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1. Un testo codituzionde richiede normamente tempi lunghi per la sua atuazione, un testo
codituzionde scritto mae e gpproveto in fretta, pur nella condivighilita delle scete di fondo,
richiedera tempi ancora piu lunghi; se poi que testo, adeguando un ordinamento (nella specie,
guello itdiano) a fenomeni di rididozione regionde e sovranazionde de poteri  pubblid,
effettua un vero e proprio ribdtamento (magari d di 1a della volonta de suoi sogtenitori
palamentai) ddla logica di funzionamento ddlo Stao nazionde, erede Shiadito
dell'ottocentesco  detentore di una sovranita che sembrava illimitata verso l'dto e verso |l
basso, i tempi ddl'adeguamento - e della vera e propria comprensone e assmilazione de

testo - possono dilatars ancoradi piul.



E per questo che non devono supire i tempi di eaborazione del dissgno di legge di
atuazione dela legge codtituzionde n. 3 dd 2001, ne' le incertezze che in acora g
trovano; e per questo che non devono meravigliare le resistenze dell'apparato centrae, o le
difficolta dd Palamento e dd Governo naziondi, ne€ I'dteggiamento (ceto, non
gradevolissmo) di "sndacdismo idituziona€' che ha dominato le scaramucce di questi mes
tra le idituzioni chiamate a dare atuazione e applicazione dla riforma dd titolo V ddla
Codiituzione.

Pur nella cattiva, incerta, affrettata eldborazione del testo, lasciata in eredita dala legidatura
precedente, la scommessa sul terreno € qudla di adeguare le idituzioni itdiane agli imponenti
fenomeni di rididocazione de poteri pubblici gppenaricordeti.

In questo senso, il ddl La Loggia, approvato dd Condglio de Ministri del 19 aprile 2002,
rappresenta un primo tentativo di sciogliere i nodi lasciei irrisolti ddla riforma del Titolo V:
in dcuni cad, limitandos a svolgere compiti commess d legidaore ddla riforma
codituzionde (disciplina de rapporti internaziondi, poteri  soditutivi); in dtri cas, con
I'ambizione - che codituisce un legittimo ambito di ativita de legidatore - di sciogliere in
unadirezione o nell'dtrale opzioni interpretative |asciate aperte dalariforma

2. Una prima fondamentde quedtione lasciata aperta ddla riforma dd titolo V, su cui
interviene il ddl La Loggia, € data ddl’at. 117, 1° comma, il quae dispone che la potesta
legidativa € esercitata ddlo Stato e ddle Regioni, nd rispetto della Codtituzione, nonché de
vincoli derivanti ddl’ ordinamento comunitario e dagli obblighi internaziondli.

Il ddl scioglie, in primo luogo, il nodo reativo d dedtinatario della disposizione, affermando
che 9 rivolge da dlo Sao che dle Regioni. | tentativi di limitarne I'ambito dle sole
Regioni cozzano inesorabilmente contro la struttura del testo, in cui Stato e Regioni gppaono
in modo paritario complemento d agente del predicato verbde “é esercitata’, il cui soggetto €
“la potesta legidativa’. Né un particolare rilievo puo essere dato a fato che una disposizione
deginata a disciplinare la potesa legidativa datde € collocata ne Titolo dedicato dle
Regioni e dle autonomie: e, invero, d di la dd fato che ma la mera collocazione di una
disposizione pud assumere forza dirimente per la sua interpretazione, in verita, proprio il
nuovo art. 117, 1° comma, € diventato la disposizione centrale, in luogo ddl’art. 70, per la
ricodruzione della funzione legidativandl’ Italiade XXI secolo.

Il rgpporto tra ordinamento comunitario e legidazione nazionde € in redta gia ampiamente
determinato ddla giurisprudenza comunitaria e da quela codituzionde, coscché su questo

punto, il primo comma non pare innovaivo rigpetto a punti di arivo gia raggiunti ddla
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diretta gpplicabilita da pate ded giudice e ddle amminidrazioni naziondi ddla normativa
comunitaria e ddla sua superiorita — fato sdvo il rigpetto dei principi fondamentdi della
Codtituzione — rigpetto ad atti legidativi naziondi.

Per quanto riguarda invece il rispetto del vincoli derivanti dagli obblighi  internaziondi, il
nuovo art. 117, 1° comma, appare Scuramente innovativo, giacché equipara il ragpporto tra
normativa nazionde e diritto internazionale a quello gppena ricordato tra normativa nazionae
e diritto comunitario. E, invero, il primo comma pone un obbligo di rispetto da parte de
legidatore nazionde degli obblighi internaziondi. Purtuttavia, non modificando il primo
comma il regime ddl’introduzione ddle norme internaziondi ndl’ordinamento itdiano, dli
obblighi internaziondi che vanno rispettati dd legidatore (datde e regionde) itdiano non
ono tutti i digpodti di derivazione internazionde, comungue formati e definiti, bens solo
quelli che entrano ndl’ordinamento itdiano con forza di legge o superiore dla legge €
dunque, le norme di diritto internazionale generdmente riconosciute, introdotte dal’ adattatore
automatico di cui dl’at. 10 Cod.,, e le norme di derivazione pattizia introdotte sulla base di
legge di ratifica, ex at. 80 Cog., e sulla base di ordine di esecuzione dato con legge (ordine di
esecuzione la cui necessta non pare superata ddla formulazione dell’at. 117, 1° comma,
cosicché il nostro ordinamento sembrerebbe ancora di tipo “dudigta’).

In definitiva, I'at. 117, 1° comma, nulla modificando in ordine a regime di introduzione
degli dti internaziondi ndl’ordinamento itdiano, non codituziondizza un vincolo dd
legidatore per tutti gli obblighi internaziondi, comunque introdotti, ma ceto sottrae i
obblighi internaziondi introdotti con legge a successvi interventi legidativi stadi  contrari; le
norme cos introdotte potranno essere superate solo denunziando il trattato ovvero con legge
codituzionde (su questi temi, a commento ddl'at. 1, comma 1, dd ddl intervengono ne
dettaglio Aldo Loiodice e Paola Bilancia).

3. Un secondo grave problema su cui interviene il ddl riguarda la potesta legidativa
concorrente, per cui «spetta adle Regioni la potesta legidativa, sdvo che per la determinazione
da principi fondamentdi, riservata dlalegidazione dello Stato.

Da testo codituzionde s dovrebbe dedurre, a regime, un'eclusone ddl’intervento datae,
essendo la materia atribuita dla Regione, tranne i soli principi fondamentai, che lo Stao
eventualmente decidesse di emanare. | principi, sempre a regime, dovrebbero essere eventudi
(cioé, potrebbero essere anche non posti ddla legge datae); dovrebbero essere drutturati in
modo da permettere la normazione regolativa regionde, e non dovrebbero essere
accompagnati da normativa di dettaglio cedevole.
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Se questo € un posshile schema a regime, Scuramente diversa § presenta la Stuazione
trangtoria, che pone ameno i seguenti problemi:

— atribuzione dl’ area della legidazione concorrente di materie assolutamente nuove,

— organizzazione ddla esgente legidazione dade ndle materie secondo un modello che non
tiene conto ddlla digtinzione “principio-regolazione’;

— previsione ddllaimmediata potesta regionde legidativa e soprattutto regolamentare.

Nella fase transitoria, appare iredistico pensare che nelle materie di competenza concorrente
S possa ottenere una rapida attivita parlamentare di gpprovazione di nuove leggi quadro. E,
invero, una quache ativita di definizione e individuazione de principi gopare necessaria per
costruire e indirizzare gli spazi del’ativita regionde di regolazione, specie in relazione dle
“nuove’ maerie.

In ogni caso, nessun dubbio pud sussgtere sul fatto che la potesta legidativa regionde e
immediatamente esercitabile, non dovendo essere attese nuove leggi-quadro e potendo essere
i principi ricavati ddla legidazione vigente, a send del’at. 9 ddla legge 10 febbraio 1953,
n. 62, cosi come modificato dal’ art. 17 ddllalegge 16 maggio 1970, n. 281.

Nella fase trandtoria, dunque, escluso ddl’at. 117, 3° comma, che la potesta legidativa
regionde possa essere bloccata in attesa di nuove leggi di fissazione di principi; escluso
dtres, ddl’gpplicazione dd principio di continuita, che la normaiva datde (sa di principio,
da di regolazione) possa consderars abrogata automaticamente ddl’art. 117, 3° comma
(molte Regioni continueranno ad applicare la legidazione dade, specie ndle materie piu
nuove e complicate); escluso ancora, dd principio di unita giuridica, che la potesta legidaiva
regionde possa esarcitars come se i principi non esstessero, SNo a che non vengono fissat
ex novo;, exluso infine da ragioni pratiche che sa posshile provvedere in tempi ragionevoli
al’approvazione di leggi cornice per tutte le materie di potesta concorrente, appare evidente
che occorre codruire una soluzione che permetta di rispondere efficacemente a problemi
idtituzionai destinati a crears (i presupposti giuridici gppena indicati sono fatti propri da ddl
di atuazione de Titolo V, presentato dd Ministro La Loggia e goprovato da Condglio de
Ministri del 19 gprile 2002).

Alla soluzione dd problema ddl'individuszione de principi (e dela definizione dele
materie) il ddl prova a rispondere con una deega d governo dla ricognizione del principi
fondamentai vigenti materia per materia d momento di approvazione ddla legge, senza
dunqgue nessuna potesta di modificarli o di aggiungerne di nuovi.

In td modo, ferma rimanendo I'immediata posshilita di esercizio ddla potesta legislaiva
regionde, S giungerebbe ad una sdda determinazione del principi esistenti, non contestabili
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uccessvamente davanti dla Corte codituzionde (s non ne limiti  dell’eventude non
rigoetto dell’attivita ricognitiva), e S eviterebbe il ripeters dela nefasta vicenda della
legidazione concorrente del regiondismo degli anni 70, in cui, in mancanza di leggi quadro
dadi, I'individuazione dea principi fu lasdaa in definitiva dla giurisprudenza codituzionde.
Tde attivita potrebbe essere eventuamente preceduta da accordi assunti in sede politica, la
cui efficacia, tuttavia, — se non 9 giunge dla treduzione di quegli accordi in ati giuridicd —
sarebbe asolutamente informde e non in grado di vincolare né legidatore nazionde, né
legidatore regionade, né Corte cogtituzionae.

Le critiche avanzete contro I'ipotes ddla delega dla ricognizione de principi fondamentdli
non appaiono convincenti.

Non convince, inféti, I'obiezione basata sull’aticolo 11 della Legge codituzionde 3/01: la
previsone ddla integrazione con i rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e
degli enti locdi dela Commissone parlamentare per le questioni regiondi introduce S una
riserva di Assemblea, ma non sotirae materie ala delega legidativa @ante la riconosciuta non
identita di ambito tra rissarva di Assamblea e sottrazione dla delega); né la mancaa
integrazione della Commissione puo bloccare i procedimenti legidativi.

L’obiezione secondo cui i principi non possono essere individuati con un atto con forza di
legge € poi paradossde e formdigica se i principi esstono e possono essere individuati dalle
Regioni ndla fase di gpprovazione ddla propria legidazione, non § capisce perché la sessa
attivita di ricognizione non potrebbe essere svolta — con le garanzie dd caso - con un vero e
proprio procedimento di produzione normétiva (certo sarebbe meglio se 9§ potesse arivare a
tante leggi di principio quante sono le materie di poteta legidaiva concorrente: ma il meglio
- 9 |a - € speso nemico de bene...); né 9 capisce perché — secondo talune tes — s potrebbe
procedere s ad accordi Stato-Regioni in tal senso, senza perd procedere dla loro
formalizzazione attraverso un atto normativo.

D'dtra parte, se la delega € rivolta ala sola “ricogniziong’ del principi, il legidatore delegato
non potra srivere nulla di piu di quanto gia esdente ndl’ ordinamento: e cos come |l
coordinamento e ritenuto criterio sufficiente, a sens del’at. 76 Cod., nele ddeghe dla
redazione dei testi unici e la Corte puo farne osservare il ripetto dichiarando illegittime
quelle disposzioni dd testo unico che esorbitano dd coordinamento dele norme
(pre)esgenti, dtrettanto vae per la delega dla ricognizione, essendo proprio questo il criterio
e principio direttivo della delega e potendo sempre la Corte controllare se il principio

individuato fosse redmente esstente ovwwero sancendo I'esstenza di principi illegitimamente
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obliterati (sul tema dela deega interviene Stefano Grass; sul rgpporto tra la potesta
legidativa sade e regionde interviene Nicolo™ Zanon).

4. Molto ddicata € infine I'individuazione ddle funzioni amminidraive e ddle corrdative
risorse finanziarie e persondi che devono ulteriormente essere tradferite sulla base ddl'art.
118 Cogt. La base di partenza ben pud essere codtituita dal d.Igs. n. 112 del 1998 e dagli dtri
decreti di atuazione dela legge n. 59 dd 1997, i qudi hanno gia effettuato un ampio
tradferimento di funzioni ddlo Stato dle Regioni ed agli enti locdi, sulla base di principi, poi
recepiti nel nuovo testo ddl’art. 118 Cod., e in ragione di un elenco di materie consarvate dlo
Stato non dissimile, anche se piu rigtretto, da quello poi sancito da nuovo art. 117.

In particolare, ripetto ai testi ricordati occorrera verificare:

—quai materie, ripetto dla legge n. 59 dd 1997, abbiano avuto una didocazione diversa nel
nuovo at. 117 (ad es, commercio estero, poste e telecomunicazioni, ricerca scientifica,
idruzione, trasporti aerel, maittimi e feroviai di interesse nazionde, vigilanza in materia di
lavoro, pate dd dstema bancario ricadono oggi ndla poteta legidativa concorrente),
determinando le conseguenze in ordine dle funzioni Satdli;

—qudi funzioni consarvae dlo Stato, in maerie oggi totdmente o parzidmente regiondi,
debbano comunque essere tradferite dle Regioni (v., ad esempio, nd dlgs. n. 112, gli articoli
13, rdativo dle funzioni e compiti consarvati dlo Stao in materia di atigianao; 18,
industrig; 32, relativo dle miniere e risorse geotermiche; ecc.);

—a vdle di queste operazioni, per quanto riguarda il finanziamento delle funzioni, occorrera
procedere settore per settorer «(i) dla vautazione della spesa storica nelle diverse regioni; (ii)
dla corrispondente riduzione de capitoli del bilancio ddlo Stato e, (iii) a un corrigoondente
aumento de tributi propri assegnati dle Regioni, dla rideterminazione ddle diquote dele
compartecipazioni a tributi Satali e dla assegnazione di quote ded fondo perequativo in
misura adeguata a finanziare la spesa dorica tradferita a ciascuna regione, (iv) dla
individuazione delle regole di funzionamento a regime dd fondo perequativo; (v) dla scdta
dele propricta de contributi datai  utilizzati per redizzare la perequazione (vi) dla
definizione di una fase trandtoria di passaggio ddla copertura ddla spesa dorica d
finanziamento a regime della perequazione». (cfr. P. GIARDA, in Le Regioni, n. 6 del 2001).

Il ddl opta per la soluzione secondo cui le funzioni amminidrative, nele materie regiondi,
sono orma autonomamente "gpproprigbili” da parte delle Regioni, sulla base de ripato di
competenze effettuato dall'art. 117, occorrendo invece un atto statale per trasferire risorse
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finanziarie e persondi. All'uopo e previso un dPCM, che opera sulla base di una accordo
Stato-Regioni (su questi temi intervengono Luca Antonini e Anna Maria Poggi).

5 1l dd La Logga affronta questi e dtri problemi, con soluzioni interessanti, tavolta
condivighili, in dtri cad criticabili (tanto vae per la soluzione dela sospensone automatica
dele leggi impugnate, sogpensione che non pud che essere discreziondmente vautate e, se
de caso, concessa, ddla Corte codituzionde sul punto le condivighili critiche di Mailisa
D'Amico); dtri temi (revidone dd tu. sugli enti locdi e individuazione ddle funzioni
fondamentdi di Comuni, Province e Citta metropolitane; ovwero moddita di attuazione delle
digposzioni codituziondi relative a rgpporto Region-Stato-Unione europea) sono lascidti,
sulla base di scdte di cui 9 possono intuire 1 profili politico-idituziondi, dla definizione in
dtre sedi e con dtri srumenti.

Sul dd La Loggia I"Ossrvatorio sul federaismo® ha chieto ad amic e colleghi di vario
orientamento di intervenire con commenti e osservazioni: a questa prima serie di interventi,
pubblicati il 3 maggio 2002, seguira ne prossmi giorni un'dtra, con lo scopo di mettere a
luce - anche criticamente - tutti gli aspetti e le carenze dd testo.

Obiettivo - e convinzione di fondo di chi scrive - € che la complessa attuazione di una cos
difficile riforma codituzionde debba necessariamente seguire la drada ddl'individuazione, in
tempi congrui e adeguai dla natura dei problemi, di soluzioni concertate e condivise da
centro e da governi locdi, dalla maggioranza e dall'opposizione.

*k*
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OSSERVAZIONI AL DISEGNO DI LEGGE PER L’ADEGUAMENTO ALLA
LEGGE COSTITUZIONALE N. 3/2001
(Vincoli internazionali e poteri sostitutivi)

di
Aldo Loiodice
(Professore ordinario, Universita di Bari)
2 maggio 2002

1) Il dissgno di legge che reca digposzioni per |'adeguamento del’ordinamento della
Repubblica dla legge codituzionde 18102001 n. 3, ad una prima lettura, suscita
I'impressone della carenza di una draegia unitaia ed omogenea sulle prospettive di
reglizzazione e sviluppo del federalismo.

Trettas di impressone che puo trovare conferme o smentite nel’effettivo approfondimento
dd dggnificaio di una sxie di aticoli le cui findith non sono molto perspicue; non S
comprende, per esempio, e |'obiettivo perseguito Sa quello di chiarire e specificare un
disegno codtituzionale contraddittorio, confuso e pieno di formule vaghe, ovvero qudlo di
identificare uno del possibili scenari desumibili dd nuovo titolo V.

S tratta di domande che possono avere risposte solo dopo un' effettiva ed articolata andis del
tedo codituzionde ed una redisica comparazione di con i tedti legidativi di
adeguamento ed attuazione.

2) Ndlaticoo 1 dd DDL, d primo comma d ha una specificazione de vincoli
internazionali che, sotto un certo profilo, € una mera ripetizione di quanto gia dabilito
chiaramente ne divers aticoli dela Codituzione trattas, percio, di segndazione normetiva
de testi e da principi codituziondi di riferimento, sdvo che per I'ultima frase laddove g
identificano “i trattati internaziondi ratificati a seguito di leggi di autorizzazione”. Viene, in
questo punto, ignorata I'esstenza ddle leggi di esecuzione che hanno il precipuo scopo di
immettere ndl’ordinamento itdiano i trettati internaziondi (9 badi, tra I'dtro, che non
sempre lalegge contiene, indeme aAl’ autorizzazione, un preventivo ordine di esscuzione) .

S trata di una sngolarita (che pud avere una spiegazione dottrinde profonda) ovvero di una

mera superficdita
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S potrebbe, invero, ritenere che, a send ddl’at. 10 Cod., i tratati internazionadi Siano
immediatamente gpplicabili ndl’ordinamento italiano, una volta raificati; trattes di opinione
non seguita dala prevaente dottrina e nemmeno ddla giurisprudenza; a fini del’ esecuzione
e stata sempre seguita la prass di approvare la legge di esecuzione. La formula ddl’art.1,
co.l, suscita, percio, il problema della sua interpretazione, perché s potrebbe immaginare
I'esgtenza di un trattato internazionde ratificato per effetto di una legge di autorizzazione, ma
privo di legge (ovvero ordine) di esecuzione.

In questo caso, come e noto, il trattato internazionale non e obbligatorio per i cittadini itdiani,
né per i gudic e per tutti gli operatori ddl’ordinamento itdiano perche manca il suo
recepimento con un preciso ordine di esecuzione.

D'dtra pate, la legge di autorizzazione ned ssema delle fonti € pari ordinata ripetto dle
dtre leggi e comunque, trattas di legge a findita unica che apre un procedimento (come
quello di dipula de trateti internaziondi) che S conclude con la rdtifica e la legge di
excuzione, dcché e quet’ultimo atto (la legge di esecuzione) che viene a collocars come
fonte di norme interposte tra la Codituzione e le dtre leggi, in modo da fa vivere,
atraverso questa collocazione, quel vincolo internazionde che l'at. 117, co. 1, dtabilisce a
carico ddleleggl satdi eregiondi.

S deve, dlora, ssgndare come non Sa sufficiente richiamare solo la legge di autorizzazione,
ma occorra anche ricordare la legge di esecuzione, sdvo, owiamente, che non 9 voglia
optare per I'immediata gpplicabilita dei trattati internaziondi nel nostro ordinamento, non
gopenardificai (il che sollevamalti dubbi).

3) Uno de dubbi principdi atiene dla posshbilita di sottoporre a giudizio di cogtituzionalita
i trattati in quanto tai e non lalegge di esecuzione degli stess.

Invero, poiché i trattati producono norme interposte cui le leggi devono rendere ossequio, S
deve ritenere che il loro contenuto debba essere conforme ala Codtituzione; in conseguenza,
qualdas giudice, nd caso di dubbia codituzionditd, non dovra disgpplicare il trattato, ma
dovra rinviare dla Corte la legge di esecuzione de trattato perche venga (eventuamente)
dichiarata incodituzionde e quindi il tretato venga privato ddla sua efficacia dl’interno
ddl’ordinamento. Ma, se il legidatore fa discendere il vincolo direttamente dai trattati, come
sembrerebbe nell’art. 1, co. 1, in esame, in questo caso | trattati dovranno consderars come
fonti inserite nel’ordinamento, suscettibili di esame da pate dela Corte, non piu per il
tramite dellalegge di esecuzione, ma direttamente.

Quedt’ultima opinione € evidentemente molto discutibile; sembra, invece, molto piu corretto

ritenere necessaria la presenza di una legge di esecuzione perche il vincolo internazionde,
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gabilito ndl’at. 117, co.l, possa essere reso efficace nei confronti dele leggi dadi e
regiondi.

Per queste ragioni sarebbe opportuno che la formula adottata nd primo comma fosse
guantomeno, sostituita con quela di: “tratai internaziondi, res esequibili_con legge, previa

autorizzazione legidaiva dlardifica’.

4) Ogni dettaglio, anche 2 pud essre interpretato neé modi piu differenti, mette in luce
I'esgenza di capire quae da il vero obiettivo dd disegno di legge se chiaire il teso
codituzionde owero redizzare un federdismo che da in prima goprossmazione, il meno
traumatico possbile per I’ ordinamento.

Qude che da I'effettivo indirizzo seguito dal Governo, non S riesce a comprendere la ragione
d una limitazione dd ruolo ddle Regioni sul piano processude dinanzi dla Corte di
Giugtizia delle Comunita Europee, Invero, nelle materie di competenza regionae,
potrebbero intervenire atti normativi comunitari  (come le decisioni) che le Regioni hanno
interesse a verificare ndla loro conformita ale disposizioni dd trattato CE (artt. 173-176). In
cao di lesone degli interess dela regione non dovrebbero esserci difficolta (specie con
riguardo dle decisoni) a ritenere che le Regioni Sano legittimate a proporre ricorso dinanzi
dla Corte di Giudizia ddle Comunita Europeg non sembra ammisshbile, in mateia di
impugnativa dedle decisoni, subordinare le Regioni dl’iniziativa processude dd  Governo
dinanzi dlaCorte di Giudizia delle Comunita Europee.

L'aticolo 114 ddla Codituzione aferma la pari dignita codtituzionale dei soggetti che
cogtituiscono la Repubblica

Non § pud immaginare dlora una forma di tutda ddlo Stato sulle ragioni processudi dele
Regioni.

Sembra, d di la ddl'interpretazione dei trattati, che |'ateggiamento emergente da secondo
comma ddl'at. 2, da quello de precedente regime codituzionde, in cui la Regione aveva
una posizione subordinata alo Stato, specie per i rapporti con |’ estero.

Nella nuova versone codituzionde, laddove S riconosce un potere estero dle Regioni
(utimo comma at. 117), appare dgnificativo di un orientamento discutibile la disciplina
dabilita nd secondo comma (specie con riguardo al’impugnativa delle decisoni); 9 tratta
solo di gorire un dibattito su questo punto e non di proporre soluzioni certe e largamente
condivighili.

Non pud, poi, tacers la timidezza ddla disciplina relativa a poteri di livdlo internazionde,

ovwero la sua carenza nel disegno di legge, atteso che I'art. 117 ultimo comma prevede che
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dano disciplinati i cad e le forme atraverso cui la Regione pud concludere accordi con Steti e
intese con enti territoridi interni ad dtro Stato.

Non s rinviene nd disegno di legge in esame un'effettiva volonta del Governo di affrontare
decisamente questo tema.

5 Anche dtri profili lasdano incerto il vero obiettivo che il dissgno di legge vudle
redizzare.

S puod, per esempio, soffermare |'attenzione sull’art.5, co. 1, laddove il Consiglio de Minigtri
puo adottare provvedimenti sogtitutivi “anche normativi”; il termine e abbastanza ampio e
potrebbe ricomprendere anche lafunzione legidativa

Se fose quedta I'interpretazione da desumere, g tratterebbe di un’evidente contrasto con la
Codiituzione perché cetamente il Governo non pud sodituirs dla Regione nell’esercizio de
poteri legislativi, non tanto percheé andrebbe fuori dalle competenze dello Stato in molti cag,
ma anche perché s determinerebbe un disegno di subordinazione della Regione che
attribuirebbe addiritturaa Governo poteri legidativi che la Cogtituzione non gli attribuisce.
L'intervento sodtitutivo non pud andare d di la dei poteri propri ddl’organo sodituito; nel
cao di specie, il potere soditutivo, a sens ddl’at. 120, riguarda solo le funzioni
amminidrative, non pud dlorariguardare le funzioni legidative.

Ne consegue che il termine “normativi” dovrebbe essere sodiituito con quello “regolamentari”
0, meglio, dovrebbe essere soppresso; il che non esclude che possano essere  adottéti
provvedimenti necessari relativi anche ad dti generdi, ma il dubbio che il Governo possa
intervenire nel profilo normativo non pud essere sottaciuto, tanto piu se questo profilo possa o
debba estenders anche dla funzione legidativa; § tratta anche qui di capire qud’e il vero
obiettivo dd Governo sui poteri soditutivi, la cui disciplina non auta a chiaiire | effettiva
portata delle numerose ipotes che permettono I’ intervento sogtitutivo.

L’at. 120, co. 2, prevede divers cad di intervento sodtitutivo, con formulazione abbastanza
vaga che, ndl'interpretazione, potrebbe consentire un d intervento dd Governo a
danni delle Regione e degli enti locdi.

Trattas di aspetti molto ddicati che meriterebbero una migliore andis ed articolazione.

6) Infing tra le dtre osservazioni che pur potranno sorgere nel dibattito in corso e che
potranno sollecitare ulteriori  riflessoni, occorre anche cogliere adcuni enunciati in cui S
scorge eguaglianza di trattamento “di facciatd’.  Per esempio, la geometrica disposizione del
comma 2 ddl'at.l reca un'deganza Smmelrica. prevede che, come le disposizioni datdi g
goplicano nella regione sno d sopravvenire delle nuove norme regiondi, cos le digposizioni
regiondi 9 agpplicano sno dl'entrata in vigore di nuove disgposzioni datdi in maeria
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Sfugge, pero, che, molto probabilmente, non esistono digposzioni regiondi oggi vigenti ndla
legidazione exclusiva datale, sdvo che per ipotes di dettaglio.

La disposzione, pur nella sua smmetricita, rischia di ritardare |'entrata in vigore dele nuove
normdive regiondi se viene connessa d comma 6 ddl’at. 6. In questa disposizione,
infatti, 9§ dabilisce che I'efficacia ddla legge regionde (ma anche di quella datde) reta
sospesa sno dla decisone ddla Corte, in caso di promozione di giudizio di legittimita
codituziondein viadiretta

Qudora la Corte dovesse subire un’invasone di ricors e quindi rdlentare | suoi ritmi di
decisione, il mero ricorso renderebbe inefficaci le leggi per un tempo indeterminato.

Sarebbe, invece, opportuno introdurre le misure cautdlari.  Vade a dire che, qudora il
soggetto  ricorrente  ritenga  che  ddl’esecuzione ddla legge derivi un danno grave ed
irreparabile, la Corte dovrebbe avere il potere di sospendere I’ efficacia dellalegge.

D'dtra parte, che una legge possa essere eseguita nelle more in cui € incerta la sua
sopravvivenza, non € un fenomeno estraneo d nodiro ordinamento che prevede decreti legge
che vengono applicati per due mes e poi sono posti nd nulla Non s vede perche una
inizidiva giurisdizionde anche di livello codituzionde possa sospendere la volonta sovrana
dd Palamento o dd Condglio regionde. Sarebbe piu opportuno prevedere una misura
cautdlare che permetta di adattare I'idituto della temporanea inefficacia dle edgenze di
effettivatutela del’ unita dello Stato e ddllaintangibilita delle norme codtituziondi.

Il dissgno di legge avra il suo percorso in Palamento e gli emendamenti che verranno
propogti  potranno accentuare I'uno o I'dtro degli scenari desumibili ddla Codituzione e dd
disegno di legge in esame, ma occorrera anche tener conto di dtri profili ddla Cogituzione
che meritano disciplina di adeguamento ad opera delle Regioni.

Su questo aspetto occorrera avere molta attenzione, a partire da contenuto degli  Statuti
regiondi.

* k%
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| ‘BUCHI NERI’ DEL DDL DI ATTUAZIONE DELLA L.C. 3/2001

di
Andrea Piraino
(Professore straordinario, Universita di Palermo)
2 maggio 2002

Avrebbe dovuto essere migliorato (rispetto dla bozza presentata da ministro La
Loggia) ed invece & dato peggiorato. Avrebbe dovuto recepire i contenuti dell’avvenuta (in
sede di Conferenza Unificata con la partecipazione dd Presdente dd Condglio) “intesa
interigtituzionde’ tra le varie componenti della Repubblica ed invece riproduce una sorta di
tradizionde “intesa di potere’ tra lo Stato e le Regioni. Avrebbe dovuto sancire il ruolo
paritario (secondo il novelato art. 114 Cost) di Comuni, Province, Citta metropolitane,
Regioni e Stato nell’ ambito della Repubblica ed invece ripropone la sovr anita dello Stato.

Insomma, il ddl attuativo del titolo V  dela parte 1l della Codtituzione, approvato 1o
sorso 19 gorile dd  Condglio de Minidri, e tutto trane che “I’adeguamento
dell’ ordinamento della Repubblica dla legge codtituzionde 18 ottobre 2001 n. 3”. E cio anche
a prexcindere ddla questione di metodo che, in atesa dela nascita della Camera dele
Autonomie come secondo ramo de Parlamento nazionde e, prima ancora, del’integrazione
dela Commissone bicamerde per le quedioni regiondi (la c.d. “Bicamerdind’), vorrebbe
che la nuova disciplina inerente I'ordinamento complessivo degli enti  territoridi  fosse
impostata, discussa e concertata con le Regioni, le Autonomie locdi e le loro rappresentanze.
Se infati, 9 supera (per un momento) la crcodanza che la nuova configurazione ddla
Repubblica non pud essere disegnata ddlo Stato con una sua legge unilaterde ma deve
avvenire con legge ddla Repubblica e ¢ 9 gpplica ad esaminare nd merito le soluzioni
proposte dad ddl uscito dd Condglio de Minigri per dare atuazione a nuovo titolo V,
emerge subito evidente che su tutte le quistioni piu importanti la scdta fatta € lontana anni-
luce da una interpretazione coerente con queli che sono i nuovi principi  ordinamentdi
introdotti nella Cogtituzione.
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A cominciare da cio che nel ddl manca e che, invece, ndla bozza predisposta da La
Loggia era ben presente ed anzi codituiva, in quache modo, il frutto di un lungo dibettito con
le Regioni e le Autonomie locdi che aveva portato a superare ben quettro atre formulazioni.
Ci 9 rifeisce com'e intuitivo, dla normdiva direita a definire le funzioni amminigretive
fondamentai di Comuni, Province e Citta metropolitane di cui dl’art. 117, 2 comma, |ettera
p) ddla n. Cod. ed a quela riguardante il Testo Unico ddle leggi sull’ordinamento locae,
agpprovato con decreto legidativo 267/2000, che, se era criticabile che fosse di semplice
“adeguamento” o anche di profonda “revisone’ delle disposzioni in quest’'ultimo contenute,
ora cos, mancando dd tutto, diventa assolutamente inaccettabile che confermi il T.U. in
blocco.

Sappiamo bene qudi sono le quistioni di equilibrio intra-governativo in gioco e quindi
non ¢ sfugge che la sceta operata dad Condglio dei Ministri potrebbe sgnificare solo (1) il

semplicerinvio de problemi sul tappeto.

Ma cio, se anche fosse vero, non attenuerebbe per nulla il vulnus che s viene a creare
nel sstema locae. Il quae non solo continuerebbe ad essere regolato da norme satdi ma, in
mancanza ddla definizione ddle funzioni fondamentai riconosciute a Comuni, Province e
Citta metropolitane, registrerebbe una intrusone anche delle Regioni che, provvedendo
autonomamente, sulla base ddl’at. 4 dd ddl, a conferire a Comuni, Province e Citta
metropolitane  funzioni amminidrative ne redringerebbero  in ultima andis  I'ambito e
I'estensone. Cosa che saebbe in completa antites con la loro attribuzione totditaria a
Comuni, operata dal primo comma ddl’at. 118 n. C., ed anche con il metodo ddla
concertazione richieto ddlo desso aticolo 118 per il conferimento dele funzioni
amminigrative a Province e Citta metropolitane (ma non solo) sulla base de principi di

sussdiarietd, differenziazione ed adeguatezza.

In sostanza un bel passo indietro che ricolloca le Autonomie locdi in una posizione
chiaramente subordinata sa dlo Stato che dle Regioni. Circostanza, questa, che € poi
pienamente confermata dd ddl dl’at. 1 comma 5 nd qude s disciplina in maniera riduttiva
la potesta regolamentare di Comuni, Province e Cittd metropolitane e non s fa riferimento
acuno ala potesta satutaria previsada 2 commadel’ art. 117 n.C.
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In poche parole, lungi ddlo Sforzard di disegnare nelle materie di  competenza
risgrvata una funzione normdiva dele Autonomie locdi autonoma ed indipendente da quella
delo Stato e ddle Regioni, il dd che 9§ commenta delinea una poteta regolamentare di
Comuni, Province e Citta metropolitane meramente esecutiva ddle decisoni dadi e
regiondi. Per la potesa regolamentare degli Enti locdi teritoridi in ordine dla
disciplina ddl’ organizzazione e ddlo svolgimento ddle funzioni loro dtribuite non
codituisce una riserva assoluta ma € eserctdile solo in conformita dle disposzioni
contenute nelle leggi dadi o regiondi di conferimento. In dtri termini, | regolamenti locdi
non potranno riteners dotati del potere di derogare dleleggi male devono eseguire.

Naturdmente, vero € che la proposzione normativa de 6 comma ddl’at. 1,
diginguendo tra funzioni “atribuite’ e “conferite’, lascerebbe intendere che la rdativa
potesta regolamentare possa essere di grado diverso e quindi che la regolamentazione delle
funzioni “dtribuite’ non Sa sottoponibile d limite dela legge ma quedta interpretazione
senz dtro accoglibile resta preclusa dd fatto che, come abbiamo detto, la cancellazione
ddl’at. 2 ddla bozza di ddl presentata da La Loggia e la inesstenza in tutto il ddl varato dd
Congglio da Minigri di quasas norma procedimentde che faccia cenno dla partecipazione
deg Comuni a process di conferimento ddle funzioni amminigraive dle dtre idituzioni de
Paese riducono tutte le funzioni amminidrative a qudle “conferite’ ddlo Stato e dale
Regioni e quindi da regolamentare da parte degli Enti locdi solo osservando le disposizioni
contenute nelle leggi.

In condusone, bhisogna ribadire che la mancaa definizione dele funzioni
fondamentdi dei Comuni e degli Enti locdi (at. 117, 2 comma, lettera p), che viceversa
dovrebbe rappresentare il prius di tutto il processo di trasferimento di funzioni dadlo Stato e
soprattutto dalle Regioni verso gli Enti locdi, codtituisce il vero “buco nero” di questo ddl..
“Buco nerd’ che non € il solo. Ma uno de molti.  Tra i qudi, prima di chiudere questa nota,

vorre pure ricordare quello delle competenze comunitarie ed internaziondi degli Enti locali.

Premettendo che il coinvolgimento del’intero Ssema delle Autonomie territoridi
ndle dinamiche ddl’Unione Europea € un obbietivo esplicito dd “libro bianco sulla
governance europes,” presentato a Bruxdles il 25 luglio scorso, e che quindi non S pud non
tenerne conto né momento in cui S ddinea in modo nuovo la partecipazione delle comunita
locdi a process decisondi ddl’ Unione, colpisce I'assenza assoluta di riferimenti al’ gpporto
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che gli Enti locai potrebbero dare a process reatvi dla definizione ddle normdive
europee. Vero e che lo stesso comma 5 del’art. 117 trascura tale possibilita di intervento di
Comuni, Province e Citta metropolitane dle decisoni dirette dla formazione degli  atti
normativi comunitari. Ma tae circodanza non puo giudificare il fatto che nd momento in cui
g distiplina tae procedimento di partecipazione non s tenga conto dd fatto che le nuove
Regioni non sono (non dovrebbero essere) piu enti soggettivati e separati ddle Autonomie
locdi ma organizzazioni aperte predisposte dla collaborazione e cooperazione con Comuni,

Province e Citta metropolitane, addirittura fino ala reciprocaintegrazione.

Ora, ¢ questo e vero (ed e indiscutibile che da il senso di tutte le riforme
codtituziondi dd titolo V), cid che ne deriva € che nd momento in cui § cambiano le
disposizioni della legge 86/1989 non s possono trascurare gli Enti locdi e bisognerebbe
prevedere il loro coinvolgimento dmeno attraverso la Conferenza Unificata Sa ndla fase
acendente che in qudla discendente dei process decisondi. Naturdmente, di qudli che

riguardano materie loro attribuite.

Detto questo, non s pud dtres tacere che gli Enti locdi andrebbero pure coinvolti
ndle dtivita internaziondi. E non solo, come conferma il 7 comma ddl’at. 3 dd ddl, in
guele d “meo rilievo internazionde€’  tipo i gemdlaggi, le inizigive di cooperazione
decentrata e solidarietd internazionde, |'associazionismo internazionde degli Enti locai  etc.
ma anche ndle ativita internaziondi delle Regioni. Riguardanti da la diretta atuazione ed
eecuzione degli accordi internaziondi rificati (articolo 3 comma 1 ddl) che la conclusone
di intese con Enti Territoridi interni ad dtri Sati (articolo 3 comma 2 ddl) o accordi con atri
Stati (articolo 3 comma 3 ddl).

Lo grumento in ambito regionae, come € intuitivo, potrebbe essere il Congglio ddle
Autonomie locdi previsto da 4 comma del’aticolo 123 n.C. e la cui disciplina dovra essere
dettata dai nuovi Statuti regiondi. Purtroppo nel ddl, a questo proposito (se ne parla invece d
comma 3 ddl'at. 5), non ve né € cenno acuno. Né s individuano diverse moddita
partecipative delle Autonomie locdi a questa attivita internazionde delle Regioni.

Ma tant’e. In questa sede non resta che sottolineare cid come una ulteriore  lacuna che
asseme dle dtre — che attengono dla necessita di procedere subito dla armonizzazione ddlle
palitiche finanziarie e di bilancio ddlo Stato e degli dtri Enti territoridi con il nuovo assetto
finanziario disciplinato ddl’aticolo 119 n. C. dla coerente (rigpetto al’abrogazione degli

www.federalismi.it 16



artt. 125 e 130 v. C.) definizione ddla naura interna ad ogni ordinamento dd sstema di
gaanzie e di controlli ed dla discplina ddl’accesso degli Enti locdi dle garanzie
codituziondi previste solo per lo Stato e le Regioni - pregiudica fortemente la vdidita de
disegno attuatore del titolo V dela Costituzione voluto dd Governo dello Stato.

Speriamo che in sede di dibattito parlamentare, questi “buchi neri” ma anche quache
ecrescenza di cui non abbiamo fatto cenno, come ad esempio I'igtituzione del Rappresentante
ddlo Stato per i rapporti con il Sstema ddle Autonomie e la ricollocazione dele funzioni gia
esrcitate dd Commissario dd governo (at. 7 ddl), Sano rimoss e con |'apporto della

‘Bicamerdind , S possa definire una disciplina attuativa piu aderente d dettato cogtituzionde.

*k*
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OBBLIGHI INTERNAZIONALI E VINCOLI DERIVANTI
DALL’ORDINAMENTO COMUNITARIO NEL NUOVO DISEGNO DI
LEGGE DEL GOVERNO

di
Paola Bilancia
(Professore straordinario, Universita Satale di Milano)
2 maggio 2002

Il nuovo articolo 117 della Codituzione dabilisce che la potesta legidativa ddlo Stato e
quelle ddle Regioni debbano essaere esarcitate anche nel rigpetto del vincoli  derivant
dd!’ ordinamento comunitario e dagli obblighi internaziondi.

La norma in quesione ha gia sollevato un ampio dibattito tra i commentatori, preoccupati
ddla codituziondizzazione degli obblighi internaziondi che, incidendo nd tradizionde
rapporto tra le fonti, renderebbe incodituziondi le leggi in contrasto con tai  obblighi.
L'introduzione di tde limite non ha scanddizzato per la sua incidenza sul legidaore
regionde, in quanto € sempre dao pecifico per le Regioni il rispetto degli obblighi
internaziondi asunti dalo Stato -rispetto giudtificato da carattere unitario ddlo Stato che
non avrebbe potuto subire condizionamenti dal’ articolazione territoride, pure garantita ddla
Codiituzione-, ma solo per la sua portatainnovativa nei confronti del legidatore nazionae.

Infatti una consolidata giurisprudenza della  Corte codituzionde aveva ribadito  che le
prescrizioni connesse agli impegni negoziati dal nosro Paese eran0 immesse nd  nostro
ordinamento a livelo di leggi ordinarie, senza, pertanto, assumere un rango superiore a quelo
delle leggi «normdi», e non potendo di conseguenza determinare l'illegittimita di queste
ultime, in caso di contrasto.

Ma la novdla codituzionde piu che per aver inciso sul piano ddla “sovranitd’
ddl’ ordinamento itdiano, sembra aver destato preoccupazioni sul piano della modifica del
rapporti tra Parlamento e Governo (M. Luciani, La Stampa 3.3. 2001)

Ora il disegno di legge concernente disposzioni per |'adeguamento del’ordinamento della
Repubblica d nuovo titolo V della Codituzione ha finito con I'esplicitare il contenuto del

vincoli internazionali facendo rientrarein

www.federalismi.it 18



a gli obblighi derivanti ddle norme di diritto internazionde generdmente riconosciute (ex
at. 10 ddla Cogtituzione)

b)gli “accordi” di reciproca limitazione dela sovranitadi cui dl’art. 11 della Cogtituzione;

o)gli obblighi derivanti dai trettati internaziondi ratificati a seguito di legge di autorizzazione.

Ci 9 pud pore anzitutto un questo metodologico. ¢ 9 chiede infati, se queda
“chiarificaziong’ degli obblighi internaziondi  voglia assumere un  dgnificato  ricognitivo
dell’oggetto ddla nuova disposizione codituzionde o, diversamente, ponendos su di un
piano interpretativo, finisca per assumere un contenuto estendvo o riduttivo, in dtri termini
s finisca col voler produrre, “atuando” la norma codituzionde, un effetto limitativo per i
due legidatori.

La preoccupazione, per dtro, S potrebbe disspare dd momento che nella relazione a disegno
di legge risulta che [lintento e di “precisare che gli obblighi internaziondi codtituenti vincolo
dla potesta legiddiva dade e regionde sono exlusvamente queli che trovano base
nel’ordinamento  codituzionde. Un'gpplicazione che implicase la codituziondizzazione
generdizzata di tutti gli accordi internaziondi, a prescindere dd modo di introduzione degli
dess ndl’ordinamento interno, S porrebbe in contrasto con il principio della sovranita
popolare, potendo portare a riconoscere I'esstenza di vincoli dla potesta legidativa derivanti
dadti non sottoposti d Parlamento”.

Ne tentativo di vautare I’ effettiva portata del progetto in quest’ambito, sembra utile, a prima
lettura, soffermars sulle tre specificazioni.

Il dissgno di legge ndl'indicare la ddimitazione degli obblighi internaziondi fa, infatti,
rifeimento a tradiziondi modi di  ingreso  ndl’ordinamento  nazionde dd  diritto
internazionde: dl’at. 1, c.1 il richiamo al’ adatamento automatico previso in Codtituzione
per le norme di diritto internazionde generdmente riconosciute assolve ad una funzione de
tutto  “riproduttival’  dell’obbligo  conformativo e di  adeguamento  dl’ordinamento
internazionde presente nd testo codituzionde. Obbligo che non richiede dcun intervento
legidativo diretto ad imporre I'esecutivita interna, ma che codtituisce di per 2 norma sulla
produzione del diritto. Anzi, come € noto, I'eventuale mancato adattamento farebbe sorgere
un illecito internazionde del quae sarebbe chiamato a ripondere lo Stato quale soggetto di
diritto internazionde.

Il secondo ggnificato di “obblighi internaziondi” indicato nel testo dd dissgno richiama I’ art.
11 ddla Codituzione, e fa riferimento ad “accordi di reciproca limitazione della sovranitd’,
ponendo, per dtro, sotto una nuova luce qud “consenso” dle limitazioni ddla sovranita
necessarie ad un ordinamento che asscuri la pace e la giudizia fra le nazioni: disposizione,

www.federalismi.it 19



guesta, che & data generdmente consderata il fondamento per la partecipazione ddl’ltdia ad
organizzazioni internaziondi.

Infatti, senza ripetere cose ampiamente note sul sgnificato storico della norma codtituzionde,
introdotta precipuamente per la partecipazione ddl’Itdia dl’ONU e che poi ha finito con
I’assumere la funzione di porta di de diritto comunitario ne nogro ordinamento, va
perd considerato come il “consenso” da sato sempre letto come momento fondativo per la
partecipazione del’'ltdia ad organizzazioni internaziondi, per adesoni che sarebbero poi
rientrate negli schemi dd  diritto  internazionde pettizio regolao ddl'at. 80 ddla
Codiituzione. Facendo riferimento ad “accordi”, d ritiene di superare il momento fondeativo
dela partecipazione dl’entita internazionde per avwvdorare anche il susseguente limite degli
accordi daesso derivati?

E vero che, ad esempio, I'adesone dell’ltalia d Trattato di Roma ha consentito graduamente
I'ingresso dd diritto comunitario originario e deriveto, cos come |'adesone dl’ONU o d
Petto atlantico hanno comportato una serie di accordi susseguenti.

In dtri termini non é chialo se nd disegno di legge S voglia anche far riferimento ad accordi
di semplice atuazione o, in ogni modo, di derivazione di impegni gia assunti.

Ci 9 domanda conseguentemente  <se il generde riferimento ad “accordi” sgnifichi voler
dotare di vincoldivita di grado codituzionde questi, che, da pure in quato logiche
conseguenze eplicative delle adesioni, ne codtituiscono gli effetti derivati, anche se tdora
immediati ed indudibili: in tal caso, 9 proporrebbe una lettura conforme di quanto sussegue
dl’adesone del nodtro Peese a quelle organizzazioni internaziondi (/0 sopranaziondi) in cui
vi dano limitazioni reciproche di sovranita fra Stati e le cui conseguenze giuridiche
avrebbero effetto vincolante nel confronti del legidatore statde e regionae, sempre che non §
pongano problemi di contrasto con atra normeativa costituzionae.

Il terzo tipo di obblighi internaziondi indicato ned disegno di legge € quelo degli obblighi di
natura pettizia per i qudi, 9 specifica, 9 deve far riferimento solo a veri e propri trattati
ratificati a seguito di legge di autorizzazione, escludendos, pertanto, | cosddetti accordi in
forma semplificata.

Quedta tipologia di accordi, assente da qualsas previsone in Cogtituzione, laddove invece s
prevede per i Tratati richiamati ndl’at.80 un solenne procedimento di retifica previa legge di
autorizzazione, ha consentito a Governi la dipula di convenzioni con dtri Paes con
assunzione di impegni internaziondi in settori non coperti da riserva di rdifica ex at. 80 ddla

Codtituzione. La loro trasfusone nd diritto interno avveniva, poi, non necessariamente
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tramite leggi formdi, bend dtraverso ati generdi amminidreivi, in dtri termini in via
regolamentare 0 anminidrativa

Al di fuori dd circuito Palamento Governo sono pertanto dtati varati accordi amminigtrativi,
in materia commercide, economica, finanziaria, culturde, scientifica, di asssenza senza, per
dtro, invedire il legidatore Satale per laloro atuazione,

L'aver ddineato nel dissgno di legge il diritto pattizio quae vincolo per i legidatori solo in
rdlazione a Tratati, eaborati nd  crcuito Governo, Parlamento, Presdente ddla
Repubblica, codituisce una  ricognizione degli impegni internaziondi assunti ddlo Stato
certamente ancoratad dato cogtituzionae.

S potrebbe, per dtro, dubitare dell’ esclusone da novero degli obblighi di tutta quella serie di
trattati, convenzioni, accordi che, pur non soggetti a legge di autorizzazione, hanno vdidita
ndl’ ordinamento internazionde e comportano, pertanto, responsabilita da parte dello Stato a
livdlo internazionde  Pur gpprezzando lo dorzo ricodtruttivo dd concetto di obblighi
internaziondi basato esclusvamente sulla normativa codtituzionale, ¢ 9 potrebbe chiedere se
effettivamente, dd punto di visa dd diritto internazionde, non debbano rientrare in questa
categoria una serie di ati che non richiedono oneri finenziai o modifiche di legidazione
interna quali, ad esempio, gli accordi commercidi, per i qudi non € previsa legge di
autorizzazione dla ratifica e sui qudi, dd resto, I'ambito dd Palamento € sempre dato
limiteto.

Una volta che un impegno internazionde sa dato vaidamente assunto, lo Stao ne e
pienamente responsabile : far vadere I'osservanza dell’obbligo ne confronti del legidatori
dgnifica s0lo spogtare sull’ ordinamento interno 1" effetto  internazionale, ovvero obbligare ad
esxguire dl’'interno quello che é gia dato assunto a livelo internazionde. Del resto, pur in
un'asenza di codituziondizzazione dd  rispetto  degli  obblighi  internaziondi  per il
legidatore, non potra non consderars  quanto in passato da data grande I'influenza sul
comportamento dd Parlamento ddla vadutazione ddla gravita di uninadempienza di un
impegno assunto alivelo internazionde.

Va poi, comunque rilevato che, s¢ da una pate l'aver portato la norma codtituzionde
concernente gli obblighi internaziondi a livello di normativa interposta per un Sndacaio di
codituziondita di leggi datdi e regiondi in contrasto, potrebbe essere considerato una
deminutio per il legidatore statde (cioé Parlamento) nei confronti del potere estero (cioé
Governo), d'dtra pate non cos peggiorata gopare la poszione ddle Regioni nel confronti
degli obblighi internaziondli.
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Infaiti la parificazione de due legidatori rispetto a medesmi vincoli generai comporta, nel
contempo, la posshilith per le Regioni di porre in esecuzione direttamente gli obblighi
internaziondi, senza la necessyia  interposzione  dd  legidaore datale  dopo |l
pefezionamento dell’ato. Pertanto, anche se in una diversa lettura ddla norma cogtituzionae
concernente gli obblighi internaziondi 9§ volessero far rientrare in questa categoria gl
accordi, le convenzioni, i tratai che non rientrano nell’at. 80 e che non sono soggetti
dl’autorizzazione dla ratifica da pate dd Palamento, la rede portata innoveiva dedla
riforma codituzionae darebbe non tanto nd porne il rispetto come obblighi d legidatore
datde, quanto ndl'atribuirne |'esecuzione diretta, senza la necessaria interposizione della
legge statde, d legidatore regionde , nelle materie di competenza.

Infatti, una volta che I'impegno internazionde Sa stao assunto ddl’ ordinamento, la Regione,
nelle materie di  propria competenza, pud provvedere direttamente dl’attuazione ed
al’esecuzione (secondo il disegno di legge in quedtione, previa comunicazione d Ministero
degli Edteri ed d Dipatimento per gli affai regiondi che possono, entro trenta giorni,
formulare osservazioni).

In reazione dl’individuazione ddl’dtro limite dla potesta legidaiva di Stao e Regioni,
codituito da  vincoli derivanti  ddl’ordinamento comunitario, sembrerebbe trettars  di
un’' operazione di mera ricognizione della nostra gppartenenza  al’ Unione europea ad opera del
legidatore codtituzionde.

Facendo riferimento a questi vincoli, il dissgno di legge in esame li ddinea qudi qudli
derivanti  “dal’ appartenenza ddl’Itdia dl’Unione europea ed dle Comunita europeg’: non
sembra, pertanto, dovers rilevare nulla di nuovo se non una migliore specificazione dd testo
codituzionde di impegni che posono derivare da fonti comunitarie o di diritto europeo
(attuai secondo e terzo pilastro), tenuto conto del’evoluzione attude dd diritto piu
propriamente comunitario.

A questo punto sembra utile fare quache condderazione conclusva su una lettura integrata
de nuovo at. 117, c. 1 e l'atl, c1 de disegno di legge che s propone |’ adeguamento
dd!’ ordinamento della Repubblica dlariforma cogtituzionde.

La codituziondizzazione degli obblighi internaziondi ha suscitato, come gia ricordato, un
ampio dibattito che ha visto posizioni contrgpposte: da una parte S € lamentata un’ ulteriore
limitazione di sovranitd delo Stato ed una conseguente mortificazione de Parlamento in
materia internazionde, ddl’dtra, S e condderato che, dopo tutto, il nostro ordinamento
rimane ancora “dudigd’ in quanto la previsone sul rigpetto degli obblighi internaziondi per i

legidatori 9 limiterebbe solo a sottrare “gli obblighi introdotti con legge a Successvi
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interventi legidativi statdi contrari (ed ovviamente anche regiondi), potendo cos le norme
essre superate solo denunziando il Trattato ovvero con legge codtituzionde’ (B.Caravita, La
Costituzione dopo il titoloV, Torino, Gigppichdli, 2002).

Va, pero, anche consderato che la riforma codtituzionale, mutando il quadro complessivo del
rgpporto tra Enti dl’interno della Repubblica, ha inteso gpodare il ruolo ddla legidazione
ddlo Stato, prima titolare di una competenza legidativa (ed amministrativa) generde, ad una
condivisone di competenze fra Stato e Regioni in Situazione paritetica

Come e dao acutamente osservato (F. Pizzetti | nuovi dementi "unificanti" dd dgtema
itdiano: il "posto” ddle leggi codituziondi e il “ruolo” de vincoli comunitari e degli obblighi
internaziondi dopo la riforma dd titolo V ddla Codituzione, pubblicato in questo Sto) il
principio unificatore dd Sgsema complessvo prima atestato ndla legidazione dSatde a
vdidita generde su tutto il territorio nazionde, sembra essere con la riforma trasmigrato nel
vincoli ddla Codituzione nonché in qudli comunitari.e degli obblighi internaziondi. Lo
Stato-legidatore e lo Stato-amminidrazione che rgppresentava un eemento di continuita forte
rispetto allo Stato itadiano unitario, sembra orama aver perso il suo caratere fortemente
centrdizzato.. quedti tre vincoli rivolti direttamente e specificamente a legidatori datde e
regiondi possono cod codituire tre divers dementi di unificazione dd sSstema complessvo
proprio perché simpongono immediatamente, e con efficacia generde, a tutti i legidaori e
dunque, assumono, secondo I'A., dtraverso le interposte leggi satai e regiondi, rudli
unificanti che riguardano tutto I'ordinamento.

In questo contesto, il dissgno di legge per I'adeguamento del’ordinamento dla legge
codituzionde sembrerebbe, in redta, assumere solo una funzione rasscurante e ricognitiva
degli obblighi internaziordli, assicurando che le norme patizie vincolanti sono solo quelle dei
Trattati debitamente ratificati a seguito di legge di austorizzazione: unica definizione a

cadtere meno “curide’ la definizione degli accordi di reciproca limitazione ddla

ovranitd’.

* k%
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QUALE CONTINUITA NEI RAPPORTI TRA LEGGE STATALEE
REGIONALE?

di
Nicol6 Zanon
(Professore straordinario, Universita Satale di Milano)
2 maggio 2002

A un primo sguardo, i commi 2 e 3 ddl’at. 1 dd disegno di legge recante “Disposizioni per
I’adeguamento dell’ ordinamento della Repubblica dla legge cogtituzionade 18 ottobre 2001 n.
3’ non fanno che dissgnare un quadro di ragionevole continuita nel rapporti tra legidazione
datde e regionde, nelle more dela progressva atuazione della revisone dd titolo V° ddla
Codtituzione. Ma ad un'andis appena un poco piu attenta, acuni problemi interpretativi S

rendono evidenti.

1. Con una sorta di norma trandtoria, della quale non V' era traccia nd testo codtituzionde, s
sancisce (comma 2) che ndle materie ora appartenenti dla competenza legidativa regionde le
norme dadi 9 goplicano, in ciascuna Regione, sno dla data di entrata in vigore ddle
digposzioni regiondi in materia, e che viceversa, ndle materie di competenza ora
appatenenti dla legidazione esclusva dade, sno dl’entraa in vigore ddle digposizioni
datdi, continuano ad applicarls le vigenti disgposzioni regiondi (fermo restando quanto
previso d comma3intemadi potesta legidativa concorrente).

E' cos dabilita una regola di “reciproca cedevolezza’, basta come d diceva su una
ragionevole esgenza di continuitd, che scongiura | timori di inammissbili vuoti normativi, e
ad tempo desso smentisce quelle tes che — ceto frettolosamente — avevano ragionato di
un'immediata ingpplicabilita delle disposizioni (datdi o regiondi) poste “fuori competenza’
ddla revisone ded titolo V°, o per la ritenuta abrogazione ddla legidazione “incompetente’
operata dal nuovo art. 117 cost. (tes che non potrebbe trovare riscontro se non in cad in cui la
fonte codituzionde superveniens s ponga in puntude contrasto con la normativa primaria

vigente) o, addirittura, per un'ipotetica incogtituziondita sopravvenuta (tes impraticabile per
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I’owio principio in base a quae solo la Corte cogtituzionale, opportunamente adita, potrebbe
dichiarare I’ incodtituziondita dellalegge).

La regola ddla reciproca cedevolezza e tuttavia critta in modo ambiguo: e v'é subito da
chieders s= 4 tratti di una norma rivolta solo a disciplinare la fase trandtoria - la fase che
conduce dla messa a regime del nuovo assetto delle competenze legidative di Stato e Regioni
—oppure di unadisciplina stabile di attuazione di quanto disposto dal’art. 117 cost.

Fiu precisamente, la domanda & s tratta di una disciplina che ha di mira solo le disposizioni
normative Satdi e regiondi “vecchi€’, cioé gia vigent, e che vengono sorprese “fuori
competenza’ dd sopravvenire dela riforma codituzionde, oppure S tratta della sanzione
definitiva, anche per il futuro, di una sorta di dterndivita ndl’esercizio delle competenze
legidative rigpettive di Stato e Regioni?

Se I'interpretazione fosse in questo secondo senso, S avrebbe che — nonodante la definizione
a livdlo codituzionde di un assetto separato delle rigpettive competenze — Stato e Regioni
potrebbero continuare a legiferare anche in ambiti ad non piu Spettanti, prevedendos
come unico ed eventuae rimedio la cedevolezza ddlla normativa cosi prodotta, e e in quanto
il legitimo titolare legiferi.

La reazione illudrativa non sembra decisva per sciogliere i dubbi, perché § limita a
precisare che “il comma 2 specifica che la normativa datade in materie ora gppartenenti dla
legidazione regionde e goplicdbile solo sno dl’entrata in vigore ddle specifiche leggi
regiondi”, e che “€& espressamente prevista |'applicazione reciproca del principio, per le
materie ora appartenenti dla legidazione esclusva satale’. Ma un accenno parrebbe deporre
ned secondo dei due dgnificati prima evidenziti: afferma infati la Relazione che la scdta é
fata “in osequio a criteri di rigpetto del’unita ddl’ordinamento giuridico, indicati ddla
dessa Corte codituzionde (ord. n. 269 de 1974) e dle esgenze di continuita e di
completezza del’ ordinamento per cui, fino d nuovo intervento de legidatore regionde, 1o

Sao deve riteners abilitato a legiferare per I'intero territorio nazionde (Corte cost., sent. n.
214 del 1985)".
Proprio il riferimento d legidatore datde, “doilitato a legiferard” per I'intero territorio

nazionde, farebbe pensare a una sorta di autorizzazione permanente, vadida cioé pro futuro,
dl’esxrcizio dela potesta legidativa “fuori competenza’, autorizzazione che — 9 noti —
varrebbe anche per il legidatore regionae.

Ma, s quedta fosse I'interpretazione corretta delle intenzioni dei redattori del disegno di
legge, bisogna dire che I'invocazione dd principio di continuita e di acune pronunce dela
Corte codtituzionale non e fatta correttamente, ed anzi va a sostegno della tes opposta. Nella
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sentenza n. 13 dd 1974, la Corte codtituzionae ha affermato che le Regioni e le Province
autonome non posONO impugnare in via dazione — ad ogni mutamento di norme
codtituzionai di competenza e superando quasas preclusone di termini — tutte le leggi
datdi anteriormente emanate, anche in epoca remota, il cui contenuto risulti ora, in forza di
que mutamento, in contrasto con le nuove norme codituziondi. E ha aggiunto che per
rimuovere dale materie atribuite dla loro potesta legidativa le preesstenti norme datai che
eccedono da limiti imposti dala nuova Codituzione dla competenza de legidatore
nazionde, le Regioni non hanno che da legiferare ese desse, sodituendo gradatamente le
proprie leggi a quele datdi, Sno a qud momento vigenti nel rigpettivo ambito territoride,
Appunto: le norme dadi (o, atuamente, anche regiondi) vigenti: il principio di continuita 9
riferisce d degtino dele norme gdatdi (0 regiondi) gia in vigore e che, come s diceva,
vengano sorprese fuori competenza dalarevisone dell’ art. 117 cost.

L’interpretazione contraria deve essere rigettata proprio nella misura in cui tenda a costruire
un asstto futuro delle competenze legidative basato sul concorso, e non sulla separazione, tra
fonte datde e regionde questa lettura sarebbe frutto non di un'atuazione ma di
un’integrazione (incodtituzionde perché disposta con legge ordinarid) di quanto previsto
ddl’art. 117 cost.

Indltre, s il comma 2 ora in esame contenesse davvero un'autorizzazione, per i legidatori
datde e regiondi, a legiferare anche per il futuro fuori competenza, cio porterebbe davvero
dlo svuotamento dd giudizio di legittimita codituzionde in via prindpde disciplinato
dal’at. 127 cod., giacché priverebbe Stato e Regioni ddl’interesse a ricorrere dla Corte
codtituzionde, ben potendo rimediare dl’'intrusone normativa con il semplice esercizio
della propria competenza, che renderebbe cedevole lalegidazione dtrui.

In definitiva, mi pare che una lettura codituzionamente conforme dd comma 2 ddl’at. 1
debba necessariamente intendere il riferimento dle digposzioni normetive datai e regiondi
come riferimento a disposzioni gia vigenti, che dovranno “cedere’” non gopena il legidatore
ora competente, in virtu della revisone dell’at. 117 cogt., esercitera la propria funzione.
passaggio parlamentare cui il disegno di legge dovra sottopors potrebbe fornire I'occasione
per un’integrazione dd commain questo senso.

2. Il comma 3 ddl’at. 1 affronta il tema de rgpporti tra legidazione datde e regionade nd

sttore  ddle  competenze concorrenti:  “ndle  materie  gppartenenti  dla  legidazione
concorrente, le Regioni esercitano la potesta legidativa ndl’ambito de principi fondamentdi
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epressamente determinati con legge satde o in difetto quai desumibili ddle leggi vigenti
dello Stato”.

S trata anche qui della conferma di principi gia noti e gpplicati nd precedente assetto del
rapporti tra Stato e Regioni, sui quai non pare necessario indstere, se non per rilevare che s
riproporranno i noti problemi circa la identificazione di cio che, in un testo normativo, €
principio e di cio che e dettaglio.

Invece, sembra opportuno sottolineare come il disegno di legge nulla dica su una questione
ben piu ddicaa, rdativa d tratamento da riservare dla legidazione datde di dettaglio —
gudla gia vigente e qudla futura — nelle materie di competenza concorrente eencate d
comma 3 dd nuovo at. 117 cost. Come € noto, in base a tde digposzione cogtituzionale,
“nedle maerie di legidazione concorrente etta dle Regioni la potesa legidaiva, sdvo che
per ladeterminazione dei principi fondamentdi, riservata dlalegidazione ddlo Sato”.

A fronte di un tae tenore letterde, pud ancora ammetters — come S e fatto sotto la vigenza
dd vecchio art. 117 cost. - che le leggi satdi di principio possano contenere anche norme di
dettaglio (o di regolazione, come usa ora dire), Sa pure con la solita precisazone dd carattere
meramente suppletivo o cedevole di queste ultime, non appena il legidatore regionde
intervenga?

La rigposta deve didinguere tra le leggi dadi vigenti e qudle future per le leggl dadi
vigenti - da in maerie che, prima dadi, vengano ora, per la prima volta, atribuite dla
competenza (concorrente) regionde, Sa in materie gia in precedenza dtribuite dla
competenza concorrente - puo forse vdere il ragionamento fatto prima, che sottoling la
cedevolezza ddla normativa di dettaglio statale non gppena il legidaore regionde intervenga
(o in atuazione di leggi cornice, 0 desumendo i principi dale leggi dadi vigent). Anche se
va detto che qualche dubbio in proposito potrebbe essere dimentato proprio da fatto che il
comma 3 non prevede affatto questo meccanismo (come ben avrebbe potuto) e soprattutto dal
fatto che il comma 2 (che appunto prevede il principio della reciproca cedevolezza), facendo
sdvo quanto previso a comma 3, sembra voler esplicitamente escludere dal’ambito di
goplicazione del principio proprio i rapporti tra legge Sade e regionae con riferimento dle
materie in regime di potesta concorrente.

In oghni caso, per le leggi datai future — anche qui, in generde, senza didinzione tra materie
gia concorrenti o tai ex novo - la questione gppare molto piu seria, per il tenore letterde del
nuovo at. 117 cod., che esplicitamente riserva dla legidazione datae solo la disciplina de
principi fondamentali: secondo ampia parte della dottrina, a causa della nuova posizione della

legge regionde (divenuta fonte a competenza generde), sarebbe orma da escludere la
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posshilita di regionare in termini di semplice “preferenza’ ddlla fonte regionde, con connessa
ammisshilitadi fonti Satdi cedevoli.

In senso contrario a tae assunto, tuttavia (a parte la prass legidativa di questi ultimi mes, nel
qudi il Palamento nazionde ha di fato legiferato, con norme di principio e di dettaglio in
materie Sa concorrenti  che interamente regiondi...), sa in particolare la questione della
mancata previsone, in Codituzione, di obblighi d adeguamento regionai a principi  contenuti
nelle leggi cornice. Senza contare il caso ddle leggi datai gpprovate in que “settori” (come,
ad esempio, la tutddla ddla concorrenza, la determinazione de livdli essenzidi  dele
prestazioni concernenti i diritti civili e socidi da garantire su tutto il territorio nazionde) che
presumibilmente legittimeranno  interventi  largamente  trasversdi,  interessando materie  di
competenza eclusva regionde, e che verranno effettuati con ogni probabilita non solo con
norme di principio, maanche di dettaglio.

Anche su questi aspetti sarebbe interessante che il passaggio parlamentare dd disegno di
legge consentisse aggiustamenti e precisazioni, sempre — beninteso — che 9 trati di redi
dtuazioni dd testo codituzionde (derivanti da plaushili e fondate interpretazioni) e non di

inammisshili sueintegrazioni.

*k*
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UN PASSO IN AVANTI SUL NODO DELLE FUNZIONI
AMMINISTRATIVE: UN COMMENTO “A BOTTA CALDA”
SULL’ART.4 DEL NUOVO D.D.L. DI ATTUAZIONE DEL TITOLO V

di
Luca Antonini
(Professore all’ Universita di Torino)
2 maggio 2002

1. Le due novita in tema di funzioni amministrative contenute nel nuovo 4
del d.d.l. di attuazione del Titolo V

Il nuovo testo dd d.d.l. di atuazione ddlal. cost. n. 3 del 2001, approvato in data
19 gorile 2002, dd Condglio dg Minigtri, propone una nuova soluzione a problema
dell’ dlocazione ddlle funzioni anminigretive di cui al’art.118 della Codtituzione.

Rispetto dle versoni precedenti, infatti, il d.dl. predigposo dd Minigero per gli
dfai regiondi presenta due novita la prima € la fissszione dd termine di un ano per |l
tradferimento de beni e dele risorse srumentdi, finanziarie umane e organizzaive, la
seconda € la scomparsa della delega d Governo (prima contenuta ndll’ art.2 della bozza di
d.dl) per la determinazione, entro nove med, ddle funzioni amminigraive fondamentai
di Province, Comuni e Citta metropolitane, di cui al’at.117, Il comma, lett. p, dela
Codtituzione (la cui attuazione sara ora gestita da Ministero ddll’ Interno).

S tratta di due novita molto importanti, probabilmente destinate a assumere un
vaore decisvo rigpetto dla posshilita di shloccare la fase di gdlo in cui il processo di
atuazione dd Titolo V g e arendto.

Prima di entrare nd merito ddl’andis, € utile tuttavia cercare di approfondire
I'interpretazione  ddl’art.118 Cod., che, avendo superato il vecchio criterio de
padldisno a favore dd principio di sussdiaietd, implica una serie di problemi di
inquadramento di non facile Sstemazione.
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2. Una possibile ricostruzione del legame tra | e Il comma del’art.118,
Cogt.: la digtinzione tra potere “strumentale’ di allocazione e titolarita della funzione

amministrativa: un tentativo per riportare chiarezza nel “balletto delle etichette’.

2.1. - Il primo comma ddl’at.118 Cost. dispone il superamento della precedente
gdgemazione che digingueva tra |'autonomia ddle Regioni, codituziondmente garantita, e
quella degli dtri Enti locdi, solo codituziondmente riconosciuta, ma la cui definizione era
rimessa dla legidazione (ex. at.128 e 118, | comma, Cog., dd vecchio Titolo V). La
nuova formulazione ddl’at.118, | comma, enuncia, infeti, un criterio comune per la
garazia ddla definizione degli ambiti ddle funzioni amminidrative lo individua, tuttavia,
ne principio di sussdiarieta (integrato da queli di adeguatezza e differenziazione), che,
invece di esaurirs in una formula “geometrica’ (com’'era il principio de pardldismo ddle
funzioni per le Regioni) dabilisce una pit complessa rdazione di adequatio rei et iuris.
All'interno di tde nuovo criterio 9 Stua ora la garanzia codituzionde non solo dele
fuzionn amminigrative de Comuni, ma anche qudla di tutti gli dtri enti autonomi
territoridi e ddlo gesso Staio. La formula “le funzioni amminigrative sono  dtribuite a
Comuni” non pud essere, infati, letta prescindendo dal’inciso “savo che, per asscurarne
I'esercizio unitario, Sano conferite a Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla
base de principi di sussdiarietd, differenziazione ed adeguatezza’. Il problema che s
pone, soprattutto nella fase di prima attuazione, e che il nuovo at.118 Cost., essendo cosi
druttureto, anziché didribuire direttamente le funzioni, dabilisce solo il criterio per la loro
dlocazione. S gore quindi I'ulteriore domanda sui soggetti a cui Spetti questo potere di
dlocazione. A questo riguardo, una prima risposta puo essere trovata nd Il comma
ddl’at.118 Cogt.,, dove s precisa che “I Comuni, le Province e le Citta metropolitane sono
titolari di funzioni proprie e di quelle conferite con legge datde o regionde, secondo le
rispettive competenze’ . Questa affermazione implica perd ulteriori gpprofondimenti.

Pogto che I'dlocazione deve avvenire con leggi dadi e regiondi S pud, infati,
presumere che in tde dfermazione da implicato il riferimento a rigoettivi ambiti  di
competenza legidativa In  dtre paole, il potee di  dlocazione ddle funzioni
amminidrative non sembra dedinabile s non facendo riferimento agli ambiti materidi
delle competenze legidative regiondi e dadi. Questo criterio, invero, sembra risultare
chiaro in relazione da dla competenza esclusva datde (ne cui ambito, oltre dle materie
trasversdi, rientra anche la definizione ddle funzioni fondamentai di Comuni, Province e

Citta metropaolitane), da ala competenza primaria regionade. Meno chiaro sembrerebbe
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apparire, invece, in reazione dla competenza concorrente. La soluzione pud essere,
tuttavia, individusta nella separazione di competenza che il nuovo testo codtituzionde
dabilisce in ordine a principi fondamentdi (riservati dla legidazione ddlo Sao) e tutto
c0 che non ricadendovi, risulta di spettanza regionde nela zona de  principi
fondamentdi vivrebbe, quindi, un potere dlocativo satae, fuori da questa zone vivrebbe,
invece, un potere dlocaivo regionde. Perdtro, la mancanza di potere regolamentare
dade in quete maeie dovrebbe limitare d minimo la giudificabilita, nella zona dei
principi, ddl potere dlocativo statde.

La definizione del potere di dlocazione, tuttavia, non esaurisce il problema dela
definizione dea rigetivi ambiti di titolaita ddle funzioni amminigrative. 1l potere di
dlocazione, infatti, non coincide necessariamente con la titolaritd dela funzione, che e
invece deriva ddla codituziondizzazione de principio di sussdiarieta di cui d primo
comma ddl'at118 Cod. In dtre parole I'allocazione della funzione (che deve essere
effettuata ddla legge datde o ddla legge regionde secondo le rispettive competenze)
sarvirebbe a dare dtuazione (con caratere ricognitivo) dla imputazione concreta ddla
titolarita della funzione secondo il principio di sussdiarieta.

S dabilirebbe, in questo modo un nuovo pardldismo, ma solo tra competenze
legidative e potere di dlocazione ddle funzioni. S tratterebbe cioé di un paraldismo
“drumentde’ ad attivare, in via ricognitiva, il criterio di imputazione ddla titolarita dele
funzioni sabilito dd | comma del’at.118, Cos. (con conseguenze non indifferenti sul
piano ddla codituzionditd, ad esempio in ordine dla giudificabilita di future e diverse
ridlocazion).

Quedta ricogtruzione, rivolta ad individuare ne secondo comma ddl’at.118 il
meccanigmo di ativazione dd criterio di dlocazione fisssto nd primo comma delo stesso
aticolo, deve tuttavia confrontars con I’ ulteriore problema del cd. “baletto delle etichette”’
(D’ Atena, I nodo delle funzioni amministrative, in
WWW.associazionede codtituziondgti.it)  dell’articolo 118 Cost.,, in forza dd qude, nd
combinato disposto ddl’art.117, 1l comma, lett.p, essono ben quettro tipi di funzioni:

fondamentali, attribuite, proprie e conferite.

Tuttavia, per le funzioni “proprie’ sembra ragionevole condderare, sulla base di
un’interpretazione gtorico normativa, la sostanzide identita tra la prima parte del’art. 3,
comma 5, dd dlgs. n. 267/2000 (cfr., per ulteriori andogie, Mangiamdi, Il sistema
amministrativo dopo la riforma del Titolo V, in

www.amminisrazioneincammino.uisit/convegni) e la prima pate dd [I comma del’art.
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118 Codt., per cui S potrebbe ritenere che menzionando le funzioni proprie § da fatto
riferimento a quele che 9 riconnettono (Secondo il riconoscimento, ispirato  dla
competenza generale reddude, di una poteta di  autoatribuzione, gia avvenuta
nell’ordinamento, ad esempio con I'at.9 dela legge n. 241/90, con il solo limite delle
funzioni sottratte ddle leggi datdi o regiondi) d ruolo proprio di ciascuna igtituzione
autonomidtica, in virtu de suo cadtere di rgppresentanza degli interess della comunita
locale.

Non sembrerebbe esclusa, perdtro, la possbilita di riconoscere ulteriori funzioni
come proprie (come gia avvenuto nele |. 142/90 e 59/97) atraverso le leggi datdi o
regiondi di conferimento (art. 118, II comma). Queste potranno comungue determinare il
titolo del conferimento ddle funzioni (proprie o deegate), ma sempre nd rispetto, pero,
del | commadedl’art.118.

Le funzioni fondamentali potrebbero, invece, essere identificate in relazione per il
loro cardtere maggiormente "idituzional€' e quindi la previsone ddl’at. 117, comma 2,
lett. p., 9 giudificherebbe per la necessta di specificare un quadro di funzioni essenzidi a
ciascun soggetto di autonomie locdi (cos De Martin, |l sistema amministrativo dopo la

riforma del Titolo V, in www.amministrazioneincammino.luisit/convegni).

In base a questa ricodruzione, la legge regionde di conferimento potrebbe
atribuire funzioni “propri€’ di Province, Comuni e Citta metropolitane, cos come
potrebbe invece atribuire funzioni solo a titolo di “ddegd’. La dessa dinamica
riguarderebbe la legge datde, diretta Sa ad individuare (ex art. 117, 1l comma, lett.p) le
funzioni “fondamentai” di tai enti, Sa a conferire funzioni ulteiori ndl’ambito ddla
propria competenza legidativa esclusva (cfr., in sodtanzide conformita, Bin, La funzione

amministrativa, in www.unifeit/forumcodtituzionade/contributi.it, che disingue le funzioni

in relazione dla loro posshilita di essere 0 meno “differenziate’), e potrebbe trattars Sa di
funzioni proprie che ddegate.

Seguendo questa lettura potrebbero forse essere superati non solo gli ostacoli
interpretativi delle “eichette” del’at.118 Cod. (cfr. D’Atena, op.cit), ma anche i
problemi nascenti ddla necessita di dare atuazione d principio di sussdiarieta in fase di
prima applicazione della riforma, come s vedra tra breve. Inoltre, mentre non verrebbe
compromessa la posshilita di identificare le funzioni proprie come qudle codituent
lacquis dorico degli enti mezionati nd Il comma ddl'at.118 (Mangiamdi) - dd
momento che tale dlocazione e avvenuta sotto il vigore del precedente ordinamento -, non
g rischierebbe di rompere, per le future ridlocazioni, I'unitarieta dele materie assegnate
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dla compeenza legidativa regionde ddl’atll7, commi 3 e 4 (preoccupazione
gugtamente formulata da Caravita, La costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino,
2002, 131).

2.2.- Un ulteriore problema e poi quelo rdaivo dla ridlocazione dle Regioni
ddle funzioni anminidrative ad esse Settanti, Sa a send dd | comma ddl’art.118 Cost.,
ga per I'effetto ssematico prodotto dagli at.117, IV e V comma - che prevedono la
competenza legidativa resdude regionde e la potesta regolamentare regionde ndle
materie della legidazione concorrente - (cfr. Caravita, op.cit., 133, dove s esclude la
posshilita - sdvo che in rdazione dle competenze exlusve trasversdi dadi - ddla
sussdenza di funzioni amminidraive dadi ndle materie di  compeenza etlusva
regionde, poiché “dtrimenti ¢ 9 troverebbe nela paradossde Stuazione di una funzione
amminidraiva datde che trova la sua fonte nella legge regionde’, e dove S ridimensona
molto la posshilita di  funzioni amminidrative dadi in maeie di  legidazione
concorrente).

Nella fase di prima datuazone ddla riforma, gopare, infati legittima la domanda
alla spettanza dd compito di  effettuare il reativo conferimento ddle funzioni  (cfr,
Groppi, La riforma del titolo V della Costituzione tra attuazione e autoapplicazione, in
www.unifeit/forumcogtituzionale/contributi.it, dove s pone il problema “a chi il compito

d effettuare il conferimento dele funzioni? Alla regione, con propria legge, € dato di
disporre di personde e risorse ancora datdi? Oppure Spettera dlo dtato  trasferire
previamente dle Regioni le funzioni amminigrative, affinché queste le conferiscano di
nuovo, in base a principi dell’ art. 1187).

Da questo punto di vista gppaiono argomentabili, in via interpretativa, due diverse
soluzioni. La prima € qudla di congderare ancora gpplicabile la VIII disp. trans. e fin.
ddla Cog. (che d 1l comma dispone “Leggi ddla Repubblica regolano per ogni ramo
della pubblica amminidrazione il passaggio dele funzioni satdi atribuite dle Regioni”),
all’assunto dd cardtere non solo trandtorio, ma anche finde (ovwvero di chiusurd) di
guet’ultima (cos Luciani, II nuovo Titolo V della parte Il della Costituzione - Primi
problemi della sua attuazione Le nuove competenze legidative delle Regioni a Satuto

ordinario, in www.dautiregiondi.it). Presupponendo la perdurante efficacia della

disposzione trandtoria 9§ potrebbe quindi legittimare (anche nd dlenzio ddl’at.118, |1
comma, Cod., che non menziona le Regioni tra i soggetti dedtinatari della legidazione di
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conferimento) I'intervento ddla legidazione datde d fine di ridlocare dle Regioni le
funzioni anminidrative.

L’'dtra soluzione, fondata invece solo sull’at.118 Codt. (e in particolare, lo S
ribadisce, sul dlenzio dd Il comma) € quela di ritenere immediatamente operante lo
spostamento, a favore ddle Regioni, della titolarita dele funzioni amminidrative a seguito
ddla entrata in vigore ddlal. cost. n. 3 del 2001 (cfr. Caravita, op. cit., 133, nt. 14, dove s
limta la portata ddla VIII disp. trans. e fin. dla prima atuazione ddl’ ordinamento
regionae).

Quedt’ ultima soluzione & quela che é data accolta fin dale prime versoni dd d.d.l.
di atuazione dd Titolo V predigposto dd Minigero degli Affari regiondi, dove s
prevedeva |I'emanazione dei d.P.CM. di tradferimento del beni e ddle risorse finanziarie,
srumentai e umane sulla base di un semplice accordo tra Governo, Regioni e autonomie
locdi, da concluders in sede di Conferenza unificata

3 Nd merito dell’art.4 ddl nuovo d.d.l. di attuazione del Titolo V: la novita
dellafissazione di un termine per il trasferimento dellerisorse.

3.1 - Tuttavia, il punto maggiormente critico delle precedenti versoni dd d.d.l. di
atuazione era codtituito dalla mancanza di un termine per il processo di trasferimento delle
risorse, che tradformava la norma sulle funzioni amminidrative in una mea norma
“manifex0” e rischiava di favorire un gap tra Regioni e dtri Enti locdi (avvantaggiati,
invece, ddlo strumento piu “forte’ della dedega che I'art. 2 ddlo stesso d.d.. conferiva d
Goveno pe la determinazione ddle funzioni amminidrative fondamentai di Province,
Comuni e Citta metropolitane, a sens dell’art.117, 11 comma, lett. p, della Codtituzione, e
che avrebbe garantito loro, nel breve periodo di nove med, I'immediata titolarita dele
nuove funzioni ridlocae). Lo scenaio rischiava quindi di evolve's in maniera
particolarmente Sfavorevole per le Regioni, mancando a favore di queste la garanzia di un
termine certo (v. a questo riguardo, amplius, Antonini, Intorno alle cause del mancato

“decollo” del nuovo Titolo V, in www.federdigmi.it) per la conclusone ddl’accordo e il

correlativo trasferimento di risorse.

Al fine di riequilibrare il quadro le soluzioni posshili erano quindi due qudla di
prevedere una delega anche per il tredferimento ddle funzioni amminidrative dle Regioni
nelle nuove materie dela competenza regionde, oppure quela (seguita dd nuovo d.dl.) di

fissare un termine per il trasferimento delle funzioni.
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A prexindere dd diverso aspetto formae in base d quae ognuna ddle due
interpretazioni avrebbe potuto essere giudificata (v. retro), restava tuttavia fuori
discussone che senza “coperturd’ nessuna funzione amminidtrativa avrebbe potuto essere
svolta (cos D’Atena, op. cit). La previsone di un temine per il tradferimento ddle
risorse, invece, sembra ora garantire la concreta operativita dela copertura finanziaria,
drumentde e di personde, necessaria per il concreto esercizio delle nuove funzioni
amminidrative.

Mentre I'ipotes della delega avrebbe portato a ripercorrere il processo seguito con
la riforma Bassanini, nd moddlo di atuazione ddl’at.118 Cogt., ora proposto da nuovo
d.d.., la scansione temporae del processo prevede, a monte, la conclusone di un accordo
tra Governo, Regioni e Autonomie locdi. A seguito di questo accordo, che svolgera
I'indigpenssbile funzione di  definire con ceatezza ¢li ambiti ddle rispettive funzioni
amminidrative, dovranno essere emandi, entro un anno ddla entrata in vigore ddla legge
di atuazione dd nuovo Titolo V, i dP.CM. d trasferimento delle risorse. Nel caso |l
termine non Sa rigpettato troveranno applicazione, “in quanto compatibili, gli att. 3, 7,
commi 9,10 e 11, ed 8 del decreto legidativo 31 marzo 1988, n. 112" (art.4, IIl comma, ddl
d.d.l.).

La dinamica atudiva definita ddl’at. 4 dd d.dl. implicherd quindi I'emanazione,
da pate di ciascuna Regione, di leggi regiondi dirette ad dlocare e a disciplinare
I'esercizio dele funzioni amminidrative relaive dle nuove risorse traderite, ddla cui
entrata in vigore derivera la base legde ddl’esercizio ddle sesse funzioni ridlocate. In
questo modo il processo S esaurira nella sequenza accordo-d.P.C.M.-legge regionde, sul
presupposto di una diretta efficacia dd nuovo at.118 Cods., gia peratro seguita in
rdlazione ad dtri aspetti dd nuovo Titolo V (ad esempio in relazione a contralli), senza
ritenere necessaria I’abrogazione delle leggi datali preessenti che articolano diversamente
le funzioni amminidrative (ad esempio, in diverse maerie ddla nuova competenza
regionde primaria, le funzioni amminidrative mantenute dlo Staio dd dlgs n. 112 dd
1998 dovranno subire una diversa alocazione senza che la normativa in contenuta
risulti direttamente modificata da dtralegge datae).

3.2 - Un ddicato problema g porra, poi, in relazione dla decorrenza dell’ esercizio
delle nuove funzioni.
Nel processo di atuazione ddl Terzo decentramento, la decorrenza ddl’esercizio

delle funzioni conferite e data legata al’emanazione dei d.P.C.M., che determinava anche
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I’abrogazione delle norme tabilita dal d.gs. n. 112 del 1998 (art.7 dello stesso decreto). |
dP.CM., pedtro, eano dati cdibrati sulla base dele dlocazioni abilite dale
(emanande, in dcuni cas) leggi regiondi di atuazione delo sesso dligs n. 112 del 1998 e
(uesta circostanza aveva cresto non pochi problemi a qudle Regioni che, dla data di
decorrenza ddll’esercizio dele nuove funzioni, non avevano ancora gpprovato tai leggi di
atuazione. S era cos veificata una complicata disamonia tra il decreto legidativo
sodtitutivo n. 96 del 1999 (emanato nel frattempo ddlo Stato) e i d.P.CM. emanati sulla
base ddle legg regiondi in fase di gpprovazione i d.P.C.M, infati, dlocavano le risorse in
base agli schemi ddle leggi regiondi in via di gpprovazione, ma poiché queste, a causa di
ritardi de Condgli regiondi, in adcuni cad non erano dae ancora agpprovate, risultava
ancora in vigore il dlgs soditutivo n. 92 dd 1999 e la diversa alocazione da questo
dabilita

Al fine di evitare la posshilita del ripropors di una sSmile frattura temporde e
normativa sara quindi utile precisare che la decorrenza ddl’esercizio delle nuove funzioni
avweara lo a seguito ddl’entrata in vigore ddle leggi regiondi relative dla dlocazione
delle nuove funzioni amminidretive.

4, | contenuti e le possibili fas operative dell’accordo: in particolare il
rapporto tra la deega pe la determinazione de principi fondamentali della
legidazione concorrente e il termine di un anno per I'emanazione dei d.P.C.M. di

trasferimento dellerisor se.

L’accordo e la emanazione de d.P.C.M. di cui dl’at. 4 dd d.dl. di atuazione dd
Titodlo V, non € limitata dle sole funzioni amminidraive rddive dla competenza
regionde primaria, ma sembra riguardare I'intero campo ddle funzioni amminidraive che
non dovrebbero essere pil esercitate ddlo Stato. | settori di funzioni amminigrative
interessati sono quindi anche quelli relativi ala potesta legidativa di tipo concorrente, per
la qude I'art.l, comma 4, dd d.dl. di atuazione prevede I'esercizio di una delega diretta
ad dfettuare, in fase di prima gpplicazione, entro un anno, la ricognizione de principi
fondamentali dellalegidazione Satde.

L’accordo di cui dl’at4 viene quindi ad acquistare una grande importanza sotto |l
profilo idituzionade, essendo dedtinato a rendere operativo gran parte ddl’'impianto de
nuovo at.118 ddla Codtituzione. S trattera di un momento di concertazione forte, anaogo
per ceti profili agli Accordi autonomici dd federalizing process spagnolo (cfr. Antonini, |
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regionalismo differenziato, Milano, 2000), dl’interno del quale dovra essere considerato il
padldo processo di definizione ddle funzioni fondamentdi di Province, Comuni e Citta
metropolitane (gedtito ora da Ministero ddl’interno). Dovra, inoltre, essere condderata la
fase di ricognizione de principi fondamentai ddla legidazione datde, dd momento che la
definizione del concreto ambito dela potesta legidativa concorrente avra comungque una
ricaduta ndl’dlocazione delle funzioni amministrative. Da questo punto di visa occorrera
prestare atenzione dla circodanza che il termine di un anno previso per |I'emanazione de
d.P.CM. coincide con lo stesso termine previsto per I'esercizio ddla deega rivolta dla
ricognizione de principi fondamentdi. | due process dovranno quindi sviluppars in modo
armonico e coordinato per evitare discrasie di diverso tipo.

All'interno ddl’accordo, inoltre, dovra essere condderata anche la sussdiarieta
orizzontae, di cui d IV comma del’at.118, Cost. S possono quindi ipotizzare le tre fas
che probabilmente dovranno scandire dal punto di vista operativo la dinamica ddl’ accordo.
In primo luogo, occorrera identificare il complesso delle funzioni amminidrative esdenti
per vdutare qudi di queste possono essere svolte ddla societa civile, d fine di effettuare
uno scorporo; secondariamente, s dovra verificare qudi funzioni tra quelle rimeste sa
opportuno vengano svolte da Comuni; infing, laddove cido non sia possibile per ragioni di
inadeguatezza, i compiti andrebbero rimess dla competenza dd livelo teritoride
superiore. Un processo dd genere dovrebbe quindi svolgers muovendo dd privato verso il
pubblico e poi dd basso verso I'dto (cfr. Fraino, Il sistema amministrativo dopo la

riforma del Titolo V, in www.amministraziona ncammino.luis.it/convegni).

In ogni caso, la previsone di un termine a processo di trasferimento delle risorse,
che avverra secondo il principio del “congelamento del costi” (9 dovra tenere conto “delle
quantificazioni di spesa risultanti dd bilancio ddlo Stato per I'anno 2002"), € dedtinata a
garantire una scadenza temporade a questa complessa operazione e ad accderare la
definizione di un nuovo ssema di federdismo fiscde Come evidenziato dd Ministro
Tremonti nel corso ddla sua audizione dla Commissone Affari codituziondi dd Senato,
un nuovo ssema di federdismo fiscde potra essere definito solo una volta assestato |l
quadro delle competenze. Il trasferimento dei beni e ddle risorse srumentai finanziarie e
umane porra quindi i presupposti per una messa a regime del fluss finanziari dtraverso la

definizione di un nuovo ssemadi federdiamo fiscde.
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5 | poteri sostitutivi previsti per rinvio: una soluzione migliorabile.

Il nuovo teto ddl'at4 dgabilisce I'applicabilita, in quanto compatibili, delle
disposizioni di cui agli artt. 3, 7, commi 9,10 e 11, ed 8 dd decreto legidativo 31 marzo
1988, n. 112. S tratta di un rinvio comprenshbile nella sua fisonomia complessva, ma di
non semplice determinazione nela sua specifica potenzidita. L'at3 dd dlgs n. 112 ded
1998, che viene richiamato ndla sua integrdita, prevedeva, infatti, il termine di s med
per la definizione da pate dele Regioni dele funzioni che non richiedevano |'unitario
exxcizio a livdlo regionde e quindi per il loro conferimento agli dtri enti locdli,
disponeva inoltre la posshilita ddl’esercizio del potere soditutivo statde per ripartire le
funzioni tra Regioni ed Enti locdi ne caso di inadempienza regionde. L’at.7, commi 9,10
e 11, drutturava un meccanismo, diretto a superare I'inerzia datde, che s modulava fino
dla nomna di un commissrio ad acta. L'at. 8 riguardava, infine, il regime fiscde dd
trasferimento dei beni.

| problemi interpretativi § pongono soprattutto in relazione d richiamo del’intero
at.3, dove il potere soditutivo dtatale arriva a sovrgppors anche agli organi legidativi
della Regione. L’opportunita o la dtessa legittimita di una simile previsone per rinvio
potrebbe agpparire discutibile per divers  profili. Innanzitutto in relazione dla notevole
incertezza della ricontestudizzazione del termini in previsi (ad esempio vae ancora il
termine dei s8 mesi? E da quando decorre, dd momento che nell’art.3 la decorrenza era
riferita dla entrata in vigore del decreto legidativo n. 112 del 19987). In secondo luogo, S
pone il problema della compatibilita con il nuovo art.120 Cost., che potrebbe essere letto
nd senso di non legittimare una tae sodituzione agli organi legidativi regiondi (cfr. Tog,

A proposito dell’ interesse nazonale, in www.unife.it/forumcodtituziona e/contributi.it).

Apparirebbe quindi auspicabile, anziché la soluzione adottata, una puntude e nuova
ridefinzione normetiva (per quanto possibile) ddle esgenze che con il rinvio dl’at.3 dd d.
Igs. n 112 dd 1998 s intendevano tutelare.

A pate queste incertezze interpretative, tuttavia, nella sua dinamica di fondo, la
sequenza  accordo-d.P.C.M.-leggi regiondi, con la fissazione di un temine sembra
codituire un notevole passo in avanti ndla gaanzia ddle aspettative regiondi. Tde
soluzione, inoltre, sembra individuare la sede (I’accordo) idonea a permettere che la
redigribuzione ddle funzioni sa il frutto di un concorso partecipato tra le igtituzioni
coinvolte, atraverso |'adozione di un metodo "consensud€' O comunque concertato nel

ridefinire I'assetto di queste funzioni (cfr. su questa esgenza Padtori e Rtruzzdla, |l
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sistema amministrativo dopo la riforma

WWW.amministrazioneincammino.luis.it/convegni).
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L’OPPORTUNA RIPRESA DI UN TEMA:
IL RUOLO DEGLI ENTI AD AUTONOMIA FUNZIONALE NEL
DECENTRAMENTO AMMINISTRATIVO

di
Anna Maria Poggi
(Professore straordinario, Universita di Genova)
2 maggio 2002

Il dissgno di legge in questione recupera opportunamente gli enti ad autonomia funzionde la
cui sorte ne progetti di revisone dd Titolo V daborati ddle due ultime Commissioni
bicameardi e daa piuttosto travagliata, nonostante la sua idituziondizzazione ndla legge n.
59 dd 1997 e nonogtante i process di riforma che avevano gia indotto il legidatore ordinario
a dare forma giuridica compiuta a tre tipi di autonomia funzionde (le Univerdsta, le Camere di
commercio e le Idtituzioni scolagtiche).

La Commissone D’'Alema, per la verita, 9 era poda il problema dela cogtituziondizzazione
dell’autonomia funzionde come formula che avrebbe dovuto avere la funzione di ampliare la
prospettiva del  decentramento amminigtrativo, consentendo il conferimento di funzioni di
interesse  generde ad enti, ad adtonomia qudificata, divers da queli teritoridi.
Conseguentemente I'art. 56 del Progetto di revisone contemplava le autonomie funziondi
ddineendo un dgema di didribuzione ddle funzioni di interesse generde candizzato in tre
direzioni diverse la sussdiaieta orizzontde (“Nel rispetto delle attivita che possono essere
adeguatamente svolte dall’ autonomia iniziativa dei cittadini, anche attraverso le formazioni
sociali", la sussdiarieta verticde (“le funzioni pubbliche sono attribuite a Comuni, Province,
Regioni e Sato” ) ele autonomie funziondi (."La legge garantisce le autonomie funzionali”).

In qudla discussone, tuttavia, 9 impose linterpretazione per cui le autonomie funziondi
avrebbero codituito applicazioni del principio di sussdiarieta c.d. orizzontade e, dunque,
varco dtraverso il quae poteva prendere forma la privatizzazione delle funzioni pubbliche.

La sorte del’autonomia funzionde veniva pienamente determinata da tadi discussoni. 1l suo
nesso con |'gpplicazione dd principio di sussdiarieta, e in particolare con la dimensone c.d.
orizzontde dello sesso, sortirono I'effetto di renderla un facile bersaglio, comune a divers

schieramenti: Sa a quanti temevano che la sua affermazione comportasse la svautazione del
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ruolo degli enti territoridi; 9a a coloro che avwwersavano la radice cattolica dd principio di
sussdiarieta c.d. orizzontde, da infine, a coloro che ne temevano I'applicazione sul fronte
delle privatizzazioni nel settore pubblico.

Nonogtante i molti  inviti a digtinguere tra il problema de pubblico-privato e le autonomie
funziondi, la sorte di queste ultime nd dibattito ala Camera veniva completamente assorbita
da un violento scontro ideologico che impedi di individuare lucidamente i redi termini ddla
questione ma che, nel contempo, mostrava lo spessore del temi in discussone e la rede
necesstadi un loro chiarimento nella Cogtituzione.

La legge codtituzionae n. 3 del 2001 non cita espressamente le autonomie funziondi. L’art.
118 ndla formulazione approvata in via definitiva non ha infatti riprodotto I'at. 2 del Testo
unificato presentato dla Presdenza della Camera de deputati I'11 novembre 1999 che
prevedeva: “Art. 114. — La Repubblica é costituita dai Comuni, dalle Province o Citta
metropolitane, dalle Regioni e dallo Sato. La legge garantisce le autonomie funzionali.
L’esercizio delle funzioni pubbliche e ripartito sulla base dei principi di sussidiarieta e
differenziazione. Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni, salvo che, per
assicurarne |’esercizio unitario, sia diversamente disposto con legge statale o regionale,
secondo le rispettive competenze”.

Il recupero della formula ne Disegno di legge colma, dunque, un vuoto dell’art. 118 che dli
interpreti non hanno manceto di rilevare, ritenendo improbabile che qudla scdta fosse da
condderars  epressione della volonta di tornare dla stagione orma lontana della esclusivita
ddl'ente territoride e ddle sue atribuzioni rispetto agli dtri soggetti pubblici operanti sl
territorio (M.CAMMELLI). Quella stagione € davwvero lontana, come lontane sono tutte le
semplificazioni compresa quella di ritenere che con la sussdiaieta (verticdle e orizzontde) s
risolva tutto. L’idituziondizzazione ddle autonomie funziondi sembra, infatti, dire che lo
goazio lasciato libero ddl’amminidrazione datde non € necessariamente riconducibile o dle
amministrazioni territoridi o d privato (3a mercato o privato-sociae).

| cas ddle Camere di commercio e ddle Universta codituiscono spaccati Significativi i
gquesta direzione, come ha ammeso la Corte codtituzionde che proprio ndl’ autonomia di tali
enti ha intravigo importanti segndi di novitd nd panorama idituzionde e codituzionde de
nostro Paese.

Cosi, dopo un lungo periodo caratterizzato da una lettura debole del contenuto dell’ autonomia
univergtaria, la Corte, in condgderazione ddle riforme intervenute, S € orientata a ricodruire
il limite codituito ddle leggi dadi qude limite sodanzide, direttamente fondato su principi

codiituziondi e strumentamente connesso dl’ inveramento degli Sess.
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Delle Camere di commercio, poi, la Corte con la sent. n. 477 del 2000 ha sottolinesto il ruolo
asaunto in sede locale, in quditadi ente dotato di autonomiafunzionde.

Prima ddla riforma dd 1993 afferma la Corte, 9§ era cresto un sSstema difficilmente
“inquedrabile nel’organizzazione del poteri locdi previda ddla Cogdituzione ndla qude le
Camere, una volta mantenute in vita, avrebbero dovuto essre inserite’. Tde indefinibile
dtuazione (che “poneva problemi di coesstenza tra funzioni regiondi e qudle ddle Camere
di commercio negli stess ambiti di competenzd’) € data sciolta ddla riforma dd 1993 che ha
riquaificato le Camere “enti autonomi di diritto pubblico”.

S é venuto cos a configurare, sottolinea la Corte, “un ente pubblico locde dotato di
autonomia funzionde, che entra a pieno titolo, formandone parte coditutiva, nd ssema dei
poteri locdli”.

Tde entrata, precisa la Corte, non potrebbe essere ricondotta nella dizione (contenuta nella
legge regionde impugnata) di “ente locde non teritoride’, cioé dlinterno di una
“definizione generica, compdibile con soluzioni idituziondi negetrici di ogni manifestazione
di autonomia e pefino con una configurazione dele Camere come enti strumentdi di dtri
enti pubblic”.

La definizione, che di per £ non sarebbe cosi innovativa rispetto a precedente corso
giurisprudenzidle della Corte se non per I'emersone nd conteso del giudizio codituzione
dela nozione di autonomia funzionade, & supportata dal’aver collocato la legge n. 580 de
1993 tra le norme fondamentai di riforma economico e socide in forza di due principi dotéti
dd caattere di  “indgva innovativitd’: il principio adtonomigico e il princpio
rappresentativo.

Vi sono redta, sembra infati dire la Corte codituzionde, che legittimano il loro ruolo
nell’ordinamento in quanto 9 collocano in una poszione intermedia tra lo Stato e gli ent
territoridi (I'ente locde dotato di autonomia funzionale) assolvendo le loro ativita secondo
moddita che s dtuano tra le regole dd pubblico (S tratta pur sempre di enti pubblici) e la
libertd dd privato (le Camere, come ha affermato la Corte, “riflettono I'autonomia dei priveti
operanti nel sstema delle attivita economiche e a essa facenti capo”).

Proprio tale collocazione intermedia rende le autonomie funziondi forme di organizzazione
che non sodituiscono ma casoma “integano’ da 'azione ddle amminidrazioni datdi e sa
quelle ddle anminigtrazioni territoridi.

Cio vde a disspare un equivoco che aeggia sul dibattito e che vede le autonomie funziondi
unasorta di redltalobbigtica concorrenzide in sede locde dl’ ente territoride (R.BIN).
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Certo, € evidente che nelle aree di sovrapposizione di funzioni lo sviluppo dele autonomie
funziondi pud comportare un ridimensonamento dele competenze dle Regioni (e
I'atribuzione avviene con legge datde) o di Comuni e Province (se I'atribuzione avviene
con legge regionde), meglio pud comportare la non-atribuzione dle Regioni oweo a
Province e Comuni di acune competenze.

Due condderazioni tuttavia spingono a ritenere che la dimensone piu  corretta di
inquadramento del  problema da quela ddl'integrazione piuttosto che quela ddla
concorrenza .

La prima & che I'ente territoride rappresenta I'intera collettivita e, dunque, la generdita degli
interess  danziati sul territorio e non v'e dubbio che I'esercizio di funzioni in autonomia
funzionde, da pate di quaunque ente, non possa prescindere ddl’esigenza e ddla necessita
di coordinars con quell’ interesse generde.

La seconda e che I'esgenza che ¢a dla base ddla vaorizzazione delle autonomie funzionali
e profondamente diversa da quellache radica l’ autonomiadegli enti territoridli.

Alla radice ddla vdorizzazione ndl’ordinamento di fenomeni qudi le autonomie funziondi
vi € infatti il recupero di una indubbia vocazione di enti esponenzidi di particolari collettivita
dl'esrcizio di ativita di interesse generde, da per caraterigiche gSrutturdi, Sa per motivi
legeti dleloro peculiari modditadi azione,

Strutturalmente, infatti, questi enti  rgppresentano  effettivamente (o dmeno hanno  attitudine a
rappresentare) parti omogenee di collettivita territoridi, direttamente interessate dl’esercizio
di determinate attivita di rilievo pubblico e percio, sono posi nella migliore condizione per
interpretare interess ed esigenze coinvalti ndll’ attivita stessa

SuU quedta rappresentativita (0 attitudine dla stessa) 9§ fonda il loro rede vaore aggiunto
rigoetto dl’amminidrazione datde e dle amminidrazioni teritoridi, ndl’eserczio di compiti
di interese generde.

I moddlo organizzativo impresso ad Universta, Camere di commercio ed Igtituzioni
scoladtiche  esemplifica bene questa collocazione  intermedia  ddl’autonomia  funzionde:  in
forza ddl’auttonomia non sono piu pate ddl’goparato dele amministrazioni pubbliche ma,
ne contempo, in quanto idituite formamente da legidaore codituiscono un  Soggetto
diginto (e in quache misura autonomo) dala stessa collettivita (0 pezzo di societd) che
rappresentano.

Le implicazioni di questa qudificazione non possono sfuggire poiche suggerisce la loro
naturde collocazione dl’incrocio tra le tradiziondi forme di amministrazione pubblica (intesa

come organizzazione che necessariamente S decentra a livelo territoride) e I'esercizio da
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pate di privai di ativita di interesse pubblico. In questo senso esse codtituiscono un
fenomeno di frontiera «tra» sussdiarieta verticae e sussdiarieta orizzontae.

Ed e proprio tae specifico volto che se per un verso non consente di ritenere le autonomie
funziondi qudi applicazioni dd principio di sussdiarieta Sa viso nd suo profilo della
ussdiaieta verticde che in qudlo ddla sussdiarieta orizzontde le pone, comunque, in
relazione a possbili gpplicazioni dd principio stesso.

In virtt ddla loro specificitd, e ddla natura di «terza poszione» fra le amminigrazioni e i
sogoetti appartenenti dla Sera della societa civile, esse possono infatti  concorrere Sa
dl’assegnazione di funzioni e compiti propri delle amminidrazioni territoridi, secondo il
principio di sussdiarieta verticde (come dimostra la posshilita espressamente introdotta dalla
legge n. 580 dd 1993 di deega di funzioni amminidrative da parte dele Regioni verso le
Camere di commercio), da dl’assegnazione di funzioni e compiti da sottrarre d sSstema delle
anminigrazioni centrdi e periferiche, in  gpplicazione dd princpio di  sussidiaieta
orizzontde (I'atribuzione a determinate condizioni ddla qudita di autonomia funzionde
ache ad enti privai, qudi le idituzioni scolagtiche non dadi e non dipendenti da enti
territoridi).

Aver recuperato con il decentramento amminigrativo avviato ddla legge n. 59 dd 1997 la
formula del’autonomia funzionde, condensandovi le potenzidita connesse dl’epandone di
forme di attoamminigrazione di interess generdi, in sodanza, non € casude. L'uso di quela
formula, nella dottrina e nella legidazione precedenti, ha quas sempre tradito I'esstenza di
uno scollamento tra le teorizzazioni sottese |'organizzezione amminidrativa e 1o sviluppo
effettivo ddlaredta

Proprio percio atraverso e dao posshile funziondizzare le ativita pubbliche
dl’anminidrazione dade, quando atraverso l'idituzione di amminidrazioni e aziende
autonome e di enti pubblici, quando atraverso la pubblicizzazione di enti privati. Sempre
dtraverso  la sua utilizzazione, inoltre, e sao possbile ricondurre  nel’dveo
dell’amminigrazione dsade le ativita private in campo pubblico, per cui, ancora dla fine
degli anni Quaranta, la dottrina poteva asserire, da con riferimento dle persone giuridiche
pubbliche, sa con riguardo agli individui che agiscono in veste pubblica, che la loro
autonomia “e per definizione unautonomia funzionde, nd senso che save pe
regolamento di interess propri, ma anche per il regolamento di interess superiori che S
ricollegano drettamente a primi che ad ess rimangono subordinati” (SANTI ROMANO)

Se per un versy, dunque la formula ddl’autonomia funzionde consentiva la costruzione
ddl’indispensabile (per quelle teorie) nesso di rdlaziondita tra i soggetti doteti di autonomia
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funzionde con lo Sato, per dtro verso, tuttavia drammatizzava I'insufficienza del criteri
tradiziondi nel dare un assetto coerente e coeso ad un sistema che, nella redta, S presentava
meno semplificaio di qudlo che adratamente S poteva ricodruire intorno dle
separazioni Stato-societa; pubblico-privato; territoride-non territoriae.

Enti morai, corporativi, associativi, settoridi, senza dcun disinguo, venivano cosi ricondotti,
dtraverso la codruzione di categorie concettudi  unificanti, nel’aea relazionde negativa
dell’ente pubblico “non territoriae’, lasciando irrisolto il problema ddla loro collocazione nel
ggemaamminidrativo e nell’ ordinamento costituzionae.

Percio il recupero ddla formula nd conteto dela riorganizzazione delle dtivita di interesse
pubblico qude forma di implementazione (non integrazione) di circuiti di societa civile,
specificamente interessati e vocati dl’assolvimento di determinati compiti e attivita, potrebbe
suonare come possibile riconsderazione di una diversficata redta di enti e soggetti pubblici e
privati, dlaluce degli sviluppi complessvi del’ ordinamento.

Uscita ddla porta, in conclusone, I'autonomia funzionde rientra ddla finestra a riprova che
la sua introduzione nd dibatito e ne process di decentramento amministrativo non
codituisce una questione teorica, ma un problema rede L’'unitd amminigrativa Satde,
definitivamente rotta dala legge codtituzionde n. 3 de 2001, € ora sodituita da un plurdismo
idituzionde espressione di attonomia e di divesta, ma piu d fondo espressone
del’esgenza di process decisondi compless che, per tauni settori o politiche pubbliche,
possono far cagpo (come ben dimosira I'autonomia dele Idituzioni scolagiche, dele
Universta e delle Camere di commercio) a soggetti divers da ddl’anministrazione datae,

gaddl enteteritoriale, sadd privato.

* k%
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LA DISCIPLINA LEGISLATIVA DEI POTERI SOSTITUTIVI TRA
SEMPLIFICAZIONE E COMPLESSITA ORDINAMENTALE

di
Giulio M. Slerno
(Professore straordinario, Universita di Macerata)
2 maggio 2002

L'at. 5 dd ddl. approntato dd Consglio de Minigri per “I’adeguamento
ddl’ordinamento della Repubblica dla legge codtituzionde 18 ottobre 2001 n.3", § muove
dl'interno di una forbice di non facile soluzione: da un lao il “rebus’ — come tduno ha
voluto dire — ddl’art. 120, secondo comma, Cost.,, che ha introdotto un amplissmo potere
soditutivo di cui il Governo nazionde viene a disporre rispetto agli orgeni di tutti gli ent
territoridi  (fatta eccezione, deve ritenerd, per le Regioni a dauto specide in virtu ddla
cdausola di garanzia dettata ddl’art. 10 della |. n. 3 dd 2001) sulla base di una plurdita di
presupposti  giuridico-fatudi  di  diffidlissma precisazione'; ddl’dtro lao la parzide
sovrgpposizione tra gffatto potere di intervento governativo ed il potere soditutivo statde
genericamente previsto dal’art.117, ottavo comma, Cog. “in caso di inadempienza’ relaiva —
soprattutto, ma forse non solo - dla partecipazione dele Regioni e Province autonome (ivi
comprese dunque le Regioni a auto specide, ma exclus gli dtri enti subregiondi) dla fase
discendente degli ati internaziondi e comunitari®. |l testo proposto sembra caratterizzato
ddl'intento complessivo di non aggravare le difficolta del quadro di riferimento, intento che e
perseguito per un verso procedendo ad una certa semplificazione del parametro costituzionae,
per dtro verso rinviendo dla successva dtivita interpretativa ed atudiva | effettivo
completamento dd Ssema de poteri di intervento datale nel confronti delle autonomie
territoridi. Ma se la srumentazione normativa in oggetto gppare per cos dire mdleabile in

! Ovvero “nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di
pericolo grave per I'incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell’ unita giuridica
o dell’unita economica e in particolare la tutela dei livelli essenziai delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali, prescindendo dai confini territoriai dei governi locali”.

2 Ovvero “all’attuazione e all’esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell’ Unione europea’. Si &
detto sopra che qualche dubbio potrebbe porsi sulla limitazione di tale potere sostitutivo alla sola fase
discendente e non anche alla fase ascendente degli atti comunitari, giacché sul punto il testo della disposizione
costituzional e appare sufficientemente el astico.
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relazione dle future, ed d momento non pienamente prevedibili, evoluzioni ddl asseto
ordinamentale, essa 9 cardtterizza per taune scelte di fondo di cui soltanto acuni aspetti
]pOSSONO essere qui tratteggiati.

In primo luogo, senZdtro correttamente, § € interpretato restrittivamente |'ambito
oggettude de poteri governaivi disciplinati dall’art.120, secondo comma, Cog. ritenendo
che abbiano per oggetto il compimento di dngoli ati che I'organo del’ente territoride
non ha posto in essere benché gano “dovuti 0 necessari”, e non invece la sodtituzione
ddl’'organo nd complessvo esarcizio ddle sue funzioni d fine di provocarne una sorta di
quiecenza che, e chiaro, sarebbe codituziondmente inammissbile giacché ben divers —
seppure tauni presupposti Sano parzidmente sovrapponibili - sono gli strumenti di controllo
sugli organi degli Regioni e degli enti locdi (potere di scioglimento, rimozione etc.). D’dtro
canto, il testo proposto pud essere interpretato nel senso che anche il cattivo esercizio
dell’ attivitd posta in essere da parte dell’organo dell’ente territoride — e dunque non soltanto
la mera omissione del relativo esercizio - implica la mancata adozione del provvedimento che
S assume dovuto 0 necessario, e dunque legittimal’ avvio dd procedimento di sogtituzione.

In secondo luogo, sempre restrittivamente s € interpretata quella pate del secondo
comma ddl’at.120 Cos. ove attribuisce ala legge la sola disciplina ddle “procedure atte a
garantire che i poteri sodtitutivi Sano esercitati ndl rispetto del principio di sussdiarieta e del
principio di lede collaboraboraziong’. Cos, non 9 € inteso precisare in via normativa il
contenuto del presupposti che condizionano |'esercizio concreto degli interventi  soditutivi,
lasciando solo trapdare la diginzione — e dungue la non coincidenza - tra i “ces” e le
“finditad’ presenti dl’interno dd testo cogtituzionde. Spettera dunque soprettutto dla dottrina
il compito di riempire di sodtanza giuridica le eporessoni per molti vers innovetive Utilizzate
nel'at. 120 Cog., in modo da indirizzare gli organi pubblici d corretto esercizio di poteri
cos delicati.

In terzo luogo, dl’'interno di una disciplina che ricaca grosso modo quella gia presente
ne dlgs 112 dd 1998, 9 asscura il rispetto dei principi richiamati nel’art. 120, secondo
comma Cog. mediante procedure e moddita per lo piu gia conosciute, dle quai s aggiunge
il criterio dela “proporzionditd’ de provvedimenti sodtitutivi rispetto dle findita perseguite
(v. comma 5). In particolare, forse traendo spunto dd fatto che lo stesso art. 120 Cogt. parla di
“poteri sodtitutivi” d plurde, 9 sono diginte quaitro tipologie procedimentdi. La prima
tipologia € qudla, per cos dire, “generd€’ che e disciplinata ne primo comma e che
conduce, dopo I'inutile decorso di un congruo termine di preawiso, dl’esercizio del poteri
soditutivi da pate de Condglio de Minidri 0 in via diretta adottando i provvediment
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necessari, 0 in via indiretta nominando un apposto Commissario. Vi sono poi due discipline
settoridi ed una d'urgenza La prima disciplina settoride € qudla disciplinata nel secondo
comma e specificamente atinente dla “violazione della normativa comunitaria’, fattispecie
dunque isolata e didinta Sa dd “mancato rigpetto di norme e trattati internaziondi” (sempre
previso ndl’at.120, secondo comma), Sa dd “caso di inadempienza’ degli ati dell’ Unione
europea (caso previsto dall’art. 117, ottavo comma, Cost., e cui forse dovrebbe dedicare
attenzione I'dtro d.d.l. reativo dle modifiche da apportare dla cd. legge La Pergola). L'dtra
disciplina sdttoride € quela rdatva agli enti territoridi subregiondi che € circondata da
tdune gpposte garanzie indicate ne terzo comma, come, in paticolare, la necessita de
previo parere de Condglio dele Autonomie locai. Questo Condglio, come noto, dovra
essere idituito con i nuovi datuti regiondi a sens ddl’ultimo comma ddl’at. 123 Cod.; ma
il progetto in esame ne modifica parzidmente il ruolo. Tdi organi, infaiti, da srumento di
semplice consultazione infraregionde (“fra la Regione e gli enti locdi”, dice l'at. 123),
dovrebbero diventare anche mezzo di espressone degli interess comuni agli enti locai Stuati
nella Regione nei confronti dell’autorita Satale: una duplicita di posizione che, a ben vedere,
non appare facilmente componibile. A ta proposito, poi, ¢i § pud chiedere se I'anodina
formulazione del tezo comma® implichi soltanto che il provvedimento di designazione del
Commissario debba avvenire sulla base di un procedimento che coinvolga gli enti territoridi
sovreordinati rispetto a quello dell’organo interessato dal provvedimento di sodtituzione. Vi e
infine la procedura d'urgenza — cos definita perché improcragtinabile senza mettere in
pericolo le findita indicate ndl'at. 120 Cost. — in cui il Condglio d@ Minidri adotta
direttamente i provvedimenti necessari ed dle Conferenze Stato-Regioni € data la possbilita
di chiederneil riesame.

In quato luogo, circa l'iniziativa de procedimento di  sodtituzione, e daa
atribuita anche dle Regioni ed agli enti locdi, gprendo cos la drada ad un’interpretazione
“non centraidica’ de poteri soditutivi. Questi non sono  atribuiti per tutdare interess
politici direttamente riconducibili dl’autorita di governo nazionde, ma vi S deve dare luogo
nell’interesse generde delo Stato, 0 meglio per evitare, come gia disse Ambrosini, “quasas
frattura e contrgpposziong’ da cui derivi lesone dl’amonia ed d coordinamento ddll’ assetto
ordinamental e tutto.

Infine, ma sul punto s deve qui fare solo cenno, trattandos di aspetto che meriterebbe
ben dtro gpprofondimento, i poteri soditutivi sono esercitati dd  Congglio dei Minidtri

3 Ovvero “lanominadel Commissario deve tenere conto dei principi di sussidiarieta e di leale collaborazione”.
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adottando i provvedimenti necessari “anche normativi” (comma 1). In dtri termini, dando
rigposdta postiva ad un quesito che la dottrina S era gia posta, S intende consentire che in via
soditutiva vengano posi in essere anche ati di rilievo normativo, € dunque Sa a livdlo
legidativo che regolamentare. La ddicatezza ddla questione, soprattutto in tema di rapporti
con la legidazione regionde, € evidente dd resto, gopare imprecissta la forma che
dovrebbero assumere i provwedimento adottatati da Governo in sodituzione ddle leggi
regiondi. A nostro modesto awviso, non soltanto motivi di ordine drettamente lessicde (il
primo comma S riferisce a “provwedimenti necessari, anche normdivi”), ma soprattutto
ragioni di compatibilita Sa con il quadro dele competenze legidaive codtituzionamente
digtribuite tra lo Stato e le Regioni, Sa con la diginzione sussgente tra la funzione legidativa
atribuita dle Camere e ¢li ati legidativi consentiti d Governo, impongono il ricorso dle
forme, dle procedure ed dle garanzie ddl’art.77 Cog., le quali soltanto potrebbero consentire
una moddita di copertura codituziondmente corretta del’esercizio di  dSffetti  poteri
sodtitutivi.

*k*

www.federalismi.it 49



CORTE COSTITUZIONALE E RIFORMA COSTITUZIONALE DEL
TITOLO V: ADEGUAMENTI RAGIONEVOLI E DISPOSIZIONI
PROBLEMATICHE

di
Marilisa D’ Amico
(Professore straordinario, Universita dell’ Insubria)
2 maggio 2002

1. L'at. 6 dd “Disegno di legge recante disposizioni per |’adeguamento dell’ ordinamento
della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3" detta norme sui giudizi
codtituzionai “tocceti” ddlariforma codtituzionae del titolo V.

Il contenuto di questo articolo € vario ed eterogeneo: S occupa de giudizio di
codituziondita de nuovi datuti regiondi, ex at. 123 (comma 2); disciplina acuni aspetti la
cui modifica & imposta dd tenore letterde ddl’at. 127 Cogt., come quelo riguardante il
canbiamento de temini di impugnazione di leggi dadi e regiondi (commi 2, 3, 4);
introduce una norma Scuramente innovetiva, ma discutibile, come vedremo fra breve, che
imporrebbe la sospensone automatica ddl efficacia dele leggi da datdi che regiondi
impugnate davanti dla Corte né nuovi giudizi in via principde (comma 6); 9 occupa di un
problema di diritto trangtorio, introducendo un onere processude nel ricord per conflitto di
atribuzione fra Stato e Regione proposti anteriormente dla data dell’8 novembre 2001 e ndle
quedtioni di legittimita codituzionde di una legge o atto avente forza di legge ddlo Stato
promosse, a send del’at. 32 |. 87 dd 1953, ddla Regione o da una Provincia autonoma

sempre anteriormente ala medesma data dell’ 8 novembre 2001 (comma 8).

2. 1l primo comma dd D.D.L. risolve un problema interpretativo che nasceva a seguito della
non fdice formulazione ddl’art. 123 Cogt. Quest’ultimo, infatti, non chiariva s il ricorso de
Governo na confronti de nuovi dSauti regiondi dovesse necessariamente propors el
confronti degli datuti pubblicati e promulgati e quindi necessriamente dopo I'eventude

referendum regionde sugli datuti medesmi o0 se, d contrario, referendum e impugnazione per
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incodtituzionalita dovessero svolgers prima ddla promulgazione delo satuto, potendo d
limite anche sovrappors o interferire fraloro.

Come € noto la dottrina S € egpressa a favore di entrambe le tes come efficacemente
dgntetizza B. CARAVITA (a Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino, 2002, pp.
40-42); nd fratempo la Regione Emilia Romagna aveva emanao anche una legge che
risolveva invece il problema nel secondo senso sopra indicato (9 tratta della l. n. 29 del 2000,
su cui v. le ossarvazioni di N. ZANON, Referendum e controllo di costituzionalita degli
Satuti: chi decide qual € la corretta lettura dell’ art. 123 Cost.?, in Le Regioni, 2000, p. 985
SS).

Il legidatore, chiarendo che la quedtione di legittimita codituzionde a norma dd secondo
comma ddl’art. 123 Cost. “pud essere promossa entro il termine di trenta giorni dalla
pubblicazione della promulgazione’, risolve il dubbio nd primo senso detto, superando
I’obiezione secondo la quae sarebbe stato inopportuno far decidere il giudice codtituzionde
U un testo gia oggetto di un pronunciamento popolare e tenendo conto degli argomenti
contrari dl’dtra soluzione, evidenziati da pate dela dottring, attinenti soprattutto d rischio
che referendum e giudizio di codituziondita potessero interferire fra loro e d limite
sovrappord, con il rischio di affidare dla Corte codituzionde un ruolo lato sensu poalitico,
rendendola arbitro anche dei tempi di emanazione dei nuovi Statuti. Ci s pud chiedere, pero,
s, tratandos di un problema interpretetivo, sSa opportuno risolverlo con legge ordinaria la
questione, tra I'dtro, relativa ad una delibera datutaria della Regione Marche, € pendente
dinanzi dla Corte codituzionde, dove e daa gia discussa In sede legidaiva, forse,
bisognerebbe riflettere anche sulla circostanza che la decisone del legidatore possa anche

essere smentita da una pronuncia successiva ddl giudice codtituzionae.

2.1 commi 2, 3, 4e5 dd DDL s fanno carico, come s € detto poc'anzi, di modificare gli
aticoli 31, 32 e 33 della legge n. 87 dd 1953, dla luce dd nuovo at. 127 Cogt., il qude,
come € noto, non trasforma oltanto il giudizio ddlo Stato nei confronti delle leggi regiondi
da preventivo a successvo, ma dlunga da 30 a 60 giorni i termini di impugnazione per i
ricors delle regioni contro le leggi Satdli.

Tde modifica normativa, in redta, 9 limita a recepire nd teto legidativo quanto contenuto
ned nuovo at. 127 Cog., e quindi gid operante nd nosro ordinamento, in virtl de principi
sulla successone ddle fonti dd tempo. S tratta soltanto di un'operazione volta quindi ad
uniformare la disciplina legidaiva dle nuove regole codituziondi, necessaria sopretutto a
fini pratic.
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3. Cio che codituisce invece una “novitd’ rigpetto dle norme codituziondi di riforma ded
titolo V é la previsone, d 6° comma ddl’at. 6, ddl’auttomatica sospensone della legge
impugnata, Sa Satde che regionde.

Nella Relazione illudrativa d D.D.L. d giudifica tde previsone sulla base di una supposta
andogia con lo strumento ora previsto per i conflitti di atribuzione (art. 40, |. 87 dd 1953) e
dla luce ddla necessta, dovuta dl’ “introduzione del nuovo sistema di verifica, successivo
alla pubblicazione della legge regionale (e non piu preventivo) “, di “disporre di uno
strumento processuale per evitare eventuali gravi lesioni dell’ordine costituzionale delle
competenze (..)".

La norme e anche la ratio “dorica’ di essa inducono ad acuni sommess rilievi critici, pur
nella consapevolezza ddla difficolta di atuazione ddla riforma codituzionde dd titolo V,
difficolta che non puo non rifletters anche sul ruolo del giudice cogtituzionde.

Patendo da un dato evidente, anche dla luce della Reazione d D.D.L., I'aspetto forse piu
problematico, a mio awiso, non ga tanto nella previsone ddle posshilita che la legge sade
0 regionde da sogpesa, ma nel fato che nd D.D.L. venga dabilita una sospensione
automatica, per la sola proposizione dd ricorso in via principae.

Normamente, il potere di sogpensone - come avviene anche nel conflitti di attribuzione, dove
la sospensione non e automatica, ma su istanza del ricorrente (art. 40) — non € in mano di chi

promuove |'ato, bens dell’organo giudicante che, a sua volta, non € obbligato a concederlo,

dovendo, d contrario, vautare discreziondmente le ragioni dla base ddla richieta di
sospensione.

Mi sembra quindi che sotto questi profili la norma possa essere ritenuta addirittura contraria
dl’at. 3 Cost. per irragionevolezza, agli artt. 74 Codst., 121 e 123 Cod., dtinenti dla
promulgezione delle leggi datdi e regiondi; a nuovo at. 127 Cod., giacché la sospensione
automatica equivale, per le Regioni, ad una surrettizia forma di reintroduzione del controllo
datde sullelegg regiondi.

Mavi e di pit: se il potere di sogpensone fose nelle mani della Corte, analogamente a quanto
previso nel’at. 40 . n. 87 dd 1953, quest'ultima potrebbe anche adottare strumenti
processudi idone, ad esempio, a diginguere I'autonoma posizione delle sngole Regioni. Alla
luce da futuri nuovi Satuti e fin d'org dla luce ddle differenze fra Regioni a dauto
ordinario e Regioni a datuto specide, come e posshile immaginare che la proposizione di un
ricorso da parte di una sola Regione, per la supposta lesone da parte della legge statde delle
S0le sue competenze, determini la sogpensione generdizzata della legge Satde ?
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E, ndl'ipotes inversa, quando Sa lo Stato a impugnare una legge regionde, non s corre il
rischio di dudere il dgnificato profondo ddla riforma codituzionde de Titolo V, in base d
gude la poteta legidativa spetta dla Regioni, axhe ndle maerie di legidazione
concorrente?

Cos congegnato, lo srumento della sospensione automatica rischia inoltre, sul piano fattude,
di condurre ad una pardis o, ancor peggio, a un conflitto continuo, magari motivato
soprattutto da ragioni politiche, fra Stato e Regioni.

La previsone di tde strumento, poi, fa emergere anche una problematica diversa, che il
D.D.L. non tocca, ma sulla quae occorrerebbe cominciare a riflettere, e cioé qudla rdativa
dla stissone fra i soggetti processudi dei giudizi in via principde — i “Governi” ddlo Sato e
delle Regioni — e gli dtori sodanzidi dei giudizi medesmi — il Parlamento, da un lato e i
Condgli regiondi, ddl'dtro lao -. Se € vero, come € veo, che a giudizi ddla Corte
codituzionde sara dfidata la parola decisva e definitiva sul futuro assetto e ripartizione di
competenze fra Stato e Regioni, ¢ § pud domandare, soprattutto dla luce dela titolarita, da
parte regionae, anche ddla potesta regolamentare, che per ora rimarrebbe ancora largamente
in mano agli “esecutivi” regiondi, e quedti ultimi, da un lato, e il Governo dade, ddl’dtro
lato, saano davwero sempre atenti a difendere le rigpettive competenze “legidative’,
soprettutto  laddove ad eventudi restringimenti  dd “dominio” dela legge possano
corrispondere eventuai ampliamenti del “campo” regolamentare.

L'at. 6 pone un ulteriore problema nd D.D.L., probabilmente, S ritiene anmissbile la
sogpensione automatica, in quanto, apparentemente, vengono assegnati tempi molto brevi dla
Corte per la decisone del ricorso, che dovrebbe avvenire ‘entro 45 giorni dal deposito del
ricorso”.

Se davwvero s dovesse “cogtringere” il giudice codtituzionde d rispetto di tempi cos brevi, S
rischierébbe di snaturarne il giudizio, obbligandolo anche ad una profonda trasformazione
dela propria druttura e organizzezione (I'esperienza dd controllo di ammissbilita de
referendum ci dimostra come Sa distorcente in senso negativo I'ipotes ndla quae la Corte
cogtituzionale viene gopiaititasui “tempi” ddla politica).

In definitiva, & auspicabile che in sede parlamentare I'at. 6 comma 6 dd D.D.L. venga
modificato: facendo leva anche sul richiamo ndla sessa Reazione illustretiva dl’art. 40 |. n.
87 del 1953, s potrebbe senz' dtro introdurre una norma che estenda, con gli opportuni
aggiustamenti, I'ipotes previsa ne soli conflitti di atribuzione fra Stato e Regioni — in base
dlaquae “I"esecuzione degli atti che hanno dato luogo al conflitto di attribuzione fra Stato e

Regione owero tra Regioni puo essere, in pendenza del giudizio, sospesa per gravi ragioni,
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con ordinanza motivata della Corte’- anche a giudiz di legittimita codituzionde in via
principde (in generde, sulla problematica dell’estensone ddl’art. 40 anche dle dtre ipotes
di giudizi codtituziondi, v. A. NANIA, La sospensiva cautelare: dal conflitto di attribuzoni
tra Sato e Regioni al giudizio sulle leggi, in www. Federalismi.it; un efficace commento
dl'ord. n. 137 dd 2000 che sembrerebbe ritenere ammisshile I'estensone ddl’art. 40 a
conflitti di attribuzione fra poteri delo Stato € svolto da B. RANDAZZO, Il rigetto
dell’istanza cautelare in un conflitto fra poteri, in Giur. Cost., 2000, p. 341).

4. Infine il D.D.L. s preoccupa, dl’art. 6, comma 8, di introdurre un onere processuae per |
conflitti di atribuzione fra Steto e Regione e i giudizi codituziondi promoss dala Regione o
da una Provincia autonoma, ex at. 32 |. n. 87 de 1953 promoss anteriormente ala data
del’8 novembre 2001: in tutti questi cad, il ricorrente “deve chiedere la trattazione del
ricorso, con istanza diretta alla Corte costituzionale e notificata alle altre parti costituite,
entro quattro mesi dal ricevimento della comunicazione di pendenza del procedimento
effettuata a cura della cancelleria della Corte’. La mancata attivazione da parte dd ricorrente
determina, secondo la norma de qua, I'estinzione dd ricorso, che S consdera abbandonato,
con decreto del Presidente della Corte.

Vero e che, come g richiama ndla Relazione illugrativa d D.D.L. la Corte codituzionde ha
ritenuto compatibile con la garanzia codituzionde dd diritto di difesa, in varie decisoni,
I'introduzione da pate dd legidatore, in occasone di riforme processudi, di norme
trandtorie che richiedano dle pati nuovi adempimenti in relazione a giudizi pendenti,
condizionandone anche I’ulteriore prosecuzione (8 v. molto chiaramente la sent. n. 111 de
1998, avente perd ad oggetto una norma de processo tributario, nella quale sono richiameti
acuni precedenti che riguardano process comuni).

La Corte ha chiaito anche che l'inerzia ddla pati non pud essere ragionevolmente
asogoettata dl’estinzione dd giudizio, s2 non dopo che le stesse parti Sano rese consapevali
della pendenza processude e dell’onere e delle conseguenze, sopravvenute ed innovative (v.
sent. n. 111 del 1998, 4.3 de Considerato in diritto): sotto questo profilo I'art. 6, comma 8,
del D.D.L. prevede che venga faita, a cura dela cancdleria della Corte, comunicazione della
pendenza del procedimento: tale comunicazione dovra senZdtro contenere, conformandos
dla giurigprudenza codtituzionde in maeria, anche il richiamo dle norme di legge ed dle
conseguenze della mancata istanza

S potrebbe comunque obiettare dl’introduzione di tde norma che I'andogia fra 1 giudizi
codituziondi e quelli comuni non € cod evidente e che na giudizi codituziondi I'igtituto
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della rinuncia d ricorso puo owviare a tutti quel cad in cui il diverso quadro normativo induce

aritenere superati i ricord precedentemente promoss.

* k%
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