguenza che essa non ha potuto esprimere appieno tutte le sue potenzialità e realizzare le profonde trasformazioni che pure prefigurava sul piano ordinamentale. 
Che vi sia un’esigenza di riassetto dell’organizzazione e delle modalità di funzionamento delle Conferenze, d’altra parte, è questione avvertita da tempo. Già il Manifesto delle Regioni del 2 marzo 1994 auspica la «riorganizzazione della Conferenza Stato-Regioni, che deve diventare una sede decisionale autorevole sulle scelte politico-istituzionali strategiche del nuovo Stato regionale». 
Ma è solo nella XV legislatura che viene formalizzato il primo organico tentativo di riforma. Il 22 dicembre 2006 il Consiglio dei ministri approva un disegno di legge delega per l’istituzione e la disciplina della Conferenza Stato-Istituzioni territoriali per la leale collaborazione tra Governo, Regioni, Province autonome ed enti locali (il d.d.l. Lanzillotta), che tuttavia non approda mai alle Camere, perché si arena in Conferenza Unificata a causa dei dissensi tra la componente regionale e quella locale. 
Il disegno di legge prevede, tra le altre cose, la sostituzione delle tre Conferenze con una sola – la Conferenza Stato-Istituzioni territoriali –, articolata in due sezioni interne dedicate, rispettivamente, alle questioni di esclusivo interesse regionale e a quelle di esclusivo interesse locale. 
Alla sezione regionale sono demandate le intese sugli atti normativi del Governo che incidono soltanto sulle competenze legislative delle Regioni; in tutti gli altri casi l’intesa si conclude in sede plenaria. 
Sulla falsariga del preconsiglio dei ministri, poi, vengono istituzionalizzate le riunioni tecniche che si tengono in via di prassi prima delle sedute delle Conferenze, in modo da rimettere a queste ultime solo il confronto sulle questioni politicamente più rilevanti, non sciolte in sede tecnica. 
Quanto infine alle modalità di deliberazione, il disegno di legge esprime un netto favor per il principio di maggioranza in luogo del criterio dell’unanimità o della maggioranza qualificata. 
Nella XVI legislatura il Governo presenta alla Camera un altro disegno di legge delega per l’istituzione della Conferenza permanente dei livelli di governo (il d.d.l. Fitto). Ma neppure questo tentativo va in porto per la conclusione anticipata della legislatura. 
Come il precedente, anche tale progetto si propone di semplificare l’attuale assetto ternario delle Conferenze, riducendolo a un’unica sede plenaria suddivisa in una sezione per le autonomie regionali e in una per le autonomie locali. 
Prevede inoltre termini perentori per ottenere l’assenso delle Regioni e degli enti locali sui provvedimenti del Governo, nonché per adottare gli atti di recepimento delle intese e degli accordi; e mira a una più puntuale definizione della tipologia degli atti che la Conferenza può adottare, precisandone la disciplina. 
Nessuno dei due disegni di legge﻿﻿, però, modifica l’incardinamento del nuovo organismo presso la Presidenza del Consiglio, lasciando dunque irrisolto il problema di assicurare alla componente autonomistica una maggiore autonomia rispetto all’Esecutivo. 
Da questo punto di vista sono diverse le soluzioni che potrebbero essere adottate: oltre a una sede neutra in cui incardinare la Conferenza – che in un documento della Conferenza delle Regioni del 2018 viene individuata nel Senato –, si potrebbe pensare a un criterio di rotazione della Presidenza o alla previsione di una vicepresidenza al rappresentante della componente autonomista﻿; ﻿oppure a una segreteria mista, o ancora alla codeterminazione dell’ordine del giorno. 
Questo processo di revisione, peraltro, oltre che conformare finalmente il sistema delle Conferenze alla lettera (e allo spirito) del nuovo Titolo V, dovrebbe altresì farne un vero «terzo livello» ordinamentale, al servizio né dello Stato, né delle autonomie territoriali, ma della Repubblica nel suo complesso, dando finalmente seguito alla prospettiva﻿, preconizzata dalla Corte costituzionale sin dal 1994, ﻿della Conferenza ﻿come «istituzione operante nell’ambito della comunità nazionale». 
Nella legislatura ﻿corrente, a conferma della diffusa attenzione che – a livello politico – si ha nei confronti di queste sedi e delle loro esigenze di riordino, ﻿è stata insediata presso il dipartimento degli Affari regionali una commissione di studio per l’analisi delle questioni legate all’organizzazione e al funzionamento delle Conferenze. 
Si tratta di un organismo a composizione mista – i cui membri provengono dall’amministrazione, dall’università e dalle associazioni rappresentative delle autonomie territoriali – che, come ha chiarito il ministro Calderoli, ha il compito di «definire adeguatamente come le Conferenze operano oggi e sviluppare proposte perché possano operare meglio».


Capitolo terzo 

La leale collaborazione dopo la revisione del Titolo V 



1. L’elezione diretta dei presidenti delle Regioni 



Dopo la terza regionalizzazione realizzata dalla legge n. 59 del 1997 e dal decreto legislativo n. 112 del 1998, che avviano la stagione del «federalismo a Costituzione invariata», stabilendo il principio per cui tutte le funzioni amministrative, tranne quelle espressamente riservate allo Stato, devono essere conferite alle Regioni e agli enti locali nella logica della sussidiarietà, si apre per il regionalismo italiano una nuova fase: quella delle riforme costituzionali. 
Questa fase viene inaugurata dalla legge costituzionale n. 1 del 1999 che, anticipando la più ampia riforma del Titolo V da parte della legge costituzionale n. 3 del 2001, introduce due importanti novità per le Regioni ordinarie in materia di statuti e di forma di governo. 
Sul primo versante﻿, la revisione del 1999 rafforza l’autonomia statutaria in una duplice direzione. Da una parte ne amplia i contenuti, non più limitati alla sola organizzazione interna dell’ente regionale, ma estesi alla disciplina della forma di governo e dei principi fondamentali di organizzazione e funzionamento; dall’altra ne riduce i limiti, ormai circoscritti alla sola armonia con la Costituzione e non anche all’armonia con le leggi della Repubblica. Nel complesso, dunque, un’autonomia statutaria di latitudine e qualità maggiori che in passato. 
Ogni Regione, insomma, può scegliersi la sua forma di governo, in ossequio al principio per cui l’autonomia costituzionale dell’ente comporta anche una differenziazione nelle forme di organizzazione politica; ma può altresì dotarsi di una propria legge elettorale, pur sempre nel rispetto dei principi fondamentali stabiliti dalla legislazione statale, a conferma ﻿dello ﻿stretto legame che sussiste tra sistema elettorale e forma di governo. 
Viene inoltre modificato il procedimento di approvazione dello statuto, che non deve più essere deliberato dal Consiglio regionale e approvato con legge dalle Camere, ma diventa un atto interamente regionale, con un procedimento di formazione che peraltro ricalca nei suoi tratti essenziali quello previsto dall’art. 138 Cost. per l’approvazione delle leggi di revisione costituzionale: doppia deliberazione dell’﻿Assemblea legislativa; intervallo di tempo tra l’una e l’altra; maggioranza speciale per l’approvazione; eventuale richiesta di referendum. 
Traspare, al fondo, l’idea che lo statuto possa essere assimilato a una vera e propria Costituzione. Un’idea che si ﻿può meglio comprendere alla luce della temperie politico-culturale dell’epoca, dominata dalle suggestioni di matrice federale che si affermano negli anni Novanta con l’esplosione del fenomeno leghista e che portano a utilizzare il termine federalismo anche nei titoli delle leggi. 
Basti pensare alla legge n. 42 del 2009, emblematicamente ﻿﻿denominata «Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione» (corsivo aggiunto). 
Questa ubriacatura federalista è testimoniata anche dal massiccio uso che, all’interno dei nuovi statuti, i legislatori regionali fanno delle disposizioni di principio, cioè di quegli enunciati che riconoscono diritti alla comunità regionale o indicano valori cui ispirare l’attività della Regione﻿; e che ﻿dunque, in quanto tali﻿, rimandano ai contenuti tipici di una Carta costituzionale. 
Per disinnescare sul nascere ogni pericolo di indebita confusione tra statuto e Costituzione, la Corte costituzionale provvede subito a ridimensionare la portata di queste disposizioni, affermando che esse non hanno alcuna rilevanza giuridica, ma sono semplici «convincimenti espressivi delle diverse sensibilità politiche presenti nella comunità regionale al momento dell’approvazione dello statuto» ﻿(sent. n. 378 del 2004); nonché ribadendo a chiare lettere che lo statuto non è una carta costituzionale, ma una fonte a competenza riservata e specializzata che deve essere in armonia con la Costituzione. 
Sul versante della forma di governo la legge costituzionale n. 1 del 1999 introduce l’elezione diretta del presidente come ipotesi transitoria, lasciando agli statuti la possibilità di disporre diversamente. Tuttavia, solo la Valle d’Aosta e la Provincia di Bolzano mantengono l’elezione consiliare del presidente, mentre tutte le altre Regioni recepiscono pedissequamente nei﻿﻿ nuovi statuti il modello costituzionale. 
Il presidente eletto in via diretta nomina e revoca i componenti della Giunta e può essere sfiduciato dal Consiglio regionale. L’approvazione della mozione di sfiducia, però, determina non solo le dimissioni dell’esecutivo, ma anche lo scioglimento automatico del Consiglio regionale, in base al principio simul stabunt simul cadent. Lo stesso effetto si produce in caso di dimissioni volontarie del ﻿presidente, rimozione, morte o impedimento permanente. 
In tal modo, sulla scorta dell’esperienza positiva offerta dall’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di Provincia, si persegue anche a livello regionale l’obiettivo di assicurare la stabilità dell’esecutivo, evitando i cosiddetti ribaltoni, ossia la formazione nel corso della legislatura di governi sostenuti da maggioranze diverse da quelle che sono uscite dalle urne; ma ciò avviene a scapito dei Consigli regionali, i quali nell’atto stesso di sfiduciare il presidente decretano ﻿automaticamente il loro suicidio istituzionale. 
Benché il rapporto di fiducia che lega il presidente al Consiglio sia un connotato tipico del sistema parlamentare, la forma di governo regionale va più correttamente inquadrata nel novero delle forme presidenziali, in ragione della posizione assolutamente predominante che il presidente assume rispetto all’Assemblea legislativa. 
Questa, infatti, viene automaticamente sciolta anche nei casi in cui il presidente venga meno per motivi che non hanno nulla a che fare con la politica (dimissioni, impedimento permanente, morte, rimozione); a tacere del fatto che molte leggi elettorali regionali – pur diverse da Regione a Regione – fanno del presidente il fulcro intorno a cui ruota l’espressione del voto degli elettori e l’attribuzione del premio di maggioranza all’interno  del Consiglio. 
Di qui l’affermarsi nei media e nell’opinione pubblica di quella diffusa – quanto mai sufficientemente smentita – vulgata secondo cui, complice ancora una volta l’imperante retorica federalista, i presidenti di Regione sarebbero diventati ﻿«governatori», termine col quale vengono chiamati negli Stati Uniti i presidenti degli Stati membri della federazione; dimenticando, forse – per restare a cose a noi più vicine – che nel progetto Minghetti il governatore altri non era che il funzionario dello Stato posto a capo della Regione. 
Fatto si è che l’elezione diretta del presidente, se da una parte ha il pregio di garantire la formazione di governi di legislatura, dall’altra accentua quella che ﻿lo studioso Sandro Staiano﻿ ha definito la «torsione monocratica» degli esecutivi﻿, ﻿che ﻿è alla base della forte personalizzazione della politica regionale. 
Ciò avviene, peraltro, nel quadro di un sistema politico caratterizzato dall’assenza di partiti regionali e dall’assoluto predominio delle dinamiche politiche nazionali sulle elezioni regionali, che infatti vengono utilizzate come un termometro per valutare il grado di consenso del Governo di turno. 
E proprio nel mancato decentramento istituzionale dei partiti sta una delle ragioni che più ha contribuito ad alimentare il perdurante centralismo statale. Non è un caso che le candidature dei presidenti di Regione si decidano a Roma, nei vertici fra i leader dei partiti della coalizione, anziché essere espressione di decisioni dal basso provenienti dai territori. 
Tutto questo squilibra fortemente la forma di governo regionale, sbilanciandola a vantaggio dell’esecutivo e relegando le ﻿Assemblee legislative a una condizione di marginalità ﻿tuttora ﻿presente, nonostante la revisione del 2001 accresca i poteri legislativi dei Consigli regionali e ritagli per loro un ruolo eminentemente politico-legislativo﻿, che tuttavia le classi politiche regionali ﻿non hanno saputo cogliere appieno. 
Ma l’elezione diretta dei presidenti ﻿produce anche altre significative conseguenze. A livello regionale favorisce il perdurante accentramento nell’esercizio delle funzioni, perché è attraverso la gestione del potere amministrativo che il presidente – e gli apparati che da lui dipendono – rispondono ai bisogni della propria comunità e dunque creano consenso elettorale. 
A livello statale, poi, accentua l’asimmetria con il governo nazionale. Questo, infatti, appare per un verso più instabile – dura in media un anno e due mesi – tanto al cospetto dei governi delle maggiori democrazie europee, quanto al cospetto di quelli regionali﻿ che sono ormai governi di legislatura. 
Per altro verso appare anche più debole. I presidenti di Regione, infatti, sono le autorità politiche del paese che hanno la più ampia legittimazione diretta da parte del corpo elettorale. A essi si contrappongono presidenti del Consiglio che sono indirettamente legittimati dal popolo, in quanto leader delle coalizioni che hanno vinto le elezioni, come nel caso di Berlusconi, Prodi, Meloni; oppure presidenti del Consiglio che non sono neanche membri del Parlamento e che devono la loro legittimazione solo alle forze di maggioranza che li sostengono. 
Per quanto sul piano costituzionale il Governo, per formarsi, debba avere la fiducia delle Camere e per quanto il presidente del Consiglio recuperi poi gran parte del proprio peso politico a livello europeo, attraverso la partecipazione ai consessi dove si prendono le decisioni che condizionano l’indirizzo politico nazionale e regionale, l’elezione diretta conferisce innegabilmente ai presidenti di Regione un surplus di legittimazione politica che dà loro un’indubbia forza negoziale nelle interlocuzioni con l’esecutivo nazionale. 
Si capisce allora perché da più parti sia stata avanzata la proposta di ﻿trasferire il modello regionale a livello statale. Ma questa tesi non convince ﻿per varie ragioni: in primo luogo perchè incrina l’equilibrio dei poteri con riguardo al ruolo ﻿di garanzia del capo dello Stato, dato che un presidente del Consiglio eletto direttamente avrebbe ﻿con ogni evidenza quella maggiore forza politica che gli ﻿proverrebbe ﻿dall’immediata derivazione popolare; poi perché mette sullo stesso piano cose fra loro diverse e non assimilabili, un Consiglio regionale non potendo essere equiparato al Parlamento, che legifera su questioni delicatissime come i diritti dei cittadini; ﻿﻿infine perché, al netto dell’esigenza – innegabile – di garantire stabilità al governo nazionale, il vero problema della forma di governo regionale non è tanto quello di una sua esportazione all’esterno, quanto piuttosto quello di un suo riequilibrio interno, nella prospettiva di arginare la crisi di ruolo delle ﻿Assemblee legislative. 
Ma soprattutto, per restare al tema che ci riguarda più da vicino, l’elezione diretta dei presidenti di Regione è uno dei fattori che più incide sull’evoluzione e sul funzionamento del sistema delle Conferenze, in quanto il plusvalore politico acquisito dai presidenti si traduce in un accrescimento del ruolo istituzionale dell’organo, al punto che ormai il Governo non può più fare a meno – politicamente, prima ancora che per vincolo legislativo – del «passaggio» in Conferenza per nessuna questione di rilievo che coinvolga interessi e competenze del sistema regionale e locale. 

2. I due punti cardinali della riforma costituzionale del 2001: sussidiarietà e leale collaborazione 



La legge costituzionale n. 3 del 2001 di revisione del Titolo V della Costituzione è il punto di arrivo di un processo di progressivo rafforzamento dell’autonomia regionale e locale che parte dal superamento della visione autarchica degli enti locali a opera della legge n. 142 del 1990; passa per l’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di Provincia nel 1993; prosegue con la legge Bassanini del 1997 e il decreto legislativo n. 112 del 1998; porta a una prima modifica costituzionale nel 1999 con l’avvio della nuova stagione statutaria delle Regioni ordinarie e l’elezione diretta dei presidenti; ha un’ulteriore tappa nel decreto legislativo n. 267 del 2000, che raccoglie in testo unico tutte le norme legislative in materia di enti locali adottate fino a quel momento. 
Non è inutile ricordare, soprattutto per le ricadute negative che ne deriveranno, che la riforma costituzionale viene approvata dall’allora coalizione di ﻿Centrosinistra proprio sul finire della XIII legislatura e con una maggioranza molto risicata, quando in precedenza tutte le altre revisioni costituzionali sono sempre state il frutto di un consenso – ora esplicito, ora implicito – tra maggioranza e opposizione. 
È bensì vero che questa riforma era sostenuta da tutto il sistema delle autonomie territoriali, che in maniera pressoché corale ne aveva richiesto il varo prima della scadenza della legislatura; e che recepiva molti contenuti presenti nel testo proposto dalla commissione bicamerale per le riforme costituzionali, su cui pure vi era stata una larga convergenza parlamentare e del mondo delle autonomie. 
Resta ﻿però il fatto che essa ha ﻿creato un pericoloso precedente, che sarebbe stato – ma quel che è peggio potrà ancora essere – invocato per giustificare modifiche ﻿unilaterali ﻿della Costituzione. 
L’idea di fondo che ispira la revisione del 2001 è quella di dare un più coerente sviluppo al principio del pluralismo autonomistico dell’art. 5 Cost., che nel coniugare la tutela dell’unità con il riconoscimento e la promozione delle autonomie locali, già prefigurava la Repubblica come un ordinamento policentrico, formato da ﻿Istituzioni territoriali di diverso livello, che tuttavia operano all’interno di un sistema unitario e quindi hanno bisogno di strumenti di raccordo perché questa coralità sia armonica e non si trasformi in ﻿un’assordante cacofonia.﻿ 
Come ha sottolineato il costituzionalista Carlo Esposito, il principio direttivo sancito dall’articolo 5 non è tanto l’unità e l’indivisibilità della Repubblica, ma la promozione delle autonomie. 
Queste, infatti, non sono semplicemente una modalità attraverso cui viene organizzato l’apparato amministrativo statale, ma plasmano l’essenza stessa dello Stato, al punto che esso deve adeguare i metodi della sua legislazione alle loro esigenze. Ecco perché Giorgio Berti ha parlato delle autonomie come di «un modo di essere della Repubblica». 
E le norme del Titolo V, nel dare concreto svolgimento all’art. 5, in tanto si possono considerare pienamente aderenti a tale disposizione, in quanto vengano attuate in coerenza con quanto è postulato da tale articolo e quindi abbiano costantemente di mira la promozione delle autonomie. 
Invece l’art. 5 è stato oggetto di un’interpretazione ﻿a senso unico, che ha messo prevalentemente l’accento sull’altro polo del discorso, ossia la tutela dell’unità della Repubblica, anche grazie all’arroccamento delle burocrazie ministeriali, da sempre contrarie a perdere posizioni di potere a vantaggio di Regioni ed enti locali; nonché all’estrema deferenza nei confronti del legislatore statale esibita dalla Corte costituzionale, che si è dimostrata molto poco incline alle esigenze delle autonomie. 
Per non dire dei partiti politici nazionali, ﻿la cui organizzazione verticistic﻿a e centralizzat﻿a è uno dei fattori che più ha condizionato il mancato decollo del regionalismo italiano, contribuendo a indebolire politicamente le Regioni, le quali hanno visto i loro specifici interessi territoriali sistematicamente annacquati – quando non del tutto assorbiti – all’interno ﻿di logiche politiche dominanti a livello ﻿centrale e ﻿del tutto avulse dai reali bisogni dei territori. 
La codificazione a opera della legge n. 59 del 1997 del principio di sussidiarietà, quale criterio ispiratore della distribuzione delle funzioni amministrative fra lo Stato e gli altri enti territoriali, scava poi un vero e proprio fossato tra l’art. 5, interpretato alla luce del nuovo ﻿paradigma sussidiario e il Titolo V, che nella formulazione originaria dell’art. 118 contempla criteri diversi di allocazione – il parallelismo tra funzioni legislative e funzioni amministrative, l’attribuzione agli enti locali delle funzioni di interesse esclusivamente locale – e dunque si ritiene non più in sintonia con la lettura evolutiva dell’art. 5 nel frattempo invalsa. 
Insomma, come ha sottolineato ﻿lo studioso Antonio Ruggeri, c’è bisogno di «rimettere l’autonomia nel solco tracciato dall’art. 5», superando il disallineamento che si è prodotto all’interno del tessuto normativo della Costituzione. 
Di qui la necessità di una revisione del Titolo V affinché le sue disposizioni tornassero pienamente in asse con le nuove virtualità impresse al principio autonomistico dalla riforma Bassanini. 
Sulla base di queste premesse la legge costituzionale n. 3 del 2001 disegna – sono parole della Corte costituzionale – «un nuovo modo d’essere del sistema delle autonomie», nel quale Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni sono elevati, al pari dello Stato, al rango di elementi costitutivi della Repubblica e sono uniti dalla «comune derivazione dal principio democratico e della sovranità popolare» ﻿(sent. n. 106 del 2002). 
Con la conseguenza che i loro reciproci rapporti vanno completamente reimpostati, non potendo più essere ispirati al ﻿principio gerarchico della supremazia, ma a quello cooperativo della leale collaborazione. 
Sul piano legislativo il nuovo art. 117 Cost. modifica il riparto di competenze tra Stato e Regioni, con un completo ribaltamento di prospettiva rispetto al passato. A essere espressamente enumerate, secondo quella che è una tecnica tipica degli ordinamenti federali, sono adesso le materie di competenza statale, mentre tutte le altre – sia quelle concorrenti, che quelle non espressamente elencate (cosiddette residuali) – vengono attribuite per esclusione alle Regioni, che dunque diventano, almeno sulla carta, enti a competenza legislativa generale. 
Non solo. Il catalogo delle materie concorrenti viene notevolmente ampliato; non c’è più il visto del commissario di Governo sulle leggi regionali, il che significa che i legislatori regionali possono ora legiferare assumendosi in pieno la responsabilità delle loro scelte; le leggi regionali entrano subito in vigore salvo la possibilità per il Governo di impugnarle, ma pur sempre dopo la loro pubblicazione, esattamente come accade per l’impugnazione delle leggi statali; si sopprime la clausola dell’interesse nazionale come limite alla potestà legislativa regionale, che viene adesso parificata a quella statale sotto il profilo dei limiti cui è soggetta. 
Quanto all’allocazione delle funzioni amministrative a Regioni ed enti locali, essa è governata dal principio di sussidiarietà intesa come prossimità. Ciò implica che le funzioni amministrative vengano attribuite in primo luogo ai Comuni, cioè al livello di governo più vicino alle comunità amministrate, salvo che per ragioni di esercizio unitario debbano essere conferite a un livello superiore. 
Alla luce del nuovo art. 118, dunque, l’amministrazione pubblica è – o meglio dovrebbe essere – un’amministrazione essenzialmente locale, incentrata su due livelli territoriali, di base (Comuni singoli o associati) e di area vasta (Province e Città metropolitane); mentre l’amministrazione regionale dovrebbe assumere un carattere residuale, nel senso che dovrebbero essere allocate in capo alla Regione quelle sole funzioni per le quali il livello regionale rappresenti davvero l’ambito di esercizio ottimale. 
La Regione, infatti, dovrebbe connotarsi eminentemente come ente di legislazione (e di governo), giacché è su questo versante che il Titolo V ﻿﻿le accorda il ruolo di maggior rilievo. 
La centralità degli enti locali sul piano amministrativo si ricava altresì dal fatto che essi sono titolari di funzioni «proprie», oltre a quelle «conferite» dalla legge statale e regionale; nonché dall’esplicito riconoscimento costituzionale – prima mancante – di una potestà regolamentare espressamente finalizzata a disciplinare l’organizzazione e lo svolgimento delle funzioni attribuite. 
A consolidare ulteriormente il volto autonomistico di Comuni e Province concorrono poi il superamento del sistema dei controlli preventivi di legittimità sui loro atti, in seguito all’abrogazione dell’articolo 130; la loro qualificazione esclusiva di enti autonomi, essendo venuta meno la norma che li configurava anche come circoscrizioni di decentramento statale e regionale; il loro necessario coinvolgimento nelle decisioni regionali attraverso l’istituzione del Consiglio delle autonomie locali. 
Sul piano delle risorse, infine, l’art. 119 delinea un nuovo modello di finanziamento regionale e locale, fondato su una più chiara corrispondenza fra potere di spesa e autonomia di entrata, con il superamento della finanza derivata e della spesa storica – criterio, questo, che perpetua le inefficienze nell’erogazione dei servizi –, in favore di un sistema che si basa su tributi propri, compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibili al territorio, quote di un fondo perequativo senza vincoli di destinazione; ﻿tutte risorse, queste, che devono consentire agli enti territoriali il finanziamento integrale delle funzioni loro attribuite. 
Il complesso di queste innovazioni delinea un assetto istituzionale caratterizzato, secondo la Corte costituzionale, «da un livello di autonomia regionale e locale decisamente accresciuto» ﻿(sent. n. 88 del 2003). 
Da una parte, viene fortemente valorizzato il principio di sussidiarietà, a cominciare dalla nuova formulazione dell’articolo 114, che riedifica la Repubblica dal basso, partendo proprio dai Comuni, cioè dagli enti di governo più vicini ai cittadini; dall’altra, assume un ruolo di primo piano anche il principio di leale collaborazione, perché la maggiore autonomia attribuita agli enti territoriali viene riconosciuta loro – è sempre la Corte ﻿costituzionale a﻿ sottolinearlo – in funzione «di una prospettiva generativa» ﻿(sent. n. 168 del 2021), serve cioè a realizzare una migliore attuazione dei diritti fondamentali attraverso la promozione di processi di integrazione fra i diversi livelli istituzionali. E tali processi non possono naturalmente prescindere da sedi, forme e procedure collaborative che li favoriscano e li implementino. 
Sussidiarietà e leale collaborazione, insomma, diventano le due fondamentali coordinate intorno alle quali il nuovo Titolo V del 2001 ricompone le ragioni dell’unità nel quadro di un ordinamento pervaso da un forte pluralismo istituzionale ﻿paritario. 
Una unità – qui sta il punto – che non si identifica più nello Stato, ma nella Repubblica di cui lo Stato è parte integrante al pari di tutti gli altri enti substatali, pur conservando ovviamente il ruolo di garante di ultima istanza dell’unità del sistema. 
Da questo punto di vista, infatti, il venir meno di ogni riferimento all’interesse nazionale non significa certo che lo Stato debba abdicare al proprio ruolo di tutore delle esigenze unitarie, giacché esistono tutta una serie di disposizioni costituzionali che continuano ad assicurargli tale insopprimibile funzione di collante; significa piuttosto﻿, come ha sottolineato la studiosa Luisa Torchia, che la tutela dell’unità politica dell’ordinamento non passa più per la supremazia della legge statale o per l’uniformità dell’amministrazione﻿; ma è, appunto, il frutto della collaborazione paritaria tra tutti gli enti costitutivi della Repubblica in vista del perseguimento di interessi comuni. 
Questo radicale cambio di paradigma deriva dall’indicazione di valore contenuta nell’art. 114, cioè dall’equiordinazione tra tutte le ﻿Istituzioni territoriali in esso elencate, che per quanto criticata in dottrina e ridimensionata dalla giurisprudenza costituzionale, fornisce ﻿due fondamentali chiavi di lettura del nuovo disegno costituzionale: il riconoscimento della pari dignità istituzionale degli enti costitutivi della Repubblica e il superamento di ogni visione gerarchica e piramidale nella regolazione dei loro reciproci rapporti. 
I quali, pertanto, devono essere improntati a comportamenti che non si limitino a essere rispettosi delle competenze altrui, ma tengano conto anche dell’altrui punto di vista, favorendo il raggiungimento di una posizione comune. 
D’altronde, che il principio di sussidiarietà e quello di leale collaborazione siano strettamente connessi, fin quasi a configurarsi come due facce di una stessa medaglia, è la stessa Corte costituzionale a darne prova. 
I giudici di Palazzo della Consulta, infatti, posti davanti a un quadro costituzionale che ripartisce le competenze legislative tra Stato e Regioni secondo uno schema ﻿molto rigido, ﻿che finisce per confinare il ruolo unificante dello Stato alle sole materie ﻿espressamente attribuite﻿gli in via esclusiva, nonché alla sola determinazione dei principi fondamentali nelle materie concorrenti, hanno individuato proprio nel principio di sussidiarietà un elemento per ridare flessibilità al sistema, garantendo la tutela delle esigenze unitarie anche nelle materie in cui lo Stato non avrebbe, stando alla lettera della Costituzione, titolo per intervenire. 
È la ormai celebre ﻿«chiamata in sussidiarietà», vale a dire quel meccanismo in forza del quale lo Stato, non appena ﻿ravvisi l’esigenza di esercitare una funzione amministrativa regionale per ragioni di interesse nazionale, si impossessa anche della competenza legislativa necessaria a disciplinarla, giacché solo in tal modo si ﻿può garantire il rispetto del principio di legalità che governa l’azione ﻿di tutti i pubblici poteri. 
Malgrado dunque la sussidiarietà sia prevista dall’art. 118 a proposito dell’allocazione delle funzioni amministrative, la Corte la «espianta» dal suo naturale terreno di elezione per innestarla nel diverso ambito dell’art. 117, trasformandola in una sussidiarietà legislativa e dando vita a un parallelismo rovesciato tra amministrazione e legislazione. 
In tal modo il giudice delle leggi valorizza l’intrinseca attitudine ascensionale del principio, ossia la sua propensione a venire in soccorso del livello di governo sottostante quando questo non sia in grado, da solo, di raggiungere l’obiettivo che gli è stato assegnato. 
A ragionare in questi termini, tuttavia, ﻿non è chi non veda il rischio di scardinare il normale riparto di competenze legislative previsto nel Titolo V, perché l’attrazione in sussidiarietà ﻿si risolve in un rimedio che rende incerto e imprevedibile il confine tra le competenze dello Stato e quelle delle Regioni, spogliando di fatto ﻿l’ente regionale delle sue attribuzioni. 
Ecco allora che un meccanismo del genere in tanto può ﻿dirsi conforme a Costituzione, in quanto la legge dello Stato che attrae in sussidiarietà la funzione amministrativa regionale preveda, ai fini del suo esercizio, la necessaria intesa con la Regione, nel rispetto del principio di leale collaborazione. 
Nell’interpretazione della Corte costituzionale la sussidiarietà acquista dunque una valenza dinamica e procedurale. Da una parte, infatti, funge da rimedio per rendere più elastico un riparto di competenze costruito a compartimenti stagni; dall’altra, consente l’esercizio unitario della funzione al livello superiore solo all’esito di «un iter in cui assumano il dovuto risalto le attività concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al principio di lealtà». 
Sono le parole della storica sentenza n. 303 del 2003, a partire dalla quale il giudice costituzionale fa un uso sistematico del circuito delle Conferenze e del principio di leale collaborazione che per il loro tramite si invera. 
Nel nuovo Titolo V, insomma, non basta più che lo Stato «faccia la voce grossa», rivendicando l’esistenza di un preminente interesse nazionale perché questo gli consenta di accentrare su di sé l’esercizio di una funzione regionale. 
È invece necessario che l’effettiva consistenza di questo interesse venga vagliata attraverso un procedimento collaborativo nel quale la Regione sia non solo coinvolta, ma condivida la scelta statale di avocare a sé quella funzione. 
Grazie alla chiamata in sussidiarietà e a tutti gli altri congegni che ha elaborato in via pretoria – le materie trasversali, la dilatazione dei principi fondamentali, lo svuotamento della clausola di residualità – la Corte costituzionale finisce per legittimare la perdurante centralità della legge statale ben oltre gli ambiti materiali nei quali la lettera della Costituzione sembrava confinarla. Al punto che ﻿lo studioso Stelio Mangiameli﻿ ha parlato di «assolutismo legislativo dello Stato». 
﻿Allora, mutatis mutandis, non sembra azzardato affermare che la chiamata in sussidiarietà sta al disegno costituzionale del 2001 come l’interesse nazionale (e la sua conversione in limite di legittimità) stavano al Titolo V del 1948. 
E se è certamente apprezzabile il grande sforzo compiuto dal giudice costituzionale, che ha operato «in corsia» per ridare coerenza e razionalità a un disegno che ne è in larga misura carente, colmando le lacune lasciate dal legislatore di revisione senza avere a disposizione neppure qualche precedente giurisprudenziale a cui appigliarsi, non può neppure essere sottaciuto che questa interpretazione capovolta della sussidiarietà finisce per appannare il ﻿verso﻿ discendente del principio, che consiste nella decisione di preferenza per i livelli di governo più vicini ai cittadini, con la conseguenza di legittimare forme di accentramento – sia statale, sia regionale – non coerenti con lo spostamento del baricentro dell’amministrazione sul piano locale prefigurato dall’art. 118. 
C’è dunque bisogno di recuperare un’interpretazione «autentica» del principio di sussidiarietà che lo faccia funzionare come strumento di effettivo decentramento dell’amministrazione, precludendo tanto allo Stato, quanto alla Regione, di intestarsi l’esercizio di una funzione amministrativa se questa può essere adeguatamente svolta dal livello inferiore. 
Insomma non solo l’applicazione della sussidiarietà deve valere anche per le Regioni nei confronti degli enti locali; ma è necessario dimostrare che, ogniqualvolta la funzione salga «al piano superiore», a ciò corrisponda effettivamente un suo più efficace esercizio. 

3. L’esplosione del contenzioso davanti alla Corte costituzionale 



L’entrata in vigore del nuovo Titolo V della Costituzione ﻿è fonte di gravi incertezze interpretative a causa della confusa ripartizione degli ambiti di competenza legislativa dello Stato e delle Regioni. E ciò finisce per generare un imponente contenzioso davanti alla Corte costituzionale. 
Negli anni immediatamente successivi alla riforma del 2001 i giudizi in via principale, che cioè riguardano i contrasti fra legislatore statale e legislatori regionali, aumentano vorticosamente, fino addirittura a superare﻿ nel 2012 e 2013 – è la prima volta che accade nella storia della giustizia costituzionale (sic!) –, i giudizi in via incidentale, ossia quelli che scaturiscono da una questione di legittimità costituzionale ﻿sollevata nel corso di un processo. 
Sulla accresciuta litigiosità tra Stato e Regioni ﻿influiscono fattori sia tecnici, sia politici. Dal punto di vista tecnico, la riforma presenta molti difetti nella formulazione degli elenchi di materie. Basti solo pensare che una materia come la «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» (corsivo aggiunto) è affidata alla legislazione regionale concorrente; oppure che la «circolazione stradale», non essendo espressamente menzionata in nessuno degli elenchi dell’art. 117, rientra a prima vista nelle materie di competenza residuale delle Regioni, con la conseguenza che ognuna di esse potrebbe﻿, sulla carta﻿, approvarsi un suo Codice della strada! 
La riforma, inoltre, entra subito in vigore perché non è accompagnata da norme transitorie e quindi ha un impatto immediato sull’ordinamento. Al punto che nell’ottobre ﻿2001 – subito dopo il referendum costituzionale – la commissione affari costituzionali del Senato avvia un’indagine conoscitiva per valutarne l’attuazione per il futuro﻿, ﻿quando di regola indagini di questo genere servono a tracciare un bilancio per il passato. 
Sul piano politico, poi, il maggior ruolo dei presidenti di Regione dopo la loro elezione diretta contribuisce ad accentuare le dinamiche antagonistiche legate al diverso colore politico del governo nazionale e dei governi regionali﻿; o legate, in ogni caso, all’esigenza di «smarcarsi» politicamente su certi temi particolarmente rilevanti, come dimostra la vicenda dei cinque referendum abrogativi del giugno 2022 in materia di giustizia, tutti d’iniziativa di Regioni a guida Centr﻿odestra. 
Se ne ha conferma dall’analisi dei dati quantitativi sulla giurisprudenza costituzionale. Nell’anno 2021 alla Corte sono pervenuti 68 ricorsi in via principale, con una sensibile contrazione rispetto ai 105 dell’anno precedente. 
Il che si spiega con ogni probabilità con il fatto che il 13 febbraio 2021 si insedia il Governo Draghi, sostenuto da un’amplissima maggioranza parlamentare, che per larga parte è analoga a quella che governa nella maggior parte delle Regioni, mentre la coalizione politica che appoggiava il precedente Governo Conte II era minoritaria a livello regionale. 
L’altro elemento che contribuisce a spiegare l’eccezionale sovrabbondanza dei giudizi in via principale nel 2012 e nel 2013 è costituito dalla legislazione statale che, a partire dal 2010, viene adottata per fronteggiare la crisi finanziaria, provocando una fortissima contrazione dei poteri legislativi regionali. 
Più in generale, tuttavia, la tendenza del legislatore statale è quella di (continuare a) legiferare come se il nuovo Titolo V non fosse mai entrato in vigore, in una logica di conservazione delle proprie competenze. 
Emblematica a questo riguardo è la vicenda della cosiddetta legge obiettivo﻿ del 2001, con cui il Governo pretende di gestire in maniera unilaterale una politica – quella delle opere pubbliche – che ha evidenti ricadute sui territori e sulle competenze delle Regioni﻿. ﻿Proprio dalla loro levata di scudi contro questa legge prende avvio il contenzioso costituzionale che si ﻿conclude con la già ricordata sentenza n. 303 del 2003. 
Ma è soprattutto nell’attuazione della riforma ﻿che sono emerse le maggiori criticità. Da un lato, le resistenze al cambiamento da parte dei partiti politici, delle ﻿Istituzioni centrali, delle burocrazie ministeriali, ancora intrisi di un incrollabile culto dell’uniformità; dall’altro, le gravi omissioni del legislatore statale, che non ha approvato le leggi cornice per definire i nuovi principi fondamentali nelle materie concorrenti, come pure era richiesto dalla legge La Loggia; non ha individuato, salvo che per l’assistenza sanitaria ﻿e per pochissimi altri ambiti, i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (d’ora in avanti Lep); non ha approvato la Carta delle autonomie locali, ridefinendo compiutamente le funzioni fondamentali degli enti locali al fine di superare la genesi economico-finanziaria che ﻿tuttora ne ispira la disciplina;﻿ non ha decentrato la maggior parte delle funzioni amministrative a Regioni ed enti locali nella logica della sussidiarietà come prossimità; ha lasciato la finanza regionale e locale in mezzo al guado. 
Insomma﻿, c’è quello che Stelio Mangiameli ha efficacemente definito «un regionalismo senza lo Stato». Anche perché la maggioranza parlamentare – di ﻿Centrodestra – che a partire dal 2001 deve porre in essere gli adempimenti necessari all’attuazione del Titolo V, nella legislatura precedente ﻿è contraria alla sua approvazione e sceglie adesso di perseguire, legittimamente, un’opposta strategia istituzionale, imperniata dapprima sulla «riforma della riforma»; poi sulla devolution che – giova ricordare – consentiva alle Regioni di attivare in via unilaterale una competenza esclusiva in materia di sanità istruzione e polizia locale. Tale ipotesi sarebbe in seguito confluita nella «grande riforma» costituzionale proposta dal governo Berlusconi II, poi naufragata nel referendum del 2006. 
Qui, in effetti, sta il peccato originale della revisione del Titolo V, ossia l’aver inaugurato l’infausta stagione delle riforme «a colpi di maggioranza», rompendo la convenzione costituzionale fino a quel momento vigente in forza della quale i partiti politici erano soliti approvare solo riforme condivise. 
A questo punto, trascorsi più di vent﻿’anni dalla riforma del 2001, le incertezze che l’hanno circondata possono ritenersi ormai superate. La giurisprudenza creativa della Corte costituzionale ha svolto una fondamentale opera di chiarificazione dei confini delle competenze statali e regionali, riscrivendo di fatto il Titolo V e consentendo al contenzioso Stato-Regioni di assestarsi su livelli fisiologici. 
Ma perché possa aprirsi un nuovo capitolo del regionalismo italiano è necessario che Stato e Regioni esercitino le loro competenze in modo sinergico e coordinato, al fine di prevenire eventuali conflitti a monte, anziché scaricarli – a valle – sul tribunale costituzionale, con la conseguenza di affidare al giudice, anziché alla politica, la concreta determinazione dell’autonomia regionale. 
La Corte costituzionale, infatti, va tenuta il più possibile al riparo dall’esercizio di un così penetrante e continuativo ruolo arbitrale, anche perché le sue pronunce hanno inevitabilmente un carattere episodico, sono strettamente legate al caso concreto che le ﻿ha occasionate e risentono anche delle modalità con cui la controversia viene portata alla sua attenzione. 
Viceversa, è il Parlamento che deve riprendere l’iniziativa, sia per attuare il Titolo V nelle tante parti che restano ancora inattuate, sia per completarlo nelle parti mancanti. Per quanto infatti la ﻿revisione del 2001 rappresenti – politicamente parlando – il risultato dell’inseguimento della Lega Nord sul terreno della riforma in senso federale dello Stato, allo scopo di porre un argine alle spinte secessioniste che provenivano da quel partito, essa non è altro che il tentativo di realizzare autonomie responsabili in funzione della piena espansione del principio autonomistico di cui all’art. 5 della Costituzione. 
Da questo punto di vista la riforma contiene un’intuizione molto felice, ﻿che mantiene tutta intatta la sua validità. Il punto vero è che il disegno costituzionale del Titolo V non è mai stato davvero attuato﻿ anche perché﻿, ﻿come ha sottolineato lo studioso Alessandro Morelli, è sempre prevalso un ﻿«uso congiunturale dell’autonomia﻿», cioè la tendenza a piegare strumentalmente l’autonomia alle esigenze politiche del momento, anziché farne un principio che – come esige la Costituzione – deve essere costantemente vivificato.﻿ 
Ma una Costituzione non attuata è un’altra Costituzione rispetto a quella del 2001. Siamo ﻿cioè di fronte, a ﻿pensarci bene, alla stessa situazione che si è verificata nel 1970, quando le Regioni sono entrate in funzione in un contesto politico, economico e sociale completamente diverso da quello che esisteva al momento della loro introduzione nel 1948. E ciò ne ha inevitabilmente condizionato gli sviluppi a venire. 
Tutti questi elementi non possono non influire sul giudizio complessivo da dare alla riforma del Titolo V. Ne vengono sempre enfatizzati i demeriti e le disfunzioni, specie durante la pandemia, ma non se ne considerano le tante circostanze attenuanti legate alle pesanti responsabilità dello Stato nella sua mancata implementazione. 
E dunque prima di mettere la pietra tombale sopra la revisione del 2001, avviandone un radicale ripensamento, essa andrebbe quantomeno attuata nei suoi assi portanti e solo una volta a regime se ne ﻿dovrebbero valutare gli effetti, procedendo a una complessiva riscrittura dei rapporti tra Stato e Regioni ove il loro rendimento si sia dimostrato insoddisfacente. 
A quest’opera di coerente attuazione delle disposizioni del Titolo V, da cui non si può prescindere se si vogliono risolvere i problemi applicativi ancora pendenti, andrebbe poi affiancato un intervento di puntuale manutenzione costituzionale che ridefinisca l’assetto delle competenze legislative in linea con le indicazioni fornite dalla Corte costituzionale; le quali, come ogni orientamento giurisprudenziale, possono sempre essere soggette a mutamenti e dunque richiedono, a maggior ragione, di essere «messe in sicurezza» sul piano costituzionale. 

4. La mancata integrazione della commissione parlamentare per le questioni regionali 



Quella del Titolo V è anche una riforma incompleta, non essendo accompagnata da una modifica del bicameralismo perfetto che consenta a Regioni ed enti locali di far sentire la propria voce in Parlamento, valorizzando le autonomie anche nella formazione delle decisioni nazionali che le riguardano. 
Resta dunque sempre attuale il monito ﻿lanciato in Assemblea costituente da Costantino Mortati:﻿ «[l]a riforma regionale non sarebbe completa […] anzi sarebbe frustrata nei motivi e negli intendimenti che ne hanno informato ﻿l’istituzione, sarebbe deviata dalle finalità politiche che l’hanno promossa, se non trovasse il suo svolgimento e la sua propria applicazione nell’ordinamento del Parlamento». 
Il riferimento è a una seconda Camera di rappresentanza territoriale che diventi la sede di composizione politica dei conflitti di competenza tra Stato e Regioni e consenta pertanto di prevenire il contenzioso davanti al giudice costituzionale. 
Di questa esigenza, in realtà, il legislatore di revisione sembra avvertito, come si evince chiaramente dallo stesso incipit dell’art. 11 della legge cost. n. 3 del 2001, che promette la riforma del bicameralismo – «sino alla revisione delle norme del titolo I della parte seconda della Costituzione» –, ma nel frattempo autorizza i regolamenti parlamentari a disporre in via provvisoria la partecipazione dei rappresentanti di Regioni ed enti locali alla commissione parlamentare per le questioni regionali (d’ora in avanti Cpqr), che peraltro è l’unica commissione bicamerale a essere menzionata in Costituzione. 
La Cpqr integrata esprime pareri sui progetti di legge in materia di legislazione concorrente e di finanza territoriale. ﻿﻿Non è tutto. Ove il parere sia contrario, o favorevole ma condizionato all’accoglimento di ﻿modifiche e la commissione referente non si adegui a esso, sulle corrispondenti parti del progetto di legge l’Assemblea deve deliberare a maggioranza assoluta. Insomma﻿, scatta un aggravio procedurale che rende più complicato per quel ramo del Parlamento approvare la legge. 
L’art. 11, però, è ﻿finito su un binario morto. Non solo non si è mantenuta la promessa della revisione dell’assetto bicamerale del Parlamento, ma non si è neppure voluta sperimentare la soluzione transitoria dell’integrazione della Cpqr. 
Sulle ragioni di questa inattuazione hanno sicuramente pesato i non trascurabili problemi tecnico﻿-giuridici posti dalla norma, a cominciare dall’obbligatorietà o facoltatività dell’integrazione e dalla scelta delle fonti a cui rimettere l’integrazione; passando poi per le questioni relative al numero dei rappresentanti regionali e locali, alle loro modalità di designazione, al modus operandi della commissione integrata; fino alle competenze da riconoscere all’organo parlamentare e al regime dei suoi pareri. 
A ogni modo, l’approfondito lavoro istruttorio svolto su questi profili dal comitato paritetico costituito a suo tempo dalle giunte per il regolamento di Camera e Senato – il comitato Mancino – ha consentito di sciogliere i principali nodi problematici connessi all’implementazione di questa disposizione e dunque le cause della sua mancata attuazione sono da ricercare su un terreno squisitamente politico. 
Malgrado la tendenza di una parte della dottrina a sminuire la portata di questa innovazione – si è parlato della Cpqr integrata come di un «camerino» o di un «succedaneo», alludendo al fatto che si tratti tutto sommato di una forma di adeguamento delle istituzioni parlamentari piuttosto contenuta – in sede politica è invece emersa la consapevolezza che l’aggravio procedurale determinato dal mancato accoglimento del parere rappresenti un inconveniente tutt’altro che trascurabile, specie in un sistema politico frammentato come il nostro, in cui il Governo, soprattutto in Senato, si regge spesso su maggioranze molt﻿o esigue sul piano numerico. E dunque il quorum della metà più uno degli aventi diritto al voto ﻿rischia di essere un traguardo non ﻿proprio a portata di mano. 
Insomma una riforma apparentemente di piccolo calibro, ma – a ben vedere – tutt’altro che insignificante viste le sue conseguenze, perché produce un veto player che è in grado di mettere in seria difficoltà la formazione dell’indirizzo politico statale. 
Se poi si considera l’ampiezza di questo potere riconosciuto alla Cpqr integrata, oltre che la sua delicatezza, dato che incide su materie assai ﻿importanti come il coordinamento finanziario e la finanza territoriale – e dunque potrebbe riguardare persino la legge di bilancio –, si comprendono ancora meglio le ragioni che hanno sconsigliato le forze politiche a dare seguito a una simile previsione. 
Nondimeno, non si sfugge all’impressione che la mancata attuazione dell’art. 11 rappresenti un’occasione sprecata. Anzitutto per il Parlamento, che avrebbe potuto testare, in miniatura, il funzionamento di una seconda Camera territoriale; poi per i partiti politici, che nel dare il via libera a un siffatto potere di veto avrebbero accettato l’idea di un indirizzo politico finalmente condiviso con il sistema delle autonomie e non più frutto del solo punto di vista statale; infine, per le stesse Regioni, che sarebbero state costrette a mettere da parte la visione meramente sindacalista della loro autonomia, per inquadrare gli interessi territoriali di cui sono portatrici nella più ampia cornice nazionale. 
Lo stesso documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sul sistema delle Conferenze, condotta nella XVII legislatura, caldeggia l’implementazione dell’art. 11 nell’ipotesi – che si sarebbe poi verificata – di bocciatura del referendum costituzionale del 2016. Ma sembra trattarsi più di un wishful thinking che non di una manifestazione di reale volontà politica. Prova ne sia che questa indicazione non ha poi avuto alcun seguito. 
Nel prevedere questa specifica forma di collaborazione tra Stato e Regioni attraverso la commissione per le questioni regionali, l’art. 11 realizza un raccordo organizzativo di tipo parlamentare, che ha carattere stabile, benché facoltativo e si affianca al consolidato modello di raccordi tra esecutivi incentrato sulle Conferenze. 
È ﻿stato dunque giocoforza ﻿per la Corte costituzionale, una volta constatata la «perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e, più in generale, dei procedimenti legislativi anche solo nei limiti di quanto previsto dall’art. 11 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3» ﻿(sent. n. 6 del 2004), ﻿individuare proprio nel sistema delle Conferenze lo snodo fondamentale dei raccordi tra Stato e Regioni, all’interno del quale «si sviluppa il confronto tra i due grandi sistemi ordinamentali della Repubblica [e] si individuano soluzioni concordate di questioni controverse» ﻿(sent. n. 31 del 2006). 
E tuttavia, in considerazione del tempo trascorso dall’entrata in vigore della riforma, questa «perdurante assenza» non ha più i contorni di una condizione transitoria, destinata prima o poi a sbloccarsi, ma sembra avere ormai assunto un carattere ﻿definitivo, specie alla luce della riforma costituzionale sulla riduzione del numero dei parlamentari. 
In un Senato di soli duecento componenti, infatti, l’estrema fluidità del sistema politico italiano non può che accentuarsi, rendendo ancora più problematico il raggiungimento della maggioranza assoluta. L’aggravio procedurale per superare l’eventuale dissenso della Cpqr integrata, allora, appare una complicazione di cui i partiti non sembrano avvertire davvero il bisogno, il che rende del tutto irrealistica ogni prospettiva di integrazione. 
Può aggiungersi che tale prospettiva, per quanto resti in ogni caso auspicabile, andrebbe incontro a un limite ulteriore e cioè al fatto che dal parere rinforzato dell’organo parlamentare sarebbero escluse le leggi nelle materie trasversali dello Stato, che si sono invece rivelate il maggior fattore di propagazione del contenzioso davanti alla Corte costituzionale. 
Di conseguenza﻿, la trasformazione del Senato in una seconda Camera territoriale resta la strada maestra da percorrere per inserire le autonomie nell’organizzazione dello Stato﻿, in modo che possano compartecipare alla formazione dell’indirizzo politico centrale. 
Nel frattempo la commissione parlamentare per le questioni regionali, nel 2017, si è dotata di un regolamento interno per la consultazione dei rappresentanti delle autonomie territoriali. Viene introdotta, tra le altre cose, una forma di collaborazione periodica con la Conferenza delle Regioni che ricalca, per certi aspetti, la modalità di raccordo con la Conferenza Stato-Regioni originariamente prevista, ma mai realizzata, dalla legge n. 400 del 1988. 
Il regolamento, in particolare, stabilisce i modi e le forme con cui la Cpqr, nelle more dell’attuazione dell’art. 11, procede alla consultazione della Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni e delle Province autonome, della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, dell’Anci, dell’Upi e di altri rappresentanti degli enti territoriali. 
La consultazione avviene di regola attraverso incontri informali, ma è prevista ogni sei mesi la convocazione di una sessione ad hoc dedicata al confronto con le autonomie territoriali su questioni di carattere generale. 
La commissione, inoltre, può consultare i rappresentanti delle autonomie ogni qual volta lo ritenga opportuno ai fini dell’istruttoria per l’attività consultiva di sua competenza; dal canto loro, le Conferenze e le associazioni degli enti locali segnalano alla commissione questioni rilevanti relative a procedimenti legislativi in corso, all’attuazione delle leggi o ad altri ambiti di competenza della commissione stessa. 
Di fronte alla persistente inattuazione dell’articolo 11, tale innovazione regolamentare è senz’altro apprezzabile, perché consente di creare un collegamento stabile tra i rappresentanti delle autonomie e la commissione. 
Essa, tuttavia, non﻿﻿ può certo essere equiparata all’integrazione della Cpqr, ﻿sia perché il coinvolgimento delle autonomie riguarda la fase istruttoria e non quella deliberativa dell’atto; ﻿sia perché non è previsto alcun aggravio procedurale nel caso in cui il parere non venga recepito. 

5. Il ruolo strategico delle Conferenze nella giurisprudenza costituzionale 



Nella riforma del Titolo V ci sono, a ben vedere, i presupposti per far evolvere lo Stato regionale italiano verso una forma di regionalismo cooperativo. Depongono in questo senso, anzitutto, il notevole ampliamento del catalogo delle materie concorrenti, che aumenta i margini di sovrapposizione tra le competenze statali e quelle regionali e quindi richiede, a maggior ragione, un supplemento di condivisione per comporre gli interessi a esse sottostanti; la valenza legislativa assunta dal principio di sussidiarietà, che in tanto può venire in rilievo, in quanto sia accompagnata dalle necessarie procedure collaborative; la ﻿logica dell’intesa connessa al regionalismo differenziato e alle forme di coordinamento amministrativo tra Stato e Regioni; la codificazione del principio di leale collaborazione, benché solo in riferimento all’esercizio del potere sostitutivo. 
﻿La stessa esperienza maturata sul campo﻿, d’altronde, smentisce la tesi secondo cui il nuovo assetto dei rapporti tra Stato e Regioni abbia configurato un modello di regionalismo duale, fondato cioè sulla rigida separazione delle competenze. 
Al contrario, il dato assolutamente prevalente che ﻿viene restituito dalla costante giurisprudenza costituzionale è quello dell’«intreccio delle competenze», anche in ragione dell’emersione delle competenze trasversali dello Stato, ﻿quelle cioè suscettibili ﻿di incidere su ambiti materiali di pertinenza regionale. 
E tuttavia, a fronte della complessità che deriva dalle numerose interferenze prodotte dal nuovo modello di riparto, il legislatore di revisione non introduce alcun meccanismo di concertazione in grado di governarla. 
Tranne che per la (non avvenuta) integrazione della commissione parlamentare per le questioni regionali, infatti, nella riforma del Titolo V mancano completamente le sedi della cooperazione istituzionale ed è proprio in questa carenza che risiede una delle principali ragioni dell’alluvionale mole di ricorsi che ha sommerso il Palazzo della Consulta. 
A colmare la lacuna del testo costituzionale è stata allora la Corte costituzionale, che ha cercato di compensare il deficit degli strumenti di raccordo, per un verso, riconoscendo al principio di leale collaborazione una portata generale, quale principio che «deve presiedere a tutti i rapporti che intercorrono tra Stato e Regioni»; per altro, valorizzando il ruolo del sistema delle Conferenze come «una delle sedi più qualificate per l’elaborazione di regole destinate a integrare il parametro della leale collaborazione» ﻿(sent. n. 31 del 2006). 
Ciò, in particolare, è avvenuto in tre ipotesi. La prima riguarda quelli che Antonio D’Atena ha definito gli «oggetti a imputazione multipla», che cioè si riferiscono a più materie. 
La crescente difficoltà dei problemi sociali con cui i legislatori sono chiamati ogni giorno a misurarsi, infatti, ﻿comporta che alla base di ogni disciplina impugnata davanti alla Corte costituzionale vi sia, sempre più spesso, non un singolo interesse chiaramente riconducibile alla responsabilità dello Stato o della Regione, ma una pluralità di interessi diversi, afferenti ad attribuzioni tanto statali, quanto regionali. 
Un determinato oggetto di disciplina, pertanto, può rientrare in più materie. In questi casi, per stabilire qual è il legislatore competente a intervenire, la Corte fa anzitutto ricorso a un criterio di prevalenza. Verifica, cioè, se vi sia un ambito materiale dominante al quale la norma in esame possa essere ricondotta. 
Quando risulta impossibile applicare il paradigma della prevalenza perché ci si trova di fronte a un’ipotesi di «concorrenza di competenze», allora – ci dice la Corte – «si deve ricorrere al canone della leale collaborazione, che impone alla legge statale di predisporre adeguati strumenti di coinvolgimento delle Regioni, a salvaguardia delle loro competenze» ﻿(sent. n. 219 del 2005). In questi casi, dunque, il giudice costituzionale lascia la parola alla politica, che deve trovare le opportune mediazioni attraverso il circuito delle Conferenze. 
La necessità di chiamare in causa il sistema delle Conferenze è stata poi affermata dalla Corte costituzionale in una terza circostanza: sia nel caso della «chiamata in sussidiarietà», che consente allo Stato di prendersi – e nel contempo disciplinare – una funzione amministrativa anche quando la materia, in base a un criterio di prevalenza, appartenga alla competenza concorrente o residuale della Regione; sia nel caso di «forte incidenza» ﻿(sent. n. 88 del 2003), quando cioè l’esercizio di funzioni amministrative da parte dello Stato in materie di sua competenza esclusiva incide in maniera rilevante sull’esercizio delle funzioni nelle materie di competenza delle Regioni ed esige pertanto il loro coinvolgimento. 
È quanto accade, ad esempio, con riguardo ai livelli essenziali di assistenza nel settore sanitario (Lea), che vengono individuati con un decreto del presidente del Consiglio dei ministri adottato previa intesa con le Regioni in sede di Conferenza. 
In tutte queste circostanze, dunque, il sistema delle Conferenze diventa lo snodo centrale per assicurare la concreta operatività dei moduli collaborativi che la Corte costituzionale ha elaborato al fine di rendere più flessibile il riparto di competenze e consentire, nel complesso, un più equilibrato funzionamento dello Stato regionale. 
Quanto poi agli strumenti previsti per rendere possibile la partecipazione del sistema delle autonomie territoriali alle decisioni statali, questi variano a seconda della tipologia degli interessi coinvolti e della natura delle esigenze unitarie da tutelare. 
Il coinvolgimento regionale e locale, pertanto, presenta un diverso grado di intensità che oscilla dal minimo del mero scambio di informazioni fino al massimo dell’intesa – che rende Regioni ed enti locali compartecipi della decisione –, passando per tutta una serie di soluzioni intermedie come l’audizione della Regione, la partecipazione del suo presidente alla riunione del Consiglio dei ministri, il parere. 
Tra le forme di attuazione del principio di leale collaborazione l’intesa è dunque quella che assicura agli enti territoriali substatali il livello di partecipazione più elevato, trattandosi di un atto «a struttura necessariamente bilaterale»﻿ (sent. n. 383 del 2005), che non può essere surrogato da una determinazione unilaterale da parte dello Stato. 
Il regime dell’intesa, infatti, consiste nella paritaria codeterminazione del contenuto dell’atto a opera di tutti i soggetti coinvolti, con la conseguenza che il suo mancato raggiungimento costituisce un ostacolo insuperabile alla conclusione del procedimento. Questa è la cosiddetta intesa forte. 
Senza intesa, in sostanza, lo Stato non può adottare da solo il provvedimento, giacché se ci fosse una «drastica previsione» ﻿(sent. n. 24 del 2007) della decisività della volontà di una sola delle parti, ciò finirebbe per declassare il ruolo dell’altra a una mera attività consultiva e dunque violerebbe il principio di leale collaborazione. Il che si verifica, ad esempio, quando ﻿un accordo di programma può essere comunque approvato ove l’intesa non ﻿sia raggiunta entro un certo termine. 
Un tipico esempio di intesa «forte» si ha nel caso di esercizio unitario da parte dello Stato di funzioni regionali in applicazione del principio di sussidiarietà. La legge statale che attragga in sussidiarietà funzioni relative a materie concorrenti o residuali regionali, infatti, in tanto può ritenersi conforme a Costituzione, in quanto preveda l’intesa nella sua fase attuativa. 
Ma questo iniziale indirizzo giurisprudenziale che declina l’intesa in senso forte viene ben presto mitigato da un diverso orientamento, secondo il quale «l’esigenza di leale cooperazione, insita nell’intesa, non esclude a priori la possibilità di meccanismi idonei a superare l’ostacolo che, alla conclusione del procedimento, oppone il mancato raggiungimento di un accordo sul contenuto del provvedimento da adottare» ﻿(sent. n. 378 del 2005). 
Muovendo infatti dal presupposto che il veto regionale nei confronti dell’intesa possa dar luogo a situazioni paralizzanti o arrecare un vulnus al principio di buon andamento dell’amministrazione, la Corte ﻿costituzionale ha stabilito che la paritaria codeterminazione dell’atto deve essere realizzata attraverso lo svolgimento di «reiterate trattative» ﻿(sent. n. 339 del 2005) volte a superare le divergenze che ostacolino il raggiungimento di un accordo. 
Ciò può avvenire attraverso l’impiego di specifici strumenti di mediazione come, ad esempio, la designazione di commissioni paritetiche o di soggetti terzi; oppure attraverso il coinvolgimento della Regione nelle fasi preparatorie del provvedimento statale. 
Di conseguenza, una volta che le procedure di reiterazione delle trattative siano state ﻿esperite, ancorché infruttuosamente, le situazioni di stallo possono ﻿sempre essere superate. E infatti, secondo il giudice costituzionale, nell’ipotesi di ulteriore esito negativo di tali procedure il Governo può decidere unilateralmente. 
Insomma, alla fine dei conti, lo Stato può comunque adottare l’atto, anche contro la volontà della Regione, essendo sempre possibile superare il dissenso per evitare che l’inerzia di una delle parti blocchi il procedimento. 
Ciò che cambia è che l’assunzione unilaterale dell’atto da parte dell’autorità centrale non è più una mera conseguenza automatica del mancato raggiungimento dell’intesa entro un certo termine﻿﻿, ma può avvenire solo all’esito dello svolgimento di ulteriori procedure bilaterali che conducano a un superamento concordato del dissenso. 
Da questo punto di vista traspare molto bene il carattere elastico e flessibile del principio di leale collaborazione, che assume un significato concreto in relazione al singolo caso. 
Ancorché si tratti di un principio che non si presta a essere attuato sempre nello stesso modo, né a essere racchiuso dentro una definizione valida una volta per tutte, esso consiste in definitiva nell’impegno convergente di Stato e autonomie territoriali a tenere un comportamento conciliante, orientato al superiore interesse pubblico, che attenuando dualismi e arroccamenti permetta di arrivare a una soluzione condivisa in tempi ragionevoli. 
Un comportamento, ﻿ad esempio, ﻿al quale non si sono sempre ispirate le autonomie speciali nelle loro relazioni finanziarie con lo Stato, se è vero che la Corte ﻿costituzionale ha dovuto stigmatizzare «l’impasse determinata dalla mancata collaborazione di queste ultime alla quantificazione dell’ammontare del contributo al risanamento della finanza pubblica gravante su ciascuna di esse, e fissato complessivamente per l’intero comparto» ﻿(sent. n. 103 del 2018). 
Quanto ai luoghi della leale collaborazione, quando gli interessi che vengono in rilievo non riguardano una singola Regione o l’insieme delle Regioni, ma ambiti comuni all’intero sistema delle autonomie territoriali, la sede naturale in cui concludere l’intesa è la Conferenza U﻿nificata. 
Viceversa, se l’interesse in gioco è imputabile a una Regione o al sistema regionale nel suo complesso allora l’intesa va conclusa in Conferenza Stato-Regioni; se è riconducibile al solo sistema delle autonomie locali, la sede propria diventa la Conferenza Stato-città e autonomie locali. 
A ripercorrere dunque l’evoluzione impressa dalla Corte ﻿costituzionale al principio di leale collaborazione si assiste a un processo di progressivo ﻿affievolimento dell’intesa, che da modulo cooperativo non superabile unilateralmente diventa una forma di codeterminazione dell’atto «a parità attenuata», dato che l’eventuale opposizione regionale può essere sempre superata ove lo  Stato ponga in essere reiterate trattative per raggiungere un accordo. 
E infatti la stessa Corte alla fine osserva che l’intesa «non pone un obbligo di risultati ma solo di mezzi» ﻿(sent. n. 169 del 2020), riconoscendone, implicitamente, la strutturale debolezza, in quanto atto sempre surrogabile﻿ – come extrema ratio – da una decisione dello Stato﻿ nel caso in cui falliscano le ulteriori procedure di concertazione che sono state poste in essere. 
Ma se è l’indirizzo statale che comunque alla fine prevale, ancorché non con la mera evocazione dell’interesse nazionale, come avveniva nel primo regionalismo, ma con la predisposizione di procedure concertative attraverso le quali tale indirizzo deve necessariamente esplicarsi, questo significa in concreto che l’interesse nazionale, per quanto formalmente espunto dal testo costituzionale, in realtà non è mai venuto meno, ﻿giacché si ripresenta sotto le mentite spoglie di clausole collaborative che valgono tutt’al più ad attenuare, ma non certo a cancellare, il dato inoppugnabile della perdurante supremazia statale. 
﻿Ciò non fa altro che confermare la linea di sostanziale continuità che esiste tra vecchio e nuovo Titolo V, sia con riguardo al ridimensionamento dell’autonomia legislativa delle Regioni; sia con riguardo alla valenza essenzialmente compensativa del principio di leale collaborazione, che oggi come allora serve appunto a risarcire le Regioni per la sistematica espropriazione delle loro attribuzioni costituzionalmente garantite. 
﻿﻿Ecco che allora una vera svolta nei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali potrà esserci solo quando il sistema delle autonomie territoriali sarà chiamato a collaborare con lo Stato non già a valle – nell’attuazione delle sue decisioni – ma a monte, vale a dire nell’elaborazione del suo indirizzo politico, di modo che l’interesse nazionale che in esso si esprime possa essere identificato con l’idem sentire di tutte le componenti della Repubblica e non con il solo punto di vista statale. 
A tal fine, però, come si dirà più diffusamente infra, diventa essenziale sciogliere il nodo gordiano ﻿di come far partecipare le autonomie territoriali al procedimento di formazione della legge. 

6. Terza Camera o sede di ratifica? 



Il ruolo di primo piano che la Corte costituzionale riconosce al sistema delle Conferenze nelle relazioni istituzionali tra Stato e autonomie territoriali ha diffuso l’opinione, tanto in sede politica, quanto in sede scientifica, che esso configuri una sorta di terza Camera che si affianca ai due tradizionali rami del Parlamento. 
L’opinione si basa, da una parte, sul fatto﻿ che le Conferenze si sono conquistate sul campo una grande autorevolezza, come sedi nelle quali si realizza nel modo più genuino il principio di rappresentanza territoriale. Ed è noto che la funzione rappresentativa, accanto a quella legislativa e di controllo, è una delle tre tipiche funzioni del Parlamento. 
All’interno delle Conferenze, infatti, il sistema delle Regioni e degli enti locali parla con una sola voce e si contrappone al Governo non lungo linee di schieramento politico, che riproducono le dinamiche tra maggioranza e opposizione, ma lungo linee di frattura territoriale tra centralismo, da una parte, ed esigenze delle autonomie, dall’altra. 
Lo dimostrano questi due esempi, entrambi riconducibili ai rapporti tra Stato e Regioni durante la pandemia. Quando Stefano Bonaccini è stato presidente della Conferenza delle Regioni non ha mancato di esprimere critiche al governo Conte ﻿II – sostenuto anche dal PD, di cui egli è figura di spicco – ﻿in merito all’inasprimento delle misure restrittive provocato dal d.p.c.m. del 24 ottobre 2020, ﻿adottato senza tenere conto delle richieste ﻿che erano state avanzate dalle Regioni. 
Sul versante politico opposto, durante il governo Draghi la mediazione dei presidenti di Regione della Lega è stata decisiva per superare l’opposizione del partito e del suo leader Matteo Salvini all’estensione del super green pass anche in zona bianca. 
Dunque le Conferenze hanno acquistato un ruolo politicamente molto rilevante anche in ragione di questa loro capacità di favorire l’espressione dell’assenso o del dissenso del sistema delle autonomie verso le proposte del Governo a prescindere da ogni logica di appartenenza partitica. 
La seconda ragione che porta a qualificarle alla stregua di una terza Camera va ravvisata nella prassi in forza della quale il Governo, dopo aver acquisito il parere della Conferenza, presenta in Parlamento un disegno di legge che considera «blindato», cioè non soggetto a modifiche da parte delle Camere, proprio in quanto frutto dell’accordo col sistema degli enti territoriali substatali, con la conseguenza di ridurre drasticamente i margini di autonoma determinazione da parte delle Camere. 
Viene così in rilievo un inedito continuum Governo-autonomie territoriali, che finisce per sovrapporsi – e talvolta quasi per sostituirsi – al tradizionale rapporto di fiducia con il Parlamento, quasi che, con il consenso acquisito in Conferenza﻿, il Governo abbia ottenuto dal sistema delle autonomie una sorta di «fiducia parallela» da opporre alle Camere per condizionare la loro attività. 
Queste, infatti, al cospetto di un parere che viene percepito come vincolante in ragione del peso politico assunto dai presidenti direttamente eletti, non avrebbero a quel punto altra scelta che approvare «in busta chiusa» il testo sottoposto al loro esame, senza la possibilità di esercitare il loro potere di emendamento. 
Il sistema delle Conferenze viene così a spostare progressivamente il proprio baricentro dal piano della forma di Stato a quello della forma di governo ed è in questo contesto che se ne consolida la lettura in termini di terza Camera. 
Una simile qualificazione, tuttavia, per quanto suggestiva sul piano mediatico, è del tutto fuorviante, perché lascia intendere che la legge sia il frutto di una codecisione tra Stato e autonomie territoriali; e non può dunque essere accolta, se non nel senso di precisare che con tale accezione si vuole semplicemente indicare il notevole rilievo politico oggi assunto dal sistema delle Conferenze, al punto da equipararlo a quello di un ramo del Parlamento. 
Ciò chiarito, la Conferenza non può essere considerata una terza Camera per la determinante considerazione che non produce leggi, né i suoi atti sono suscettibili di condizionare sul piano costituzionale il contenuto delle leggi o il loro procedimento di formazione, potendo essa intervenire solo a valle del procedimento legislativo, quando si tratta di dare attuazione alla legge in via amministrativa o regolamentare. 
In questo consiste l’essenza, ma allo stesso tempo anche il limite sistemico del circuito delle Conferenze, avendo la Corte costituzionale costantemente escluso che il principio di leale collaborazione possa imporsi all’esercizio della funzione legislativa in mancanza di vincoli previsti direttamente o indirettamente dalla Costituzione. 
La Conferenza resta dunque la «sede privilegiata del confronto e della negoziazione politica» fra Stato, Regioni ed enti locali ﻿(sent. n. 124 del 1994), nonché il «luogo di espressione e insieme di sintesi degli interessi regionali e statali coinvolti» ﻿(sent. n. 21 del 2016). Insomma, ﻿una «stanza di compensazione» che rappresenta un fondamentale fattore di equilibrio costituzionale. 
Da questo punto di vista la preziosa funzione di composizione e mediazione politica fra le esigenze dell’unità e quelle dell’autonomia che il sistema delle Conferenze è venuto progressivamente ad affinare, alla luce di un’evoluzione normativa pluridecennale, ma soprattutto di una prassi applicativa naturalmente vocata alla ricerca di soluzioni condivise ne fa, al di là di ogni qualificazione formale, un plesso organico di cui non si può più fare a meno nelle relazioni tra Stato, Regioni ed enti locali e che si è talmente radicato nel nostro sistema istituzionale da diventare﻿, nei fatti, parte integrante della Costituzione materiale del paese.﻿ 
E tuttavia la negoziazione tra ﻿i diversi attori in campo – non è affatto facile. Presuppone un equilibrio da raggiungere con gradualità. E ciò richiede sempre più, pro futuro, l’adozione di strumenti, regole e procedure che favoriscano compensazioni ﻿fra i loro reciproci interessi, in modo che alla fine nessuno ﻿di essi risulti completamente soccombente a scapito degli altri, ma tutti possano trovare ﻿una qualche, pur parziale, soddisfazione.


Capitolo quarto 

Il sistema delle Conferenze tra crisi e riforme 



1. La crisi economico-finanziaria del 2008 



La crisi dei mutui subprime che nel settembre 2008 provoca il fallimento di Lehman Brothers, una delle più importanti banche degli Stati Uniti, innesca un effetto domino sul piano globale che ben presto contagia anche l’Europa con la crisi del debito sovrano nell’area euro. 
A partire dall’estate ﻿2011 l’emergenza economica investe in pieno il nostro paese, peraltro già particolarmente esposto rispetto ad altri a causa della minore sostenibilità del proprio debito, e porta all’approvazione di una serie di manovre di contenimento della spesa pubblica che incidono pesantemente sull’autonomia di Regioni ed enti locali. 
Alcune misure vengono introdotte già nella legge finanziaria 2010, che riduce del venti per cento il numero dei consiglieri comunali e provinciali; stabilisce che gli assessori siano un quarto dei consiglieri; obbliga i Comuni a eliminare il difensore civico, le circoscrizioni di decentramento comunale, il direttore generale, i consorzi di funzioni; prevede la possibilità di fare a meno della giunta nei Comuni fino a tremila abitanti; sopprime completamente il finanziamento statale alle comunità montane. 
In seguito si susseguono, a breve distanza tra loro, due diversi decreti-legge: il d.l. n. 2 del 2010, che sopprime le autorità d’ambito territoriale per la gestione del servizio idrico integrato e dei rifiuti (i cosiddetti Ato) e fissa un tetto massimo alle indennità dei consiglieri regionali, che non possono superare quelle dei parlamentari; ﻿e il d.l. n. 78 del 2010, che pone un limite all’indennità di consiglieri comunali e provinciali; introduce la gratuità dell’incarico per gli amministratori di comunità montane e unioni di ﻿Comuni; elimina il rimborso forfettario omnicomprensivo per le spese di missione degli amministratori locali. 
Ma non è tutto. I Comuni fino a cinquemila abitanti – o a tremila se montani – vengono obbligati a esercitare le funzioni fondamentali in forma associata mediante unione o convenzione; a quelli al di sotto di trentamila abitanti è fatto divieto di costituire nuove società partecipate; viene poi soppressa l’Agenzia per la gestione dell’albo dei segretari comunali, tagliata ﻿﻿la spesa annua per incarichi di studio e consulenza, ridotti i componenti degli organi collegiali e i loro compensi. 
Nel 2011 è la volta di altri due pesanti interventi. Con il primo, a opera del decreto-legge n. 138 del 2011, si riduce il numero di consiglieri e assessori regionali; si fissa un tetto alle loro indennità, che vengono altresì commisurate all’effettiva partecipazione ai lavori del Consiglio; si dispone il passaggio al sistema previdenziale contributivo per i consiglieri regionali; si dimezza il numero di consiglieri e assessori provinciali e si cancellano le Province al di sotto dei trecentomila abitanti o dei tremila chilometri quadrati; ﻿si riduce il numero di consiglieri e assessori comunali nei Comuni fino a diecimila abitanti; si sopprimono giunta e consiglio nei Comuni fino a mille abitanti﻿﻿, che vengono altresì obbligati a esercitare in forma associata funzioni e servizi attraverso l’unione.﻿ 
Il secondo decreto-legge – il n. 201 del 2011 (cosiddetto Salva Italia) – sancisce il principio di gratuità delle cariche elettive negli enti territoriali non previsti dalla Costituzione e introduce un limite massimo al numero dei componenti degli organi di amministrazione, di controllo e dei collegi dei revisori dei conti costituiti negli enti controllati dalle Regioni. 
Ma soprattutto, tale ﻿provvedimento modifica l’ordinamento delle Province, ﻿affidando a esse soltanto funzioni di indirizzo e coordinamento delle attività dei Comuni; eliminando la Giunta; riducendo il numero dei consiglieri provinciali; trasformando i Consigli in organi di secondo grado che al loro interno eleggeranno poi il presidente. 
L’intervento sulle Province – giova ricordare – fa seguito alla lettera che Trichet e Draghi inviano nell’agosto 2011 al presidente del Consiglio, Silvio Berlusconi, sollecitando il Governo italiano a un’azione urgente per rafforzare la reputazione del paese e ristabilire la fiducia degli investitori. Tra le misure che vengono suggerite a questo riguardo vi è appunto quella di «abolire o a fondere alcuni strati amministrativi intermedi (come le Province)». 
La Corte costituzionale, tuttavia, boccia ﻿questo intervento normativo ritenendo che il decreto-legge non sia, per sua natura, lo strumento idoneo a realizzare una riforma organica dell’ordinamento di un ente locale come la Provincia. 
Ma il tema del riordino delle Province diventa il Leitmotiv di tutta la successiva legislazione sulla crisi economica. Anche il decreto-legge n. 95 del 2012 – la cosiddetta spending review – modifica nuovamente la normativa sulle funzioni provinciali, ripristinandone un nucleo essenziale, mentre mantiene ferma la disciplina sugli organi prevista dal precedente decreto n. 201. 
Dispone inoltre la soppressione di alcune Province (quelle di Roma, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria), contestualmente all’istituzione, nel medesimo territorio, delle Città metropolitane. 
L’efficacia di queste norme viene sospesa per un anno dalla legge di stabilità 2013, finché poi nel 2014 la legge Delrio (n. 56 del 2014), in attesa della futura abrogazione delle Province nel frattempo prefigurata dalla riforma costituzionale Renzi-Boschi, le trasforma in enti di secondo grado, con un presidente eletto ﻿dai sindaci e dai consiglieri dei Comuni della Provincia; e con l’attribuzione a esse di funzioni di coordinamento comunale. 
Il decreto-legge n. 95 dispone altresì l’accorpamento, la soppressione o la riduzione, nella misura del venti per cento dei costi, degli enti strumentali di Comuni, Province e Città metropolitane; e individua le funzioni fondamentali dei Comuni, benché stavolta non più in via provvisoria – come fa il precedente d.l. n. 78 del 2010 –, ma al fine di obbligare i piccoli Comuni a esercitarle in forma associata e quindi pur sempre in un’ottica di contenimento della spesa pubblica. 
È proprio questo, a ben vedere, il filo rosso che lega tutta questa vasta congerie di misure adottate nei confronti delle autonomie territoriali per fronteggiare l’emergenza finanziaria: la logica esclusivamente economica che le sorregge, del tutto svincolata da un organico disegno di riassetto ordinamentale e ispirata unicamente all’esigenza di fare cassa. 
Insomma Regioni ed enti locali, anziché essere autonomie da promuovere, cioè da valorizzare ed espandere costantemente ai sensi dell’art. 5 della Costituzione, sono visti come centri di spesa e quindi come meri costi da tagliare. 
In questo contesto il sistema delle Conferenze svolge un ruolo imprescindibile, perché molte di queste disposizioni rimettono proprio alle Conferenze il compito di determinare l’ammontare complessivo del concorso finanziario delle Regioni o degli enti locali al rispetto degli obiettivi del patto di stabilità. 
Certo, se poi in Conferenza non si trova l’accordo, il ministero dell’Economia può comunque provvedere, ripartendo «in solitaria» i tagli di spesa tra le varie Regioni. E la Corte costituzionale non dice che il ministero non può agire unilateralmente, ma solo che le misure restrittive introdotte devono essere temporanee. 
Insomma, per quanto il giudice ﻿delle leggi abbia più volte chiarito che lo Stato non può sospendere le garanzie costituzionali di autonomia degli enti territoriali neppure in situazioni eccezionali, quando ci si trova in una situazione di grave emergenza economica la collaborazione interistituzionale cede inesorabilmente il passo e le Conferenze, alla fine, possono anche essere bypassate. 
La crisi produce anche un fortissimo accentramento di competenze in capo allo Stato, secondo una tendenza﻿ peraltro tipica di ogni situazione emergenziale. Il problema, però, è che poi lo Stato scarica sulle autonomie territoriali buona parte del peso del risanamento dei conti pubblici, con la conseguenza ﻿di mettere in grande difficoltà Regioni ed ﻿enti locali ﻿nel garantire i livelli essenziali delle prestazioni sociali e gli standard di qualità nell’erogazione dei servizi. 
Su questa svolta centripeta impressa dall’emergenza la Corte costituzionale ha avuto un atteggiamento molto accondiscendente, avallando la quasi totalità dei vincoli imposti dal legislatore statale ai bilanci regionali e locali, peraltro sulla base di alcuni indirizzi giurisprudenziali in contrasto con alcuni suoi consolidati precedenti. 
Tanto per fare qualche esempio, i giudici di Palazzo della Consulta salvano la riduzione dei consiglieri regionali ﻿(sent. n. 198 del 2012), quando fino a quel momento hanno sempre considerato la determinazione del numero dei membri del Consiglio regionale una materia riservata alla disciplina dello statuto regionale e non della legge statale ﻿(sent. n. 3 del 2006); avallano il taglio alla spesa per studi e consulenze sul presupposto che stabilisce un limite complessivo di spesa ﻿(sent. n. 139 del 2012), mentre solo qualche anno prima lo bocciano ritenendolo una misura puntuale di contenimento di una singola voce di spesa ﻿(sent. n. 417 del 2005); giustificano il declassamento delle Province a enti di secondo grado sulla base di una riforma costituzionale futura e incerta – che sarebbe poi stata bocciata dal referendum del 2016 –, anziché sulla base delle norme costituzionali vigenti ﻿(sent. n. 50 del 2015). 
Gli esempi, ovviamente, potrebbero continuare. Ma già solo da questa breve disamina si capisce come la crisi economica abbia rappresentato per la Corte un vero e proprio spartiacque, che le ha fatto ﻿assumere un indirizzo centralistico fortemente riduttivo delle competenze regionali. 
Prova ne sia la vicenda del «coordinamento della finanza pubblica», una competenza che la Costituzione qualifica come concorrente e che dunque consente allo Stato di dettare la disciplina uniforme della materia attraverso i principi fondamentali, restando riservata alla Regione la normativa di esecuzione. La Corte, invece, la trasforma, di fatto, in una competenza passepartout, in grado di giustificare qualunque tipo di intervento del legislatore statale nelle materie regionali. Non a caso la riforma Renzi-Boschi del 2016 l’avrebbe poi riportata sotto l’ombrello delle competenze esclusive dello Stato. 
Sulla scorta di questo titolo di competenza il legislatore statale, per finalità di contenimento della spesa pubblica, può anche adottare misure che limitano indirettamente la potestà organizzativa di Regioni ed enti locali, che è il cuore della loro autonomia; e così, ad esempio, stabilire il numero massimo di consiglieri e assessori regionali, oppure ridurre le loro indennità, o ancora sopprimere o accorpare gli enti strumentali di Comuni, Province e Città metropolitane. 
Non basta. Per realizzare in concreto la finalità del coordinamento finanziario, il legislatore statale può anche intervenire – e qui sta l’insidia maggiore – con norme specifiche e puntuali, la cui adozione nelle materie concorrenti spetta invece, per Costituzione, al legislatore regionale. 
In altre parole, pur di tenere sotto controllo i conti pubblici ed evitare di far fare all’Italia la fine della Grecia, la Corte costituzionale riconosce al legislatore statale una sorta di lasciapassare che gli permette di invadere i campi riservati alle Regioni senza andare incontro a conseguenze di sorta. Qui, evidentemente, le esigenze dell’autonomia e la sua garanzia costituzionale sono ridotte ai minimi termini. 
L’irrompere dell’emergenza finanziaria ha anche un altro effetto: quello di congelare, di fatto, il processo di attuazione della legge n. 42 del 2009 sul ﻿federalismo fiscale, che si propone di bilanciare i principi di autonomia finanziaria e responsabilità individuale delle singole Regioni con quelli di solidarietà e corresponsabilità collettiva. 
Questo congelamento determina una situazione di transizione infinita nelle relazioni finanziarie tra centro e periferia, caratterizzate da incertezze e ritardi non ancora colmati, che fanno della finanza regionale e locale una finanza ancora in gran parte derivata dallo Stato, anziché fondata su un’equa ripartizione delle risorse sulla base di costi e fabbisogni standard e della capacità fiscale dei territori, al fine di garantire ai governi regionali e locali una effettiva autonomia di entrata e di spesa. 
Non è un caso che proprio la materia della finanza pubblica sia tra quelle su cui Stato e Regioni litigano con maggiore frequenza davanti al giudice costituzionale. Questo stato di permanente belligeranza in un settore così delicato esige, a maggior ragione, un’attività di mediazione e di composizione delle rispettive esigenze che trova nel sistema delle Conferenze il suo naturale terreno di elezione. 
Ma c’è dell’altro. Nel pieno della crisi economica le Regioni vengono travolte da un’altra grave crisi di legittimazione, provocata dagli scandali sull’uso dei fondi destinati ai gruppi politici dei Consigli regionali. 
Forse mai come in questa occasione la parabola dell’autonomia regionale tocca il punto più basso. Le Regioni, infatti, lungi dall’adottare di propria iniziativa le misure necessarie a evitare il ripetersi di simili episodi di malversazione e sperpero di denaro pubblico, chiedono al Governo di intervenire al posto loro. E così facendo rendono piena confessione della loro incapacità di autocorreggersi e di fare un uso responsabile della propria autonomia. 
Non solo. Questa richiesta di supplenza proviene proprio dalla Conferenza delle Regioni, cioè dall’organismo che esprime la rappresentanza del sistema regionale complessivamente considerato e nel quale quindi le Regioni, al più alto livello istituzionale, dovrebbero far valere le loro prerogative nei confronti dello Stato, non farsi sostituire da questo nell’esercizio delle loro competenze. 
Si arriva così al paradosso del decreto-legge n. 174 del 2012, con cui il Governo Monti, sollecitato dalle Regioni stesse (sic!), impone loro tutta una serie di tagli ai costi della politica, come la fissazione del numero massimo di consiglieri e assessori regionali, la riduzione delle loro indennità, il passaggio al sistema previdenziale contributivo, che erano già stati introdotti dal decreto-legge n. 138 del 2011 e che la maggior parte delle Regioni, appena un anno prima, aveva contestato ﻿con forza impugnando quel decreto davanti alla Corte costituzionale. Se non è questa una forma di «suicidio assistito» dell’autonomia regionale, poco ci manca. 
Fatto sta che il combinato disposto della crisi economica e di quella morale riporta al centro del dibattito pubblico la mai sopita polemica antiregionalista che, come un torrente carsico, ciclicamente riaffiora tra commentatori e addetti ai lavori. 
Il che non stupisce affatto se si pensa che già Alcide De Gasperi, in Assemblea costituente, ammoniva che «le autonomie si salveranno, matureranno, resisteranno, solo a una condizione: che dimostrino di essere migliori della burocrazia statale, migliori del sistema accentrato statale, migliori soprattutto per quanto riguarda le spese». ﻿Questa dimostrazione, in effetti, è spesso mancata. 
Le Regioni vengono ﻿così considerate, nella migliore delle ipotesi, enti inutili; per dirla con ﻿lo studioso Michele Ainis «un lusso che non possiamo più permetterci». Nella peggiore, luoghi di malaffare. E in entrambi i casi, sotto la spinta delle volubili pulsioni dell’opinione pubblica, se ne propone l’abolizione. 
Nel giro di pochi anni si passa,﻿ ﻿dunque, con una singolare schizofrenia, dall’ubriacatura federalista al mantra della soppressione delle Regioni, diventate la fonte di ogni male. Senza considerare, però, che il malcostume non dipende tanto dall’autonomia regionale, quanto dai politici regionali. 
I quali, quando non esercitano responsabilmente i poteri di cui dispongono e li usano per fini personali, anziché per perseguire l’interesse generale delle proprie comunità, mettono a repentaglio la credibilità dell’intera ﻿Istituzione. 
Con il rischio di buttare con l’acqua sporca anche il bambino. A più di cinquant’anni dalla loro costituzione, infatti, le Regioni sono enti pienamente radicati nel tessuto sociale del paese. 
Se inizialmente potevano sembrare privi di un effettivo legame con le rispettive comunità, anche in ragione della loro costruzione artificiale – erano state infatti modellate sui vecchi comprensori statistici – in seguito, soprattutto nei tempi di crisi, sono diventati un punto di riferimento per i loro cittadini come indispensabili strumenti di welfare e hanno saputo rispondere ai bisogni dei cittadini investendo risorse per tutelare l’integrità dei loro diritti sociali. 
Basti solo un esempio. A fronte del taglio dei fondi statali per il diritto allo studio, molte Regioni hanno mantenuto inalterati gli standard di erogazione delle borse di studio per l’accesso all’università, assicurando con proprie risorse la copertura dei posti agli studenti risultati idonei, ma non beneficiari. 
Dello stesso furore iconoclasta, in fondo, sono state vittime anche le Province, dapprima derubricate a enti di secondo﻿ grado, in seguito prosciugate sul piano finanziario al punto da vedersi di fatto annullata ogni capacità di programmazione. 
Salvo poi accorgersi, di fronte a tragedie come quella di Rigopiano, quanto possa essere strategico un ente di area vasta come la Provincia che sovraintenda alla gestione delle strade provinciali e abbia a disposizione le risorse necessarie per l’acquisto e la manutenzione dei mezzi spazzaneve, il cui sollecito intervento, in quella circostanza, sarebbe stato determinante per salvare vite umane. 
Certo, per tornare al discorso iniziale, la classe politica regionale non ha dato buona prova di sé neanche prima che questi scandali balzassero agli onori delle cronache. 
Quando si apre la nuova stagione degli statuti a seguito della legge costituzionale n. 1 del 1999, ad esempio, quasi tutti i legislatori statutari aumentano il numero dei consiglieri regionali sul presupposto – indimostrato – che le maggiori competenze legislative riconosciute ai Consigli regionali dal nuovo disegno costituzionale richiedano un maggior numero di componenti. 
﻿﻿Già la prima stagione statutaria del 1971﻿, d’altronde, è segnata da timidezze e compromessi. Quegli statuti, infatti, ﻿devono essere deliberati dal Consiglio regionale e approvati dalle Camere; tuttavia i Consigli regionali, sulla base di una mera trattativa informale con la commissione affari costituzionali del Senato, accettano di ritirare gli statuti già votati per riformularli sulla base dei rilievi sollevati in sede parlamentare. 
Così facendo, però, danno subito l’impressione di una certa sudditanza nei confronti del legislatore statale, smentendo nei fatti la tesi che lo statuto ﻿debba considerarsi un atto della Regione﻿ che il Parlamento può solo approvare o respingere, ma non modificare. 
Per non dire dei ritardi che si sono poi registrati nell’adozione dei nuovi statuti, alcuni dei quali sono intervenuti a distanza di molti anni dalla legge costituzionale n. 1 del 1999; o della proliferazione che c’è stata di nuovi organismi regionali (le consulte di garanzia statutaria, i consigli regionali dell’economia e del lavoro, i molteplici garanti regionali ecc.﻿); o ﻿del fatto che i legislatori statutari abbiano pedissequamente recepito la forma di governo a elezione diretta del presidente, che la revisione del 1999 prevede ﻿bensì come ipotesi standard, a cui gli statuti possono tuttavia derogare. 
Più in generale, è opinione diffusa che in materia statutaria i Consigli regionali abbiano ancora una volta deluso le attese, adottando soluzioni «fotocopia» tra le diverse Regioni, oltre che poco innovative in sé. 
In materia elettorale, poi, vengono approvate leggi elettorali con i listini bloccati e le pluricandidature prima ancora che tali opzioni siano introdotte nella legislazione elettorale nazionale a partire dalla legge n. 270 del 2005 (il cosiddetto Porcellum). La legge ﻿della Toscana n. 25 del 2004, da questo punto di vista, fa da ﻿non encomiabile battistrada. 
Ma indipendentemente da questi esempi specifici la responsabilità del legislatore regionale è molto più generale e sta nel non saper cogliere appieno l’opportunità di rivitalizzare il ruolo legislativo della Regione ﻿aperta dalla riforma del 2001.﻿ 
Se si guarda la legislazione regionale successiva al Titolo V dall’angolo visuale delle questioni che arrivano al giudizio della Corte costituzionale, infatti, il quadro – tranne che in rari casi – è davvero desolante e ne emerge una duplice, opposta, tendenza: da una parte, quella di forzare al massimo i limiti della propria competenza legislativa, al punto da rompere alcune insuperabili garanzie di unità del sistema. 
Basti pensare alla legge veneta che prevede il referendum per l’indipendenza della Regione o che qualifica i veneti come «minoranza nazionale»; o alla legge sarda che istituisce la ﻿«Consulta per il nuovo statuto di autonomia e sovranità del popolo sardo﻿» (corsivo aggiunto)﻿. 
Dall’altra parte, la tendenza sembra piuttosto quella di un complessivo scadimento di tono della legge regionale, che viene per lo più utilizzata per disciplinare questioni minime, di piccolo cabotaggio, dal carattere prevalentemente amministrativo. 
Anche su questo secondo versante la continuità con il Titolo V originario è impressionante, giacché la cosiddetta amministrativizzazione della legge regionale﻿, descritta dallo studioso Roberto Bin, è un fenomeno ﻿che ha contrassegnato tutto il primo regionalismo, quando il legislatore regionale, lungi dal produrre scelte originali aderenti agli specifici bisogni dei territori, si è limitato a recepire soluzioni già sperimentate a livello nazionale o tutt’al più a inserirsi nei pochi interstizi offerti dalla legislazione statale. 
Eppure il nuovo Titolo V, da questo punto di vista, indica tutt’altro senso di marcia. Le tante materie nuove affidate al legislatore regionale che diventa – almeno sulla carta – il legislatore generale; l’esplicita riserva allo Stato dei (soli) principi fondamentali nelle materie concorrenti; il venir meno del visto del Commissario di Governo sulle leggi delle Regioni; l’immediata entrata in vigore di tali leggi dopo la promulgazione; la scomparsa dell’interesse nazionale e la sottoposizione della legge regionale agli stessi limiti previsti per quella statale sono tutti indici rivelatori dell’obiettivo – poi sconfessato dalla Corte costituzionale – di ampliare i poteri legislativi delle Regioni, aprendo spazi di maggiore azione e innovazione per i legislatori regionali. Insomma, una Regione forte sul piano legislativo e leggera su quello amministrativo. Ma questa prospettiva non si è mai inverata. 
Qui sta il punto. Le Regioni ﻿sono divenute titolari di poteri maggiori e molto più ampi rispetto al passato, ma, da una parte, non li hanno saputi sfruttare in modo adeguato, perché hanno preferito continuare a fare amministrazione piuttosto che assumere pienamente il ruolo legislativo che la Costituzione ritaglia per loro; dall’altra, ne hanno fatto spesso un cattivo uso, ponendo in essere scelte e comportamenti che hanno finito per provocare un diffuso sentimento ﻿antiregionalista e per favorire l’affermarsi di una logica punitiva che avrebbe poi ispirato gran parte della legislazione statale di quegli anni, compresa la riforma costituzionale del 2016. 
Viene da chiedersi perché la classe dirigente regionale non si ﻿sia rivelata all’altezza della sfida che aveva davanti. Le ragioni sono diverse, ma la principale va ricercata nel fatto che anche a livello regionale, così come a livello statale, non è mai maturata una genuina cultura dell’autonomia, intesa come capacità di calibrare le risposte politiche e amministrative alle peculiari esigenze della comunità. 
L’autonomia, al contrario, è stata sempre concepita o come gelosa rivendicazione di competenze, da accumulare nel numero massimo possibile piuttosto che da gestire nel modo migliore per i cittadini; o come pura efficienza amministrativa nella prospettiva del contenimento dei costi. Sta in questa debolezza culturale, a ben vedere, la causa ultima del mancato decollo del regionalismo italiano, sia prima che dopo la revisione del 2001. 
Per invertire la rotta e prendere pienamente coscienza del valore dell’autonomia bisogna superare la logica oppositiva – «non nel mio giardino» – che l’ha circondata fin qui, facendone essenzialmente una barriera da erigere a difesa delle proprie competenze e accedere, invece, a una logica propositiva dell’autonomia, in forza della quale Regioni ed enti locali concorrono all’elaborazione delle decisioni statali che incidono sulle loro competenze; e quindi la scelta del luogo in cui costruire il rigassificatore, ad esempio, non è più vissuta come una decisione calata dall’alto, ma come il frutto di un processo partecipato, che ne favorisce l’accettazione da parte ﻿delle comunità locali e delle istituzioni che le rappresentano. 
Ecco allora che il sistema delle Conferenze – e la leale collaborazione che attraverso di esso prende corpo – sono due presupposti fondamentali affinché questa nuova dimensione dell’autonomia possa pienamente affermarsi. 
Da questo punto di vista l’esperienza tedesca è davvero illuminante. Dopo la crisi finanziaria del 2008 la Germania approva una riforma costituzionale che va esattamen﻿te nel senso di rafforzare i meccanismi cooperativi più che i poteri del centro e istituisce un organo – lo Stabilitätsrat – composto dai ministri delle Finanze del Bund e dei Länder con il compito di definire di comune accordo le misure di risanamento dei conti pubblici. 

2. La riforma costituzionale del 2016 



In Italia, invece, la riforma costituzionale proposta dal governo Renzi segue una traiettoria diametralmente opposta e segna il momento di massimo accentramento delle competenze delle Regioni da quando queste hanno mosso i primi passi negli anni Settanta, complice il clima culturale di diffusa ostilità nei confronti ﻿degli enti territoriali substatali, considerati ormai come font﻿e di sprechi ﻿e come istituzioni da ridimensionare nella loro autonomia, se non addirittura da sopprimere. 
La riforma tocca numerosi articoli della parte seconda della Costituzione, soprattutto in materia di bicameralismo e Titolo V, modificando la composizione e le funzioni del Senato, riordinando le competenze legislative tra Stato e Regioni e – ciliegina sulla torta – eliminando le Province dall’elenco degli enti costitutivi della Repubblica. 
In particolare, il Senato della Repubblica diventa un organo di secondo grado che rappresenta le ﻿Istituzioni territoriali e viene sganciato dal rapporto di fiducia con il Governo. 
È composto da 100 membri, 95 dei quali sono eletti dai Consigli regionali tra i consiglieri regionali e i sindaci del territorio. A questi si aggiungono gli ex presidenti della Repubblica e 5 senatori che il presidente della Repubblica può nominare per 7 anni. 
Cambia il procedimento di formazione della legge. Per alcune limitate tipologie di leggi, soprattutto in materia di revisione costituzionale, Unione europea e rapporti Stato-Regioni, resta l’approvazione paritaria da parte di entrambe le Camere. 
Tutte le altre leggi vengono approvate dalla Camera dei deputati, che è la Camera politica e dà la fiducia al Governo. Il Senato può chiedere di esaminare tali leggi, ma se propone modifiche è la Camera ad approvarle in via definitiva. In altri termini, la Camera dei deputati ha l’ultima parola sull’iter legislativo. 
In alcuni casi, tuttavia, al Senato viene riservato un ruolo meno marginale: deve sempre esaminare le leggi di bilancio; se, a maggioranza assoluta, propone modifiche alle leggi di attuazione della clausola di supremazia che la Camera non recepisce, deve poi approvare il testo finale a maggioranza assoluta. 
Quanto al Titolo V la riforma muta profondamente il riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni, eliminando la competenza concorrente e riassegnando la maggior parte delle materie alla competenza esclusiva statale. 
Viene poi introdotta la clausola di supremazia, ossia quel meccanismo in forza del quale lo Stato può derogare a suo piacimento al riparto delle competenze, intervenendo nelle materie regionali quando lo richiedano ragioni di tutela dell’unità giuridica o economica della Repubblica, oppure di interesse nazionale. Inoltre, viene eliminato il riferimento alle Province dal testo dell’articolo 114. 
La riforma presenta luci e ombre. Se da una parte affronta finalmente il nodo della riforma del bicameralismo per porre rimedio ai problemi che si sono registrati in sede di attuazione del Titolo, sul versante dell’assetto dei poteri regionali e locali imprime al sistema una pesantissima torsione neocentralista. 
Basti pensare alla riesumazione della clausola dell’interesse nazionale, che nel vecchio Titolo V ha rappresentato – per ﻿dirla con le parole di Antonio Ruggeri – il «cavallo di Troia» che ha consentito la sistematica ingerenza statale nelle materie regionali; ﻿a tacere della riserva allo Stato dell’ordinamento generale degli enti locali, che significa tornare all’idea di autonomie interamente organizzate dal centro, annullando quegli spazi di auto-ordinamento che la revisione del 2001 riconosce loro. 
Questo disegno di riaccentramento, peraltro, viene portato avanti sulla base di un presupposto del tutto erroneo e cioè che la conflittualità tra Stato e Regioni sia dovuta alle competenze concorrenti, ﻿concepite in un’ottica puramente avversariale, ossia come un continuo braccio di ferro tra due concorrenti che gareggiano per un obiettivo che solo uno alla fine può raggiungere, quando la ratio della competenza concorrente è piuttosto quella di concorrere, appunto, a disciplinare la stessa materia avendo tuttavia ben chiaro chi fa che cosa. 
La giurisprudenza costituzionale dimostra, al contrario, come il problema vero sia quello degli incroci fra le competenze: quelle trasversali dello Stato, da una parte; quelle concorrenti e residuali delle Regioni, dall’altra. 
Non è un caso che la sentenza n. 303 del 2003, in cui la Corte inventa il meccanismo della ﻿«chiamata in sussidiarietà﻿», nasce con riguardo a una materia – i lavori pubblici – che non è espressamente contemplata in nessuno degli elenchi dell’art. 117 e che dunque viene reclamata dalle Regioni come di loro pertinenza in quanto materia residuale. 
Peraltro la competenza concorrente, eliminata dalla porta, rientra dalla finestra, perché in molte delle materie che vengono restituite al legislatore statale, costui non ﻿assume una competenza piena, ma limitata a non meglio specificate «disposizioni generali e comuni», le quali finiscono così per introdurre una nuova forma di concorrenza che si sostituisce a quella classica fondata sulla dicotomia principio-dettaglio. 
Accade, ad esempio, che spettino allo Stato le disposizioni generali e comuni per la tutela della salute e le politiche sociali e alle Regioni la programmazione e organizzazione dei servizi sanitari e sociali. Sicché il problema di definire con precisione dove finisce l’intervento del primo e inizi quello delle seconde, a ben vedere, non fa altro che riproporsi in una nuova veste. 
Una così forte regressione del principio autonomistico è del tutto inedita nella storia dello Stato regionale italiano. Alla crisi energetica del 1973 fa seguito la legge n. 382 del 1975 e il d.p.r. n. 616 del 1977, che provano a correggere le timidezze del primo trasferimento di funzioni. 
Alla crisi finanziaria del 1992 ﻿provocata dall’uscita della lira dallo Sme segue la stagione del «federalismo a Costituzione invariata» con la legge n. 59 del 1997 e il decreto legislativo n. 112 del 1998, che puntano a realizzare il massimo di decentramento amministrativo compatibile con l’impianto costituzionale vigente. 
Dopo che nel marzo del 2000 scoppia la bolla delle cosiddette Dotcom – le nuove tecnologie informatiche –, la legge costituzionale n. 3 del 2001 consolida sul piano costituzionale l’espansione delle funzioni regionali e locali anticipata in via legislativa. 
Insomma, dopo ogni crisi si è sempre ripartiti con più autonomia, non ﻿con meno autonomia, sul presupposto che i limiti del regionalismo italiano dipendano proprio dall’insoddisfacente attuazione del principio autonomistico. La legislazione sulla crisi economica e la revisione costituzionale del 2016, invece, sono per la prima volta informati all’idea che l’autonomia sia il problema e non la soluzione. 
La riforma costituzionale, tuttavia, introduce una significativa novità sul piano ﻿delle relazioni tra centro e periferia, poiché attribuisce al Senato la funzione generale di raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica, nonché quella di concorrere all’esercizio di funzioni di raccordo tra Stato, sistema regionale e locale e ﻿Unione europea. 
Il che pone la questione del rapporto che si viene a creare tra il nuovo Senato e il sistema delle Conferenze, che ha rappresentato fin qui la principale sede di raccordo. In particolare, ci si chiede se questo doppio livello di raccordi ﻿debba essere mantenuto o se, viceversa, la presenza dell’uno escluda l’altro; nonché, nell’ipotesi di coabitazione ﻿delle diverse forme di raccordo, come ﻿queste debbano eventualmente «raccordarsi» tra loro al fine di evitare interferenze e duplicazioni nell’esercizio delle rispettive competenze. 
La bocciatura della riforma nel referendum costituzionale del 2016 risolve il problema alla radice. Nondimeno, pro futuro, le due prospettive non dovrebbero considerarsi ﻿alternative fra loro, bensì complementari, nel senso che allo sviluppo della collaborazione tra gli esecutivi, che si realizza all’interno del sistema delle Conferenze, sarebbe senz’altro utile affiancare un raccordo di tipo parlamentare, attraverso l’integrazione della commissione parlamentare per le questioni regionali o la trasformazione del Senato in una seconda Camera delle autonomie. 
In tal modo l’organo parlamentare diventerebbe la sede privilegiata della leale collaborazione legislativa, cioè il luogo delle decisioni condivise nella formazione della legge, mentre il sistema delle Conferenze sarebbe la sede naturale della leale collaborazione amministrativa, ossia della codecisione ai fini della migliore attuazione ed esecuzione degli interventi previsti della legge. 

3. Stato e Regioni durante l’emergenza pandemica 



Come ogni situazione di crisi anche l’irruzione della pandemia da Covid-19 imprime al sistema una forte spinta all’accentramento del potere, lasciando in secondo piano ogni diversa istanza in favore dell’autonomia. 
Questa dinamica è particolarmente accentuata negli Stati composti, dove si tratta di mettere d’accordo più livelli decisionali, il che richiede dialogo, trattative, in altre parole tempo, mentre un’emergenza come quella pandemica esige risposte rapide e immediate che solo gli organi esecutivi nazionali sono in grado di fornire. 
Per non dire della questione dell’acquisizione delle conoscenze scientifiche, che davanti a una malattia sconosciuta e molto contagiosa porta inevitabilmente a privare Regioni ed enti locali di ulteriori spazi di autonomia. 
Dopo che l’Organizzazione mondiale della sanità il 30 gennaio 2020 dichiara l’infezione da Sars-CoV-2 un’«emergenza di sanità pubblica di rilevanza internazionale», l’Italia, come noto, è il primo tra i paesi occidentali a dover fronteggiare l’onda d’urto del virus. 
Il Governo proclama lo stato di emergenza a partire dal 31 gennaio 2020 e lo proroga, a più riprese, fino al 31 marzo 2022. In questo arco di tempo costruisce un sistema normativo per gestire l’emergenza che è inizialmente fondato sul modello della protezione civile, cioè sull’adozione di ordinanze emanate dal ﻿capo del dipartimento della ﻿Protezione civile a seguito della deliberazione dello stato di emergenza da parte del Consiglio dei ministri. 
Ben presto, però, questo modello viene accantonato﻿. ﻿Esso, infatti, ﻿è concepito per interventi che servono soprattutto a ripristinare le normali condizioni di vita dopo ﻿terremoti o alluvioni﻿, ﻿come la ricostruzione di abitazioni e infrastrutture danneggiate la messa in sicurezza del territorio rispetto ai possibili rischi residui. 
Nulla a che vedere, dunque, con un’emergenza epocale come quella provocata dal Covid-19, di una gravità ed estensione mai sperimentate fino ad allora e per di più in continua evoluzione. Viene così inaugurata una nuova sequenza normativa, basata sullo schema decreto-legge/decreti del presidente del Consiglio, in forza del quale le misure di contenimento del contagio sono introdotte con decreto-legge e vengono poi concretamente applicate con d.p.c.m. alla luce dell’andamento del quadro epidemiologico. 
In questo scenario alle Regioni spetta un ruolo del tutto marginale. Possono intervenire con proprie ordinanze solo nelle more dell’adozione dei d.p.c.m., sia nel senso di inasprire le misure restrittive﻿; sia nel senso di alleggerirle, ma in questo caso solo se autorizzate dallo stesso d.p.c.m. e previa intesa con il ministro della Salute. 
Per l’emanazione dei d.p.c.m. pandemici, poi, basta un semplice parere dei presidenti delle Regioni interessate, ovvero del presidente della Conferenza delle Regioni se le misure riguardano l’intero territorio nazionale. 
Qui c’è un’altra significativa differenza rispetto al sistema della protezione civile, che prevede un coinvolgimento regionale più intenso, nella forma della previa intesa con i presidenti delle Regioni interessate, sia per la deliberazione dello stato di emergenza nazionale da parte del Governo, sia per l’emanazione delle ordinanze di protezione civile. 
Sul piano generale il modello elaborato per la gestione della pandemia non è del tutto inedito, ma ricalca quello previsto dalla legislazione statale anche prima dell’insorgere della crisi sanitaria﻿, ﻿ispirato al principio per cui l’emergenza viene fronteggiata dall’autorità territorialmente competente a seconda della dimensione che assume. 
L’art. 32 della legge istitutiva del servizio sanitario nazionale, infatti, attribuisce al ministro della Salute un potere di ordinanza su tutto il territorio nazionale, mentre Regioni ed enti locali provvedono solo nella misura in cui l’impatto dell’emergenza sia circoscritto al loro territorio di riferimento. Il che, sia detto per inciso, sgombra ogni dubbio su chi avesse titolo a intervenire per istituire la zona rossa ad Alzano e Nembro. 
Ciò chiarito, si tratta di un modello che produce una drastica compressione dell’autonomia regionale. Il principio di leale collaborazione, se non del tutto accantonato, è ridotto ai minimi termini e alla forte spinta alla centralizzazione indotta dall’emergenza corrisponde un livello di partecipazione delle Regioni alle decisioni statali molto debole: il parere, appunto, in luogo dell’intesa; la mera consultazione, in luogo della vera e propria codeterminazione del contenuto del d.p.c.m. 
E questo, si badi, nonostante l’intesa, nella lettura che ne ha dato la Corte costituzionale, si sia ormai strutturalmente indebolita, richiedendo lo svolgimento di quelle «reiterate trattative» che alla fine possono sempre consentire allo Stato di decidere in via unilaterale. 
D’altronde, la mancata previsione dell’intesa non è neppure compensata dal potere attribuito ai presidenti delle Regioni interessate, ovvero al presidente della Conferenza delle Regioni, di proporre l’adozione del d.p.c.m. al presidente del Consiglio, giacché si tratta di una proposta non vincolante, che dunque può anche non essere presa in considerazione. 
Ma non basta. Il sistema delle Conferenze viene di fatto soppiantato da un raccordo tutto incentrato sul rapporto tra Governo e Conferenza delle Regioni, che acquista così un ruolo di primo piano. 
L’interlocuzione immediata tra il presidente della Conferenza e il presidente del Consiglio, infatti, consente di assumere più velocemente le decisioni e quindi di dare risposte tempestive alla repentina evoluzione della curva pandemica. Insomma, si attaglia perfettamente alle peculiarità di questo tipo di emergenza. 
Si è parlato in proposito di una vera e propria «fuga» dal sistema delle Conferenze, nel senso che queste, pur continuando a riunirsi con la solita frequenza – nel 2020 le sedute della Conferenza Stato-Regioni sono state 31 come nel 2019; 28 nel 2021; 26 nel 2022 –, non hanno però trattato le questioni connesse al governo dell’emergenza sanitaria, che sono state appunto quasi esclusivamente affidate alla Conferenza delle Regioni. 
Di qui la grande visibilità acquisita da quest’organo durante la pandemia. La Conferenza delle Regioni si emancipa così dalla funzione ancillare che ha esercitato fino a quel momento nei confronti della Conferenza Stato-Regioni e attraverso il suo presidente diventa per il Governo un punto di riferimento istituzionale da cui non può più prescindere quando deve interagire con il sistema regionale nel suo complesso. 
Ciò si spiega alla luce del ruolo più politico della Conferenza delle Regioni, rispetto a quello di coordinamento più squisitamente tecnico svolto dal sistema delle Conferenze, dal momento che proprio la gravità delle misure poste in essere per limitare la diffusione del contagio esige un’assunzione di responsabilità ﻿appunto politica, che sul piano regionale sono i presidenti a esprimere al massimo livello. 
Sintomatica di questa tendenza è la proposta di legge presentata nella XVIII legislatura per istituire una commissione parlamentare sull’emergenza Covid con il compito di esprimere pareri vincolanti sugli schemi degli atti del Governo contenenti le misure di contrasto al virus (﻿atto Senato n. 1834). 
Tale progetto, infatti, affida il raccordo con le Regioni e gli enti locali non già al sistema delle Conferenze, ma a un apposito comitato di rappresentanti delle autonomie territoriali, nominato dalla componente rappresentativa delle Regioni e degli enti locali nell’ambito della Conferenza U﻿nificata e formato da dodici membri, sei dei quali in rappresentanza delle Regioni, uno in rappresentanza delle Città metropolitane, uno in rappresentanza delle Province e quattro in rappresentanza dei Comuni. 
Naturalmente non mancano momenti di contrasto anche piuttosto acceso tra Stato e autonomie territoriali in ordine alle risposte da mettere in campo per fronteggiare l’emergenza. 
Da parte di alcune Regioni ci sono fughe in avanti e voci fuori dal coro. La Regione Marche, ad esempio, gioca d’anticipo rispetto al Governo e adotta le misure restrittive nonostante non vi siano contagi accertati sul suo territorio. 
La Sardegna, dal canto suo, impone a tutti coloro che vogliono entrare nell’isola la presentazione al momento dell’imbarco di un test fatto 48 ore prima, costringendo chi non l’abbia effettuato a eseguirlo nelle strutture regionali entro 48 ore dall’ingresso, con obbligo di isolamento domiciliare fino all’esito negativo dell’esame. 
Non è da meno il sindaco di Messina, che impone a chiunque voglia entrare in Sicilia attraverso il porto della città di registrarsi almeno 48 ore prima della partenza sul sito del Comune, al fine di ottenere il nullaosta comunale all’ingresso e al transito sul territorio, con buona pace della libertà di circolazione garantita  dall’art. 16 Cost.! 
Lo scontro istituzionale ruota soprattutto intorno al dilemma aperture/chiusure. Quando il Governo decide il rientro in classe in presenza per gli studenti delle superiori, diverse Regioni lo posticipano temendo un’impennata della curva pandemica. 
Ma quando si tratta di far ripartire le attività economiche le posizioni si ribaltano. Alla vigilia della fase 2 le Regioni spingono per le riaperture, attente soprattutto alle esigenze della ripresa economica; il Governo, invece, ha una posizione ancora estremamente cauta. 
La Calabria, ad esempio, consente la ripresa dell’attività di ristorazione anche mediante servizio al tavolo, in violazione di quanto previsto dal d.p.c.m. in quel momento vigente. La Sardegna, a sua volta, decide la riapertura delle discoteche sull’isola non solo per il Ferragosto 2020, ma per tutto il mese di agosto, favorendo la risalita dei contagi in diverse parti del paese. 
Nel momento in cui si avvia la campagna vaccinale, poi, le Regioni stabiliscono propri criteri per selezionare le categorie che hanno accesso alla vaccinazione. Accade così che in Toscana vengano vaccinati per primi gli avvocati, sebbene il piano nazionale dia la priorità a fragili e ultraottantenni; oppure che in Campania si scelga di seguire il criterio delle categorie professionali in luogo di quello dell’età e si programmi la vaccinazione, subito dopo gli ottantenni, dei lavoratori del turismo. 
Molte di queste decisioni vengono annullate dal giudice amministrativo o in via straordinaria dal Governo stesso. Ma le Regioni si prendono la rivincita nell’estate del 2020 quando, in luogo dei protocolli elaborati dall’Inail, approvano in Conferenza delle Regioni, all’unanimità, le loro linee guida per la riapertura delle attività economiche, che vengono poi fatte proprie dal Governo. 
Il che conferma non solo l’indiscutibile peso politico della Conferenza, ma quanto sia essenziale, specie in situazioni di emergenza, improntare i reciproci rapporti a uno spirito di collaborazione che permetta ﻿di rispondere in maniera celere e condivisa alle esigenze che si pongono ai diversi livelli di governo. 
Lo scontro istituzionale tra Stato e Regioni, tuttavia, raggiunge il suo picco massimo nel conflitto che si consuma intorno alla legge con cui la Regione Valle d’Aosta, nella fase più acuta dell’emergenza, disciplina una catena normativa dell’emergenza alternativa a quella dello Stato, attenuando nel proprio territorio le misure di contrasto al virus stabilite a livello nazionale. 
Il Governo impugna la legge davanti alla Corte costituzionale che, in un’importante sentenza pronunciata all’inizio del 2021 – la n. 37 – fa definitivamente chiarezza sui rapporti tra Stato e Regioni durante la pandemia, fissando una serie di paletti per l’ordinata gestione di un’emergenza di cui, in quel momento, non si intravede ancora la fine. 
Peraltro, in una decisione di poco precedente ﻿la Corte – facendo ricorso a un potere mai esercitato prima d’allora – sospende quella ﻿legge regionale ﻿in via cautelare ﻿per evitare il rischio di arrecare un danno grave e irreparabile non solo alla salute dei cittadini valdostani, ma a quella di tutti gli italiani, che ﻿a causa di quella normativa avrebbero potuto essere più esposti al rischio di contagio ﻿(ord. n. 4 del 2021). 
Ebbene, secondo i giudici costituzionali, di fronte a malattie altamente contagiose che hanno una circolazione globale, non viene tanto in rilievo la competenza concorrente delle Regioni in materia di tutela della salute, quanto quella esclusiva dello Stato in materia di profilassi internazionale, che ha a oggetto ogni misura preventiva necessaria a evitare, appunto, che un’epidemia nata all’esterno possa entrare nel nostro paese, diffondersi al proprio interno e da qui propagarsi sempre più anche al di fuori dei confini nazionali. 
Questa non può che essere una competenza dello Stato, perché solo una disciplina unitaria di carattere nazionale può garantire l’eguaglianza delle persone nell’esercizio del loro fondamentale diritto alla salute, tutelando al tempo stesso l’interesse generale della collettività. 
Lo Stato, naturalmente, non può fare a meno dei sistemi sanitari regionali, i quali però a questo punto obbediscono a lui e non più alle Regioni. La Corte, dunque, riconduce i rapporti tra Stato e Regioni durante l’emergenza sanitaria al modello del regionalismo di esecuzione, cioè all’idea che le Regioni possano fungere solo da braccio operativo dello Stato nella gestione della pandemia, che non può che essere governata dal centro. 
Ora﻿, una soluzione del genere rappresenta un evidente arretramento rispetto al modello di regionalismo politico prevalso in Assemblea costituente. Qui, infatti, la Regione non è vista come mera circoscrizione amministrativa, ma come elemento qualificante della stessa forma di Stato, al punto da affidare all’ente regionale una tipica funzione statale come quella legislativa. 
Tale soluzione, pertanto, può valere solo finché dura la fase più acuta dell’emergenza. Ma in vista delle fasi successive, quando l’aggressività del virus si attenua e con essa l’eccezionalità della situazione, è necessario che la Regione riacquisti la sua dimensione di ente politico e recuperi la pienezza della propria partecipazione ai processi decisionali dello Stato. 
Bisogna infatti evitare il rischio di assuefazione che è sempre in agguato in casi come questi, vale a dire che sulla base della disciplina introdotta per fronteggiare l’emergenza si possa consolidare una tendenza all’affievolimento del principio di lealtà, che svaluti l’intervento delle autonomie territoriali, riducendolo a un coinvolgimento meramente simbolico. 
Quanto questo rischio sia concreto, d’altra parte, è la stessa realtà a darcene una triste riprova. Basti pensare che alla crisi pandemica è subentrata la crisi energetica provocata dalla guerra in Ucraina, poi quella climatica, da ultimo quella migratoria, dimodoché ci si trascina da una situazione emergenziale ﻿﻿all’altra senza ﻿soluzione di continuità, in ﻿una sorta di emergenza ﻿perenne. 
Approfittare della pandemia per tornare al disegno di una Regione amministrativa, concepita essenzialmente come organo di esecuzione di decisioni nazionali, significherebbe far evolvere il regionalismo italiano in una direzione non coerente con le scelte originarie che hanno ispirato la nascita dell’ente regionale; una direzione per giunta fuorviante, perché basata su motivazioni non legate al rendimento dello Stato regionale in tempi normali, ma al suo funzionamento in contingenze del tutto eccezionali. 
La sentenza n. 37 del 2021 ha suscitato molte critiche, soprattutto per aver indentificato nella materia della profilassi internazionale il titolo di competenza che legittima lo Stato a intervenire per gestire l’emergenza; nonché per aver negato a tale competenza carattere trasversale. 
Non è chi non veda, infatti, come gli interessi sottesi alle politiche di contrasto alla pandemia chiamino certamente in causa profili attinenti alla materia della profilassi internazionale, in quanto strumentali alla prevenzione di malattie da fonte esterna e al contenimento della loro ulteriore diffusione al di fuori del paese. 
﻿Neppure va dimenticato﻿ che la Valle d’Aosta è Regione di confine e che tra i primi provvedimenti presi dal Governo italiano per limitare la diffusione del contagio c’è il blocco dei voli dalla Cina a protezione dei confini nazionali. 
Ma è del pari evidente come, in un quadro del genere, vengano in rilievo anche profili ﻿legati ﻿tanto alla tutela della salute, che va garantita in modo omogeneo su tutto il territorio nazionale,﻿ ﻿quanto alla protezione civile, nella misura in cui ci si avvale del sistema della protezione civile per la lotta al virus. 
Siamo dunque davanti al tipico caso di «inestricabile intreccio» di competenze statali e regionali, che – come ci insegna la Corte costituzionale – può essere dipanato solo attraverso lo strumento dell’intesa, da ricercare ai sensi del principio di leale collaborazione. 
E invece l’impianto normativo approntato dallo Stato per contenere l’andamento del nuovo Coronavirus prevede che i d.p.c.m., ai fini della loro adozione, siano preceduti dal parere dei presidenti delle Regioni, o da quello del presidente della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, a seconda della dimensione degli interessi coinvolti. 
Dietro la scelta di ricondurre l’intervento dello Stato alla profilassi internazionale, allora, si scorge – in controluce – la preoccupazione della Corte di non smentire il sistema di gestione dell’emergenza sanitaria che si è consolidato fino a quel momento e che ha comunque consentito di rispondere in maniera tempestiva ai repentini mutamenti della curva dei contagi, contemperando per quanto possibile la collaborazione delle Regioni con l’urgenza del provvedere. 
Il giudice costituzionale avrebbe potuto optare anche per altre soluzioni. Avrebbe potuto giustificare l’intervento dello Stato con la ﻿«chiamata in sussidiarietà﻿» delle funzioni amministrative regionali in materia di tutela della salute, sulla base dell’esigenza di assicurare che il loro svolgimento ﻿rispondesse a criteri uniformi per garantire a tutti l’eguale godimento del diritto alla salute. 
Oppure avrebbe potuto osservare che la profilassi internazionale, proprio perché incide contestualmente su una pluralità di materie, anche regionali, ha un’intrinseca natura trasversale e come tale è idonea a condizionare l’esercizio di competenze regionali in altri settori. 
Ma in entrambi i casi – qui sta il punto – avrebbe implicitamente riconosciuto la competenza delle Regioni a intervenire nella lotta al virus, con la conseguenza che il loro coinvolgimento nell’adozione dei d.p.c.m. chiamati ad applicare le misure statali non sarebbe stato adeguato, in quanto limitato al semplice parere. 
Avendo invece individuato nella profilassi internazionale il titolo di intervento dello Stato nella lotta al Coronavirus, la Corte ha automaticamente escluso che le Regioni possano lamentare una loro insufficiente partecipazione alle decisioni statali. 
Quando infatti una norma ha un ambito di applicazione circoscrivibile a una materia di competenza esclusiva dello Stato, le Regioni non possono reclamare ﻿un loro coinvolgimento e il legislatore statale è dunque libero di intervenire senza dover predisporre alcun modulo collaborativo. 
﻿Ecco perché la sentenza n. 37 del 2021 ﻿rileva come il decreto-﻿legge n. 19 del 2020 – su cui si fonda gran parte della catena normativa dell’emergenza – ﻿abbia «﻿reputato [solo] opportuno, nell’esercizio della discrezionalità propria del legislatore statale in una materia di sua competenza esclusiva, attivare un percorso di leale collaborazione con il sistema regionale» (corsivi aggiunti). 
Insomma, durante un’emergenza dai tratti così mutevoli e cangianti come quella pandemica, il modello di relazione che si instaura tra Stato e Regioni non può che essere «a collaborazione attenuata». 
﻿ll che ben si comprende se si considera che l’intesa – e l’esigenza delle «reiterate trattative» che deve accompagnarla in caso di dissenso di una parte – mal si conciliano con l’urgenza del provvedere per evitare l’irreparabile. Anzi, in casi come questi, lo strumento dell’intesa rischierebbe addirittura di attribuire all’interesse nazionale un peso minore rispetto a quello delle Regioni. 
Di qui la necessità di una collaborazione agile, e ﻿cioè fondata su interlocuzioni dirette con il presidente della Conferenza delle Regioni﻿; ma giocoforza debole, dato che si arresta sulla soglia del mero parere. 
A questo punto, però, sorge spontanea una domanda: ci si può accontentare degli spazi così angusti in cui l’autonomia viene relegata durante la pandemia visto che, come sottolinea la Corte costituzionale, nessuno stato di necessità può giustificare il sacrificio illimitato delle attribuzioni costituzionalmente garantite agli enti territoriali? E come si fa a realizzare l’interesse pubblico a una gestione unitaria dell’emergenza sanitaria senza nel contempo pregiudicare il nucleo essenziale delle competenze regionali? 
Sono queste le domande a cui rispondere adesso che l’emergenza sanitaria è ormai alle nostre spalle, per fare tesoro dell’esperienza che abbiamo maturato ed evitare di trovarci impreparati di fronte alla prossima pandemia. 
﻿Un simile livello di partecipazione delle Regioni al procedimento di adozione degli atti statali può considerarsi adeguato solo a condizione che sia rigorosamente circoscritto alla durata dello stato di emergenza. Quando si torna alla normalità, le procedure cooperative non possono subire alcun affievolimento e il principio di leale collaborazione deve tornare a dispiegarsi nella sua forma più intensa. 
Il punto vero, allora, è come costruire un coordinamento effettivo tra Stato e Regioni﻿ che non si traduca né in una posizione gerarchicamente sovraordinata dello Stato, né nell’anarchia delle competenze. 
Anche le tensioni che ci sono state, a ben vedere, sono da attribuire a ragioni prevalentemente politiche, più che alle disfunzioni – pur innegabili – del Titolo V. Da una parte, infatti, abbiamo spesso assistito a un crescente protagonismo di alcuni presidenti di Regione, che si sono fatti paladini di egoismi territoriali – la salute dei «loro» cittadini, gli interessi dei ristoratori, dei gestori di discoteche o di impianti sciistici del «loro» territorio –, piuttosto che portatori di una visione comune dei problemi, in una prospettiva di solidarietà nazionale; in ciò peraltro condizionati anche dalla ricerca di visibilità in vista dell’imminente scadenza elettorale, poi differita dalla primavera all’autunno 2020. 
Si è cioè inverata la prospettiva che Gaspare Ambrosini – il padre del nostro Stato regionale – avrebbe voluto scongiurare, ossia che i dirigenti di una Regione perseguano «una politica di gretto e astioso particolarismo e di contrasto sistematico con le generali direttive politiche economiche e sociali dello Stato». 
Un rischio che specie nei momenti di crisi è sempre dietro l’angolo, se anche il presidente Mattarella, in occasione del cinquantesimo anniversario di costituzione delle Regioni a statuto ordinario, ha richiamato l’importanza che «la soggettività politica delle Regioni si sviluppi, non in contrapposizione con l’indirizzo politico statale, ma in chiave di confronto e di cooperazione». 
Dall’altra parte, non si possono sottacere le gravi responsabilità dello Stato, che dal 2006 non ha mai aggiornato il piano pandemico; non ha svolto la sua funzione direttiva in materia di tutela della salute approvando i principi fondamentali; non ha definito i Lep con i quali avrebbe potuto conformare anche i modelli organizzativi delle Regioni; ha classificato il territorio in zone colorate – gialle, arancioni, rosse, a seconda dell’aggressività del virus – sulla base di un algoritmo definito a livello centrale senza il concorso delle Regioni; non ha mai attivato durante la pandemia il potere sostitutivo nei confronti degli organi regionali. 
﻿E quando ﻿poi lo ha esercitato, come nel caso dell’ultradecennale commissariamento della sanità in Calabria – che la Corte costituzionale ha definito un «unicum nel panorama nazionale» ﻿(sent. n. 168 del 2021) – lo ha fatto con modalità del tutto inadeguate, che non sono servite a ripristinare le condizioni di uguaglianza nel godimento del diritto alla salute in quella Regione, ma anzi ﻿hanno rischiato di aumentare le diseguaglianze. Insomma, di fronte alla disastrosa condizione della sanità calabrese lo Stato non può dirsi affatto estraneo, tutt’altro. 
Qui, più in generale, risiede un’altra delle ragioni di sistema che hanno impedito l’effettivo sviluppo del regionalismo italiano, a maggior ragione dopo la revisione del 2001﻿: ﻿il fatto che la riforma dell’ordinamento regionale non è stata mai accompagnata, per un verso, dalla riforma del centro, con la trasformazione dell’amministrazione statale nell’amministrazione centrale di uno Stato regionale; per altro verso, da una riforma dell’amministrazione locale che consentisse di superare la frammentazione, favorendo processi di aggregazione tra piccoli Comuni e applicando la sussidiarietà anche nei confronti della Regione, in modo da devolvere a Province e Comuni tutte le funzioni che essi siano in condizione di esercitare, con la sola esclusione di quelle che possono essere meglio gestite a livello regionale. 
Tutto ciò finisce per dare l’impressione di un regionalismo muscolare, frutto di un continuo duello tra Stato e Regioni. In realtà, al di là di qualche episodio più eclatante, la conflittualità è più apparente che reale, se è vero che un’altissima percentuale di ordinanze adottate dalle Regioni nelle prime fasi dell’emergenza – oltre il 95 per cento – non è stata oggetto di alcun contenzioso giurisdizionale. 
Ciò che è mancato, a ben vedere, è stata una regia centrale della gestione della pandemia, che consentisse sin dall’inizio un coordinamento effettivo e non di facciata con gli enti territoriali, in modo da fornire una risposta bensì integrata, ma nel contempo rispettosa delle competenze di ciascuno dei livelli coinvolti. 
Finché il Governo non ha convocato il tavolo per coordinare le azioni comuni da mettere in campo nel contrasto al Coronavirus, infatti, ogni Regione è andata per conto proprio, assumendo iniziative estemporanee e dando l’impressione di una grande cacofonia. 
Sta qui, dunque, più che nel riparto di competenze legislative in materia di tutela della salute, la vera «colpa» della riforma del 2001. Lo Stato, infatti, in base alla Costituzione vigente, ha tutti gli strumenti per assumere su di sé la gestione dell’emergenza, esercitando il ruolo di garante di ultima istanza dell’unità del sistema. Si chiamano principi fondamentali, materie trasversali, Lep, chiamata in sussidiarietà, poteri sostitutivi applicabili anche alla legislazione, potere di richiedere alla Corte costituzionale la sospensione in via cautelare di una legge regionale. 
Allora, più che di una modifica del Titolo V per riportare competenze allo Stato, ricentralizzando la gestione del servizio sanitario nazionale, o per introdurre una clausola di supremazia, c’è anzitutto bisogno ﻿di rafforzare le sedi collaborative in cui questa regia possa essere efficacemente svolta, prendendo finalmente atto sul piano normativo del ruolo strategico che le Conferenze hanno assunto nel concreto atteggiarsi dei rapporti tra Stato, Regioni e autonomie locali, tanto da essere equiparate a una sorta di «terza Camera». 
﻿Se così non fosse sarebbe a maggior ragione necessario superare il nostro bicameralismo perfetto con l’introduzione di un Senato delle autonomie﻿ che﻿, integrando le Regioni e gli enti locali nel sistema parlamentare, avrebbe ﻿potuto consentire di far sentire la loro voce – tanto per fare un esempio – nel momento in cui﻿ si ﻿trattava di convertire in legge ﻿i provvedimenti del Governo che introduceva﻿no le misure di contenimento. 
Da questo punto di vista la pandemia, ﻿per quanto rappresenti uno stress test senza precedenti per il regionalismo italiano, ﻿non fa altro che enfatizzarne i difetti congeniti, primo fra tutti l’assenza di adeguati meccanismi di raccordo tra i diversi livelli di governo. 
E dunque i problemi che lo Stato regionale italiano ha accumulato nel corso degli anni sembrano ancora più grandi, non da ultimo perché la crisi si abbatte su un settore – la sanità – in cui le Regioni hanno rilevanti responsabilità di gestione, il che finisce inevitabilmente per accentuare la polarizzazione tra due opposte necessità: quella che i diritti siano egualmente garantiti su tutto il territorio nazionale e quella che le autonomie si vedano adeguatamente riconosciute le loro esigenze. 
Ecco allora che nel momento in cui si produce la torsione centralistica dovuta all’emergenza, a essa non corrisponde quel surplus di collaborazione tra Stato e autonomie territoriali che sarebbe stato invece necessario per bilanciare il deficit strutturale dei luoghi delle decisioni condivise che caratterizza il nostro sistema costituzionale. 
Se dunque una lezione è possibile trarre in via generale dall’esperienza della pandemia – oltre a quella di procedimentalizzare i comportamenti da tenere affinché la leale collaborazione sia garantita in modo sistematico anche nelle emergenze –, questa non sta tanto nella necessità di assicurare allo Stato i poteri di intervento a tutela dei diritti fondamentali dei cittadini, perché tali poteri già gli vengono riconosciuti dal vigente Titolo V; quanto piuttosto di mettere in condizione il regionalismo di funzionare davvero in modo cooperativo, consentendo alle Regioni e agli enti locali di concorrere alla formazione delle decisioni che li riguardano e non solo di essere coinvolti nell’attuazione di decisioni preconfezionate dallo Stato. 
Qui sta il punto vero. D’ora in avanti ogni ipotesi di riforma dell’assetto dei rapporti tra centro e periferia, se non vuole sbagliare bersaglio, ma aggredire il cuore del problema, non può che partire dalla prioritaria esigenza di una revisione approfondita del sistema delle Conferenze, colmando le lacune che ne hanno sin dall’inizio accompagnato la nascita, nonché correggendo l’ispirazione centralistica che ne governa il funzionamento e che un’ormai consolidata pratica di relazioni istituzionali tra Stato e autonomie territoriali ha bensì attenuato, ma non certo eliminato. 

4. La leale collaborazione alla prova del Pnrr 



Dopo la crisi sanitaria il rilancio del sistema Italia passa attraverso il Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), che rappresenta un’opportunità straordinaria non solo – nel breve periodo – per recuperare gli squilibri economici e sociali provocati dalla pandemia, ma anche – in prospettiva – per rimediare ai difetti strutturali che frenano la crescita del nostro paese, ﻿riducendo le diseguaglianze e ﻿favorendo la coesione territoriale. 
Il Piano si inquadra all’interno del Next Generation EU, il pacchetto da 750 miliardi di euro che l’Unione europea ha varato in risposta all’emergenza e prevede investimenti per 191,5 miliardi di euro, a cui vanno ﻿poi aggiunte ﻿le risorse ulteriori provenienti da altri programmi. Ciò fa dell’Italia il maggior beneficiario di questo programma europeo. Il 30 aprile 2021 il Governo italiano lo trasmette alla Commissione europea, che lo approva definitivamente il 13 luglio. 
Le misure contenute nel Pnrr ruotano intorno a tre assi strategici – digitalizzazione e innovazione, transizione ecologica, inclusione sociale – e fanno riferimento a sei missioni fondamentali (digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo; rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per una mobilità sostenibile; istruzione e ricerca; coesione e inclusione; salute). 
Per realizzare gli obiettivi individuati dal Piano viene messo in campo un ampio programma di riforme, distinte in tre tipologie: riforme orizzontali, che interessano trasversalmente tutte le missioni; riforme abilitanti, che servono a garantire l’attuazione del Piano e riforme settoriali, che riguardano invece singole missioni. La riforma del sistema delle Conferenze, tuttavia, non è inclusa in nessuna di queste categorie. 
Come si vede, dunque, si tratta di un meccanismo molto articolato e complesso, che necessita di una catena di comando chiara e ben collaudata affinché tutti i traguardi possano essere raggiunti nei tempi prestabiliti e possano essere così erogate le risorse collegate a ogni scadenza. 
La governance del Pnrr è originariamente disciplinata dal decreto-legge n. 77 del 2021, che delinea una vasta galassia di organismi a cui sono affidate, a vario titolo, funzioni di indirizzo, coordinamento e verifica dell’attuazione del Piano (il Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e territoriale, la Segreteria tecnica, l’Unità per la qualità della regolazione, il Servizio centrale per il Piano, i Comitati interministeriali per la transizione digitale e la transizione ecologica, l’Ufficio per il programma di governo). 
Dunque una catena di comando estremamente frammentata al centro della quale si trova la Cabina di regia, che è il principale organo di indirizzo politico, impulso e coordinamento dell’implementazione delle misure del Piano. 
È presieduta dal presidente del Consiglio e ha una composizione «a geometria variabile». A seconda dei temi trattati, infatti, vi partecipano i ministri competenti per materia; i presidenti delle singole Regioni interessate oppure il presidente della Conferenza delle Regioni, se sono in discussione questioni che riguardano l’intero sistema regionale; i presidenti di Anci e Upi quando si tratta di materie di interesse locale. 
Se ne ricava un modello di governo fortemente accentrato, in cui i ministeri e le strutture della Presidenza del Consiglio sono i soggetti titolari degli interventi previsti, mentre le autonomie territoriali – a cui si stima che saranno affidate circa il 36 per cento delle risorse del Pnrr, pari a 66 miliardi di euro – vengono in rilievo soltanto come soggetti attuatori. 
Regioni ed enti locali, infatti, sono stati del tutto estromessi dalla fase di elaborazione del Pnrr, nonostante il regolamento UE 2021/241 – che istituisce il dispositivo per la ripresa e la resilienza – stabilisca che il processo di consultazione degli enti territoriali substatali deve essere «condotto conformemente al quadro giuridico nazionale» e debba riguardare tanto l’«attuazione», quanto la «preparazione» del Piano. 
Ora, alla luce del riparto previsto dall’art. 117 della Costituzione, molte delle misure previste dal Piano hanno un rilevante impatto – o come direbbe la Corte costituzionale una «forte incidenza» – su ambiti di competenza regionale e locale come gli asili nido, i progetti di rigenerazione urbana, l’edilizia scolastica e ospedaliera, l’assistenza sociale. La loro attuazione dovrebbe dunque richiedere, in base alla giurisprudenza costituzionale, l’intesa in Conferenza Stato-Regioni o Unificata. 
Il caso degli asili nido, da questo punto di vista, è paradigmatico. Il Pnrr prevede che il piano per gli asili nido sia gestito a livello ministeriale, quindi dal centro, ma la Corte costituzionale, sin dalla sentenza n. 370 del 2003, ha ricondotto la disciplina degli asili nido alle materie dell’istruzione e della tutela del lavoro, che l’art. 117, comma 3, affida alla competenza regionale. 
Invece﻿ nella fase di progettazione del Pnrr e quindi di individuazione degli interventi da finanziare, la consultazione delle Regioni non c’è stata; o se c’è stata si è svolta in modo episodico e frammentario, dunque con modalità non idonee a garantire il rispetto del quadro costituzionale delle competenze. 
Di questo loro insufficiente livello di partecipazione le Regioni si sono più volte lamentate, segnalando in particolare i rischi, ai fini del buon esito delle riforme da esso previste, di un Piano calato dall’alto e caratterizzato da una struttura di governo che le esclude, di fatto, da tutte le sedi decisionali più importanti. 
Il decreto-legge n. 77 determina, in effetti, una sensibile contrazione delle competenze regionali. Innanzi tutto si autoqualifica come espressione della competenza esclusiva statale in materia di rapporti dello Stato con l’Unione europea e di Lep, il che già di per sé vale a escludere che le Regioni possano reclamare qualsiasi tipo di coinvolgimento. 
Inoltre riesuma la clausola dell’«interesse nazionale», che viene espressamente riferito «alla sollecita e puntuale realizzazione degli interventi» previsti dal Piano; prevede che la presenza di Regioni ed enti locali all’interno della Cabina di regia sia del tutto eventuale; fa un amplissimo ricorso al potere sostitutivo. 
Molto probabilmente questo decreto-legge – che è del 31 maggio 2021 – risente della medesima preoccupazione che si coglie, tra le righe, nella sentenza n. 37 del 2021, di poco precedente (è stata depositata il 12 marzo﻿):﻿ vale a dire quella di mettere al riparo l’intervento dello Stato da ogni possibile interferenza delle Regioni suscettibile di provocare ritardi o situazioni di stallo nel processo decisionale. 
Semmai c’è da chiedersi quanto un assetto così marcatamente statocentrico, oltre a essere giustificato dalla necessità di mantenere gli impegni presi a livello europeo, imputandone allo Stato la relativa responsabilità, nonché di rispettare le scadenze serrate previste per il conseguimento degli obiettivi e l’erogazione dei fondi, non sia anche dipeso dall’atteggiamento non collaborativo che alcune Regioni hanno esibito durante la pandemia e che la Corte costituzionale, proprio nella ﻿richiamata sentenza n. 37, ha voluto stigmatizzare. 
È bensì vero che le Regioni hanno poi recuperato alcuni spazi di manovra sul terreno dell’attuazione del Pnrr. D’altra parte, sono molti gli investimenti del Piano che hanno ricadute sui territori, il che fa sorgere inevitabilmente un’istanza partecipativa che può essere adeguatamente soddisfatta solo attraverso il sistema delle Conferenze. 
Come ha segnalato la Corte dei conti nella sua prima relazione sullo stato di attuazione del Piano, infatti, senza un «dialogo istituzionale […] adeguatamente coordinato» la buona riuscita di alcune misure potrebbe essere messa in seria discussione. 
Ed è altrettanto vero che con il successivo decreto-legge n. 152 del 2021 è stato istituito presso il Dipartimento per gli affari regionali il Nucleo Pnrr Stato-Regioni, al fine di realizzare un più stretto coordinamento su tutta l’attività di attuazione del Piano che è affidata alle autonomie territoriali. 
Ma il rischio da evitare è che l’attuazione del Pnrr possa consolidare la tendenza a far evolvere il regionalismo italiano nella direzione di un riaccentramento di poteri, con autonomie sostanzialmente «a rimorchio» dello Stato, ossia relegate al ruolo di mere esecutrici delle decisioni statali, anziché di soggetti che concorrono fattivamente alla loro formazione. 
I segnali in questo senso non mancano. Per un verso si assiste a una forte centralizzazione delle competenze in capo alla Presidenza del Consiglio, a cui vengono affidati i più significativi poteri di indirizzo e di controllo. Di qui anche l’accrescimento del ruolo istituzionale del presidente del Consiglio, in piena continuità peraltro con la posizione di assoluta centralità che questa figura ha assunto nella gestione dell’emergenza sanitaria. 
E sempre in linea con quanto emerso durante la pandemia si registra, per altro verso, il perdurante protagonismo del presidente della Conferenza delle Regioni, che è un componente, per quanto eventuale, della Cabina di regia, nonché dei comitati per la transizione ecologica e digitale. Spetta alla Conferenza delle Regioni anche il compito di segnalare alla Cabina di regia eventuali profili critici relativi all’attuazione del Piano nelle materie di competenza regionale. 
Al sistema delle Conferenze, invece, viene ﻿assegnato un rilievo più marginale. La Conferenza Unificata è (soltanto) aggiornata dal ministro per gli Affari regionali sullo stato di avanzamento degli interventi e sulle eventuali criticità attuative. Nulla ﻿di più, dunque, di un mero obbligo di informazione nei confronti dell’organo. 
Ed è sempre il ministro per gli Affari regionali che – su impulso della Cabina di regia o dei Comitati interministeriali – promuove iniziative in sede di Conferenza Stato-Regioni o Unificata quando l’attuazione del Piano richiede il coordinamento con l’esercizio delle competenze regionali e locali. Dal che si ricava che senza impulso le Conferenze non sono neppure coinvolte. 
Ugualmente il ministro può promuovere, anche all’interno del sistema delle Conferenze, un’azione di impulso e di coordinamento delle autonomie territoriali nel caso in cui vengano meno ai loro obblighi di soggetti attuatori. 
Quando poi il dissenso di Regioni ed enti locali rischia di pregiudicare la realizzazione di uno degli interventi previsti dal Piano, la questione viene sottoposta alla Conferenza Stato-Regioni per concordare le iniziative da assumere. Ma se entro quindici giorni non si arriva a una soluzione condivisa, la Conferenza viene scavalcata e si attiva il potere sostitutivo. 
Insomma il ruolo del sistema delle Conferenze nella governance che sovraintende all’attuazione del Piano è piuttosto blando e dipende in definitiva dal Governo, essendo in concreto ﻿rimesso allo spazio che il ministro degli Affari regionali, nella sua completa discrezionalità, decide di volta in volta di concedergli. 
Né miglior sorte tocca alle autonomie territoriali alla luce del decreto-legge n. 13 del 2023 che, al fine di coordinare in modo più efficace le attività di gestione, monitoraggio e controllo degli interventi del Pnrr, ne ha modificato la governance, spostando ﻿molto più nettamente la catena di comando ﻿﻿in capo alla Presidenza del Consiglio, con l’istituzione di un’apposita struttura di missione che coadiuva l’a﻿utorità politica nell’indirizzare e coordinare l’azione del Governo ai fini dell’attuazione del Piano e assume anche il ruolo di punto di contatto nazionale con la Commissione europea. 
Con riguardo alle ipotesi di inadempimento da parte dei soggetti attuatori, infatti, lo Stato può esercitare il suo potere sostitutivo non solo nei confronti degli enti territoriali, ma anche degli ambiti territoriali sociali; inoltre, viene dimezzato il termine per provvedere che il Consiglio dei ministri assegna a tali soggetti in caso di ritardo o inerzia, che passa da 30 a 15 giorni. 
In sostanza, la necessità di garantire il puntuale rispetto del cronoprogramma degli interventi finanziati porta a un’ulteriore compressione degli spazi di autonomia. E se questa stretta centralistica appare, per certi ﻿aspetti, inevitabile se non si vuol﻿ ﻿correre il rischio di pregiudicare il conseguimento degli obiettivi del Piano; ﻿essa conferma ﻿altresì quanto sia ormai non più differibile ﻿una riforma complessiva del sistema delle Conferenze che ﻿﻿renda più incisivo il coordinamento strategico tra centro e periferia anche all’interno di procedimenti euronazionali come il Pnrr. 

5. Il regionalismo differenziato 



Il Titolo V del 2001 ﻿introduce la facoltà per le Regioni ordinarie di acquisire «ulteriori forme e condizioni particolari» di autonomia nelle materie di legislazione concorrente e in alcune materie di competenza esclusiva dello Stato (organizzazione della giustizia di pace, istruzione, ambiente). Si tratta di un catalogo molto ampio di materie – in tutto ventitré – all’interno del quale la Regione può attingere per accrescere il bagaglio di competenze di cui già dispone. 
È il cosiddetto regionalismo differenziato, previsto dall’art. 116, comma 3, Cost., che consente dunque alle Regioni di gestire in proprio una serie di funzioni aggiuntive sulla base di un procedimento articolato in quattro fasi: serve in primo luogo un’iniziativa della Regione interessata; la previa consultazione degli enti locali; la sottoscrizione di un’intesa tra lo Stato e la Regione; l’approvazione a maggioranza assoluta delle Camere di una legge che recepisce l’intesa. Il tutto deve avvenire nel rispetto dei principi in materia di autonomia finanziaria regionale e locale stabiliti dall’art. 119 Cost. 
Dopo il fallimento del referendum del 2016, il tentativo di rilanciare il regionalismo italiano passa dunque attraverso l’avvio del percorso di differenziazione dell’autonomia regionale. Si tratta di un’evidente reazione al dilagante neocentralismo di ritorno provocato dalla legislazione sulla crisi economico-finanziaria, prima, e dalla pandemia, poi, sul presupposto che il riconoscimento di maggiore autonomia possa non solo garantire risposte più efficaci ai cittadini, ma anche consentire alle Regioni di attrezzarsi meglio per rispettare le scadenze Pnrr che le riguardano più da vicino. 
Emilia-Romagna, Lombardia e Veneto sono le prime Regioni a prendere l’iniziativa per sottoscrivere l’intesa con lo Stato. La prima si attiva, su impulso del suo presidente, con l’approvazione da parte del Consiglio regionale di una risoluzione per l’apertura del negoziato con il Governo. 
Le altre due, invece, fanno precedere l’inizio del processo da un referendum consultivo in modo che siano i cittadini a stabilire se la Regione debba chiedere maggiore autonomia. 
E gli elettori, a larghissima maggioranza, approvano la richiesta: in Lombardia vota il 38,34 per cento degli aventi diritto e i Sì ottengono il 95,29 per cento; in Veneto l’affluenza alle urne è del 57,2 per cento e i Sì raggiungono il 98,1 per cento. 
Non è inutile ricordare, peraltro, che nel referendum costituzionale del 7 ottobre del 2001 la riforma del Titolo V – e quindi ﻿pure la modifica dell’art. 116 ﻿sul regionalismo differenziato – viene confermata con il 64,21 per cento dei consensi a livello nazionale e i Sì prevalgono largamente anche in tutte le Regioni meridionali. 
Il 28 febbraio 2018, poi, le tre Regioni firmano gli accordi preliminari con il Governo in vista dell’intesa. Nel frattempo, anche altre Regioni prendono iniziative analoghe e il ministero per gli Affari regionali elabora una bozza di disegno di legge di attuazione dell’art. 116, comma 3, che tuttavia non riesce ad approdare in Parlamento prima della scadenza della legislatura. 
Le scarne indicazioni fornite dalla Costituzione, infatti, fanno dell’art. 116, comma 3, una pagina bianca e rendono senz’altro opportuno – ancorché non necessario – un intervento del legislatore che la riempia di contenuto e sciolga i principali nodi interpretativi posti dal testo costituzionale. 
L’attuazione del regionalismo differenziato, ﻿infatti, ha subito acceso un vivace dibattito tra i costituzionalisti intorno a una serie di questioni particolarmente controverse, come la possibilità di richiedere l’intero spettro delle materie che possono essere devolute alle Regioni; il ruolo delle Camere nel procedimento di approvazione della legge che recepisce l’intesa; la pregiudiziale definizione di alcuni indispensabili vincoli di sistema per garantire l’eguale godimento dei diritti su tutto il territorio nazionale. 
A monte, è la stessa compatibilità del meccanismo descritto dall’art. 116, comma 3, che viene messa in discussione alla luce dei principi fondamentali della Costituzione. 
Prima di esaminare più da vicino questi profili, però, corre l’obbligo di una premessa. Autonomia e differenziazione sono due concetti strettamente connessi tra loro. La ragion d’essere dell’autonomia è quella di far emergere le peculiarità dei singoli territori e dunque le loro differenze, ovviamente nel rispetto dei principi che garantiscono l’unità complessiva del sistema. Insomma, l’autonomia è un fattore di differenziazione e la differenziazione è, a ben vedere, il fine stesso dell’autonomia. Sono due facce della stessa medaglia. 
Lo conferma la stessa Corte costituzionale quando rileva che una certa disparità di trattamento tra gli individui, se giustificata dalla particolarità della situazione locale, è insita nello stesso riconoscimento costituzionale delle autonomie regionali. Se dunque, in ragione della varietà dei contesti locali, si trattano in maniera diversa situazioni analoghe, non si sta violando il principio di uguaglianza ﻿(sent. n. 26 del 1966). 
L’uguale godimento dei diritti su tutto il territorio nazionale non dipende, a pensarci bene, né dall’uniformità della disciplina statale, né dall’omogeneità del regime delle competenze regionali. 
Prova ne sia che già ﻿nel Titolo V vigente, con le Regioni titolari delle stesse funzioni e delle stesse risorse, esiste uno strisciante regionalismo differenziato tra Nord e Sud del paese, con alcuni diritti che sono tutelati meglio o peggio a seconda della Regione in cui si risiede. E questo accade tanto in materie di competenza regionale, quanto in materie statali. 
Prendiamo la tutela della salute, materia concorrente in cui spettano alle Regioni rilevanti responsabilità di gestione. Qui la differenziazione di fatto è tra Regioni che sono sottoposte ai piani di rientro sanitario, e hanno poteri legislativi e amministrativi dimezzati, e Regioni che non si trovano in tale regime. Nel momento in cui si scrive sono sette: Abruzzo, Calabria, Campania, Lazio, Molise, Puglia e Sicilia. Sei di queste sono meridionali e due pure commissariate (Calabria e Molise). 
Ma le cose non cambiano se consideriamo una materia statale come l’istruzione. I risultati dei test Invalsi fra gli studenti dell’ultimo anno delle scuole superiori mostrano, nelle materie prese in esame, un calo drastico di tutti gli indicatori nelle Regioni meridionali. 
E questo nonostante il servizio scolastico sia gestito direttamente dallo Stato in modo uniforme su tutto il territorio nazionale. Il che dimostra come l’accentramento statale – e dunque l’uniformità di trattamento che ne consegue sul piano amministrativo – non siano affatto sinonimo di eguale garanzia dei diritti. 
Insomma l’equazione per cui solo lo Stato garantisce l’eguaglianza, mentre la differenziazione regionale implica di per sé diseguaglianza, è sbagliata. La realtà, al contrario, ci restituisce una situazione molto varia e composita, in cui il dualismo fra Regioni che fanno una buona amministrazione e forniscono alti livelli di prestazioni sociali e Regioni che non riescono a erogare servizi di qualità e a garantire i livelli essenziali sono all’ordine del giorno e rimontano, a ben vedere, alla stessa formazione dell’Unità d’Italia. 
La tenuta unitaria del paese dovrebbe passare più dai fini generali che si vogliono perseguire, che non dalle concrete modalità per raggiungerli. Da questo punto di vista autonomia e differenziazione, se sviluppate nel rispetto degli imprescindibili vincoli di sistema, sono un modo per salvaguardare ancor meglio l’unità, perché consentono di perseguire quei fini adattandoli alla grande varietà dei contesti locali, che è il connotato distintivo – oltre che la grande ricchezza – del nostro paese. 
Sulla base di queste premesse l’art. 116, comma 3, può rivelarsi uno strumento utile per riattivare i circuiti dell’autonomia, superando il regionalismo dell’uniformità: da una parte, infatti, esso consentirebbe alle Regioni più dinamiche di realizzare le proprie vocazioni, valorizzando al massimo l’identità di quei territori; dall’altra, stimolerebbe processi di emulazione virtuosa nei confronti delle Regioni battistrada, contribuendo per questa via alla diffusione di buone pratiche nei modelli organizzativi in vista di un complessivo avanzamento della qualità dei servizi e dell’efficienza dell’amministrazione sull’intero territorio nazionale. 
Tutto ciò, ovviamente, a condizione che il regionalismo differenziato venga attuato secondo la lettera e soprattutto lo spirito della Costituzione e dunque, anzitutto, nel rispetto del principio di leale collaborazione tanto tra Stato e Regioni, quanto tra Governo e Parlamento; e in modo da non peggiorare la situazione di quelle Regioni che decidano di non attivare il percorso che porta all’autonomia differenziata. 
Del resto, la differenziazione è sottesa allo stesso disegno del Titolo V, perché è già il principio di sussidiarietà, a ben vedere, che la implica: ﻿come ha osservato lo studioso Marco Cammelli, infatti, la prima generale differenziazione﻿ è quella che deriva dalla diversa distribuzione delle funzioni amministrative tra Regioni ed enti locali in conseguenza dell’applicazione ﻿di questo principio. 
Né è senza significato che il progetto di ordinamento regionale che Gaspare Ambrosini presenta in Assemblea costituente al comitato dei Dieci prevede che una Regione, in considerazione delle sue «peculiari condizioni», possa proporre al Parlamento un proprio tipo di autonomia parzialmente diversa dalle altre. 
Nella stessa direzione si muove anche la proposta di Costantino Mortati, che riconosce alle Regioni ordinarie la possibilità di domandare «uno speciale trattamento». E cosa sono queste se non forme di regionalismo differenziato ante litteram? 
Ciò detto, l’attuazione dell’art. 116, comma 3, suscita una serie di obiezioni che meritano la più attenta considerazione. La principale riguarda la compatibilità stessa di questa norma con il principio di rigidità costituzionale, in forza del quale la Costituzione non può essere modificata con il procedimento legislativo ordinario, come se fosse una legge come le altre, ma richiede un procedimento ad hoc, previsto dall’art. 138, più lungo e complesso. 
E siccome il riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni è garantito dalla Costituzione nell’art. 117, per modificarlo e consentire a una Regione di acquisire nuove materie legislative servirebbe una legge costituzionale e non una legge ordinaria, per quanto rinforzata dall’intesa, come quella che è invece prevista dall’art. 116, comma 3. 
Insomma questa disposizione realizzerebbe di fatto una revisione costituzionale, ma in frode all’art. 138, senza cioè le garanzie che la Costituzione richiede in tali ipotesi. Non è un caso che il testo licenziato dalla commissione bicamerale per le riforme costituzionali presieduta da Massimo D’Alema prevedesse che forme e condizioni particolari di autonomia potessero bensì essere disciplinate anche per le Regioni ordinarie, ma con legge costituzionale. 
In realtà, come ﻿ha sottolineato lo studioso Marcello Cecchetti, l’art. 116, comma 3, integra un’ipotesi di «decostituzionalizzazione»﻿ che non è affatto una novità ﻿nel nostro ordinamento e si verifica ogniqualvolta sia la stessa Costituzione ad autorizzare una fonte a essa subordinata a derogare alle sue norme. 
Non è chi non veda, tuttavia, come ciò possa comportare, nei fatti, il sostanziale svuotamento dell’art. 117, comma 3, specie se tutte le Regioni accedessero alla differenziazione e chiedessero maggiore autonomia con riguardo all’intero ventaglio delle materie trasferibili. 
Da questo punto di vista l’art. 116, comma 3, deve essere considerato una norma eccezionale e dunque di stretta interpretazione. Il che significa, in concreto, escludere che una Regione possa pretendere di ampliare le sue competenze in tutte le ventitré materie previste. 
In favore di questa conclusione depongono altri due solidi argomenti. Il primo si basa sul tenore testuale della disposizione in esame, che prevede il conferimento di «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia concernenti le materie» (corsivo aggiunto), e dunque sembra escludere il trasferimento in blocco di intere materie, riferendosi piuttosto a compiti specifici individuati all’interno di singoli ambiti materiali. 
Il secondo, invece, chiama in causa il principio di leale collaborazione, che deve ispirare tutta la fase delle trattative tra Stato e Regione per giungere all’intesa e non può mai tradursi in un comportamento della Regione che possa pregiudicare l’unità economica e giuridica dello Stato, cosa che invece accadrebbe se la Regione potesse esercitare determinate competenze. 
Pensiamo soltanto alla materia «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia», che pure rientra tra quelle alle quali la Regione può attingere in chiave espansiva della propria autonomia. 
Era già stato un errore inserirla nel 2001 tra le materie concorrenti, non foss’altro perché non si capisce cosa c’entri una Regione con la «distribuzione nazionale dell’energia» (corsivo aggiunto); ma oggi, alla luce della crisi energetica in corso, quella scelta si rivela ancor più incomprensibile e soprattutto foriera di non pochi inconvenienti, potendo pregiudicare le politiche nazionali in un settore strategico per il futuro del paese. 
Lo stesso dicasi per due materie che rientrano tra le competenze esclusive dello Stato: le «norme generali sull’istruzione» e la «tutela dell’ambiente». L’incremento di autonomia in questi ambiti, infatti, si sommerebbero alle altre competenze concorrenti di cui la Regione già dispone ai sensi dell’art. 117, comma 3, determinando l’integrale regionalizzazione di queste due materie. 
Ma una prospettiva del genere è del tutto inaccettabile, perché si tratta di ambiti di indiscutibile rilievo nazionale, che dunque richiedono una disciplina uniforme da parte dello Stato; e che confermano – ove ce ne fosse ancora bisogno – l’esistenza di alcune materie ontologicamente non differenziabili se non si vuole correre il rischio di squilibrare l’intero sistema costituzionale. 
Se invece fossero le stesse Regioni, in ossequio al principio di leale collaborazione, a dare un’interpretazione restrittiva del catalogo delle materie di cui all’art. 116, comma 3, ritenendo che solo alcune di quelle lì elencate possano essere oggetto di negoziato con il Governo, esse darebbero prova di grande maturità politica, dimostrando di assumersi la responsabilità di saper cogliere anche la dimensione nazionale dei problemi e offrendo della leale collaborazione la lettura più aderente ﻿all’intima essenza di questo principio. 
L’opposta soluzione «omnicomprensiva», al contrario, esprime una concezione meramente quantitativa dell’autonomia, come se le competenze fossero qualcosa da acquistare un tot al chilo e non lo strumento per dare le risposte più appropriate alle esigenze particolari di ciascuna comunità. 
Non solo. Fa anche sorgere il dubbio che l’obiettivo vero sia quello di arrivare surrettiziamente a una forma di specialità camuffata, incrementando al massimo il corredo delle competenze regionali. 
Del resto che certe Regioni del Nord, confinanti con Regioni ad autonomia speciale, abbiano utilizzato l’art. 116, comma 3, come una sorta di grimaldello per ottenere più compiti amministrativi e – a cascata – più risorse, è un’impressione che già traspare in filigrana dalle preintese del 2018; e che non fa altro che confermare la (discutibile) tendenza delle Regioni a connotarsi sempre più come enti di gestione, celando sotto il velo delle materie legislative l’obiettivo vero ﻿di ottenere più funzioni e più soldi. 
Il senso del regionalismo differenziato, invece, è quello di valorizzare le energie del territorio, esaltarne le specifiche vocazioni, premiare il buon governo che una Regione sa esprimere in alcuni settori. 
Insomma, una Regione chiede allo Stato compiti e denari aggiuntivi perché, in relazione alle sue specifiche condizioni, anche organizzative, dimostra di saper offrire ai suoi cittadini prestazioni e servizi migliori di quelli attualmente offerti dallo Stato. 
Da questo punto di vista la Regione dovrebbe anche fornire un’adeguata giustificazione delle ragioni che stanno alla base della sua richiesta di maggiore autonomia. Non bastano motivazioni generiche, fondate esclusivamente sull’esaltazione delle peculiarità del territorio o della maggiore efficienza amministrativa, ma serve dare una dimostrazione convincente del perché sia più conveniente esercitare quella funzione a livello regionale anziché statale. 
D’altronde, esempi di buona differenziazione già ora non mancano. Durante la pandemia le Regioni sono state suddivise in colori diversi a seconda della gravità della situazione epidemiologica sul territorio, con conseguente diversa gradazione delle misure restrittive applicabili; per non dire del caso della Regione Lazio, dove si poteva scegliere quale vaccino farsi somministrare a seconda del punto vaccinale in cui ci si recava. 
È dunque ﻿priva di fondamento la pretesa secondo cui, ﻿quando sono gestite dal centro, le competenze sono, per definizione, esercitate meglio. ﻿Gli esempi appena fatti ﻿dimostrano, al contrario, ﻿l’utilità della differenziazione e ne fanno emergere la ratio più genuina,﻿ che è quella di modulare determinate attività in ragione delle situazioni specifiche di un territorio, o delle capacità organizzative che la Regione è in grado di esprimere﻿. ﻿Essa, ﻿pertanto, si rivela ﻿un’opzione senz’altro praticabile nella misura in cui porti a un innalzamento complessivo della qualità dei diritti garantiti e dei servizi offerti. 
Un altro profilo molto controverso è quello che riguarda il ruolo delle Camere nel procedimento di approvazione della legge che recepisce l’intesa tra Stato e Regione. Il Parlamento che non condividesse una certa attribuzione di competenza alla Regione dovrebbe avere voce in capitolo, chiedendo al Governo l’introduzione delle necessarie modifiche o si dovrebbe limitare a un «prendere o lasciare», cioè ad approvare o respingere in blocco la legge previa intesa, senza alcuna possibilità di emendarla? 
Di questa e altre questioni si fa carico il disegno di legge Calderoli, approvato dal Consiglio dei ministri il 16 marzo 2023 che, in attuazione dell’art. 116, comma 3, definisce il quadro generale dei principi cui deve informarsi l’attribuzione alle Regioni delle forme ulteriori di autonomia, nonché la cornice procedurale per la stipula delle intese. 
Senza esaminarne nel dettaglio i contenuti, suscettibili peraltro di modificazioni alla luce dell’iter parlamentare, ci si limita a osservare che il disegno di legge introduce una clausola di pregiudizialità quanto mai utile, che subordina l’attribuzione della maggiore autonomia alla preliminare definizione dei livelli essenziali delle prestazioni. 
In sostanza, non si può avviare il regionalismo differenziato se non si sono prima identificati i Lep, che sono indispensabili per la corretta gestione dei rapporti finanziari tra lo Stato e le Regioni, in quanto indicano il livello di spesa costituzionalmente necessaria per le prestazioni sociali fondamentali e individuano il nucleo essenziale delle garanzie in grado di assicurare l’eguale godimento dei diritti su tutto il territorio nazionale. In altri termini, sono il nuovo modo di declinare il principio di eguaglianza dopo la riforma del Titolo V. 
E se questa previsione è ﻿senz’altro apprezzabile, essa, tuttavia, ﻿rischia di essere subito contraddetta dalle norme successive﻿ che consentono, nelle materie non riferibili ai Lep, l’immediata devoluzione delle ulteriori forme di autonomia subito dopo l’entrata in vigore della legge. 
﻿Viene ﻿infatti da chiedersi come si ﻿possa procedere al trasferimento delle funzioni nelle materie non Lep se prima non si chiariscono quali vincoli derivano al bilancio dello Stato tanto dal finanziamento delle funzioni relative ai Lep, quanto dal finanziamento delle misure perequative previste dall’art. 119﻿. 
Ciò sposta ﻿evidentemente il problema sull’altra fondamentale ﻿condizione pregiudiziale richiesta dall’art. 116, comma 3, vale a dire l’integrale attuazione dell’art. 119﻿; ﻿e fa venire al pettine tutti i nodi derivanti dall’ultraventennale abbandono del Titolo V della Costituzione. 
Sta qui, a ben vedere, il limite di fondo del disegno di legge Calderoli: consentire l’avvio del regionalismo differenziato quando l’autonomia finanziaria di Regioni ed enti locali è ancora lettera morta. 
Il che produce, a cascata, una serie di ulteriori interrogativi. Da una parte, infatti, si dice che dall’applicazione del disegno di legge non possono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica. 
Dall’altra, però, si prevede che se la definizione dei Lep comporta un aumento dei costi, le nuove materie possono essere trasferite alle Regioni solo dopo che siano state stanziate le risorse per farvi fronte. 
Ora, se si può ragionevolmente prevedere che per finanziare i maggiori costi delle funzioni regionalizzate non si aumenteranno le imposte – ipotesi politicamente del tutto impraticabile –, si dovrà per forza di cose tagliare le spese oppure chiedere alle Regioni con maggiore capacità fiscale di contribuire in un’ottica di solidarietà nazionale. 
Ma queste Regioni saranno d’accordo? E se invece si dovesse procedere a tagli di spesa, cosa si dovrebbe tagliare, dove e in che modo? Insomma, in mancanza del quadro generale di riferimento fornito dal﻿l’art. 119, regna una grande incertezza. 
E nulla esclude che alla fine l’attuazione di questo processo possa pregiudicare gli interessi delle altre Regioni, quelle cioè che non intendono differenziarsi; oppure avvenga sulla base della spesa storica, cioè di quanto già adesso lo Stato spende per finanziare quelle funzioni. Il che non farebbe altro che cristallizzare lo status quo, con buona pace del superamento dei divari territoriali esistenti. 
Si dovrebbe invece procedere all’inverso, dando in primo luogo attuazione al Titolo V nelle parti ancora mancanti, a cominciare dai Lep e dalla nuova finanza regionale e locale; e solo dopo che queste condizioni si siano realizzate, e che quindi il regionalismo ordinario si sia effettivamente allineato al livello di autonomia che il testo costituzionale riconosce a tutte le Regioni, avviare il percorso verso il regionalismo differenziato. 
Con un ulteriore caveat. Va sgombrato definitivamente il campo dal tema del cosiddetto residuo fiscale, cioè il saldo fra quanto una Regione riceve come spesa pubblica e il contributo che dà in termini di prelievo fiscale. 
A parte il fatto che le modalità più appropriate per calcolare questo differenziale sono quanto mai controverse, è la stessa Corte costituzionale a escludere che l’equilibrio tra prelievo fiscale e suo utilizzo dove esso è stato effettuato sia un principio desumibile dall’art. 119 ﻿(sent. n. 69 del 2016); e che dunque se ne debba tenere conto ai fini dell’attuazione dell’art. 116, comma 3. 
Un aspetto del disegno di legge Calderoli che invece va accolto con favore è quello relativo alla collaborazione Stato-autonomie territoriali, cui il legislatore dedica ampio spazio. 
Si prevede, infatti, che il presidente della Regione interessata partecipi alle sedute del Consiglio dei ministri in cui si approva lo schema del disegno di legge che recepisce l’intesa e lo schema definitivo di intesa; il vertice dell’esecutivo regionale è anche audito dai competenti organi parlamentari prima che si esprimano con atti di indirizzo sullo schema di intesa preliminare. Su tale schema, infine, è previsto il parere della Conferenza Unificata. 

6. Costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze o Senato delle autonomie? 



Oltre all’ipotesi del riordino delle Conferenze sul piano legislativo, per rafforzare la leale collaborazione componendo armonicamente le ragioni dell’unità con le esigenze delle autonomie, in modo che la fisiologica dialettica tra ﻿Istituzioni territoriali di diverso livello non degeneri in scontro frontale che impedisce la decisione, ma consenta l’equilibrato funzionamento del regionalismo italiano, si possono seguire due diverse strade. 
La prima è quella della costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze, ossia del suo formale inserimento in Costituzione. Lo prevede﻿ ﻿già il testo del progetto ﻿votato nel 1997 dalla commissione bicamerale D’Alema, che disciplina﻿ composizione e funzioni della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, i Comuni, le Province e le Regioni; ma anche la proposta di modifica della parte seconda della Costituzione approvata nel 2006 – la cosiddetta riforma Berlusconi –, che dispon﻿e l’istituzione con legge della Conferenza Stato-Regioni per «realizzare la leale collaborazione e promuovere accordi e intese». 
La riforma Renzi del 2016, invece, non ﻿contiene alcuna indicazione a riguardo. Essa, infatti, attribui﻿sce al Senato, quale organo rappresentativo delle autonomie territoriali, anche la funzione di raccordo tra Stato, Regioni ed enti locali e dunque pone﻿ il diverso problema del se – ed eventualmente in che modo – far coesistere le due tipologie di raccordo. 
Ora, se si opta per la costituzionalizzazione delle Conferenze, deve essere espressamente attribuito loro anche un ruolo nel procedimento di formazione delle leggi che riguardano le autonomie territoriali, di modo che senza la partecipazione delle autonomie territoriali tali leggi non possano validamente formarsi; o deve almeno essere previsto un aggravamento del loro iter formativo, nel senso che in caso di parere negativo la legge possa essere approvata solo con una speciale maggioranza da parte delle Camere. 
Di per sé, infatti, il mero riconoscimento costituzionale delle Conferenze non risolve il loro limite strutturale, che è quello di non essere in grado di condizionare le Camere nell’esercizio della funzione legislativa, vincolandole a negoziare con Regioni ed enti locali il contenuto della legge. 
Il principio di leale collaborazione ha soltanto una valenza procedimentale. Esige cioè che la composizione degli interessi che fanno capo, rispettivamente, allo Stato e alle Regioni﻿ avvenga all’interno di un procedimento che in tanto può concludersi con l’emanazione di un atto da parte dello Stato, in quanto chiami le Regioni a partecipare alla sua adozione attraverso l’espressione di un parere o con un’intesa. 
Ma non è un principio in grado di produrre effetti giuridici né sul piano formale del procedimento di formazione della legge, né su quello sostanziale del suo contenuto. Prendiamo, ad esempio, la legge di bilancio. In sede di predisposizione e approvazione di tale ﻿﻿normativa le Regioni e gli enti locali non partecipano a determinare la dotazione dei diversi fondi di cui sono destinatari, ma sono coinvolti solo quando si tratta di stabilire in concreto come ripartire tra di loro queste risorse. 
Gli atti delle Conferenze sul piano legislativo hanno pertanto un’efficacia solo politica, nel senso che un parere favorevole della Conferenza rafforza il Governo davanti al Parlamento, ma non è giuridicamente vincolante per le Camere. 
Su questo la giurisprudenza costituzionale è granitica. L’eventuale parere negativo è del tutto irrilevante ai fini della validità della legge, perché non esiste un fondamento costituzionale che obblighi i due rami del Parlamento ad applicare moduli collaborativi nella produzione della legge. 
E dunque in mancanza di una modifica costituzionale che imponga la leale collaborazione anche nei confronti dell’attività legislativa, una legge non può essere dichiarata incostituzionale se le autonomie territoriali non sono state coinvolte nella sua preparazione o se il Governo non ha tenuto conto delle loro osservazioni. 
Proprio questo è, a ben vedere, il difetto della maggior parte dei progetti di legge costituzionale presentati in passato. I quali si proponevano di costituzionalizzare il sistema delle Conferenze limitandosi a menzionarle nella Carta costituzionale, senza disciplinare l’efficacia dei loro atti sul piano del procedimento legislativo. 
Non solo. Il riconoscimento costituzionale delle Conferenze è spesso accompagnato dall’introduzione di una clausola di supremazia, cioè dall’attribuzione allo Stato del potere di intervenire anche nelle materie in cui non avrebbe le competenze per farlo, quando ciò sia necessario per tutelare l’unità giuridica ed economica del paese, ovvero l’interesse nazionale. 
Viene così reintrodotta la famigerata categoria dell’interesse nazionale, che in passato ha legittimato ﻿il sistematico «smottamento» delle competenze legislative e amministrative delle Regioni e che, non a caso, il nuovo Titolo V del 2001 non ha più contemplato. 
In tal modo, però, la clausola di supremazia diventa una vera e propria «opzione nucleare», che lo Stato può utilizzare a suo piacimento per assorbire ogni competenza regionale, finendo per privare di senso il riparto garantito dall’art. 117 della Costituzione. 
Insomma, uno strumento eccessivamente punitivo per l’autonomia regionale, che ci riporterebbe a una stagione – quella dell’interesse nazionale – di cui non si sente certo la mancanza e che deve considerarsi definitivamente archiviata. 
Allora, se proprio la si vuol introdurre, una clausola del genere andrebbe attentamente calibrata. Non dovrebbe affermare la prevalenza tout court del diritto statale sul diritto locale, ma dovrebbe indicare con precisione le condizioni in base alle quali tale prevalenza può essere fatta valere. 
E tra queste condizioni non ci dovrebbe essere ﻿certamente l’interesse nazionale, perché si tratta di un concetto dai confini talmente mobili e incerti che finirebbe per attribuire alla Corte costituzionale un’amplissima discrezionalità nel delimitarlo, rimettendo ancora una volta al giudice delle leggi, anziché alla politica, l’effettiva conformazione dell’autonomia regionale. 
﻿Altrimenti la costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze, lungi dall’essere uno dei canali per valorizzare al massimo il principio di leale collaborazione, non sarebbe altro che un modo per compensare il rigore degli effetti prodotti dall’introduzione della clausola  di supremazia. 
La strutturale inadeguatezza delle Conferenze ad assicurare una piena partecipazione delle autonomie territoriali ai processi di produzione della legislazione che le riguardano è in parte attenuata dall’importante apertura operata dalla Corte nella sentenza n. 251 del 2016, che decide le questioni di costituzionalità promosse dalla Regione Veneto contro la legge Madia di riforma delle amministrazioni pubbliche. 
Tale legge delega il Governo ad adottare una serie di decreti legislativi in materie che interferiscono con ambiti di competenza regionale. La Regione lamenta l’insufficiente coinvolgimento ai fini dell’emanazione dei decreti delegati, essendo chiamata a esprimere un semplice parere e non un’intesa. 
La Corte costituzionale dà ragione al Veneto e﻿, innovando rispetto a una consolidata giurisprudenza﻿ che ﻿ritiene irrilevanti gli atti delle Conferenze nei confronti del procedimento legislativo, impone l’intesa in Conferenza – Unificata o Stato-Regioni, a seconda dei casi – ai fini dell’adozione dei decreti delegati﻿, ogniqualvolta questi incidano in settori nei quali le competenze statali e regionali siano strettamente intrecciate tra loro. 
In questo modo la Corte attribuisce alla leale collaborazione rango legislativo, in quanto fa discendere da tale principio un vincolo all’esercizio della funzione legislativa delegata che non è previsto né direttamente, né indirettamente, dalla Costituzione. 
Al punto che la dottrina costituzionalistica si ﻿interroga se questa innovazione ﻿debba estendersi anche al procedimento di formazione della legge ordinaria, inaugurando così una nuova fase della giurisprudenza costituzionale in materia di leale collaborazione. 
In realtà questo precedente rimane isolato. I giudici di Palazzo della Consulta, infatti, provvedono subito a ridimensionare la portata di questa pronuncia, affermando che si riferisce solo al rapporto che sussiste tra legge delega e decreto legislativo delegato. 
Ma la decisione è comunque la spia di un malessere nascosto che affligge, sotto traccia, l’intero ordinamento e che ogni tanto si manifesta, a mo’ di geyser, in forma anche eclatante, ricordandoci come la legge statale, per il modo in cui continua a essere prodotta, non è più adeguata a governare la complessa intelaiatura dei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali dopo la riforma del 2001. 
Né il sistema delle Conferenze, per quanto la Corte costituzionale si sforzi di valorizzarlo, può sopperire più di tanto, perché il suo carattere interamente statale lo rende intrinsecamente inidoneo a realizzare la leale collaborazione repubblicana, cioè a integrare a pieno titolo tutti gli enti costitutivi della Repubblica nei processi di produzione delle norme che incidono sulle materie di loro competenza. 
Quando «entra» in Conferenza, infatti, la legge è contrassegnata da un’indelebile marchiatura centralistica, perché nessuno dei componenti del sistema repubblicano, al di là dello Stato, è associato al suo procedimento di formazione. E dunque riflette inesorabilmente il punto di vista di una sola parte. 
Di qui la necessità di una seconda strada per rafforzare il principio cooperativo, ossia la trasformazione del Senato in una Camera rappresentativa tanto delle Regioni, quanto degli enti locali, giacché anche gli enti locali, pur non essendo dotati di funzioni legislative, sono tuttavia titolari della competenza amministrativa generale ai sensi dell’art. 118, comma 1. 
E siccome le funzioni amministrative sono allocate alle autonomie locali con legge statale o regionale, a seconda delle materie che vengono ﻿prese in considerazione, ecco che anche la loro presenza all’interno di una seconda Camera territoriale ﻿rinviene un solido fondamento costituzionale. 
A tacere ovviamente del ruolo che gli enti locali hanno nella storia e nella tradizione del nostro paese e che non può non essere considerato quando si tratta di ripensare l’assetto del Parlamento. 
Una vera svolta nei rapporti tra Stato e Regioni non sarà mai possibile se non si modifica il procedimento di formazione della legislazione nazionale per realizzare in modo strutturale quell’adeguamento dei metodi della legislazione che è richiesto dall’art. 5 Cost., affinché si passi dalla legge dello Stato, che cioè esprime una disciplina unilaterale dei molteplici interessi esistenti a livello regionale e locale, alla legge della Repubblica, la quale ﻿invece incorpora al proprio interno anche il punto di vista degli enti che di quegli interessi sono esponenziali. 
Se lo Stato, ai sensi dell’art. 114 della Costituzione, non si identifica più con la Repubblica, ma è uno dei suoi elementi essenziali, al pari di Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni, allora anche gli organi che fanno parte dell’ordinamento della Repubblica – a cominciare dal Parlamento, che è il primo a essere disciplinato nella parte seconda della Costituzione – devono adeguare la loro organizzazione interna al mutato contesto istituzionale. 
Solo così potrà essere colmata la lacuna che caratterizza lo Stato regionale italiano sin dalla sua nascita e di cui peraltro rende piena confessione l’art. 57 della Costituzione, laddove prevede che il Senato sia eletto «su base regionale». 
La revisione del Titolo V non fa altro che accentuare tale lacuna, perché nel momento in cui dà vita a un ordinamento ancor più marcatamente pluralistico, non prevede nessuna sede di raccordo paritario per consentire a questo modello di funzionare al meglio. 
E dunque se si vuole prendere finalmente sul serio la riforma del 2001 è sulla base delle esigenze connesse al nuovo volto autonomistico della Repubblica che – come sottolineava già Costantino Mortati in Assemblea costituente – bisogna ricercare la ﻿perdurante validità della divisione del Parlamento in due rami, individuando nella seconda Camera quella che deve dare rappresentanza al centro ai soggetti del pluralismo istituzionale. 
In favore della trasformazione della seconda Camera in un Senato delle autonomie depongono molti buoni argomenti, ma due vengono particolarmente in rilievo alla luce dei problemi che la (mancata) attuazione del Titolo V ha evidenziato in questi anni. 
Il primo ha a che fare con le materie assegnate, rispettivamente, alla competenza dello Stato e delle Regioni, la cui incerta ripartizione è alla base dei tanti conflitti sollevati davanti alla Corte costituzionale. 
Le materie, infatti, non sono figure geometriche dai confini precisi, ma sono voci a cui corrispondono interessi territorialmente differenziati, che sono affidati alla cura della Regione quando hanno una dimensione regionale, mentre sono riservati allo Stato quando presentano un carattere unitario, non essendo suscettibili di essere articolati a livello territoriale. 
Ebbene, poiché la dimensione dell’interesse non esiste in rerum natura, ma è il frutto di una valutazione squisitamente politica; e poiché questi interessi non sono sempre chiaramente distinguibili tra loro, ma risultano spesso aggrovigliati in modo inestricabile, c’è bisogno di una sede politica in cui questo groviglio possa essere dipanato, in modo che siano Stato e Regioni a governare l’intrinseca mobilità del riparto fissato dall’art. 117 della Costituzione, definendo di comune accordo dove finisce la competenza dell’uno e comincia quella delle altre. 
E la sede naturalmente vocata a svolgere questa fondamentale funzione di negoziazione politica del confine delle rispettive competenze non può che essere una seconda Camera rappresentativa degli enti a cui il riparto di competenze, direttamente o indirettamente, si riferisce. 
Dare una rappresentanza al centro alle autonomie territoriali è dunque un’esigenza strutturale del nostro sistema costituzionale e avrebbe anche l’effetto di ridurre sensibilmente il contenzioso tra Stato e Regioni, perché consentirebbe di prevenire a monte i loro conflitti di competenza, anziché scaricarli a valle sulla Corte costituzionale. 
Non solo. Associare Regioni ed enti locali alla produzione delle leggi che li riguardano avrebbe un ulteriore beneficio, tanto più apprezzabile dopo l’esperienza della pandemia. Consentirebbe infatti alle autonomie territoriali di concorrere all’elaborazione dell’indirizzo politico centrale, in modo che le decisioni che ne sono espressione non siano più percepite come un’﻿ingerenza dall’alto, la qual cosa finisce inevitabilmente per scatenare rappresaglie a livello locale, incentivando l’esercizio del potere di veto, ma siano il frutto di una comune responsabilità nell’interesse generale del paese. 
Le Regioni sarebbero così obbligate a confrontarsi con problemi di ﻿respiro nazionale, anteponendo agli interessi particolaristici del territorio la necessità di farsi carico di una visione complessiva, dentro la quale le specifiche esigenze locali vanno inquadrate e perseguite in modo che siano garantiti i vincoli di solidarietà che tengono ﻿unito il nostro paese. 
E ciò contribuirebbe ﻿altresì a ﻿risollevare gli enti regionali dalla crisi di legittimazione in cui versano, perché l﻿i farebbe apparire come soggetti più responsabili, che si fanno carico anche delle decisioni che riguardano l’intera comunità nazionale. 
Infine, l’integrazione degli enti territoriali substatali in un Senato delle autonomie avrebbe il pregio di bilanciare, sul piano parlamentare, una pratica collaborativa tutta giocata nel rapporto tra esecutivi – il Governo nazionale, da una parte; i governi regionali, dall’altra –, che, da un lato,﻿ alimenta l’eccessiva sovraesposizione istituzionale ﻿dei presidenti di Regione; dall’altro﻿, riduce i Consigli regionali a un ruolo del tutto marginale. 
Sia la strada della costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze, sia quella della trasformazione del Senato in una seconda Camera delle autonomie richiedono la revisione costituzionale, dunque un ampio consenso parlamentare – auspicabilmente più largo della maggioranza che sostiene il Governo – e tempi lunghi per la loro realizzazione. 
Ma a parte questo denominatore comune, si tratta di due tipologie di cooperazione diverse, che rispondono a logiche diverse. Le Conferenze danno vita a un sistema di relazioni intergovernative che ha essenzialmente a oggetto l’attuazione delle politiche pubbliche e realizza un coordinamento sul piano amministrativo. 
Il Senato delle autonomie, invece, è un raccordo di tipo parlamentare, costruito attraverso il meccanismo della rappresentanza territoriale, che consente alle autonomie di partecipare al procedimento di formazione della legge e quindi di condizionarne sin dall’origine il contenuto, in modo che non risulti lesivo delle loro competenze costituzionalmente garantite. 
Insomma due prospettive diverse, ma tra loro complementari e che quindi possono benissimo convivere, in quanto necessarie entrambe al buon funzionamento dello Stato regionale. Del resto, la coesistenza tra i due modelli di raccordo è la regola nei sistemi federali, come conferma il diritto comparato. 
Pertanto l’eventuale costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze non sarebbe affatto alternativa a un’organica riforma del bicameralismo ﻿perfetto che consentisse di dare finalmente rilievo parlamentare al ruolo degli enti territoriali substatali, in coerenza con la nuova posizione costituzionale da essi assunta dopo la riforma del Titolo V. 
Il punto vero è che ﻿dopo la riduzione del numero dei parlamentari il sistema politico si trova davanti a un bivio: per un verso, la presenza di due Camere più piccole e sempre più uguali fra loro a seguito dell’allineamento dell’elettorato attivo favorisce indiscutibilmente l’evoluzione del sistema parlamentare verso una forma di monocameralismo, assecondando peraltro una dinamica istituzionale già manifestatasi nella prassi. 
È da molto tempo, infatti, che il nostro bicameralismo perfetto non funziona più secondo il modello costituzionale, ma si è trasformato in un monocameralismo di fatto. Basti pensare al modo in cui, negli ultimi anni, viene approvata la legge di bilancio, con il sistematico ricorso alla questione di fiducia che viene posta su un testo spesso completamente diverso da quello già esaminato. 
Solo la Camera che riceve per prima il disegno di legge del Governo è messa nelle condizioni di esaminarlo in modo adeguato, mentre ﻿il secondo ramo del Parlamento è costretto, in tempi strettissimi, ad approvarlo praticamente «a scatola chiusa», senza alcuna possibilità di introdurre modifiche. Lo stesso accade per la conversione dei decreti-legge. 
Non basta. Come emerge da una recente analisi del Servizio studi della Camera dei deputati, questa discutibile prassi del «senso unico alternato» tra i due rami del Parlamento sta prendendo piede anche con riguardo al normale procedimento di approvazione delle leggi. 
Nei primi quattro mesi della XIX legislatura, infatti, dieci delle undici proposte di legge approvate sono state modificate soltanto in prima lettura, con un’evidente menomazione delle prerogative costituzionali delle Camere. 
﻿Per altro verso, tuttavia, la prospettiva del superamento del bicameralismo perfetto in favore di una differenziazione della struttura e delle funzioni delle due Camere non va assolutamente persa di vista. 
Non da ultimo perché l’opzione monocamerale, da una parte, lascerebbe incompiuta la riforma del Titolo, non risolvendo nessuno dei problemi che la sua ultraventennale ﻿inattuazione ha provocato; ﻿dall’altra, rischierebbe di mettere una pietra tombale sulla sola ipotesi davvero utile a questo riguardo, vale a dire la trasformazione del Senato in una seconda Camera delle autonomie. 
﻿Giova ricordare, peraltro, che l’ipotesi della costituzionalizzazione delle Conferenze non è affatto equivalente a quella del Senato delle autonomie e non ne costituisce un valido surrogato, perché rappresenta pur sempre un tipo di raccordo fra esecutivi e perché non immette le autonomie territoriali all’interno del procedimento legislativo, rendendole parti attive nella predisposizione della legge, ma tutt’al più consente loro di esercitare un condizionamento dall’esterno. 
Il che dovrebbe ﻿a﻿ maggior ragione ﻿consigliare al legislatore di non accantonare ﻿l’idea di una revisione strutturale e funzionale del ﻿nostro bicameralismo, che faccia della seconda Camera la sede politica attraverso la quale veicolare la voce delle autonomie territoriali al centro dell’ordinamento repubblicano.


Cronologia. Il sistema delle Conferenze



	
                        1970

                    	
                        7 e 8 giugno del
                            1970: elezione dei primi Consigli regionali

                    
	
                        1970-1972

                    	
                        L. 16 maggio 1970
                            n. 281 e decreti delegati del 1972: primo trasferimento di funzioni
                            dallo Stato alle Regioni

                    
	
                        1975-1977

                    	
                        L. 22 luglio
                            1975, n. 382, e d.p.r. 24 luglio 1977, n. 616: seconda
                            regionalizzazione

                    
	
                        1983

                    	
                        D.p.c.m. 12
                            ottobre 1983: istituzione Conferenza Stato-Regioni 

                    
	
                        1988

                    	
                        L. 23 agosto
                            1988, n. 400: legificazione Conferenza Stato-Regioni

                    
	
                        1990

                    	
                        L. 8 giugno 1990,
                            n. 142: riforma autonomie locali

                    
	
                        1993

                    	
                        L. 25 marzo 1993,
                            n. 81: elezione diretta sindaci e presidenti di Provincia

                    
	
                        1996

                    	
                        D.p.c.m. 2 luglio
                            1996: istituzione Conferenza Stato-città e autonomie locali

                    
	
                        1997-1998

                    	
                        L. 15 marzo 1997,
                            n. 59, e decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112: terza
                            regionalizzazione

                    
	
                        1997

                    	
                        ﻿D.lgs. 18 agosto
                            1997, n. 281: riforma sistema delle Conferenze e istituzione Conferenza
                            Unificata

                    
	
                        1999

                    	
                        L. cost. 22
                            novembre 1999, n. 1: elezione diretta presidenti di ﻿Regioni
                            ordinarie

                    
	
                        2001

                    	
                        7 ottobre 2001:
                            referendum costituzionale conferma riforma Titolo V

                    
	
                        2003

                    	
                        Corte cost.,
                            sent. 1o ottobre 2003, n. 303: «chiamata in
                            sussidiarietà»

                    
	
                        2006

                    	
                        25 giugno 2006:
                            referendum costituzionale respinge riforma Berlusconi

                    
	
                        2009

                    	
                        ﻿L. 5 maggio
                            2009, n. 42: federalismo fiscale

                    
	
                        2016

                    	
                        4 dicembre 2016:
                            referendum costituzionale respinge riforma Renzi

                    
	
                        2017

                    	
                        22 ottobre 2017:
                            referendum consultivi in Lombardia e Veneto su autonomia
                            differenziata

                    
	
                        2018

                    	
                        ﻿28 febbraio
                            2018: accordi preliminari tra Governo ed Emilia-Romagna, Lombardia,
                            Veneto su autonomia differenziata 

                    
	
                        2023

                    	
                        16 marzo 2023:
                            Consiglio dei ministri approva il d.d.l. Calderoli su regionalismo
                            differenziato
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