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stesura prowvisoria per |’ esposizione orale

1. Leleggi costituzionali n. 1/1999 e n. 3/2001 hanno, nel loro insieme, abrogato o modificato pit o
meno incisivamente ben diciotto dei venti articoli che componevano in origineil Titolo V della
seconda parte della Costituzione repubblicana ed in particolare hanno profondamente modificato —
per cio che interessa questa relazione- tutte le fonti normative regionali ed i loro rapporti con le
fonti statali. Le stesse Regioni ad autonomia particolare e le Province autonome di Trento e
Bolzano, malgrado che le loro speciali autonomie siano state salvaguardate ad operadel primo
commadell’art. 116 Cost., hanno visto modificato dalle leggi costituzionali n. 2 en. 3 del 2001 il
procedimento di revisione dei loro statuti speciali, dispongono oradi unalegge statutaria autonoma
(in parte analoga a quella disciplinatadall’ art. 123 Cost.) all’interno delle loro speciali disposizioni
statutarie e possono vedere integrati i loro poteri normativi primari e secondari dall’ applicazione
dell’ art. 10 dellalegge cost. n. 3/2001".

Molti commentatori di queste trasformazioni del Titolo V hanno individuato proprio nel deciso
aumento dei poteri normativi delle Regioni I’ elemento piu caratterizzante del nuovo tipo di
regionalismo: limitando qui i riferimenti alle Regioni ad autonomia ordinaria, su valutazioni del
genere hanno pesato in particolare la scomparsa dell’ approvazione con legge statale dello statuto
regionale, in un contesto di complessivo accrescimento dei poteri regionali, il deciso ampliamento
dell’ autonomia legidlativa delle Regioni sul piano quantitativo e qualitativo specie in conseguenza
dell’inversione del criterio di elencazione delle materie legidative (ora delimitate quelle statali e
generali quelle regionali), nonché !’ eliminazione del controllo preventivo del Governo sulla
legislazione regionale, la grande estensione del potere regolamentare delle Regioni ai sensi del sesto

! Che, come ben noto, prevede alquanto oscuramente che “ Sino all’ adeguamento dei rispettivi statuti, le disposizioni
della presente legge costituzionale si applicano anche alle Regioni a statuto speciale ed ale Province autonome di
Trento e Bolzano per le parti in cui prevedono forme di autonomie pit ampie rispetto a quelle gia attribuite”.



commadell’art. 117 Cost. e la stessa possibilitadi attribuirne I’ esercizio adifferenziati organi
regionali.

Un ruolo anche simbolico del profondo mutamento rispetto al passato veniva colto nel primo
commadell’art. 117 Cost., che tratta unitariamente della potesta legislativa dello Stato e delle
Regioni, affermando la subordinazione di tutte le leggi a “rispetto della Costituzione, nonché dei
vincoli derivanti dall’ ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”.

Dopo quasi cinque anni dall’ entratain vigore dalla legge cost. n. 1/1999 ed un triennio di
applicazione dellalegge cost. n. 3/2001, ci troviamo invece dinanzi ad un quadro complessivamente
assai deludente, sintomo di evidente incertezza o confusione dei modelli istituzionali ed
autonomistici, maanche di unaforte e perdurante divaricazione di opinioni sulle nuove fonti
regionali nelle classi politiche e nel sistemaistituzionale: solo per accennare a qual che esempio,
risulta promulgato un solo Statuto regionale, mentre sembrano aver esaurito il procedimento di
duplice approvazione consiliare appena quattro altre delibere statutarie, delle quali peraltro due
sono state di recente impugnate dal Governo presso la Corte costituzional e (senza contare la piu
risalente impugnativa dello statuto calabrese, che ha originato la sentenza 2/2004) 2.

A livello legidativo, non solo non sembrano emergere significativi mutamenti rispetto a periodo
precedente nella produzione legidativasiaalivello statale, che alivello regionale, maal tempo
stesso ladivaricazione di opinioni fra Stato e Regioni & evidentemente tanto accentuata da aver
prodotto un significativo accrescimento soprattutto dei ricorsi di Stato e Regioni ala Corte
costituzionale e di conseguenza un anomalo aumento delle sentenze che ne conseguono: non a caso,
nel 2003 e nei primi sette mesi del 2004 e sentenze della Corte costituzionale relative aricors in
viaprincipale ed ai conflitti di attribuzione fra Stato, Regioni e Province autonome hanno superato
—ed e un dato assolutamente eccezionale nell’ attivita della Corte- la meta del numero complessivo
delle sentenze (su 261 complessive, si contano ben 108 sentenze originate da giudizi di legittimita
costituzionale in via principale e 35 sentenze originate da conflitti di attribuzione intersoggettivi) .
L’ unico settore nel quale diverse Regioni sembrano aver rapidamente utilizzato le nuove possibilita
offerte dal Titolo V sembra essere stato quello relativo alla possibilita di esercitareil potere

regolamentare tramite organi diversi dal Consiglio regionale (come era obbligatorio in base al

21| testo statutario promulgato & quello della Puglia, mentre risultano approvate in viadefinitivale delibere statutarie
della Calabria, del Lazio, della Toscana e dell’ Umbria (le ultime due sono state peraltro impugnate da parte del
Governo).

3 Per cio cheriguardai ricorsi avverso atti legislativi, si & passati da43 nel 2001, ai 96 nel 2002, ai 98 nel 2003, agli 85
nel 2004 (fino a 25 agosto). Si tengainoltre presente che molti dei ricorsi delle Regioni impugnano una molteplicita di
disposizioni eterogenee di leggi statali a contenuto plurimo, tanto daindurre la Corte costituzionale arisolverli tramite
unapluraitadi sentenze.

Il dato piu significativo appare la netta crescita del numero delle sentenze destinate arisolverei ricorsi in viaprincipale
ed i conflitti di attribuzione fra Stato e Regioni: se nel 2003 su 134 sentenze complessive 48 erano originate daricorsi
diretti dello Stato o delle Regioni e 17 da conflitti intersoggettivi, nei primi sette mesi del 2004 su complessive 127
sentenze della Corte vi sono state 60 sentenze del primo tipo e 18 del secondo.



previgente art. 121 Cost.), peraltro a prescindere da scelte in tal senso assunte in sede statutaria, di
modo che - come ben noto — specialmente dopo la sentenza della Corte costituzionale 313/2003, s
sono aperti in molte Regioni non facili problemi di adeguamento al dettato costituzionale (tanto piu
complesso data la vastita ed eterogeneita delle soluzioni praticate, che spesso investono anche
delicati problemi di dubbie tipologie regolamentari).

Sembra ormai giudizio comune, che, a di ladei limiti e delle carenze del nuovo Titolo V (di cui
subito parleremo in riferimento alle fonti normative), alivello statale si sono chiaramente
manifestati molteplici fattori di resistenza atradurre in pratica queste innovazioni costituzionali,
malgrado i linguaggi enfatici tanto largamente utilizzati sullavolonta di andare addirittura oltre a
guanto previsto nel Titolo V: d’ atra parte € incontestabile che larga parte degli atti normativi di
necessario accompagnamento di una riformaistituzionale del genere non sono stati adottati, se dopo
tre anni dallalegge cost. n. 3/2001, sul piano legislativo si possono citare solo le leggi n. 131/2003
(“Disposizioni per I’adeguamento dell’ ordinamento della repubblica allalegge costituzionale 18
ottobre 2001 n.3", la cosiddetta“legge La Loggia’) * e n. 165/2004 (“Disposizioni di attuazione
dell’art. 122, primo comma, della Costituzione”), mentre non sono state adottate né leggi cornice
propriamente e formalmente intese >, né norme sul trasferimento di funzioni amministrative a
Regioni od Enti locali; ma, ancoradi pitl, non sono stati neppure elaborati % disegni di legge che
dovrebbero attuare il nuovo art. 119 in tema di autonomiafinanziariadi Regioni ed enti locali.

Al tempo stesso, non si e riscontrata alcuna volonta di sperimentare, tramite I’ adozione delle
necessarie modifiche ai regolamenti parlamentari, I’ integrazione della Commissione parlamentare
per le questioni regionali, con tutte le importanti conseguenze sul procedimento legislativo statale di
cui al’art. 11 dellalegge cost. n. 3/2001.

D’ atra parte, ancora piu concretamente, la produzione legisativa statale e |0 stesso uso del potere
governativo di impugnativa della legislazione regionale sembrano largamente prescindere dalle
innovazioni introdotte dalla legge cost. n. 3/2001 o utilizzarne alcune parti in modo assai forzato:

mi sembra significativo che qualche commentatore della giurisprudenza costituzionale si sia
complimentato con la Corte costituzional e perché avrebbe “ preso sul serio” il nuovo Titolo V, il che

faimplicitamente intendere che altri organi costituzionali non sembrano aver fatto altrettanto.

* Legge che peraltro non si riferisce neppure a tutte le conseguenze immediatamente rese necessarie dal nuovo Titolo V,
sia perché contiene molteplici deleghe tuttora inattuate, sia anche perché non affronta tutti i temi che sarebbero
necessari ( basti pensare che finoranon si & neppure adeguata la cosiddetta“legge LaPergola’, relativa alla cosiddetta
“fase discendente” del rapporto delle Regioni con le fonti dell’ ordinamento comunitario; nel luglio scorso il relativo
d.d.l. & stato approvato da un solo ramo del Parlamento).

> Non certo a causa della sentenza della Corte costituzionale n. 280/2004, che haridotto i criteri direttivi dell’ anomala
delegaprovvisoriain materia, contenutanell’ art. 1 dellalegge n. 131/2003.

6L’ “Altacommissione di studio per la definizione dei meccanismi strutturali del federalismo fiscale”, istituita dal
Governo nell’ aprile 2003, non ha neppure presentato e sue proposte tecniche.



Inoltre —come ben noto- sono state avanzate progettazioni di revisione costituzionale del Titolo V
che di voltain volta hanno proposto (e tuttora propongono, in verita assai confusamente) di
aggiungere nuove competenze legislative delle Regioni che si dichiarano “esclusive” (peraltro senza
neppure modificare il secondo eterzo commadell’art. 117 Cost., che si riferiscono anche aquelle
materie) o anche di ridurre sostanziosamente |’ elenco delle competenze ripartite fra Stato e Regioni
avantaggio dello Stato (masi era anche autorevolmente proposto addirittura di eliminare la stessa
categoria delle materie ripartite).

In questo contesto (adir poco) confuso e difficile, il fatto di essere attualmente componente della
Corte costituzionale e cioe dell’ organo chiamato a cercare di scioglierei troppi nodi interpretativi di
una riforma |asciata sostanzial mente senza attuazione a livello istituzional e, evidentemente mi offre
un vantaggio notevole rispetto ad altri relatori, maal tempo stesso mi impone anche un particolare
riserbo sui tanti profili tuttora oggetto di conflitto fra Stato e Regioni (moltissimi sono ancorale
causein corso ’, né vi sono sintomi che possano diminuire in una situazione del genere).

Dacio lasceltadi non affrontare in astratto ed in generale i problemi, né tanto meno in termini
dogmatici, madi cercare semplicemente di illustrare |e soluzioni finora date dalla Corte
costituzionale ad alcuni dei maggiori conflitti sorti in temadi fonti normative quali configurate dal
nuovo Titolo V della nostra Costituzione (evitero inoltre di toccare profili ad altri affidati in questo
convegno, acominciare dai limiti connessi ai rapporti internazionali e comunitari e dai particolari
problemi delle fonti normative incidenti sull’ autonomia finanziariaregionale).

Cio nella speranzache I’ esito di decisioni assunte dalla Corte in situazioni di concreto conflitto
possa offrire qualche utile elemento di riflessione anche per gli studiosi della materia, qualche volta
un po’ troppo affascinati da astratte categorie logico-giuridiche: occorrerebbe sempre ricordare che
in qualche misura sono ineliminabili ambiti di indeterminatezza nei rapporti frale diverse norme
giuridiche indicate nei testi costituzionali (si ricordi chein relazione a precedente Titolo V s era
addirittura parlato di una“pagina bianca’) e che questi ambiti s riducono notevolmente o
addirittura scompaiono ad opera delle predominanti prassi legislative e degli indirizzi
giurisprudenziali.

2. Applicando quanto appena detto alla fonte statutaria, anche in questo caso occorre partire da non
poche carenze tecniche od oscurita delle leggi costituzionali che I’ hanno riformata nell’ ambito del
nuovo Titolo V: basti accennare che nell’ art. 123 Cost. non si chiarisce il rapporto frale fas di
eventuale giudizio della Corte e di eventuale richiesta referendaria; ma anche la successione alla

legge cost. n. 1/1999 (che —come ben noto- definisce esplicitamente lo statuto come legge

" All’inizio del mese di settembre 2004 risultano pendenti ben 158 giudizi di legittimita costituzionale in via principale
e 55 conflitti intersoggettivi.
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regionale) dellalegge cost. n. 3/2001, che ha eliminato anche il controllo preventivo sulle leggi
regionali, hafatto sorgereil dubbio, in almeno alcuni primi commentatori, se ancheil controllo
sullo statuto fosse divenuto successivo.

Questi problemi sono stati risolti rapidamente gia con la sentenza n. 304 del 2002, che hadigtinto il
procedimento di controllo della fonte statutaria, preventivo dopo la pubblicazione notiziale della
delibera statutaria approvata dal Consiglio regionale, daquello delleleggi regionali in base d
nuovo art. 127 Cost.; cio in base allalettera dell’ art. 123 Cost., maanche a diverso e delicato
contenuto di questa speciale fonte (questa soluzione successivamente é stata condivisa dall’ art. 9
dellalegge n. 131/2003 e dalla prassi successiva).

Al tempo stesso, in quella occasione si affermava anche —in applicazione del principio di continuita
normativa, maanche nel riconoscimento di una vasta autonomia statutaria- che gli statuti regionali
vigenti restavano pienamente validi fino all’ entratain vigore dei nuovi statuti o di loro parziali
modificazioni (quindi lecite, anche se certo non auspicate dalla Corte). Tutto cio salvo la particolare
efficacia delle innovazioni costituzionali intervenute, tali da sovrapporsi ai preesistenti statuti
regionali, e che non potevano certo essere adesso contraddette daleggi regionali (emergevano in
guesta sentenza i primi tentativi di aggirarei particolari poteri riconosciuti al Presidente della
Regione eletto direttamente).

Infine, in un obiter dictum, che verra peraltro esplicitamente confermato dalle sentenze n. 196/2003
en. 2/2004, s affermavacheil limite della potesta statutaria regionale non e solo il puntuale
rispetto di tutte le disposizioni costituzionali, ma anche la armonia con la Costituzione, da intendere
come necessaria piena coerenza del testo statutario con i principi ei valori costituzionali.

Al tempo stesso, la sentenza n. 313/2003 ha affermato con molta chiarezza che i limiti

all’ autonomia statutaria possono scaturire solo da una* disciplina costituzional e chiaramente
riconoscibile” e non certo “tramite non controllabili interferenze e deduzioni da concetti generali,
assunti apriori”.

Da questo punto di vista la nota sentenza n. 2/2004 non fa che applicare questi principi ale
disposizioni della delibera statutaria calabrese: essendo stata interpretata la legge cost. n. 1/1999
come tale dalegittimare la adozione di un unico possibile tipo di elezione diretta del Presidente
della Regione in alternativa alle diverse possibili forme di governo di tipo parlamentare conseguenti
alla elezione popolare del solo Consiglio regionale, diveniva scontatal’ incostituzionalita del
tentativo di eleggere direttamente Presidente e vice-Presidente della Regione, svuotando di
conseguenza le clausole (nel merito opinabili, ma determinate da disposizioni costituzionali) del

simul stabunt, simul cadent.



Del pari, per I'infondatezza dei rilievi sollevati dal ricorso governativo contro tre diverse
disposizioni di quelladelibera statutaria: qui prevale decisamente il riconoscimento dell’ ampiezza
delladiscrezionalita di questafonte ove non emergano limiti puntuali e semmai si utilizzano, contro
| tanti dubbi dell’ Avvocatura generale dello Stato, interpretazioni “benevole’ delle disposizioni
contestate. Pud essere anche di un certo interesseil tipo di riconoscimento, sempre in questa
sentenza, della“legittimita dell’ esistenza, accanto ai contenuti necessari degli statuti regionali, di
altri possibili contenuti, sia che risultino ricognitivi delle funzioni e dei compiti della Regione, sia
cheindichino aree di prioritario intervento politico o legislativo ....; contenuti ulteriori dei quali
semmai e opinabile lamisuradell’ efficaciagiuridica....”.

Sempre nella sentenza n.2/2004, peraltro, si affronta anche il nodo compl (acausadi unadelle
tante carenze tecniche del nuovo testo costituzionale) del rapporto trale disposizioni statutarie che
affrontino anche il temadelle incompatibilita ed ineleggibilita e quanto disposto dal primo comma
dell’art. 122 Cost., che esplicitamente affermal’ esistenzain materia di una competenza concorrente
fra Stato e Regioni; anche in questo caso larisposta della Corte appare espressamente rispettosa
delle scelte —malgrado che esse possano essere opinabili- del legislatore che ha modificato la
Costituzione: “Anche se sul piano concettual e pud sostenersi che la determinazione della forma di
governo puo (o addirittura dovrebbe) comprendere la legislazione el ettorale, occorre prendere atto
che, invece, sul piano della Costituzione vigente, la potesta legislativa el ettorale e stata attribuita ad
organi ed a procedure diverse da quelli preposti alla adozione dello statuto regionale e che quindi lo
statuto regionale non puo disciplinare direttamente la materia el ettorale o addirittura contraddire la
disposizione costituzional e che prevede questa speciale competenza legidativa’. Né si trattavadi un
conflitto formale, se la successiva legge-quadro n.165/2004 contiene al’ art. 2 una specifica
disposizione difforme da quanto era stato inserito nell’ art. 38, comma primo, lettere aed e della
delibera statutaria calabrese.

Cio peraltro non significa che la fonte statutaria nulla possa determinare in materia, ma
semplicemente che le determinazioni statutarie devono necessariamente consistere in principi
direttivi e non in puntuali disposizioni.

Inredtagianellaparteiniziale di questa sentenza s ammoniva che soprattutto nella configurazione
del reciproci rapporti frale diverse fonti occorreva considerare attentamente il quadro costituzionae
complessivo, per quello che esso €, “ senza presumere la soluzione del problema interpretativo sulla

base della solalettura di una singola disposizione costituzionale”.



3. Questa esigenza di una lettura sistematica del complessivo quadro costituzionale appare in realta
assol utamente necessitata anche nel grandissimo campo del rapporto frala potesta legislativa statale
eregionale, ladove purtroppo si scontano una serie di carenze del nuovo Titolo V.

Limitandosi ad indicarne tre gruppi, ' € anzitutto da notare cheil notevolissimo aumento delle
responsabilita legisative delle Regioni, con tutte le inevitabili conseguenze sul preesistente corpo
normativo e la necessita di numerose norme statali di cornice o di determinazione dei rispettivi
confini, non & accompagnato da nessuna obbligatoria modifica del procedimento legidativo statale
(se non per quanto previsto solo come facoltativo dall’ art. 11 dellalegge cost. n. 3/2001,
disposizione totalmente inattuata, come prima accennato), né da norme di diritto transitorio o
comunque di raccordo frai procedimenti di produzione legidativaalivello nazionale e regionale.
Ci s trovacosi dinanzi a paradosso che ad una apparente radicale separatezza fra area regionale ed
area statale, con un netto accrescimento del poteri legidativi regionali, corrisponde perd

I attribuzione allalegge statale del compito di cercare di specificare la serie innumerevole di confini
e di raccordi necessari per dare funzionalita al nuovo riparto del potere legislativo, ovviamente in
piena coerenza con il nuovo quadro costituzionale; e questo compito del Parlamento puo essere
supplito solo in parte e molto lentamente dalla stessa giurisprudenza della Corte costituzionale.

E’ vero che nél frattempo non si impedisce alle Regioni di esercitarei loro poteri legidativi (anzi, la
Corte piti volte le hastimolate in tal senso ®), ma restail fatto che —in assenza di un’ organica
politica statale di attuazione del Titolo V- leleggi regionali sono sempre esposte ai ricorsi
governativi, intervengono spesso in ambiti insicuri e qual che volta non possono neppure riuscire a
sostituirsi ad una preesistente normativa statale di tipo accentrato, come ha riconosciuto la stessa
Corte nella sentenza n. 255/2004 (cio senza neppure valutare I’ enorme freno derivante dalla
mancata attuazione delle procedure autonome di finanziamento dell’ attivita regionale e locale
previste dall’ art. 119 Cost.).

Quanto appena detto affonda le sue radici nella consapevolezza che I’ adozione del criterio materiale
per distinguere in una molteplicita di settori gli ambiti di competenzalegislativadello Stato e delle
Regioni nel secondo e nel terzo commadell’ art. 117 Cost. (e quindi a contrario anche nel quarto)
nonché in tutte le altre numerose disposizioni costituzionali che riconoscono altre competenze
legidlative a Stato o Regioni, moltiplica enormemente i problemi interpretativi, ove non siaricercata
e conseguita unaintesa sostanziale sui relativi numerosissimi confini: basti pensare che (facendo in
viaesemplificativa riferimento alle sole materie riservate a legislatore statale) il secondo comma

dell’art. 117 enumera diciassette materie o gruppi di materie oggetto di legislazione esclusiva statale

8 Si vedano, ad esempio, le sentenze n. 510/2002, 197/2003, 329/2003.



° mentreil terzo comma dell’ art. 117 riserva al |egislatore nazionale la determinazione dei principi
fondamentali in altre venti materie o gruppi di materie '°. E tutto cio in relazione ad unarealta
normativa caratterizzata daleggi che ben raramente dispongono nell’ ambito di uno o piu settori
determinati, ma che invece contengono disposizioni che riguardano molte materie '*; inoltre nel
titolo V le materie elencate sono traloro disomogenee, non sempre riguardando veri e propri
segmenti materiali, ma concernendo anche latuteladi valori costituzionali trasversali o
determinazioni normative comunque riservate allo Stato, a prescindere dalle materie su cui esse
vanno ad incidere.

In secondo luogo, pur senza volere entrare nel merito delle scelte operate, la vastita (indubbiamente
estrema) ed importanza delle materie riconducibili a quarto commadell’art. 117 Cost. *? ed anche
di alcune materie di cui a terzo comma del medesimo articolo 3, fa emergerein tuttala sua
Importanza |’ apparente paradossal e privazione dello Stato del potere legidativo (e quindi anche
regolamentare, amministrativo e di spesa) in interi settori del tutto normali nella funzionalita degli
Stati contemporanei (anche quelli di tipo federale), come, ad esempio, le grandi opere
infrastrutturali o gli interventi nell’ economia. Dal momento che una scelta del genere appare
totalmente estranea alla volonta ed alla stessa consapevolezza dell’ intera realta politica ed
istituzionale del nostro paese sia nella trascorsa che nell’ attual e legislatura, cio che appare poco
chiaro € quale siano le procedure (possibilmente efficaci e partecipate) da seguire per garantire al
complessivo ordinamento repubblicano il governo di settori assolutamente strategici e che esigono
necessariamente una visione unitariaalivello nazionale.

In terzo luogo, infine, il mantenimento del precedente tipo di autonomia delle Regioni speciali &
stato accompagnato da quell’art. 10 dellalegge cost. n. 3/2001 che dichiara temporaneamente
applicabili a queste Regioni quelle parti dellalegge cost. che * prevedono forme di autonomie piu
ampie rispetto a quelle gia attribuite”: senza entrare in gquesta sede in considerazioni di altro genere,

pur possibili e numerose, una disposizione di questo tenore, riferita proprio alle fonti normative

® Ma sono ben 14 |e altre disposizioni del Titolo V che attribuiscono specifiche funzioni legislative al legislatore statale
(ed, ameno in apparenza, in viaesclusiva) : cfr. gli artt. 114, terzo coma, 116, terzo comma, 117, quinto e nono
comma, 118, primo, secondo e terzo comma, 119, terzo, quinto e sesto comma, 120, secondo comma, 125, 132, secondo
comma, 133, primo comma.

19 A cui & da aggiungere almeno quanto previsto dall’ art. 122, primo comma, Cost.

™ Questo elementare rilievo dovrebbe far attentamente riflettere coloro che progettano le nuove modifiche
costituzionali: assumere il riparto materiale delle competenze fra Stato e Regioni per determinare le diverse procedure
di approvazione delle leggi statali (con ruoli diversi di Camera e Senato ndl procedimento legislativo) come si propone
di fare nell’art. 13 del d.d.l. cost. n.4862, approvato in primadeliberazione dal Senato della Repubblicail 25 marzo
2004, moltiplicaal’infinitoi rischi di contestazioni in termini di costituzionalitadelleleggi statali.

12 Nel dibattito dottrinale si sono spesso citati i lavori pubblici (salvo gli specifici settori di cui ad acune materie di cui
al terzo comma), I" agricoltura, I’ artigianato, I'industria, il commercio, le poste, la circolazione stradale, ecc.

13 Nel dibattito dottrinale s sono spesso citati il “commercio con I’ estero”, la“tutela e sicurezzadel lavoro”, le
“professioni”, la“ricerca scientifica e tecnologica e sostegno al’innovazione per i settori produttivi”, le “grandi reti di
trasporto e comunicazione”, I’ “ordinamento della comunicazione”, la“produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia’, ecc.



delle Regioni ed in particolare a quelle legislative, fa sorgere tutta una serie di difficili problemi
essenzia mente perché estendere alle Regioni ad autonomia speciale I’ attuale art. 117 Cost. appare
certamente inammissibile, dal momento che una sceltadel genere contraddirebbe I esplicita volonta
di mantenere gli statuti speciali. Peraltro estendere alle Regioni speciali ed alle Province autonome
di Trento e Bolzano solo acune parti dell’art. 117 Cost., cosi come la giurisprudenza della Corte ha
gia pit volte ammesso **, equivale ad introdurre in questi speciali ordinamenti autonomi (che
hanno un sistema di limiti alle competenze legidative diverso da quello del Titolo V) nuovi tipi di
limiti per le materie non “originali” , ma, invece, aggiunte in base all’ applicazione dell’ art. 10 della
legge n. cost. 3/2001. Inoltre, all’ aumento dei settori legislativi di queste Regioni non s
accompagna piu una parallela espansione delle loro responsabilita amministrative, come negli

statuti speciali, dal momento che il nuovo Titolo V hafatto venir meno il parallelismo delle
funzioni ed haintrodotto i nuovi principi di cui a primo commadell’art. 118 Cost.

D’ atra parte € ben difficile ritenere che | e stesse competenze esclusive statali di cui al’art. 117
Cost. non incidano od integrino i limiti generali della potesta legidlativa propria di queste Regioni
> Mapoi, pitiin generale, & I’ampiezza del processo istituzionale messo in moto che espone
inevitabilmente arischio la“speciaita’: s veda, ad esempio, |o sforzo della sentenza n. 196/2004
intemadi condono edilizio di non appiattirei poteri legidativi di tipo primario delle Regioni ad
autonomia speciale in materia urbanisticasu quelli di natura concorrente delle Regioni ad

autonomia ordinariain temadi governo del territorio.

4. E' in questo quadro che la giurisprudenza della Corte costituzional e ha finora dovuto operare per
cercare di garantire efficacia a questa parte rilevante della Costituzione repubblicana, ma nella piena
consapevolezza anche delle ineludibili esigenze unitarie dell’ ordinamento e della stessa
impossibilitadi creare vuoti irrimediabili, dannosi per i diritti delle persone e lafunzionalitadelle
istituzioni sociali o di quelle pubbliche. Con cio certo andando acune volte al di [adel normale
esito del giudizio di costituzionalitd, ma dovendo evidentemente supplire amolti dei problemi
lasciati aperti dal legislatore e richiamati ai punti precedenti.

Tuttauna serie di interventi appaiono finalizzati quasi achiarirei significati delle espressioni
linguistiche e giuridiche utilizzate nel nuovo testo costituzionale, anzitutto a sostanziale correzione
di forti spinte dello Stato o delle Regioni a espandere i rispettivi ambiti legislativi che si asseriscono
“esclusivi” e che trovano il loro fondamento nel secondo e nel quarto comma dell’ art. 117 Cost.

Ad esempio, alcune delle materie contenute nell’ ampio elenco dei settori di legislazione esclusiva

dello Stato sono state interpretate da quest’ ultimo in modo eccessivo od improprio (0 sono state

% 5i vedano, ad esempio, le sentenze 312/2002, 274/2003, 8/2004.
1> Cio spiega anche a cune discusse sentenze della Corte: cfr. n. 536/2002, 227/2003, 274/2003, 185/2004.



anche meccanicamente estese alle Regioni ad autonomia speciale *°):

in particolare, a di ladelle
troppo generiche affermazioni (spesso lasciate cadere proprio per laloro genericita) sull’ esistenza di
presunti vincoli comunitari o di obblighi assunti con il “patto di stabilitd’, la Corte e dovuta
intervenire piu volte per chiarire che il fondamentale potere di “ determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale” e uno specifico potere di tipo normativo, che deve quindi essere esercitato sulla base di
apposite leggi e non meramente dedotto da alcune prescrizioni contenute nellalegislazione o
comungue deducibili dall’ ordinamento vigente *’; che lamateria “ordine pubblico e sicurezza’ s
riferisce solo alle norme finalizzate alla prevenzione dei reati ed al mantenimento del vero e proprio
ordine pubblico *2; chel’ espressione “tutela dell’ ambiente e dell’ ecosistema’ non é riferibile ad
una materiain senso oggettivo maad un “valore costituzionale” per il quale € riconosciuto allo
Stato potesta legislativa esclusiva per determinare standard e regole “ che rispondono ad esigenze
meritevoli di disciplina uniforme sull’intero territorio nazionale, senza che ne resti esclusala
competenzaregionale alla curadi interessi funzionalmente collegati con quelli propriamente

ambientali”*®

(seppur ovviamente non in modo contradditorio con quanto determinato alivello
statale) %; chelaletterap del secondo commadell’ art. 117 non impedisce una legislazione
regionale in tema di funzioni degli enti locali %.

Al tempo stesso, in relazione a secondo commadell’ art. 120 Cost., I’ interpretazione da parte della
Corte di questo potere sostitutivo come straordinario e non esaustivo, ha permesso di riconoscere la
legittimita costituzionale di altri controlli sostitutivi sugli atti degli enti locali da parte delle Regioni
o dello Stato, purché ovviamente rispettos della delicatezzaistituzionale di istituti del genere su
enti autonomi %,

Cio non vuol dire affatto che altre materie del secondo commadell’art. 117 Cost. non siano state

largamente val orizzate dalla giurisprudenza della Corte: basti qui accennare (semplicementein via

18| _a Corte in acune occasioni ha dichiarato inammissibili |e pretese di sindacare leggi delle Regioni ad autonomia
particolare attraverso ladirettainvocazione di disposizioni del Titolo V, senza un’ adeguata considerazione dell’ art. 10
dellalegge cost. 3/2001 : cfr., ad esempio, I'ord. n. 358/2002 ele sentt. n. 213/2003 e 258/2004.

1 5i veda in particolare |a sentenza n. 88/2003, successivamente pill volte confermata, evidentemente in presenza di
troppo facili tentativi di riferirsi a questa competenza esclusiva da parte dell’ Avvocatura generale dello Stato.

18 Cio ad iniziare dalla sentenza n. 407/2002, anch’ essa successivamente molte volte confermata.

19 Cosi espressamente la sent. n. 222/2003, che riprende le sentenze 407/2002, 536/2002, 96/2003. Successivamente cfr.
n. 307/2003, 259/2004. In parziale analogia per cio cheriguardai beni di interesse storico e culturale, cfr. n.94/2003.

0 gulla necessita di non contraddire i valori determinati alivello nazionale cfr. sentenza n. 307/2003.

%! Nella sentenzan. 16/2004 s afferma: “per quanto attiene ale funzioni anministrative, lalegge statale non & piu
competente a determinare “le funzioni” dei Comuni e delle Province, né ad attribuire loro le funzioni “di interesse
esclusivamente locale” nelle materie di competenza regionale, come accadeva alla stregua degli articoli 128 e 118,
primo comma, del vecchio testo costituzionale, ma solo adisciplinare le “funzioni fondamentali” degli enti locali
territoriali(art. 117, secondo comma, letterap). Per il resto, il legislatore statale pud dettare norme nelle sole materie di
competenza esclusiva elencate nell’ art. 117, secondo comma,e principi fondamentali in quelle di competenza
concorrente elencate nell’ art. 117, terzo comma”.

%2 § vedain particolare la sentenzan. 43/2004 (prima delle molte che si sono succedute in relazione ai poteri sostitutivi
sugli atti degli enti locali da parte delle Regioni) e n. 240/2004 (per altri poteri sostitutivi da parte dello Stato).
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esemplificativa) a quante sentenze trovano il loro fondamento nella constatazione che si operain
presenza di esclusive competenze statali in tema di “perequazione delle risorse finanziarie” %, di
“tutela dell’ ambiente” 2%, di “tuteladei beni culturali” %, di “tutela della concorrenza’ %, di

" giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile e penale; giustiziaamministrativa’ %', se non
addirittura di “difesa e forze armate” %,

Maanche in questi casi, riconoscere |’ esclusiva competenza statale in una materia non significa
affatto legittimare I’ espansione del potere legislativo statale al di 1adei suoi confini, con una sorta
di capacita attrattiva sulle altre materie %°.

Inoltre si consideri anche I’impegno della Corte (che tante volte ha affermato che lo Stato pud
rivendicare una competenza legislativa solo se & espressa ) a trovare un fondamento appunto
nell’ elenco del secondo commadell’art. 117 per recenti interventi legidativi dello Stato in ambiti
alquanto nuovi, come la corresponsione di un assegno per la nascita del secondo figlio: qui la
recente sentenza n. 287/2004, respintalates regionale che s siaintervenuti nell’ambito del servizi
socidli, si e collegata, seppurein senso lato, alla competenza statale in temadi “previdenza sociale”
31.

Sull’ altro versante, la Corte —che pure ha riconosciuto non pochi casi di esercizio del potere
legislativo da parte delle Regioni in ambiti materiali residuali, ai sensi del quarto comma dell’ art.
117 Cost. - & perd dovutaintervenire piti volte per ridurre improprie pretese regionali di

rivendicare competenze legid ative esclusivamente proprie, senza un’ adeguata considerazione

23 Cfr., ad esempio, la sent. n. 14/2004.

24 Cfr., ad esempio, |e sentt. n. 536/2002, 226/2003, 311/2003, 378/2003.

2 Cfr. n. 9/2004, 26/2004.

% S veda la sentenza n. 21/2004, ma anche la successiva 272/2004.

%" Si vedano, solo per citare le pitl recenti, le sentt. 18/2004, 176/2004, 185/2004, 220/2004, 282/2004,

%8 Cfr. lasent. n. 228/2004. Peraltro in questa stessa sentenza si anmette lalegittimita di unalegisiazione regionalein
temadi “servizio civile regionale o provinciale, distinto da quello nazionale disciplinato dalle norme qui esaminate, che
avrebbe peraltro natura sostanzialmente diversa dal servizio civile nazionale, non essendo riconducibile a dovere di
difesa’. Ed, infatti, s veda anche la sentenza n. 229/2004.

# g consideri, solo per accennare ad alcuni esempi, come lainerenza della definizione della responsabilita civile dei
medici al’ “ordinamento civile’ non possaimpedire la definizione da parte del legislatore regionale delle regole che
devono essere seguite (sent. n. 282/2002); o come I’ evidente coinvolgimento di profili penalistici nell’ esistenza di una
casa da gioco non comporti la disciplina statale dei profili organizzativi della societa per azioni preposta ala sua
gestione (sent. n. 438/2002). A suavolta, lasentenza n. 222/2003 ha negato che I’ esistenza di profili di tutela
ambientale nella disciplinadegli animali esotici possaincidere sull’ esercizio dei poteri legidlativi regionali in tema di
loro commercio, una volta legittimamente importati.. Anal ogamente la sentenza n. 1/2004 ha negato che la potesta
legidativaregionaein temadi commercio possa essere ostacolata dalla “finalita religiosa, benefica o politica dacui sia
connotata unafierao unasagra’. Infinesi consideri come la sentenza n. 196/2004, che pure riconosce I’ esclusiva
competenza statale in tema di condono edilizio per i profili penalistici, abbiainvece riconosciuto piena competenza
legislativa delle Regioni per cio che riguardal’ eventuale condono sul piano amministrativo.

% 5j vedano, ad esempio, le sentt. n. 370/2003, 1/2004.

3 a Corte ha fatto riferimento, a questo proposito, ad una “provvidenza temporaneadi carattere indennitario, che
costituisce espressione di quella tutela previdenziale della maternita riconosciuta alla donnain quanto tale”.

% Ad esempio, @ stata pitl volte riconosciuta una competenza legislativa regionale di questo tipo in materia di
commercio, di agricoltura, di industria, di servizi sociali (cfr., frale molte, le sentt. n. 1, 12, 16, 49, 228, 282, 287 del
2004).
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dell’ampiezza delle materie di cui a secondo o al terzo comma Cost. * o addiritturain seguito ad

arditi tentativi di enucleare nuove materie mediante vari artifici linguistici .

5. Intemadi legislazione concorrente i problemi appaiono relativamente minori, specie dopo le
iniziai chiarificazioni apportate dalle sentenze n. 282/2002, n. 383/2002 e n. 196/2003 anche con

' affermazione del principio di continuitalegislativa *: non occorre attendere le leggi cornice, ma
bisogna semmai cercare di dedurrei principi legidativi dallalegislazione vigente, eventualmente in
guesta sede introducendo o comungue considerando anche le varianti necessitate dal nuovo disegno
costituzionale.

Naturalmente in praticai problemi sono innumerevoli, specie in assenza delle leggi cornice o di
guelli che erano i decreti di trasferimento delle funzioni amministrative (che operavano quanto
meno implicitamente la definizione delle materie interessate e spesso enucleavano anche alcuni
principi fondamentali), con la conseguente tentazione sia dello Stato che delle Regioni di letture
assai unilaterali dei confini materiali e della consistenza del principi fondamentali.

Cosi hon sono certo mancate sentenze che hanno riconosciuto (specie a vantaggio delle Regioni)

I’ esistenza di ampie materie di competenzaripartita fra Stato e Regioni, con la conseguente
impossibilitadi discipline statali non di principio *.

La stessa lettura governativa dell’ esistenza o dello “ spessore” di alcuni principi fondamentali e
apparsa, almeno in alcuni casi, eccessiva 0 non attenta a cogliere elementi evolutivi della stessa
legislazione statale *’, ma al tempo stesso non sono neppure mancati casi nei quali la Corte ha

dichiarato illegittime leggi regionali per violazione di principi fondamentali dellamateria® o ha

% Qui si vadacasi molto rilevanti, come quelli di pretendere che dal concetto di “governo del territorio” potessero
essere distinte materie come |’ ediliziae |’ urbanistica (cfr. sentt. n. 303/2003, 196/2004); o che lafinanza degli enti
locali potesse prescindere dal potere statale in temadi “ coordinamento della finanza pubblica” (cfr. sent. n. 37/2003); o
cheladisciplinadegli asili nido potesse ancora essere, malgrado tutta la lunga evoluzione normativa del settore, ancora
internaai servizi sociali e non riguardare invece ormai, almeno in prevalenza, il settore dell’istruzione (cfr. sent. n.
370/2004). Ma quest’ ultima sentenza ha dovuto pero dichiarare I'illegittimita costituzionale di una disposizione
legidativa statale che esplicitamente affermava che ladisciplina degli asili-nido rientra“tra le competenze fondamentali
dello Stato” (cfr. punto 4 delle considerazioni in diritto della sentenza n.370/2003).

3 S0lo per citare acuni casi-limite: la sentenzan. 377/2003 harespinto latesi che una disciplinain tema di
ineleggibilita potesse invece essere espressiva di un potere legislativo in temadi “sviluppo economico del territorio”; la
sentenza n. 166/2004 ha dovuto spiegare che unalegge relativa alle sperimentazioni scientifiche sugli animali inerisce
allamateria“ricercascientifica’ e non alla presunta materia “ rapporto tra uomo e specie animali”; la sentenzan.
255/2004 ha dovuto spiegare cheil sostegno economico degli spettacoli, lungi da costituire una materiaresiduale, puo
agevolmente essere ricondotta alla competenza ripartitain tema di “ promozione ed organizzazione di attivita culturali”.
% Cfr. sentt. n. 282, 376 e 422 del 2002, 196 e 329 del 2003, 255/2004; ordd. n. 383/2002, 223 e 270 del 2003.

% Si vedano, solo per fare qualche esempio, , n. 12/2004 (per gli interventi in temadi ippoterapia), n. 13/2004 (in tema
di organizzazione scolastica), n. 196/2004 (in temadi condono edilizio sul versante amministrativo).

3" Tipici i casi risolti dalle sentenze n. 324/2003 (in tema di localizzazione degli impianti di telecomunicazioni), n.
327/2003 (in temadi sistemaregionae di protezione civile) en. 162/2004 (in temadi controlli sanitari nel settore
alimentare e di funzioni certificatorie sanitarie).

Manel caso delle fondazioni di origine bancaria, sono state le Regioni ricorrenti a dare una lettura non attenta della
complessa evoluzione dellalegislazione in materiadi casse di risparmio (cfr. sent. n. 300/2003).

% Si vedano, ad esempio, le sentenze n. 353/2003, 359/2003, 166/2004.
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respinto ricorsi regionali contro leggi statali ritenute espressive di principi fondamentali in materie
di legislazione concorrente *.

Particolarmente delicati sono stati i casi nel quali la Corte hadichiarato laillegittimita
costituzionale di leggi regionali che pretendevano di incidere su pratiche terapeutiche: a questo
proposito, infatti, S € evidenziato come |o stesso legislatore nazionale possa operare in materia—al
fine di rispettare rilevanti valori costituzionali- solo nellaridotta area del riconoscimento di sicure
acquisizioni scientifiche, nazionali ed internazionali, tramite le autonomie necessariamente

riconosciute in materia ad organismi scientifici e professionali .

6. Ma soprattutto la Corte costituzionale e stata posta dinanzi alla necessitadi far conseguire ai
legidatori alivello statale e regionale alcuni moduli di quel coordinamento frale rispettive aree
legidative (aqualsiasi categoria appartengano) che e imposto in modo ineludibile dalla unita della

" “(primaancorache all’ unita giuridicaed

Repubblica e del suo “unitario ordinamento giuridico
economicadi cui a secondo commadell’art. 120 Cost., si pensi all’ art. 5 della Costituzione ed alla
stessa unita dell’ ordinamento costituzionale); e cio malgrado la mancata costruzione di procedure e
prassi in tal senso ed, anzi, in presenzadi un diffuso spirito di separatezza, se non di reciproca
incomprensione, fraistituzioni statali e regionali.

Potrei anche dire che il problema maggiore appare non tanto quello del “riparto” dellafunzione
legislativafra Stato e Regioni (riparto che comungue va assicurato nel pieno rispetto del Titolo V),
guanto quello di garantire una piena collaborazione frai diversi legislatori operanti

nell’ ordinamento repubblicano: da questo punto di vista, mi sembra assai significativo che di
recente la Corte costituzionale abbia affermato che |’ esercizio del potere legislativo da parte dello
Stato e delle Regioni “dovraimprontarsi a principio di leale collaborazione tra enti parimenti
costitutivi della Repubblica (art. 114.1 Cost.)” *%.

Su questo piano mi permetto di segnalare solo cinque sentenze recenti, poiché evidenziano casi tra
loro diversi, matutti significativi della stretta complementarieta che non pud non esistere all’ interno
di un ordinamento come quello della nostra Repubblica, certamente ormai caratterizzato da un
accentuato grado di autonomie legidative, ma pur sempre unitario. Dinanzi a concrete situazioni di

necessitata interdipendenza frai divers legislatori e di assenza di modelli di rapporto

%9 Ad esempio, si vedano, con riferimento alla sola competenza statale in tema di principi fondamentali relativi ala
“armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica’ |e sentenze del 2004 numero 4, 17, 36,
260. Masi veda pure la sentenzan. 376/2003 in tema di sanzioni contro coloro che fumano in determinati luoghi.

“0 Cfr. n. 282/2002, 338/2003.

“! Questa espressione @ stata usata nella sentenza n.198/2004, che vieta un uso improprio del potere legislativo da parte
delle Regioni (ma anche dello Stato), in quanto essenzialmente finalizzato ad impedire I’ efficaciagiuridicadi leggi
adottate dallo Stato (o dalle Regioni).

“2 Cfr. sentenzan. 228/2004.
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esplicitamente previsti nel Titolo V o successivamente elaborati nelle massime sedi rappresentative,
la Corte e stata posta dinanzi a scelte difficili anche sul piano dei poteri di cui dispone, male
soluzioni infine faticosamente trovate appaiono necessitate dal ruolo di supplenza che essadeve
(malgrado la sua volonta) necessariamente svolgere.

Nel caso della notissima sentenzain temadi grandi opere pubbliche (ed in quellaanalogarelativa
agli impianti per la produzione ed il trasporto dell’ energia elettrica) ** I’ enorme divaricazione
originariadelle opinioni contrapposte sembra essere stata in parte ridotta attraverso I’ utilizzazione
dell’ assunzione da parte dello Stato, in funzione sussidiaria, della progettazione e realizzazione di
gueste grandi opere, ai sensi del primo commadell’art. 118 Cost., con la conseguente legittimazione
di un (anzi doveroso) intervento legidlativo statale a disciplina dell’ esercizio di funzioni da parte
dello Stato in questi rilevanti segmenti materiali **. Macio negli stretti limiti dell’indispensabile *e
comunque alla esplicita condizione di conseguire necessariamente consensi ed intese con le
Regioni, direttamente interessate dai molteplici impatti di queste opere sul loro territorio .

Nel secondo caso, la Corte, dinanzi ad una nuova disposizione di legge in tema di poteri di un
dirigente statale in temadi distribuzione alivello regionale del personale docente frale varie
istituzioni scolastiche, non ha avuto dubbi sulla suaincostituzionalitain riferimento al disposto del
terzo commadell’art. 117 Cost., madinanzi al sicuro rischio di creare un vuoto legislativo dannoso
per il “funzionamento del servizio di istruzione”, hagraduato I’ effetto della dichiarazione di
illegittimita costituzionale al momento in cui “le regioni nel proprio ambito territoriale e nel rispetto
della continuita del servizio di istruzione, con legge, attribuiscano a propri organi la definizione
delle dotazioni organiche del personale docente delle istituzioni scolastiche”. Tutto cio
esplicitamente “ per soddisfare I’ esigenza della continuita non pit normativa maistituzionale,
giacché soprattutto nello Stato costituzionale |’ ordinamento non vive solo di norme, ma anche di

apparati finaizzati allagaranziadei diritti fondamentali” *'.

“3 Cfr. sentenze n. 303/2003 e 6/2004.

4 Con ancheil riconoscimento che questo esercizio della potesta legislativa da parte dello Stato pud produrre pure
disposizioni “di dettaglio a carattere suppletivo” (cfr. punto 16 delle considerazioni in diritto della sentenzan.
303/2003).

* i vedail punto 7 delle “considerazioni in diritto” della sentenza n. 6/2004.

6 Si consideri il recentissimo esito del conflitto di attribuzione fra una Regione e lo Stato proprio relativamente alla
realizzazione di un’ opera strategica di interesse nazionale e regionale: la Corte con la sentenza n. 233/2004 ha deciso
che “non spetta allo Stato e per a C.|.P.E. approvareil progetto preliminare” di questa opera, “in assenzadel
consenso, ai fini dell’intesa sullalocalizzazione” da parte della Regione interessata.

4" Lasentenzan. 13/2004 in realta & stata preceduta dalla sentenza n.370/2003, che hafatto “salvi gli eventuali
procedimenti di spesain corso, anche se non esauriti” in materia di finanziamenti degli asili-nido, in considerazione
della particolare rilevanza sociale di questo servizio; peraltro non puo sfuggire che nel caso della sentenza n.13/2003 si
va ben oltre ad una sanatoria per il periodo trascorso, prevedendosi unavera e propria ulteriore vigenza di una norma
dichiarata costituzionalmente illegittima, fino ala eventuale futura entratain vigore delle leggi regionali.
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Nel terzo caso, il “salvataggio” del nuovo condono edilizio * & passato attraverso una sua
sostanzial e trasformazione che, nel reinserire pienamente le Regioni e Province autonome nelle loro
responsabilitalegidativein temadi governo del territorio, hacosi creato quella discontinuita con i
trascorsi condoni che appariva indispensabile: ma da questa sentenza, necessariamente assai
“ortopedica’ nellaricostruzione del poteri legislativi di Regioni e Province autonome in tema di
governo del territorio, emerge anche un caso paradigmatico di necessario coordinamento frai
diversi legislatori: se solo lo Stato puo, nell’ ambito della sua esclusiva responsabilitain materia
penale, assumere la determinazione di un condono edilizio straordinario sul versante delle
responsabilita penali, con cio peraltro configurandone anche le caratteristiche di fondo ove si
intenda condonare anche leirregolarita sul piano urbanistico, le Regioni e Province autonome
devono garantire |’ efficace collaborazione dell’ intero sistema autonomistico con questa procedura
statale (altrimenti in sostanza impotente), ma possono determinare liberamente se ed in quale
misurail condono avra effetti anche sul piano urbanistico *°. Masesi considerail grande, se non
prevalente, interesse di coloro che potrebbero essere interessati a condono a quanto verra
determinato proprio dai legidlatori regionali, una soluzione del genere viene e verra a creare ancora
di piuinfuturo unavera e propriareciproca interdipendenzafrail legislatore nazionale e quelli
regionali.

Certo, in questo caso la Corte ha dovuto considerare anche I’ ipotesi (per quanto di improbabile
configurabilita) che qualche Regione addirittura non eserciti affatto i propri poteri legislativi per cio
che le spetta, con cio stesso peraltro esponendo arischio I” applicazione nel territorio regionale dello
stesso condono penale, a causa dell’ indispensabile supporto di documentazione che deve essere
assicurato dal sistema degli enti locali: da qui la soluzione, certo innovativa ma anch’ essa
necessitata, di considerarein tal caso applicabile |’ originario art. 32 del d.l. n.269/2003, quale
convertito dallal. n. 326/2003, oggetto della sentenza n.196/2004.

Nel quarto caso *°, dinanzi ad una vecchialegislazione in temadi finanziamento delle attivita di
spettacolo e riconducibile ora ad una materia concorrente, solo molto modestamente mutata dopo
I”avvento del nuovo Titolo V, la Corte ha fatto momentaneamente salva questo nuovo parziale
“rattoppo” legidativo, dal momento che appare in realta inevitabile che sul punto intervenga
organicamente il legislatore statale per scegliere quale possa essere il migliore modello istituzionale
per garantire una efficace procedura a livello nazionale, seppure nel rispetto dei principi di

“8 Cfr. sentenzan. 196/2004.
“ g vedain particolare il punto 20 delle “ considerazioni in diritto” della sentenza n.196/2003.
% Cfr. sentenza n.255/2004.
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sussidiarietd, differenziazione ed adeguatezza >, per tutto cid che si riferisce a dimensioni nazionali,
se non internazionali, delle scelte in temadi spettacolo.

Nel quinto caso, infine, una recente sentenza ha addirittura riconosciuto legittima, in una materia
riconducibile a quarto commadell’art. 117 Cost. *%, la possibilita che siano riservate, seppur
provvisoriamente, ad un organo statale “funzioni che per laloro natura devono essere svolte a
livello centrale”, come quelle di monitoraggio e di vigilanzaalivello nazionale.

Un panorama complessivo che conferma come in un assetto fortemente policentrico non solo la
convivenzafrai legidatori , se non laloro piena collaborazione (paritaria e non gerarchizzata nel
nostro attual e ordinamento costituzionale) sia assolutamente necessitata dalle molteplici
interdipendenze frai diversi settori e dalla stessa unita dell’ ordinamento di un grande Stato
costituzionale e sociale.

Maalloras tornaa dolente punto di partenza: unaqualsiasi riformadel sistemaregionale, matanto
pit unariforma complessa e profonda come quella che (al di ladi tutti i suoi limiti) hatrasformato

il Titolo V dellanostra costituzione, esige un’ attiva e coerente politicaistituzionale di attuazione da
parte del Parlamento anche sulla base di procedure di sostanzial e coinvolgimento delle Regioni, in
assenzadellaqualei rischi di disfunzionalita e di degrado appaiono pericol osamente crescenti ed

alalunga neppure supplibili dall’ opera di un qualsiasi atro organo costituzionale.

7. Intemadi potesta regolamentare, infine, occorre distinguere i problemi che si sono finora posti,
daquelli che sono sottesi alle crescenti prassi normative di Stato e Regioni finalizzate in sostanza ad
eludere alcune scelte del nuovo Titolo V.

Sul piano della giurisprudenza della Corte costituzionale gli orientamenti interpretativi appaiono
netti: il potere regolamentare regionale puo, sulla base della significativa modificazione del secondo
commadell’art. 122 Cost., essere esercitato anche da organi diversi, a seconda delle determinazioni
statutarie in materia >3, Al tempo stesso, il Governo non pud che rispettare il chiarissimo sesto
commadell’art. 117 Cost. **, e comunque i suoi poteri regolamentari con effetti di delegificazione

non possono riferirsi all’areadei poteri normativi regionali .

L« .. almeno per i profili per i quali occorra necessariamente una considerazione complessiva a livello nazionale dei
fenomeni edelleiniziative ( ... ), dovranno essere elaborate procedure che continuino a svilupparsi alivello nazionale,
con |’ attribuzione sostanziale di poteri deliberativi alle Regioni od eventualmente riservandole allo stesso Stato, seppur
attraverso modalita caratterizzate dallaleale collaborazione con le Regioni”.

%2 Cfr. sentenza n. 240/2004, relativa al settore delle cosiddette “ quote latte”.

%3 Cfr. sentenze n. 313/2003, 324/2003, 2/2004. Differenziate le reazioni: se, ad esempio, la Regione Lombardia ha
adottato un’ appositalegge ( n.12/2004) modificando tutte le disposizioni legislative che prevedevano I’ attribuzione ala
Giuntadi poteri regolamentari, altre Regioni hon sembrano aver modificato legislazioni o prassi.

> 5j vedano quanto meno le sentenze n. 376/2002, 303/2003, 9, 12, 17, 26 e 166 del 2004.

% Cfr. sentenze n. 376/2002, 303/2003.
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Non s puo pero ignorareil diffondersi di prassi normative, siaalivello statale che regionae, che
rivelano un nuovo tipo di “fuga dal regolamento”: se alivello statale cio coincide con la crescente
previsione di veri e propri poteri normativi secondari pero espressamente definiti dallalegge come
atti “non regolamentari” *°, in molte Regioni, prive dei nuovi statuti e senza che nulla ovviamente
prevedano in tal senso i vecchi statuti tuttoravigenti, sembrano esistere molteplici tipi di atti
regolamentari (per titolarita e tipologia) sullabase di semplici determinazioni legislative, nonché
svariati atti “ pararegolamentari” (questi ultimi anche di antica origine, a causa dell’ aggiramento che
cosl si operava del precedente secondo commadell’art. 122 Cost.).

Maqui il problemainveste solo in parte la Corte costituzionale, mentre avra un ruolo determinante
sulla sorte di questi atti la giurisprudenza amministrativa, dal momento che occorrera affrontare i
vecchi ed importanti problemi relativi alla necessita o meno che tutti gli atti normativi secondari
debbano essere assunti nella forma regolamentare, ma anche gli ardui problemi conness alla stessa
definibilitadei confini degli atti normativi secondari. Tutto cio alaluce della significativa crescita
negli anni piu recenti di queste tipologie, con tutti i conseguenti problemi di riuscire a tutelare anche

in questi ambiti gli importanti interessi individuali e collettivi che vi sono coinvolti.

% Se ne vedano alcuni casi anche nelle vicende che hanno originato le sentenze n. 88/2003, n. 255 e 256 del 2004.
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