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A Nonna Elena, per avermi insegnato che
“la vecchia aveva cent’anni e doveva ancora imparare”

Articolo 3

La Regione si ispira ai principi della democrazia e dell’ngnaglianza dei cittadin, nel rispetto della
dignita della persona umana. Favorisce il pin ampio decentramento politico e amministrativo, le an-
tonomie locali e, in armonia con l'art. 3 della Costituzione, l'effettiva partecipagione dei lavoratori
all attivita politica, sociale ed economica. Promnove lo sviluppo culturale, sociale ed economico delle
popolazioni, nel quadro di indirizzi che valgano a riscattare la Calabria dalla sua storica arretratezza.
Assume come suno obiettivo primario la piena occupagione per bloccare lesodo dei lavoratori, predispo-
nendo idonee iniziative per rendere effettivo il diritto al lavoro di tutti i cittadini.

(Legge n. 519 del 28 Iuglio 1971, Approvazione, ai sensi dell’art. 123,

comma secondo, della Costituzione, dello Statuto della regione Calabria)
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INTRODUZIONE: DELIMITAZIONE DELL INDAGINE
E DEFINIZIONE DELLE DOMANDE DI RICERCA

E singolare notare come talvolta un mero atto amministrativo sia in grado di
disvelare la natura e il senso di enti e di istituzioni molto piu di quanto possa farlo
una prescrizione costituzionale. Non si tratta di una casualita ma della conseguenza
di una presunta «banalita» dell’amministrare che porta 'organo agente a mettere da
parte complesse disquisizioni teoriche e a concentrarsi sul fuoco della questione,
esplicitando cio che 'organo stesso ha acquisito in virtu di «regole di comune espe-
rienza» anziché di complesse ricostruzioni teoriche.

Senza voler amplificare la portata di quanto sta per dirsi, puo ritenersi che cio
valga per il recente decreto del Ministro dell’Universita e della Ricerca, n. 639 del
2024 che ha riformato i settori scientifico-disciplinari, stabilendo che al settore Di-
ritto costituzionale e pubblico afferiscono gli studi che attengono «al diritto parla-
mentare, alla giustizia costituzionale, all’'ordinamento delle autonomie territoriali»;
allo stesso modo, al settore Diritto amministrativo e pubblico afferisce «il diritto
regionale e delle autonomie locali»'. Questa indecisione degli studiosi circa I'esatta
collocazione del Diritto regionale nel campo dell’'una o dell’altra disciplina riflette le
scelte di ormai quasi 75 anni di regionalismo, in cui la natura delle regioni, quali enti
amministrativi o politici €, a tutt’oggi, incerta.

Questa incertezza, nella prospettiva di analisi qui prescelta, sembra essere la
conseguenza dei punti di contatto della forma di Stato regionale, nella sua interseca-
zione con la forma di Stato sociale. Tale scontro, come si avra modo di dimostrare
nel corso dell’esposizione, si riduce ad uno scontro valoriale, in cui ritornano le so-
pite tensioni tra la coppia concettuale uguaglianza-liberta, che, in questa sede, rap-
presentano le fondamenta assiologiche della componente sociale e regionale della
forma di Stato.

Infatti, il delicato equilibrio tra le due componenti, pur teoricamente sosteni-
bile, diviene foriero di contraddizioni al momento della sua applicazione pratica, im-
plicando conseguenze non solo sulla garanzia dei diritti che discendono dalla forma
di Stato sociale, ma anche sull’organizzazione e distribuzione territoriale del potere.
Proprio in questi termini, si intende sviluppare due interrogativi di ricerca che di-
scendono direttamente dallo studio delle due componenti della forma di Stato e dei
riflessi di esse sull’organizzazione: qual ¢ P'assetto nel diritto costituzionale vivente

I Decreto del Ministro dell’Universita e della Ricerca n. 639 del 2024, all. A, 474 ss.
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dei rapporti tra lo Stato e le regioni? In che termini oggi le regioni possono essere
considerate enti dotati di autonomia politica?

Le domande poste, come si dimostrera in sede di conclusioni, condurranno a
riflessioni sul rapporto tra principi fondamentali e su come questi sono declinati nella
seconda parte della Costituzione. Invero, il contrasto, che sembra annidarsi tra le
due componenti della forma di Stato, potrebbe celare una contrapposizione tra va-
lori, destinata a risolversi, in definitiva, in subalternita: I'itinerario di ricerca che qui
viene tracciato mira, allora, a scandagliare i diversi profili di tensione di un equilibrio
che appare sempre piu imperfetto.

Nei primi due capitoli si intende ripercorrere I'evoluzione teorica e storica
dell’idea di Regione in Italia, mettendo in luce il legame profondo tra il sistema po-
litico e il regionalismo. Gia a partire dall’iniziale inattuazione dell’ordinamento regio-
nale, si intende evidenziare il profondo collegamento tra autonomia regionale e si-
stema politico nazionale: ad ogni fase del sistema politico ¢ corrisposta una stagione
del regionalismo italiano. Allo stesso modo, le ingerenze che il sistema politico ha
esercitato sull’autonomia regionale, attraverso un’interpretazione estensiva degli
strumenti apprestati pet far valere interessi unitari, hanno determinato un’inevitabile
restrizione dell’autonomia politica delle regioni, impedendo la formazione di auten-
tiche classi politiche locali: in questo senso, si mettera in luce come tra vecchio e
nuovo Titolo V non possa tracciarsi una linea di discontinuita, quanto la riemersione,
sotto nuove vesti, di vecchi strumenti di supremazia.

Sempre in questa direzione, si intendono mettere in luce le peculiarita dei due
circuiti del regionalismo, quello ordinatio e quello speciale, cercando di indagare
quanto ancora oggi siano realmente presenti quei fattori differenziali che valsero
Iistituzione delle regioni speciali, con un’attenzione ai profili finanziari e alle possibili
ragioni che continuano a giustificare un modello di finanza pubblica in parte non
conciliabile con il carattere solidale del nostro regionalismo. Ugualmente, si intende
sottolineare come la competizione tra regioni ordinarie e regioni speciali ha avuto
un’influenza determinante sull’inserimento in Costituzione della clausola di asimme-
tria e sulle richieste recenti di alcune regioni del Nord Italia di farvi ricorso.

1l secondo capitolo intende invece mettere in luce il nesso tra Stato sociale e
regionalismo, come emerge fin dal titolo di questo lavoro. Nel quadro di uno Stato
sociale delle autonomie, le regioni svolgono, infatti, una serie di funzioni legate al
Welfare State, ma conciliare Stato sociale e Stato regionale comporta inevitabili ten-
sioni tra uguaglianza e liberta, la coppia assiologica fondamentale che, nel rappresen-
tare il fondamento valoriale dell’'unita e dell’autonomia, puo assumere una portata
potenzialmente dicotomica: in questo quadro, viene in rilievo la posizione centrale
nel sistema del principio di sussidiarieta e la sua funzione «smobilitante» del riparto
di competenze, quale applicazione del principio di ragionevolezza.

11 confronto con I'esperienza statunitense del New Deal sara dunque utile al fine
di sottolineare come la netta separazione delle competenze, caratteristica primigenia
dei sistemi federali, possa essere ridimensionata dall’attuazione di programmi di
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inclusione sociale. Nel nostro ordinamento, questa dinamica ¢ ulteriormente com-
plicata dalla clausola dei LEP che, pur volendo garantire standard di prestazioni mi-
nime comuni su tutto il territorio nazionale, determina nel sistema elementi intrinseci
di competitivita: giovera, in questo senso, osservare come l'obiettivo costituzionale
dell’omogeneita delle condizioni di vita abbia permesso I’abbattimento di notevoli
divari territoriali in un paese segnato dalla riunificazione di due aree cosi diverse I'una
dall’altra, come la Germania. Nel regionalismo italiano, proprio 'assenza di principi
costituzionali che informino in tal senso il sistema delle autonomie costituisce una
delle cause della permanenza, nonché dell’allargamento, delle notevoli disegua-
glianze che caratterizzano il nostro paese.

Un siffatto modello di regionalismo non puo che fondarsi su confini mobili tra
competenze statali e competenze regionali. Per tale motivo, il terzo capitolo sara
dedicato ad un’analisi del sistema dei rapporti tra Stato e regioni: il Titolo V ¢ stato
caratterizzato dalla comparsa progressiva della leale collaborazione, a cui si ¢ affian-
cata la riemersione dell’interesse nazionale, sotto le mentite spoglie di strumenti di-
namici del riparto di competenze; un approccio avallato dalla giurisprudenza costi-
tuzionale in materia. Proprio in tal senso, sara necessario comprendere il ruolo del
Giudice costituzionale nel conflitto tra lo Stato e le regioni che sembra, in questo
frangente, privilegiare un approccio cauto, rimarcando la difficolta del controllo giu-
risdizionale di costituzionalita nell’intervenire sui rapporti tra livelli di governo.

St approfondira, allora, il ruolo del sistema delle Conferenze e della sua centra-
lita nei rapporti tra lo Stato e le regioni, cercando di mettere in luce quanto questo
strumento, pur necessario, si manifesti come inadeguato a garantire modelli di co-
decisione effettivamente paritari. Si sondera, allora, 'adeguatezza delle altre soluzioni
gia previste in Costituzione per fungere da raccordo tra Stato e autonomie e, inoltre,
si indaghera se continui ad essere attuale la proposta mai venuta meno di istituire
una Camera delle regioni.

La seconda parte del lavoro, a partire dal quarto capitolo, introduce I'analisi di
un caso concreto: la gestione dell’emergenza pandemica. La scelta di un preciso caso
di studio offre allinterprete la possibilita di verificare la bonta delle tesi sostenute, ai
fini di una sua applicazione pratica, pur con tutti i limiti che il metodo del case study
puo disvelare in una disciplina come il Diritto costituzionale, ove applicazione dei
principi a singole fattispecie sconta un inevitabile tasso di incertezza quanto alla re-
plicabilita delle regole di condotta di volta in volta individuate. In particolare, si in-
tende offrire uno spunto di riflessione circa le possibili tensioni tra la componente
sociale e regionale della forma di Stato, causate dagli interessi in gioco durante
Iemergenza pandemica che corrispondono alle materie su cui sono incentrate le
competenze regionali.

Con le dovute accortezze, infatti, questo case study puo consentire di esplorare
come I'emergenza abbia influenzato i rapporti tra Stato e autonomie: un momento
storico caratterizzato da un accentramento di poteri a livello centrale, talvolta in ten-
sione con il modello costituzionale. Sara, inoltre, I'occasione per mettere in luce
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quelle tensioni profonde, rimarcate nel Capitolo II, tra Stato sociale e Stato regionale
e che, durante la pandemia, sono emerse in modo dirompente. Questo case study sara
inoltre utile per riflettere anche sul ruolo della giurisprudenza costituzionale nei rap-
porti tra Stato e autonomie e su quanto il ruolo del Giudice possa ritrovarsi limitato
in attesa di forme di razionalizzazione costituzionalmente definite del principio di
leale collaborazione.

In questo delicato momento storico, la complessa tenuta dell’ordinamento ¢
stata garantita dalla flessibilita del riparto di competenze in un generale clima di leale
collaborazione: proprio in questo senso, sara offerto un raffronto con altri due stati
composti che hanno fatto della flessibilita e della leale collaborazione la cifra della
loro gestione dell’emergenza: la Germania e la Spagna.

11'V capitolo indaghera quanto quelle stesse tendenze accentratrici siano emerse
anche nella ripresa post-pandemica. L’emergenza pandemica, insieme alla gestione
del PNRR, offre, allora, un’opportunita per analizzare il ritorno di vecchie forme di
centralismo, come la riscoperta dell’interesse nazionale. Nonostante la sua formale
scomparsa dal testo della Costituzione, I'interesse nazionale continua a influenzare
le dinamiche tra Stato e regioni. Allo stesso tempo, si evidenziera come dette ten-
denze accentratrici nonché 'appiattimento verso una natura meramente amministra-
tiva delle regioni stiano alla base delle richieste delle regioni piu ricche di avvalersi
della clausola di cui all’art. 116, I1I c., Cost.

In questo senso, si mettera in luce esistenza di un legame profondo tra 'emer-
sione di nuovi localismi e lo spostamento all’infuori dei confini nazionali dei circuiti
ove si formano le principali decisioni politiche e da cui il sistema delle autonomie
sembra tagliato fuori. In questo quadro, occorrera infine ricercare una prospettiva
del contenuto delle intese di cui all’art. 116, I11I c., Cost. che possa essere compatibile
con il carattere solidale del regionalismo italiano.

In conclusione, nel sesto capitolo, tentando di dare una risposta agli interroga-
tivi posti in apertura, si provera a comprendere in quale direzione stia andando il
regionalismo italiano, animato, come pare, da due distinte tendenze: un centralismo
dal sapore autoritario ed una differenziazione frutto di furori secessionisti.

Dopo la pandemia, si ¢ aperto un ampio dibattito sullo stato dell’arte del regio-
nalismo, e una nuova stagione ¢ alle porte. La sentenza n. 192 del 2024 ha, in tal
senso, posto delle pietre miliari, individuando le coordinate costituzionali essenziali
entro cui il regionalismo deve svilupparsi, in armonia con gli altri principi che carat-
terizzano la forma di Stato.

Alla luce di tali elementi, tentare di offrire degli strumenti per comprendere
verso dove vada la forma di Stato regionale ¢ 'obiettivo di questo percorso di ricerca.
La prospettiva scelta per affrontare questi temi ¢ quella del giovane studioso che,
tentando di adottare un metodo deduttivo, mette in dialogo i grandi approdi teorici
con la prassi, cercando di verificarne attualita e la praticabilita, nonché la possibilita
di aggiornare le teorie classiche alla luce delle vicende politico-istituzionali che
stanno profondamente modificando i federo-regionalismi.
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Non ci si propone di dare una risposta esaustiva a problemi giuridico-costitu-
zionali di cosi ampio respiro. Si intende, pero, provare ad individuare, attraverso un
approccio che provi a combinare virtuosamente teoria e pratica, in che termini la
tensione irrisolta tra componenti della forma di Stato caratterizzi il regionalismo ita-
liano e quali vie possono essere percorse per indirizzarne al meglio il futuro.






CAPITOLO I

IL REGIONALISMO ITALIANO ANCORA ALLA RICERCA
DI UN’IDENTITA TRA POLITICA E AMMINISTRAZIONE

SOMMARIO: 1.1. Quale regionalismo? Dal riconoscimento del pluralismo tertitoriale al prin-
cipio di autonomia. — 1.2. Ancora alla ricerca di un modello teorico del regionalismo. —
1.3. Dal dibattito dottrinale sull’autonomia all’Assemblea Costituente: decentramento
solo amministrativo o anche politico? — 1.3.1. Il regionalismo in Assemblea Costituente.
— 1.4. La funzione «ri-equilibratrice» delle regioni nel sistema politico, dal «disgelo co-
stituzionale» fino agli anni *90: autonomia politica o amministrativa? — 1.4.1. Dalla de-
mocrazia dal basso all’autonomia politica soggiogata dal sistema dei partiti. — 1.5. L’au-
tonomia legislativa regionale come mezzo di attuazione della Costituzione. — 1.6.
Dall’unita giuridica alla prevaricazione politica delle regioni: 'uso strumentale dell’inte-
resse nazionale e del principio di concorrenza. — 1.7. La compressione dell’autonomia
politica delle regioni a causa dell'integrazione europea. — 1.8. Tendenze neo-liberiste e
influenza del New Public Management sulla riforma del Titolo V. — 1.9. Le autonomie
speciali nel quadro del regionalismo solidale.

1.1. Quale regionalismo? Dal riconoscimento del pluralismo territoriale al principio di auntonomsia

Al fini di una corretta impostazione di questa indagine, ¢ necessario mettere
sotto lente di ingrandimento il passaggio dal regionalismo come movimento ideale
all’effettiva realizzazione delle regioni come enti e dello stato regionale come forma
di Stato! e, cosi, comprendere cosa ¢ avvenuto nel passaggio «dalla teoria alla pra-
tican.

Secondo I'insegnamento di Bobbio, sebbene le classificazioni delle forme di
Stato e delle forme di governo e, dunque, la sussunzione delle diverse esperienze
statuali all'interno di ideal-tipi, rappresenti una ricerca a tratti imperfetta, non se ne
puo sottovalutare la finalita non solo prescrittiva e descrittiva ma, anche euristica,

! In questo senso, E. ROTELLI (a cura di), Dal regionalismo alla Regione, 9 ss.

2 Del resto, come ricorda N. BOBBIO, La feoria delle forme di governo, 3 ss., dlo scienziato sociale, e
dunque il giurista, non ha e non puo avere lo stesso approccio epistemologico alla realta del botanico,
che si limita a osservare e classificare oggetti che possiedono carattetistiche comuni. Il giurista, ed in
particolare il costituzionalista, non puo che volere incidere sugli oggetti del proprio studio, anche attra-
verso il contributo della propria scienzay.
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nella misura in cui questa permette di «porre domande adeguate a nuove e vecchie
esperienze storiche?», e, dunque, di comprenderne i punti di approdo.

Alla luce dell'indagine, in questa prima parte del lavoro si intende verificare se
si sia mai affermata un’idea di regionalismo, come questa si sia sviluppata a partire
dall’epoca repubblicana e come si sia conservata fino ai nostri giorni: si intende, in
tal senso, riprendere I'insegnamento della dottrina che, analogamente, distingue tra
«lo Stato federale [che] comporta una organizzazione retta da un proprio diritto co-
stituzionale che concilia il principio della unita dello Stato con quello della autonomia
degli Enti territoriali politici, variamente denominati [...] che sono ricompresi
nell’ambito statale e disciplinati dalla stessa costituzione federale [e] il federalismo
[che] ¢ una dottrina politica imperniata sul principio di collaborazione fra le diverse
entita che mantengono una loro autonomia in un quadro di regole unitarion*.

Tutte le riflessioni circa 'idea di regione che si ¢ immaginata nel disegno costi-
tuzionale presuppongono, tuttavia, una comune premessa di partenza: il rivoluzio-
nario riconoscimento del principio di autonomia, consacrato all’art. 5, che mette in
connubio I'unita e indivisibilita della Repubblica con la promozione delle autonomie:
dalla continua tensione dialettica tra i due principi, si ricava come I’autonomia non
costituisca una realta statica, quanto, invece, un processo dinamico’.

11 principio autonomistico rappresento, dunque, uno det tratti caratterizzanti del
costituzionalismo del secondo Dopoguerra®, una dimensione totalmente assente
nelle costituzioni liberali, interamente incentrate sull’'unita e su un certo timore di
perderla da parte di nazioni che avevano da poco conquistato la dimensione sta-
tuale’.

Attraverso il riconoscimento del principio di autonomia e del pluralismo sociale,
il costituzionalismo democratico® della seconda meta del Novecento contribuisce
notevolmente a scardinare il paradigma individual-statalista della societa liberale?,

3 La riflessione ¢ di G.U. RESCIGNO, Forme di stato e forme di governo (voce), 16 ss.

4 Cfr. G. DE VERGOTTINI, I/ federalismo italiano: miti e realtd, 2 ss.

5 D. DE ROUGEMONT, Die Devise des Regionalisnus: keine Freiheit obhne Verantwortung, 527 ss., vide in
questa norma la natura compromissoria della Costituzione, nonché un esempio dell’arte italiana di rag-
giungere il compromesso.

¢ Anche C.]. FRIEDRICH, T7ends of Federalism in Theory and Practice, 135 ss. notava come «il federali-
smo ¢ strettamente correlato al moderno costituzionalismoy.

7 Nel disegno del costituzionalismo liberale, gli enti territoriali, pur esistenti, vengono semptre
associati alla totalita statuale. I.’autonomia politica ¢ del tutto ancora inconcepibile, a fronte, invece, di
forme di decentramento che rappresentano nient’altro che collaborazione all’esercizio di funzioni statali
ovvero un esercizio indiretto di funzioni statali che rende I'autonomia degli enti territoriali «un’autono-
mia nello Stato e per lo Stato» (L. MANNORI, Autonomia. Fortuna di nn lemma nel vocabolario delle liberta locali
tra Francia e ltalia, 130 ss.).

8 Non puo non rinviarsi a N. BOBBIO, Liberalismo ¢ democrazia, il quale qualifica il riconoscimento
del principio di autonomia come uno degli elementi che caratterizzano lo «stato di diritto in senso
forten.

9 Sul punto, F. BASSANINI, La democrazia di fronte alla crisi della disintermediagione: il rnolo delle comunita
intermedie ¢ delle autonomie territoriali, 4 ss.
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che, in reazione al particolarismo feudale, aveva, a sua volta, scardinato ogni forma
di corpo intermedio che si frapponesse al rapporto diretto tra lo Stato e I'individuo.
Infatti, il riconoscimento del pluralismo «realizza precisamente la duplice funzione
di ampliare la sfera di liberta dei singoli, attraverso 'autogoverno dei gruppi nei quali
la loro personalita si espande, e nello stesso tempo di sgravare lo stato di compiti
divenuti troppo vasti per potere essere ben adempiuti senza l'ausilio di enti minori
distinti dalla sua organizzazione diretta»'”.

Quanto affermato ¢ dimostrato dalla circostanza per cui il riconoscimento delle
formazioni sociali ando di pari passo con il riconoscimento costituzionale delle au-
tonomie territoriali, attraverso cui si manifesta il pluralismo territoriale!!, che assurge
a forma di «disarticolazione» del potere statale e scomposizione della sovranital: un
processo di disarticolazione che, nell’ambito del federalizing process italiano giunge a
realizzare, progressivamente, il cosiddetto «stato policentrico delle autonomie»!3, cri-
stallizzato dall’art. 114 Cost.

E pur vero, perd, che il pluralismo territoriale non era rinnegato dal costituzio-
nalismo liberale che riconosceva ai comuni e alle province un ruolo che, tuttavia, si
manteneva nei limiti del mero decentramento amministrativo. Speculare alla tesi
della limitazione del potere attraverso le autonomie territoriali, ¢, infatti, la lettura
fornita da Constant, dell’esistenza di un quarto potere, il cosiddetto pouvoir municipal
che, in rottura con la tradizionale teoria tripartita della separazione dei poteri, gia
individuava le autonomie territoriali quali veri e propri poteri localil4, in grado di
costituire un potere distinto e indipendente dalla classica teoria tripartita.

10.C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 822 ss.

11'Si trovano conferme che il regionalismo rappresenta una delle forme di riconoscimento costi-
tuzionale del principio pluralista in Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir., ove si afferma che
«la Costituzione definisce la Repubblica come “una e indivisibile” (cosi il medesimo art. 5 Cost.). L’unita
e indivisibilita della Repubblica si fondano sul riconoscimento dell’unita del popolo, a cui I'att. 1, se-
condo comma, Cost. attribuisce la titolarita della sovranita. La Costituzione riconosce e garantisce pie-
namente il pluralismo politico (artt. 48 e 49 Cost.), sociale (artt. 2,17, 18, 39, 118, quarto comma, Cost.),
culturale (artt. 9, primo comma, 21, 33, primo comma, Cost.), religioso (artt. 8 e 19 Cost.), scolastico
(art. 33, terzo comma, Cost.), della sfera economica (art. 41 Cost.). Tuttavia, tale accentuato pluralismo,
che si riflette anche sul piano istituzionale (artt. 5 e 114 Cost.), non porta alla evaporazione della nozione
unitaria di popolo» (Cft. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.).

12 Tn questo senso, parla di «sovranita condivisa» A. RUGGERI, L ndirizzo politico: un personaggio in
cerca d'antore, 0 uno nessuno o centomila?, IV ss., secondo il quale, «si ha una condivisione della stessa [so-
vranita] in ambito interno, tra gli enti portatori di volonta politica e, come si diceva, astrattamente
abilitati a dar vita ad indirizzi politici».

13 Espressione di M. OLIVETTL, Lo stato policentrico delle autonomie, 39 ss.

14 Cfr. B. CONSTANT, Principi di politica, trad. it. U. CERRONI (a cura di), 30 ss.; M. BARBERIS, Ben-
Jamin Constant. Rivoluzione, costituzione, progresso, 203 ss. Le riflessioni di Constant appaiono ancora di pitt
rivoluzionarie se si pensa che anticipano di ben cinquant’anni il pensiero di A. DE TOCQUEVILLE, La
democragia in America, 150 ss. che elogia i pregi dell’autogoverno e mette in risalto i difetti del centralismo
amministrativo.
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In questa chiave di lettura, sebbene Constant guardasse ad esperienze diverse
da quella federale degli Stati Uniti'>, non puo non rilevarsi come la teoria federale e
quella del quarto potere siano accomunate dall’idea che una visione liberale dello
stato postuli in ogni caso un certo grado di autonomia delle comunita locali in esso
organizzate che non si limiti al mero decentramento ma che assurga al grado dell’au-
tonomia quantomeno amministrativa.

Si puo cogliere, allora la portata innovativa del principio di autonomia se pro-
prio dal decentramento se ne tracciano le differenze. La «novita» del riconoscimento
del principio di autonomia rispetto al mero decentramento sta nel passaggio
dall’ddea di trapasso, di trasferimento, di delegazione di poteri e comunque implici-
tamente della revocabilita di essi»'® all'idea di «riconoscimento o di conferimento
irrevocabile di poteri in favore degli enti di cui trattasi, i quali cosi finiscono per
essere dotati di poteri propri di natura costituzionale, in quanto affermati dalla co-
stituzione e posti sotto la garanzia di essa»'”: proprio la possibilita di differenziazione
dei territori rispetto al centro rappresenta la cifra della portata rivoluzionaria del
principio di autonomia.

La difficolta a riconoscere il pluralismo contribui a far si che gli Stati moderni
degenerassero nella tragedia dei totalitarismi. In questo contesto, allora, ci si puo
domandare se anche il mancato riconoscimento del pluralismo territoriale abbia con-
tribuito alla crisi dello Stato moderno. Del resto, tale crisi scaturi, in larga misura,
dalla sua auto-definizione «come unico potetre sovrano» e dalla sua organizzazione
che presto si rivelo «del tutto deficiente nel regolare, anzi spesso nel non riconoscere,
gli aggruppamenti degli individui, pur cosi necessari in ogni societa pervenuta ad un
alto grado di sviluppo»!®.

Al contrario, la portata rivoluzionaria della Costituzione repubblicana consiste
nella presa d’atto del ruolo delle formazioni sociali, quale #rait d’union tra lo Stato e
I'individuo, sicché le stesse, quali espressioni del pluralismo, non ostacolano, ma,
invece agevolano il rapporto tra autorita e liberta. Cosi, la Costituzione prende atto
della «ricchezza di interessi e di idee di una societa altamente pluralistica»!® che, dun-
que, «richiede una molteplicita di canali e di sedi in cui [il pluralismo] trovi voce

15 Addirittura, B. CONSTANT, Principi di politica, 150 ss. osteggiava il federalismo: «si ¢ denominato
federalismo un’associazione di governi che conservano la loro indipendenza e tenuti insieme solo da
legami politici estetiori. Questa istituzione ¢ singolarmente viziosa. Gli Stati federati reclamano da una
parte sugli individui o sul loro territorio una giurisdizione che non dovrebbero avere e dall’altra preten-
dono conservate nei confronti del potere centrale un’indipendenza che non dovrebbe esistere. Cosi il
federalismo ¢ compatibile ora con il dispotismo all’interno ora con I'anarchia all’esterno.

16 Cfr. G. AMBROSINL, U tipo intermedio di stato tra ['unitario e il federale caratterigzato dall antonomia
regionale, 93 ss.

17 Ihidem.

18 Cfr. S. ROMANO, Lo stato moderno ¢ la sua erisi. Discorso per linaugurazione dell'anno accademico nella
R. Universita di Pisa, 6 ss.

19 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.
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[...]»¥. In questo quadro, il regionalismo, quale «esigenza insopprimibile della nostra
societa»?!, assurge a principale espressione istituzionale del pluralismo territoriale.

11 principio autonomistico, allora, diventa uno strumento di balance, poiché non
si limita a separate il potere ma, in questa precisa chiave di lettura, determina una
deminntio dello stesso dalle mani dello Stato centrale ed un augmentum della sfera di
liberta dei cittadini®?.

La teoria federale, nata piu di un secolo prima, prendeva le mosse proprio da
tali premesse. 1l federalismo, invero, nasce dalla pretesa, figlia della concezione libe-
rale dello Stato, di garantire, nella prospettiva della distribuzione territoriale del po-
tere, una certa liberta dallo Stato, attraverso la combinazione di se/f-government e shared
rule, di modo da realizzare la diffusione territoriale del potere?: nello stato federale,
allora coesistono diversi centri di potere, sicché, secondo alcune letture, sarebbe di-
venuto del tutto inutile provare a rintracciare la fonte e il titolare della sovranita nelle
esperienze federali?4.

In questo senso, emerge la visione sussidiatia del federalismo inteso come se/f-
government, € cloe «a phrase which is said to mean everything for the people and by the people,
considered as the totality of organic institutions, constantly evolving in their character as all organic
life is; but not a dictatorial multituder®. 11 federalismo, allora, in una sua accezione garan-
tista, assurge a strumento di liberta, poiché limita il potere centrale e garantisce 'au-
togoverno ed il pluralismo territoriale?, cosi divenendo una delle manifestazioni pit
evidenti del costituzionalismo?’, poiché garantisce, attraverso la relazione di autono-
mia28, i diritti delle comunita territoriali stanziate nello Stato. I’articolazione territo-
riale del potere si assommerebbe, dunque, alla gia esistente tripartizione dei poteti,
quale ulteriore fonte di garanzia.

Questa stessa lettura, infatti, emergeva gia dai Federalist papers: in questa visione,
lassetto federale rappresenta una garanzia per la liberta e uno strumento per preve-
nire la tirannide, in un ordinamento che vedeva incombente il pericolo del ritorno
del potere coloniale; allora, il principio federale si assommava ad una gia rigida

20 Tbidem.

2V Lbidem.

22 Cfr. P. COSTA, Separagione verticale dei poteri e libertd. A proposito di una relagione trascurata nel regiona-
lismo italiano, 88 ss.

23 Cost la tradizionale teotia federale secondo D. ELAZAR, Idee ¢ forme del federalismo.

24 Cosl, P. BILANCIA, Stato unitario, accentrato, decentrato federale: dalle diverse origini storiche alla confluenza
dei modelli, 31 ss.

25 W. MACK - W.B. HALE (a cura di), Corpaus Juris, Being A Complete and Systematic Statement of the
Whole Body of the Law, 109 ss.

26 Sul punto inevitabile il richiamo a C.]. FRIEDRICH, Liwited Government. A Comparison, 54 ss. Da
ultimo, P. COSTA, Separazione verticale dei poteri e liberta.

27 In questo senso, G. DE VERGOTTINI, S7ato federale (voce), 835 ss.

28 Mette in luce la natura relazionale del principio di autonomia T. MARTINES, Fortuna e declino dei
concetti di sovranita e antonomia, 5590 ss.
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separazione dei poteri, quale ulteriore garanzia e strumento di diffusione del potere?.

Dagli scritti di Jefferson emerge un’idea «libertaria» di federalismo: si evince
come il federalismo abbia quale scopo ultimo una piu ampia tutela dei diritti, frutto
di una visione fortemente imperniata sulla sussidiarieta, che procede dall'individuo
— fino alla comunita — «depositario dei poteri per cio che lo riguardax», delegando ai
poteri pubblici — o al livello di governo piu alto — solo cio «che ¢ al di la delle sue
possibilita»®.

11 sistema delle autonomie costituisce uno strumento attraverso il quale le co-
munita locali partecipano del potere, e, attraverso la sua diffusione, lo limitano: ¢
proprio a partire da questa lettura che lo si puo considerare come un corollario della
separazione dei poteri, in quanto ad una sua declinazione orizzontale se ne accosta
una verticale, laddove il potere puo essere distribuito non solo tra organi costituzio-
nali in posizione di indipendenza e parita ma anche con riguardo agli enti territoriali,
che, nel porsi quale alternativa all'indirizzo politico nazionale, ne costituiscono un
forte strumento di limitazione3!.

Questa lettura, del resto, ¢ suffragata dalla posizione assunta nel sistema dal
principio di sussidiarieta, quale naturale derivato del principio di autonomia: la logica
sussidiaria ispira un modo diverso di vedere 'autorita quale supplenza alle «man-
canze delle comunita o delle persone libere, responsabili del loro destino, ma inca-
paci di perseguire una piena realizzazione. Dunque, all’autorita non si deve ricono-
scere altra finalita se non il potere esercitato sugli individui che comanda. E neces-
saria in quanto tale, perché non sono autosufficienti. Tuttavia, il suo ruolo rimane
secondario: essa rappresenta un mezzo a loro esclusivo servizio»32.

Si puo, allora, notare come emersione del principio di autonomia abbia rap-
presentato una svolta in ordinamenti come quello spagnolo e quello italiano, nella
cui storia costituzionale un simile riconoscimento era fino a quel momento assente.
In entrambi i casi, 'affermazione del principio autonomistico rappresento — almeno
sul piano delle intenzioni — una scelta fatta in coincidenza di rivendicazioni demo-
cratiche, spesso sorte in contrasto a regimi totalitari, in cui ogni spazio di pluralismo
era negato®. Attraverso il principio di autonomia, si evita che «nel momento in cui
si affidano allo Stato numerosi compiti, [...] il principio di tutta la vita della Nazione
sia concentrato nello Stato, e che il principio della vita dello Stato sia concentrato in

2 §i leggano in questo senso le riflessioni di A. HAMILTON - J. MADISON - J. JAY, The Federalist
papers.

30T JEFFERSON, 70 Joseph C. Cabell (The Ward System), February 2, 1816, 1380 ss.

31 In questo senso, gia in tempi risalenti F. MODUGNO, Poteri (divisione dei), 473 ss. individuava tra
gli almeno sei poteri dello Stato anche le regioni e C. ESPOSITO, La Costitugione italiana, 85 ss., assegnava
al principio di autonomia «a stessa funzione cui nello stato giuridico adempiva la divisione dei poteri».

32 C. MILLON-DELSOL, I/ principio di sussidiarieta (e Principe de subsidiarité, 1993), 1 ss.

3 Sul punto, per un’analisi dell’emersione del principio autonomistico in Spagna e Italia si ri-
chiama G. ROLLA, La costruzione dello Stato delle antonomie. Considerazioni sintetiche alla lnce dell'esperienza
italiana e spagnola, 7195 ss.
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pochi organi, [cosicché], non sia eliminato, ma solo disciplinato, lo slancio vitale degli
uomini, degli organismi e delle istituzioni umane»**.

Se il principio di autonomia costituisce il fondamento costituzionale tanto del
regionalismo quanto del federalismo, occorre allora domandarsi se tra regioni e stati
membrti possano tracciarsi delle differenze o se, al contrario, debba aderirsi alla tesi
per cui la distinzione si possa spiegare sulla base di mere differenze quantitative che
delineano un tasso pitt 0 meno elevato di decentramento®. Occorre allora chiedersi
se sussista una differenza ontologica tra federalismo e regionalismo o se, al contrario,
la distinzione abbia perso di importanza, potendo le due esperienze essere assimilate.

Secondo alcune antiche letture, gli stati membri della federazione trarrebbero la
propria legittimazione alla luce di una sovranita solo in parte ceduta alla federazione
e non del tutto andata perduta. Le regioni, al contrario, trarrebbero la propria legit-
timazione alla luce del riconoscimento costituzionale di una relazione di autonomia
di queste rispetto allo Stato, non in forza di enti pre-esistenti allo Stato unitario,
quanto in virtu di un riconoscimento, da parte del potere costituente, di una posi-
zione di autonomia.

Se lo Stato-persona dispone della possibilita di dotarsi di un proptio indirizzo
politico in quanto l'attivita stessa di indirizzo politico ¢ precipitato della sovranita, il
fondamento costituzionale della Regione sta proprio nel principio autonomistico di
cui all’art. 5%. Un primo potenziale elemento di discrimen ¢ da ritrovarsi, allora, nella
relazione con la statualita, vale a dire, nella collocazione del regionalismo all’interno
delle possibili varianti dell’assetto istituzionale di uno stato comunque accentrato.
Tuttavia, secondo la dottrina oggi dominante, le vicende precedenti all’instaurazione
dell’ordinamento costituzionale o federale diventerebbero irrilevanti una volta che
lo Stato ¢ costituito, sicché cio che alla fine rileva ¢ il «risultato finale» dell’aver rea-
lizzato un ordinamento in una certa misura decentrato.

L’attribuzione alle unita sub-statali delle federazioni del carattere della «statua-
lita» non spiega l'attribuzione a queste di una quota di sovranita. In questo senso, le
differenze tra Regione e stato membro appaiono sempre piu labili, specialmente se
si guarda al problema della spettanza della sovranita. La disputa circa la titolarita della
sovranita sarebbe allora destituita di ogni fondamento, poiché questa spetterebbe,
comunque allo Stato-comunita, in quanto unico ordinamento originario e indipen-
dente?’.

34 C. EsrostT0, La Costituzione italiana, 85 ss.

35 Sul tema, per un efficace ricostruzione del dibattito scientifico su regionalismo e federalismo,
inevitabile il richiamo ad A. D’ATENA, Regionalismo e federalismo. Sul punto, ex multis, P. CARROZZA, I
rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi, antonomie, 894 ss.

36 In questo senso, T. MARTINES, Indirizzo politico (voce), 134 ss.

37 In senso contrario a quanto affermato non puo non richiamarsi la poi rimasta isolata decisione
della Corte costituzionale n. 365 del 2007, da cui emerse una visione per I'epoca superata sulla titolarita
della sovranita negli stati decentrati, in particolare dal p. 6 cons. dir.: «anzitutto la sovranita popolare —
che per il secondo comma dell’art. 1 della Costituzione deve comunque esprimersi «nelle forme e nei
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Come ¢ stato chiarito da recente giurisprudenza costituzionale, la nostra demo-
crazia costituzionale si basa «sulla compresenza e sulla dialettica di pluralismo e unita,
che puo essere mantenuta solamente se le molteplici formazioni politiche e sociali e
le singole persone, in cui si articola il “popolo come molteplicita”, convergono su
un nucleo di valori condivisi che fanno dell’Italia una comunita politica con una sua
identita collettiva»’®; ciononostante, «l popolo e la nazione sono unita non fram-
mentabili. Esiste una sola nazione cosi come vi ¢ solamente un popolo italiano, senza
che siano in alcun modo configurabili dei “popoli regionali” che siano titolari di una
porzione di sovranita (sentenza n. 365 del 2007)»%.

Se si guarda alle classificazioni di diritto comparato, questa dicotomia perde di
significato: invero, al di la dei tentativi di incasellamento della dottrina, i due archetipi
costituiscono esperienze variegate fino a rendere tutte le possibili classificazioni
«sfuggenti e segnate al loro interno da crescente frammentazione in figure e disegni
istituzionali intermedi, nonché da parziali sovrapposizioni dei rispettivi modelli, tali
da render|la] per certi versi opaca»®.

1.2. Ancora alla ricerca di un modello teorico del regionalismo

L’intera esperienza del decentramento, allora, puo farsi dipendere dalla valoriz-
zazione del principio di autonomia e, in patticolare, dalla relazione di autonomia

limiti della Costituzione» — non puo essere confusa con le volonta espresse nei numerosi duoghi della
politicar, e perché non si puo ridurre la sovranita popolare alla mera “espressione del circuito demo-
cratico”. Peraltro, ancora preliminare ¢ la constatazione che la legge in parola utilizza il termine “sovra-
nita” per connotare la natura stessa dell’ordinamento regionale nel rapporto con I'ordinamento dello
Stato, nella diversa accezione del necessario riconoscimento alla Regione interessata di un ordinamento
adeguato ad una situazione anche di sovranita (implicitamente asserita come esistente o comunque da
rivendicare). N¢é rileva minimamente su questo piano — come invece accennato dalla difesa regionale —
la progressiva erosione della sovranita nazionale sul piano internazionale, specialmente in conseguenza
della graduale affermazione del processo di integrazione europea, peraltro nell’ambito di quanto espres-
samente previsto dall’art. 11 della Costituzione. Processo istituzionale cui non puod certo paragonarsi
'affermarsi del regionalismo nel nostro Paese, neppure a seguito della riforma costituzionale del 2001:
infatti, la sovranita interna dello Stato conserva intatta la propria struttura essenziale, non scalfita dal
pur significativo potenziamento di molteplici funzioni che la Costituzione attribuisce alle Regioni ed
agli enti territoriali. Del resto, quanto alle Regioni a statuto speciale, I’art. 116 Cost. non ¢ stato modi-
ficato nella parte in cui riconosce alle stesse “forme e condizioni particolari di autonomia secondo i
rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale”». La decisione ¢ stata diffusamente commen-
tata da A. ANZON, Sovranita, processi federalistici, antonomia regionale. In margine alla sentenza n. 365 del 2007
della Corte Costitugionale, 4999 ss.; O. CHESSA, La resurrezione della sovranita statale nella sentenza n. 365 del
2007, 227 ss.; P. CARETTL, La “sovranita” regionale come illusorio succedaneo di una “specialita” perduta: in margine
alla sent. della Corte costituzionale n. 365/2007, 219 ss.; P. PASSAGLIA, La Corte, la sovranita ¢ le insidie del
nominalismo, 4054 ss.; D. BELVEDERE, Esiste una sovranita della Regione (¢ dello Stato)?, 135 ss.
38 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.
3 Lbidem.

40 Cfr. G.F. FERRARL, Federalismo, regionalismo e decentramento del potere in una prospettiva comparata, 589 ss.
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dallo Stato*!. L’autonomia, intesa come relazione, risolve il problema della sovranita
divenendone la «faccia interna*?», I'atteggiarsi del rapporto dello Stato-persona ri-
spetto alle comunita in esso ricomprese.

Dalla relazione di autonomia tra lo Stato e le regioni deriva la concreta possibi-
lita giuridica di queste di differenziarsi politicamente dall’ordinamento statale. I’au-
tonomia politica, invero, ¢ un precipitato diretto del principio costituzionale di cui
all’art. 5 Cost., in virtu del quale si instaura un rapporto giuridico in cui gli enti del
sistema delle autonomie sono titolari della posizione attiva, da cui discende il diritto
di non ingerirsi nella propria sfera di autonomia e, al contempo, la potesta di indi-
rizzo politico, intesa come attivita di determinazione dei fini.

Posto che le distinzioni tra regioni e stati membri sono meramente quantitative,
occorre allora domandarsi cosa il regionalismo sia. Invero, non sono mancati punti
di vista scettici circa Pesistenza di un’effettiva elaborazione teorica e di un movi-
mento di pensiero ascrivibili al regionalismo, sicché, si & arrivati a parlare, gia in tempi
non lontani dalla prima attuazione del sistema regionale, di «Regioni senza regiona-
lismo»*3.

Va, allora, chiarito, se il regionalismo costituisca o meno un movimento,
un’istanza e, in definitiva, un valore che alimenta il disegno costituzionale: ne deri-
verebbe il concreto rischio che le regioni, cosi come sono state disegnate, rappresen-
tino dei contenitori vuoti e comunque diversi dal disegno costituzionale. Tenden-
zialmente, invero, nella letteratura, il regionalismo viene definito come un’istanza
autonomistica meno forte del federalismo, ma comunque sorta in opposizione allo
stato accentrato*.

Osservava Giannini che la maggior parte degli studiosi «si direbbe che si inge-
gnino di chiudere un arco: dalle idee di Cattaneo, di Mazzini, di Ferrari, al progetto
di Minghetti [...] fino alle disposizioni stabilite dall’Assemblea Costituente, |...] cor-
rerebbe per vari itinerari di pensiero e di azione politica I'idea della Regione, ed ora
saremmo al punto dell’attuazione»*.

Tuttavia, rispetto al periodo in cui scriveva Giannini, 'evoluzione dell’istitu-
zione Regione ci restituisce 'immagine di un ente ancora # fieri. Se si accogliesse la
tesi che sia la Costituzione che il decentramento non costituiscono atti puntuali nel
tempo, quanto processi storici tutt’ora in divenire, ben si potrebbe affermare che le
regioni costituiscano le protagoniste di un disegno costituzionale di autonomia

41 Dal punto di vista della teoria costituzionale, ravvisa I'unitarieta delle categorie federalismo e
regionalismo, G. DE VERGOTTINL, S7at/ federali ¢ Stati regionali, 45 ss.

42 Cfr. G. BERTI, Az 5, 286 ss.

43 In questo senso, G. PASTORI, Le¢ Regioni senza regionalismo, 204 ss. e, pit di recente, M. CAMMELLI,
Regioni e regionalismo: la doppia impasse, 673 ss.

# B questa la lettura che ne da G. AMBROSINY, Un #ipo intermedio di stato.

4 Cfr. M.S. GIANNINL, Le Regioni: rettificazioni e prospettive, 49 ss.
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tuttora in evoluzione*. Tuttavia, la tesi che si intende sostenere, in realta, ¢ che il
regionalismo italiano non costituisca il frutto di un disegno ben preciso e, pertanto,
la direzione che tale processo ha preso non sia chiara.

La tendenziale unanimita in dottrina a descrivere le regioni al pari di oggetti
misteriosi conferma ’assenza di una precisa idea di cosa la Regione debba essere. In
una nota riflessione, Scoppola affermava che mancava nel testo elaborato dall’As-
semblea una «definita e univoca ascendenza giuridica» e, inoltre, emergeva una «cul-
tura comparatista scarsa ed incerta»*’. La prevalenza della «politica sul diritton*s, la
mancanza di un ancoraggio ad un vero modello gia esistente e, comunque, I’'assenza
di un chiaro disegno circa un modello nuovo erano particolarmente evidenti per
quanto riguarda le regioni.

11 Costituente si trovo dall’inizio a confrontarsi con un fenomeno in buona parte
nuovo, che esso stesso contribui a definire, poiché, all’epoca, erano quasi del tutto
sconosciute forme di decentramento diverse dal federalismo: il modello di ispira-
zione fu la Costituzione spagnola del 1931, antecedente la guerra civile, da cui, tut-
tavia, lo stesso legislatore costituente si discostd notevolmente®.

Ciononostante, il dibattito riprese in buona parte il movimento ideale che sul
regionalismo si era affermato a partire dal Risorgimento, anche a causa della scarsa
attuazione delle regioni nell’ordinamento spagnolo che di li a poco avrebbe vissuto
la svolta totalitaria.

Le regioni comparvero per la prima volta nel dibattito politico grazie a Cesate
Correnti, che, nel 1852, pubblica un articolo dal titolo Fisionomia delle Regioni Ita-
liche%. 1 regionalismo si muoveva ancora sul piano della speculazione, sul filone dei
diversi movimenti di pensiero risorgimentali che, in un periodo di «ricerca della pa-
tria», provavano a fornire una chiave di lettura del corretto congegno istituzionale di
cui dotare la futura Nazione: il «regionalismo politico» dell’epoca diveniva uno stru-
mento che permettesse 'unione dei diversi stati dell’Italia pre-unitaria, della quale gia
trasparivano le profonde differenze culturali.

Nel pensiero di Cattaneo, rimaneva I'idea di un’Italia federale>!, mentre Mazzini

46 Sterminata la letteratura sul punto. Sulla Costituzione come processo, ex multis, A. SPADARO,
Dalla Costituzione come “atto” (puntnale nel tempo) alla Costituzione come “processo” (storico). Ovvero dalla continna
“evoluzione” del parametro costituzionale attraverso i gindizi di costituzionalita, 343 ss. Sul federalizing processes, ex
multis, C.]. FRIEDRICH, Trends of Federalism in Theory and Practice; D. ELAZAR, ldee e forme del federalismo.

4T P. SCOPPOLA, La Repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di un sistema politico, 3 ss.

48 Ibidem.

4 In questo senso, non pud non richiamarsi A. D’ATENA, Tra Spagna e Germania. 1 modelli storici del
regionalismo italiano, 24 ss.

50 C. CORRENT!, Fisionomia delle Regioni Italiche, 42 ss., il quale cosi scriveva: «Unita nella varieta. E
la definizione che molti filosofi danno della bellezza, ed ¢ il carattere principale della nostra patria
comune, dell’Italia. Massima unita nella massima vatieta. Non v’ha al mondo vasta regione geografica
meglio conterminata dell’Italia; non ve n’ha alcuna piu riccamente membrificatay.

51 Si richiamano diffusamente gli scritti di C. CATTANEO, Consideragioni sulle cose d’ltalia; 1D., Di
alenni Stati moderni, 231 ss.; ID., Federalismo ¢ liberta (1860), 21 ss.; in particolare in ID., Pagine federaliste,



IL REGIONALISMO ITALIANO ANCORA ALLA RICERCA DI UN’IDENTITA 17

sviluppo in modo piu completo I'idea di Regione: nel manifesto del Comitato nazio-
nale italiano del 1849, in cui il regionalismo viene descritto quale «principio costitu-
tivo del futuro sistema politico italianow, e, pit compiutamente, in quell’idea di re-
gionalismo politico, viene affermato che l'unita politica verra raggiunta «coll’esi-
stenza di regioni circoscritte da caratteristiche locali e tradizionali e colla vita di
grandi e forti Comuni, partecipanti quanto ¢ piu possibile coll’elezione al Potere»2.

A questo filone3, si contrappone I'idea di un regionalismo concepito, non quale
strumento per realizzare e mantenere ['unita nazionale, quanto come un mezzo per
realizzare organizzazione amministrativa di uno Stato gia unito. In questo secondo
indirizzo si iscrivono le proposte di Marco Minghetti che suscitarono un notevole
interesse in dottrina gia nell’Ottocento, sebbene le regioni nella riflessione dell’epoca
assurgessero a meri enti di decentramento amministrativo e restava sullo sfondo ogni
possibile considerazione sull’attribuzione a queste di autonomia®.

In questa visione, le regioni diventavano enti al pari di grandi prefetture, regioni
meramente amministrative del tutto prive di autonomia politica che satrebbero an-
date ad affiancare gli altri enti dello stato sul territorio, come i comuni e le province,
sul modello dei grandi dipartimenti auspicati originariamente nella prima versione
della legge Rattazzi n. 3702 del 1859.

Quando Livio Paladin nel 1972 realizza il primo manuale di Diritto regionale, ¢
ben consapevole che «un’immagine precisa delle regioni non sia emersa ancora»®. B
a tutt’oggl, ad una analisi della principale letteratura scientifica in materia, risulta ne-
bulosa la corrispondenza del regionalismo italiano ad un preciso modello.

Le formule usate dalla dottrina sembrano tutte richiamare una forma di Stato
che nella Costituzione italiana ha assunto confini incerti, tanto da essere spesso de-
finita in negativo, come un tipo intermedio tra lo stato federale e lo stato accen-
trato®. Tuttavia, come sottolineava Jellinek, le differenze si porrebbero su un piano
meramente quantitativo, tanto da risultare incerto il momento in cui il regionalismo

«non si tratta di dicentrare, poiché ’accentramento ancora non esiste, ma di coordinare la vera attual
vita legislativa degli stati italiani a un principio di progresso comune e nazionale».

52 G. MAZZINL, Scritti editi ed inedits, 185 ss.

53 La ricostruzione di questi due filoni si deve a M.S. GIANNINI, e Regioni.

54 In questo senso, M. MINGHETTI, Ordinamento amministrativo del Regno d'ltalia. Lo stesso autore si
dimostra consapevole di come le regioni possano divenire uno strumento di partecipazione democra-
tica, in un contesto in cui gia forme ante litteram di pattito cominciavano a ingerirsi nell’amministrazione
pubblica, ID., I partiti politici ¢ la loro ingerenza nella ginstizia e nell'amministrazione. Nella dottrina dell’epoca
lo spazio per il regionalismo era angusto e, in ogni caso, riservato a speculazioni de iure condendo spesso
avverse al regionalismo, come A.C. TAVANI, La regione nell ordinamento italiano; C. NITTA, I/ regionalismo.

55 L. PALADIN, Diritto regionale, 10 ss.; S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale. Una conver-
sazione, 154 ss., tilevano come, sebbene inizialmente, tra gli studiosi della giuspubblicistica vi fosse una
scarsa cultura autonomistica, successivamente fu la dottrina a sviluppare le «ragioni delle autonomie».
Fu cosi che nacquero le pit importanti tiviste scientifiche del settore: Le Regioni, Quaderni di diritto regio-
nale, successivamente, Diritti regionali. Allo stesso modo, le rivendicazioni federalistiche degli anni *90
costituirono uno stimolo per la nascita di riviste come Federalismi, Le istituzioni del federalismo.

56 Cosi ad esempio G. AMBROSINI, Un #ipo intermedio di Stato fra I'unitario e il federale.
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si converte in federalismo®’.

Questa difficolta, del resto, spiega 'ambiguita dell’esperienza regionale e dello
stesso termine regionalismo?, si da far ritenere che le regioni continuino a rappre-
sentare un oggetto misterioso, tutt’ora definibile solo in negativo. E a partire da que-
sta ambiguita di base, allora, che si puo spiegare la difficolta a rintracciare un para-
digma teorico e un conseguente modello costituzionale di regionalismo.

In questo senso, sembra che le regioni siano nate in assenza di una precisa cor-
nice teorica di riferimento: né puo dirsi che le regioni, cosi come individuate dalla
Costituzione, possano essere considerate quale un effettivo modello. Non a caso, le
oscillazioni della vicenda regionalistica italiana riflettono il dibattito risorgimentale
sul punto, a meta tra il regionalismo amministrativo del Minghetti ed il regionalismo
politico del Cattaneo: il risultato ¢ una tendenza ondivaga, che colloca, a tutt’oggi, le
regioni ora sul versante del’amministrazione, ora sul versante della politica. Non ¢
un mistero, infatti, che i primi e pit importanti studi sul regionalismo si siano inter-
rogati sulla natura delle regioni, quali enti amministrativi® o, al contrario, strumenti
di «programmazione democratica delle attivita locali».

Sembra che il regionalismo sia frutto di una sorta di «indecisione» costituzionale,
laddove le ambiguita possono essere riscontrate su due distinti crinali, tra regionali-
smo amministrativo e regionalismo politico-identitario: a tutt’oggi la dottrina non ¢
riuscita a individuare una lettura sistematica dell’istituto Regione. La tesi che qui si
intende sostenere, allora, e che informera buona patte della riflessione di questo la-
voro, ¢ che i principali problemi dell’attuale regionalismo italiano si inscrivano nella
«miopia»‘! di un disegno costituzionale manchevole, privo di un modello e della sot-
tostante idea di cosa le regioni dovessero essere, che ha rimesso, forse troppo, alla

57 Cfr. G. JELLINEK, La dottrina generale del diritto e dello Stato (1900), 290 ss.

58 L. VANDELLL, Regionalismo (voce), considera il termine regionalismo come ambiguo, gia a partire
dalle due possibili accezioni di regione: «’una accezione (regione come dimensione ultrastatale) quanto
Paltra (regione come dimensione infraprovinciale) sono notevolmente distanti dall'uso pit comune-
mente accettato, dominante nel dibattito giuridico-istituzionale e - cio che piu conta - fatto proprio
dalla Carta costituzionale italiana, cosi come da numerose costituzioni e legislazioni (particolarmente in
Europa: dalla Carta costituzionale della Seconda Repubblica spagnola, del 1936, alle recenti revisioni
della Costituzione belga) nonché, negli ultimi decenni, dall'ordinamento comunitario (si v., in partico-
lare, il Trattato di Maastricht)». Queste ambiguita si riflettono sullo stesso sostantivo regionalismo, il
quale va distinto da quello di regionalizzazione: se quest’ultimo rappresenta un «fenomeno “dall’alto”
con prevalenti connotazioni economiche e amministrative, tende[nte] a caratterizzarsi come pianifica-
zione e ordinamento del territorio stabiliti dai poteri statali, [...] il regionalismo si identifica con la
tendenza dei popoli, “dal basso”, a ottenere maggiori attribuzioni politiche per ragioni antropologiche,
storiche e culturali».

59 Si pensi, ad esempio, al volume collettaneo, Aa. Vv., Regioni: politica o amministrazione? e allo
studio di T. MARTINES, Studio sull'autonomia politica delle Regioni, 108 ss.

% In questo senso, G. TARLI BARBIERL, Quali Regioni per guale regionalismo (a proposito di M. Cammells,
Regioni e regionalismo: la doppia impasse), 804 ss.

01 Lettura opposta alla tradizionale visione della cosiddetta Costituzione presbite, di Piero Calaman-
drei, da cui ¢ anche tratto il volume di A. CELOTTO, La Costituzione presbite.
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Costituzione vivente la determinazione di questo oggetto misterioso. 1l regionalismo,
forse, costituisce la rappresentazione piu plastica di quanto la misura tra costituzione
vivente e costituzione formale possa essere ampia‘2.

L’insoddisfazione e la continua incertezza sulla natura di queste, invero, hanno
portato ad un processo di «ciclica rivisitazione dello stato regionale»®3, di cui I'attua-
zione dell’art. 116 Cost. III c. potrebbe costituire I'ultima stagione. Questo primo
capitolo, allora, sara in buona parte dedicato all'indagine sull’evoluzione di un si-
stema delle autonomie che si sviluppa nella storia della Repubblica, in buona parte,
in assenza di un modello di riferimento® e nel percorso verso la ricerca di una salda
definizione di cosa distingua il regionalismo, ed in particolare, 'esperienza regionale
italiana dalle altre forme di Stato.

1.3. Dal dibattito dottrinale sull’autonomia all’ Assemblea Costituente: decentramento solo am-
ministrativo o anche politico?

11 centralismo fascista e eliminazione dell’elettivita degli enti locali ebbero I’ef-
fetto di sospendere il dibattito sullistituzione delle Regioni. Congelato per buona
parte del periodo liberale e limitato alla speculazione teorica, riprese solo a partire
dal periodo transitorio con 'emanazione dei decreti luogotenenziali che istituivano
le regioni speciali®®: in tale fase, la concessione dell’autonomia regionale rappresento
una reazione alle spinte indipendentiste che, in particolare nelle isole, si erano svi-
luppate a partire dall’inizio del secolo.

L’istituzione di queste, invero, anticipava la stessa Costituzione e non a caso,
Ambrosini riteneva che, con riferimento a regioni preesistenti da un punto di vista
sia giuridico che politico, si dovesse parlare di un «riconoscimento» e non gia di una
semplice ammissione di condizioni differenziate di autonomia®. Dunque, il primo
dato, di carattere storico, da assumere ai fini dell'indagine, ¢ che il regionalismo in
Italia si ¢ sviluppato in modo tendenzialmente disorganico, alla luce del fatto che

02 ]l riferimento ¢, ovviamente, a C. MORTATI, La costitugione in senso materiale. Per una applicazione
di tale teoria al regionalismo, S. GAMBINO, Is#ituzioni territoriali e Politica: ripensare il regionalismo politico del
Paese, 1 ss., il quale sottolinea come il «protagonismo politico» di partiti fortemente centralizzati abbia
determinato, prima una inattuazione dell’ordinamento regionale e, dopo, una sua applicazione del tutto
non in linea con il modello costituzionale di riferimento.

03 Cfr. S. NINATTL, Democrazia e cittadinanza nelle antonomie territoriali, 4 ss.

64 In questo senso, M. LUCIANI, U regionalismo senza modello, 1315 ss.

65 Nello specifico, con i regi decreti-legge 27 gennaio 1944, n. 21, 16 marzo 1944, n. 90 e 18 marzo
1944, n. 91, sono stati istituiti gli Alti Commissariati per la Sardegna e per la Sicilia, assistiti da una
Giunta consultiva trasformata poi in Consulta regionale; con il decreto legislativo luogotenenziale 7
settembre 1945, n. 545, alla regione Val d’Aosta ¢ stato attribuito uno speciale ordinamento; con il regio
decreto-legge 15 maggio 1946, n. 455, ¢ stato approvato lo Statuto della Regione siciliana.

06 Atti dell’Assemblea Costituente, resoconto stenografico n. 374 della seduta del 31 gennaio
1958, 4281 ss.
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talune regioni gia esistevano prima della Costituzione mentre altre nacquero succes-
sivamente, in seguito all’annessione di territori prima non facenti parte della Repub-
blica: proprio la «specialita» di queste regioni in uno stato ancora accentrato viene
considerata quale uno dei principali formanti del regionalismo italiano, nella misura
in cui proprio gli statuti di autonomia di regioni come la Sicilia costituirono, in patte,
il modello sulla cui base definire le regioni ordinarie¢’.

Sebbene, dunque, mancasse un archetipo di riferimento, il regionalismo pren-
deva gia le mosse dalla specialita, la quale fu ad un tempo modello su cui plasmare
quel «tipo intermedio» tra federazione e stato unitario e al contempo sua eccezione.
In questo senso, del resto, appare chiaro come, nel periodo costituzionale transito-
rio, non fosse ancora emerso un preciso assetto della distribuzione territoriale del
potere, ma, ciononostante, il principio regionalista si andava sviluppando nella sola
direzione della specialita, sicché, ben puo ritenersi che, originariamente, il disegno,
non ancora realizzato, del regionalismo italiano potesse muoversi secondo un mo-
dello asimmetrico, in cui non tutto il territorio ¢ suddiviso e tipartito tra entita re-
glonali. Proprio questo dato non trascurabile fa emergere come, lungi dall'introdurre
distinzioni tra regioni ordinatie e regioni speciali®s, il regionalismo si colloca come
un «percorso, in misura non trascurabile di origine precostituzionale»®.

E di origine precostituzionale ¢ senz’altro il dibattito sulla natura delle regioni
che, dopo la parentesi risorgimentale, ritornano nel dibattito politico con la nascita
del Partito Popolare italiano nel 191970, Gia nel 1901, Sturzo si definiva «unitario,
ma federalista impenitente»’!; il pensiero di Sturzo si presentava come fortemente
permeato dalla visione di un modello di regionalismo senz’altro piu forte della sua
successiva realizzazione nel disegno costituzionale, di pari passo, con una lucida vi-
sione dell’autonomia, percepita come «un tutt'uno indissolubile che rappresenta

07 Le definisce «madri» del regionalismo A. D’ATENA, La specialita regionale tra deroga ed omologazione,
2 ss. Un richiamo interessante a quell’esperienza di regionalismo ante litteram ¢ a AA. VV., Dieci anni di
antonomia in Sicilia.

68 Per un’analisi piu approfondita sulle Regioni speciali si v. znfia, cap. I, par. 9.

9 In questo senso, M. COSULICH, I/ decreto legistativo di attuazione statutaria nelle Regioni ad antonomia
speciale, 12 ss.

70 Allinfuori delle proposte del Partito Popolare, all’epoca, era forte I’avversione per le forme di
decentramento e, in particolare, per I'istituzione regionale. In questa direzione si collocava il noto vo-
lume C. VITTA, I/ regionalismo, che concludeva in senso pessimista circa l'introduzione delle Regioni.
Riassume bene il dibattito dell’epoca sul tema V. STRINATI, Aspetti del regionalismo italiano del primo Dopo-
guerra, 5 ss.

T 1. STURZO, La Regione nella Nazgione, 15 ss. Sul regionalismo nel pensiero di Sturzo, ex multis, U.
DE SIERVO, Sturzo e la realizzazione delle Regioni, 43 ss.; E. ROTELLL, Profilo del regionalismo sturziano, 113
ss.; N. ANTONETTI - U. DE SIERVO, Awbrosini e Sturzo: la nascita delle Regioni. La scoperta di un recente
carteggio ha dimostrato come, nonostante Sturzo non fosse stato eletto in Assemblea Costituente, in-
fluenzo notevolmente il pensiero dei Padri Costituenti, con cui intratteneva frequenti scambi di vedute.
In particolare, le proposte di Ambrosini sulle Regioni furono fortemente condizionate dal pensiero di
Sturzo e dal frequente scambio epistolare tra i due. Da conto di detto carteggio G. VERDE, Gaspare
Ambrosini ¢ la realizzazione delle regioni, 155 ss.
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un’istituzione né separata né subordinata allo Stato ma ad esso paritaria e con esso
cooperante»’?, da cui emergeva I'idea della Regione come ente «sano, valido, com-
pleto, e quindi nella caratteristica fondamentale elettivo, rappresentativo, autonomo-
autarchico, amministrativo-legislativo»’3.

Nell’appello ai liberi e forti, in piena assonanza con la tradizione cattolica di
lotta per il riconoscimento dei corpi intermedi, si invocava «l riconoscimento giuri-
dico delle classi, 'autonomia comunale, la riforma degli Enti Provinciali e il piu largo
decentramento nelle unita regionali»’.

E curioso osservare che le forme primigenie del pensiero regionalista nei partiti
si siano affermate in un periodo fortemente contraddistinto dall’emersione del plu-
ralismo politico e dall’ingresso delle masse nell’agone politico attraverso primigenie
forme dei partiti di massa. E in questo senso che, pur rimanendo sul piano dei meri
interrogativi, bisogna domandarsi quanto la nascita di forme di pluralismo politico
abbia agevolato I'inverarsi di istanze di pluralismo territoriale.

L’emersione del regionalismo in Assemblea Costituente” si deve proprio al
gruppo della Democrazia Cristiana. Gia prima dell’avvio dei lavori, nel settembre del
1944, 1a D.C. aveva promosso l'istituzione di una commissione parlamentare inter-
partitica sul regionalismo tra i componenti della Consulta nazionale. Successiva-
mente, durante i lavori, il gruppo Democratico cristiano si fece portavoce delle
istanze regionaliste, anche alla luce di una visione di partecipazione dei corpi inter-
medi alla vita democratica del paese e che, nel disegno originatio, prevedeva forme
di rappresentanza non solo politica, ma integrate con gli esponenti di altre categotie:
non possono non ricordarsi le aspettative riposte da Costantino Mortati sull’art 57 e
sul’ambigua previsione dell’elezione su base regionale del Senato™.

Altre forze politiche caldeggiavano, in modo piti 0 meno intenso, una svolta
regionalistica, come il Partito repubblicano ed il Partito d’Azione. E paradossale
osservare come proprio la DC, protagonista indiscusso del sistema politico fino agli
anni ’90, sia stato il principale artefice della paralisi del sistema regionale fino agli
anni "707.

La ricostruzione del dibattito in Assemblea Costituente, ai fini di questa inda-
gine, sara incentrata sull’idea che emerse delle regioni, e ancora una volta, su quella

72 A. PIRAINO, 1/ regionalismo di Luigi Sturzo, 3 ss.

73 L. STURZO, Riforma statale e indirigzi politici, 149 ss.

T4 Appello ai liberi e forti, 18 gennaio 1919.

75 Per una completa analisi del dibattito sulle Regioni in Assemblea Costituente si rinvia a U. DE
SIERVO, La ripresa del regionalismo nel dibattito costituente, 51 ss.

76 B. SANTARELLI, L ente regione. L'idea regionalistica nei suoi termini storici, politici, e costituzionali, 89 ss.

77 Per tutti, sul tema, S. MATTARELLA, I/ bicameralismo, 1170 ss.

78 Si pensi ad esempio, ad A.C. JEMOLO, 1/ decentramento regionale, 2 ss., il quale si esprimeva tiepi-
damente con riguardo al regionalismo, affermando che «per Pistituzione della regione chi scrive non ha
né entusiasmo né scetticismo: crede risponda ad un’aspirazione attuale cui sarebbe impolitico contra-
starey.

79 Per un’analisi piu approfondita si v. 7ufra, cap. 1, par. 4.
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«indecisione» costituzionale circa la qualificazione di queste quali enti di decentra-
mento ovvero quali soggetti dotati di autonomia politica dal centro, ché le incertezze
sul regionalismo si devono proprio alle ambiguita di quell’epoca.

Del dibattito sulle regioni, ¢ emblematica la relazione di Gaspare Ambrosini®
sulle autonomie regionali. La relazione fu il frutto del lavoro di un Comitato per le
autonomie, composto da dieci costituenti®! e istituto su impulso di un ordine del
giorno presentato dall’on. Piccioni®2.

Parallelamente a questa, presso il Ministero per la Costituente, operava la Com-
missione per la Riforma dell’Amministrazione, in cui era istituita una Sottocommis-
sione denominata «Problema della Regione»®, che concluse i suoi lavori con una
relazione indirizzata all’Assemblea Costituente. Ambrosini, fortemente influenzato
dal pensiero di Sturzo e dai continui scambi di vedute con questi sul tema delle re-
gioni, le presenta come «enti dotati di autonomia politica, ai quali erano attribuiti
diritti costituzionali propri»®.

Un elemento comune al dibattito svoltosi in seno alle due commissioni fu 'equi-
voco in cui siincappava all’epoca nel ritenere che le unita sub-statali potessero essere,
in qualche modo, enti titolati di quote di sovranita, si da riprodurre schemi afferenti
al modello della confederazione, nell’erronea convinzione che sarebbero risultate
preservate la sovranita e la personalita di tali enti: come rimarcato precedentemente,
Pequivoco ¢ stato da tempo chiarito dalla dottrina®>, nel senso di ritenere che la so-
vranita spetti comunque allo Stato.

80 U. DE SIERVO, Le Regioni nelle prime proposte di Ambrosini, 1253 ss.

81 Ambrosini (Presidente), Bordon, Castiglia, Codacci Pisanelli, Einaudi, Grieco, Lami Starnuti,
Lussu, Uberti, Zuccarini.

82 «la seconda Sottocommissione, presa in esame la questione delle autonomie locali, sulla cui
larga attuazione si ¢ trovata concorde: per il rinnovamento democratico e sociale. Della Nazione, in
aderenza alla sua tradizionale e naturale struttura; riconosciuta la necessita di dar luogo alla creazione,
sancita dalla nuova costituzione, dell'ente regione (persona giuridica territo-riale): a) come ente autar-
chico (cioe con fini propri d'interesse regionale e con capacita di svolgere attivita propria per il conse-
guimento di tali fini); b) come ente autonomo (cio¢ con potere legislativo nell'ambito delle specifiche
competenze che gli verranno attribuite e nel rispetto dell'ordinamento giuridico generale dello Stato);
) come ente rappresentativo degli interessi locali, su basi elettive; d) come ente dotato di autonomia
finanziaria; demanda ad una propria sezione la formulazione di un progetto di ordinamento regionale,
tenute presenti le premesse su indicate, le situazioni particolari esistenti (Sicilia, Sardegna, Val D'Aosta,
Trentino-Alto Adige) e gli altri criteri informatori risultati dall'ampia discussione svoltasi in seno alla
Sottocommissione», Atti dell’Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, seconda Sot-
tocommissione, resoconto sommario n. 6 della seduta di giovedi 1 agosto 1946, 77 ss.

83 Ministero per la Costituente. Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato,
Relazione all’Assemblea Costituente, Vol. 11, Awutonomie locali. Problema della Regione. Amministrazione locale,
163 ss. La commissione fu presieduta da A.C. Jemolo e la relazione fu compilata dal consigliere di Stato
Silvio Innocenti, con la collaborazione di un giovane Andrea Totrente.

84 Per un recente studio sul pensiero di Ambrosini si tinvia a Antologia di Diritto pubblico, n. 1/2024.

85 Si rimanda a s#pra. Da sottolineare la tesi di A. D’ATENA che ritiene come nelle federazioni la
posizione della federazione sugli stati membri sia quella di una supremazia non sovrana, come I'autore ha
sostenuto in I/ versante interno della sovranita statale. Problemi vecchi e nuovi.
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Come emerge dalla relazione della sottocommissione Problema della regione, la
conseguenza di tale equivoco implicava l'affermarsi di una logica dicotomica che
vedeva contrapposte due idee di Regione: «una, piu numerosa, le attribuisce una fi-
sionomia amministrativa, I'altra, insoddisfatta di questa soluzione, auspica un’auto-
nomia pit ampia che confinerebbe con I'attribuzione di veri e propri poteri di so-
vranita alla regione»®o.

Anche nella relazione Ambrosini, emergevano simili preoccupazioni, in cui, si
invita a distinguere tra autonomia e sovranita: «le Regioni non possono mai, per
quanto estesi siano 1 poteri ad esse attribuiti, invocare alcun titolo di sovranita e
mettersi al livello degli Stati membri dello Stato federale. La differenza fra questi e le
regioni restera sempre notevole. Non ¢’¢ quindi alcun pericolo che 'autonomia po-
litica regionale sbocchi in un federalismo, anche soltanto larvato»®’.

I1 timore avvertito era, allora, nella distinzione che cominciava ad affermarsi tra
autarchia e autonomia®$, nell’emersione di enti in grado di determinare fini propri e
di assumere un indirizzo politico diverso da quello statale, per giunta dotati di un’au-
tonomia legislativa finora sconosciuta, nel pregiudizio che la titolarita della potesta
legislativa fosse direttamente collegata alla titolarita della sovranita. Non a caso, pro-
prio la relazione della sottocommissione Problema della Regione concludeva per con-
formare le regioni quali «enti amministrativi autarchici», privi del potere legislativo.

1.3.1. I/ regionalismo in Assemblea Costituente

A partire da questi timori, in Assemblea Costituente si sviluppava una nutrita
fronda anti-regionalista®, che osteggiava le regioni come enti dotati di autonomia
politica, in particolare nelle ali marxista e liberale dell’Assemblea, entrambe per

86 Cfr. Relazione della sottocommissione Problema della regione, 257 ss.

87 Atti dell’Assemblea Costituente. Commissione per la Costituzione, seconda sottocommissione.
Relazione del deputato Ambrosini Gaspare sull’autonomia regionale, 137 ss.

88 Sul punto non puo non rinviarsi a S. ROMANO, Corso di diritto costituzionale, 66 ss., il quale ri-
prende Pespressione dalla nozione inglese di se/fgovernment, e definisce I'autarchia come la capacita di
diritto pubblico di «governare da sé i propri interessi, nonostante che questi riguardino anche un altro
soggetto, un ente maggiore, che di solito ¢ lo Stato». Interessante notare come I’autarchia si contrappo-
nesse a nozioni che descrivevano fenomeni coevi, come la decentralisation francese, il self-government in-
glese ed il se/bstverwaltung, che richiamavano a esperienze piu vicine al futuro riconoscimento del princi-
pio autonomistico. L’invenzione di tale termine rifletteva i timori della scuola orlandiana di una «co-
struzione della comunita nazionale dal basso» (B. SORDI, Se/f-government, Selbstverwaltung, antarchia: fondali
inglesi per scenografie continentali, 135 ss.) e, dunque, di evitare che localismi possano incidere sulla forma-

zione di un «diritto autenticamente nazionale» (A. CANTARO, I modelli: ant: ja e antodeterminazione nelle
vicende del costituzionalismo, 27 ss.).

89 Basti pensare all’articolo di G. SPADOLINI, I nemici dell'unita, in I/ Mondo, 7 maggio 1948, in cui
il regionalismo veniva definito «nient’altro che una delle cariche esplosive contro lo stato unitario, uno
dei tanti strumenti di dissoluzione del nesso unitario creato dalla rivoluzione laica e giacobina del Ri-
sorgimentoy.
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diverse ragioni preoccupate dai problemi che sarebbero potuti scaturire dall’autono-
mia regionale. I primi vedevano il pericolo che dalle regioni potessero sorgere resi-
stenze ai piani di riforma sociale ed economica imposti dal centro; i secondi, invece,
vedevano turbato il modello classico di stato liberale di diritto.

Neppure, bastarono le concezioni federalistiche, che si ponevano in piena anti-
tesi con la tendenza anti-autonomistica emersa durante il regime fascista, nell’iddea
che I'autonomia politica delle regioni potesse rappresentare un esercizio di liberta®
e di democrazia, poiché la richiesta di maggiore autonomia locale era anche una ri-
chiesta di maggiore partecipazione politica. Invero, sebbene si potesse rintracciare
tra le forze politiche che presero patte alla Resistenza un univoco favore verso il
decentramento e 'autogoverno locale, in opposizione al centralismo fascista®!, fu in
Assemblea Costituente che emersero tutte le differenze di approccio sul tema®.

In breve, buona parte delle forze politiche auspicava I'istituzione di forti auto-
nomie territoriali ma non vi era concordanza su come queste dovessero realizzarsi.
Ecco, allora, che le regioni divennero paradigmatiche del carattere compromissorio
della Costituzione: una volta effettuata la scelta regionalista, occorreva comprendere
se questi nuovi enti dovessero assurgere a soggetti dotati di autonomia politica. Della
natura ambigua dell’ente se ne ha traccia nelle parole di Meuccio Ruini che, nella
relazione al progetto di Costituzione, definiva ’'autonomia regionale come eccedente
quella meramente amministrativa ma che si arrestava alle soglie dello Stato federale.

In questo senso, Einaudi, partendo da una dimensione anti-regionalista, suggeri
una soluzione che ben si attagliava ad un compromesso tra posizioni contrapposte:
proprio dalle fila del Partito liberale, strenuo oppositore delle autonomie, furono
avanzate proposte che frenarono gli allarmismi e resero possibile addivenire alla so-
luzione regionalista. Emerse I'idea di due distinte chiavi di lettura del regionalismo,
l'una che guardava alla «tecnica, I’altra che guardava allo «spirito.

La tecnica, ispirata dall’idea di un «federalismo territoriale», informa le regioni
quali dimensioni ottimali per un esercizio efficiente delle politiche pubbliche®, «in
molti campi, e che sono spiritualmente meno interessanti in quanto si tratta di tec-
nica, [...] la regione potra essere uno strumento adatto». Dall’altro lato, I'idea del
regionalismo come «spiriton, «in cui ¢ indispensabile il contatto diretto dell’ammini-
stratore con 'amministratoy, in cui, dunque, prevale esigenza di differenziazione e
di individuazione degli interessi della collettivita: le regioni divengono allora enti

90 E. ROTELLL, L'avvento della Regione in Italia. Dalla caduta del regime fascista alla Costitnzione repubbli-
cana, 300 ss.

9 Lo nota C. PAVONE, Autonomie locali e decentramento nella Resistenza, 49 ss.

92 Si pensi, ad esempio, alla posizione di Emilio Lussu che, non soddisfatto dell’emersione del
regionalismo, riteneva che lo stesso appartenesse alla famiglia del federalismo, cosi come i gatti appat-
tengono alla stessa famiglia dei leoni. Si richiama Atti dell’Assemblea Costituente, seduta del 29 maggio
1957, 4329 ss.

93 Atti dell’ Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, seconda sottocommissione,
resoconto sommario n. 5 della seduta del 31 luglio 1946, 60 ss.
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necessariamente dotati di autonomia politica, quale strumento per la composizione
di interessi di comunita differenti organizzate sul medesimo territorio®.

In questo senso, il regionalismo non sembra corrispondere ad un’idea di rap-
presentanza politico-identitaria delle collettivita stanziate sul territorio, quanto, al
contrario, di una tecnica® con due distinte rationes: partecipazione democratica ed
efficienza amministrativa, nellidea che I’elezione diretta dei rappresentanti e il colle-
gamento piu ravvicinato con gli eletti avrebbero favorito il radicamento di una classe
dirigente locale e «’interessamento degli uomini per gli interessi locali»®.

Il paradigma che si andava affermando era quello di enti amministrativi votati
all’efficienza che si limitavano ad eseguire le decisioni prese dal centro — in assenza,
tra P’altro, di adeguate forme di coinvolgimento delle autonomie nell’assunzione di
tali decisioni — da cui emergeva dunque una tendenza marcatamente funzionalista
delle regioni, quali enti squisitamente deputati al raggiungimento di scopi di effi-
cienza®’.

Dall’altro lato, sembrava che le regioni fossero destinate a divenire anche entita
politiche. La possibilita di addivenire ad un indirizzo politico differente ed autonomo
dallo stato” e, dunque, di fissare fini propri per il tramite dell’autonomia legislativa,
rappresenta proprio il raggiungimento di quella autonomia. L’attribuzione di auto-
nomia politica alle regioni deriva dal collegamento stabile con una comunita territo-
riale, stanziata permanentemente nel perimetro del territorio regionale: in questo
senso, I'ente territoriale € «esponenziale di un ordinamento giuridico generale, cioe
di una comunita»?. Il legame con un dato tetritotio, e con la comunita di riferimento,
fa sorgere la capacita rappresentativa degli interessi di questo da parte dell’ente re-
gionale e, di conseguenza, la sua possibilita giuridica di differenziazione in ragione
degli interessi sociali in essa esistenti!® e cioe, la possibilita di dotarsi di un proprio
indirizzo politico'01.

In questa visione, allora, dalla territorialita dell’ente discende, necessariamente
il suo carattere politico e, dunque, la sua capacita di curare interessi generali e di fatlo
attraverso l'attribuzione a tali enti dell’autonomia legislativa, quale segno distintivo

9 Da ultimo anche G. FERRAIUOLO, I/ regionalismo italiano tra tecnica e spirito, 90 ss.

9 Sul regionalismo come tecnica anche F. BENVENUTL, La regione come organismo tecnico, 42 ss.

9 Atti dell’Assemblea Costituente, resoconto stenografico della seduta del 28 maggio 1947, 4283 ss.

97 B di questa idea ad esempio L. RONCHETTI, Territorio e spazi politici, 3 ss.

98 Riecheggia la tradizionale tesi dell’autonomia politica intesa quale liberta dallo Stato, che trova
le sue origini nella teoria federale, gia richiamata, e affermata, con riferimento al regionalismo italiano,
nel noto saggio di R. RUFFILLI, La tradizione regionalista: crisi e rinnovamento (1970), 355 ss.

9 Cfr. M. S. GIANNINI, A ja (5aggio sui concetti di antonomia), 373 ss.

100 In questo senso, V. CRISAFULLIL, Capacitd ginridica attuale o virtuale degli enti regionali, 186 ss.

101 In questo senso, A. RUGGERL, L ndirizzo politico: un personaggio in cerca d’antore?, secondo il quale
da una pluralita di comunita consegue una pluralita di indirizzi «anzgi: di indirizzi, se si conviene che negli
ambiti materiali nei quali prendono forma le relazioni tra gli enti in parola possono aversi pit indirizzi,
a volte reciprocamente scollegati e persino confliggenti, avendosi pertanto per fabulas la conferma
dellimpossibilita della loro reductio ad unum.
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dell’autonomia politica accordata all’ente. Proprio in questo senso, la posizione della
Democrazia Cristiana mirava ad attribuire alle regioni una potesta legislativa piena
ed esclusiva, laddove, originariamente, I’A.C. riconobbe alle regioni le sole potesta
integrativo-attuativa e concorrente che assumevano i toni, quasi, di una mera potesta
regolamentare tipica degli enti autarchici e che metteva a dura prova la tesi per cui
alle regioni potesse essere riconosciuta un’effettiva autonomia politica.

Del resto, osservava Martines che «’autonomia degli enti territoriali o si carat-
terizza in senso politico o non ¢ autonomia»'2. Eppure, ancora nel 1956, lo stesso
Martines si domandava: «intesero i costituenti accordare all’ente Regione ’autono-
mia anche in campo politico, ovvero vollero limitarsi all’autonomia meramente am-
ministrativar»103,

Dall’autonomia politica, discende la possibilita di assumere un proprio indirizzo
politico, di individuare i fini generali della comunita e la capacita di poterli conse-
guire!%. Il presupposto logico dell’autonomia, tuttavia, ¢ 'esistenza di comunita dif-
ferenziate con interessi, peculiarita locali ed una propria identita che necessitano di
una differenziazione politica e giuridica.

Ancora oggi, pero, non sussiste unanimita di vedute circa la natura delle regioni
quali «realta territoriali preesistenti e, quindi, un adeguato sostrato per fondare re-
gioni come enti politici»'%. Occorre allora porsi un quesito fondamentale: le regioni,
quali comunita territoriali dotate di una propria identita, esistevano gia prima della
Costituzione, ovvero ¢ stata I'autonomia politica a queste riconosciuta a fatle sot-
gere?

Senza dubbio, rispetto alla scelta di utilizzare i comparti statistici del Maestti,
alcune realta appaiono artificiose, anche alla luce delle consistenti differenze tra ter-
ritori ricadenti nel perimetro della medesima regione ovvero, viceversa, delle omo-
geneita tra territori ricadenti nel perimetro di regioni diverse anche se, secondo dot-
trina risalente, «se poi si esaminano le ricerche finalizzate all’analisi dei sistemi tetri-
toriali in relazione alle circoscrizioni regionali, ci s’avvede che esse approdano si al
giudizio di artificialita dell’attuale ritaglio geografico delle regioni, ma anche al rico-
noscimento della sua attitudine ad ospitare sistemi territoriali omogenei su scala sub-
regionalex!00,

In questo senso, allora, forse, sebbene le regioni non esistessero quali entita
politiche prima della loro creazione, comunque, la «regionalizzazione» del territorio
ha favorito l'emersione di differenziazioni sul piano politico e identitario!?7,

102°T. MARTINES, S#udio sull'antonomia politica.

193 Thidem.

104 In questo senso, P. VIRGA, La Regione, 153 ss.

105 Sul punto, C. DESIDERL, Se /e regioni abbiano un fondamento territoriale e quale sia, 853 ss.

106 Cfr. M. PEDRAZZA GORLERO, L¢ variagion: territoriali delle regioni. Regioni storiche e regionalismo
politico nelle scelte dell’Assemblea Costituente, 10 ss.

107 Piu di recente, contra A. RUGGERI, L autonomia regionale oggi, dal punto di vista della teoria della
Costituzione, 178 ss. ritiene che il mantenimento dei confini originari delle regioni stotiche non rispecchi
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«riscontrabili a occhio nudoy, fino a rovesciare il paradigma per cui «’autonomia
deve essere una conseguenza della diversita»1%8, in un modello per cui, la diversita, e,
di conseguenza la necessita dell’autonomia, ¢, spesso, divenuta la conseguenza della
stessa autonomia accordata alle regioni.

Proprio da questo punto di vista, la stessa istituzione delle regioni ¢ un fattore
che interviene sul territorio, contribuendo a costruire un’identita territoriale anche
laddove questa, prima, non esisteva!®: gli studi di Robert Putnam sulla tradizione
civica delle regioni hanno dimostrato come queste si siano radicate sul territorio,
contribuendo a far crescere una consapevolezza politico-identitaria prima assente!!0.

In una seconda chiave di lettura, ’'autonomia politica regionale aveva una fun-
zione chiara: doveva fungere da «strumento di garantismo democratico e costituzio-
nale nei confronti dell’apparato statale»!'!!, poiché attraverso questa potesse realiz-
zarsi un «autogoverno dei governati»!12,

La conformazione «garantista» del riparto delle competenze, consolidata da una
sua definizione a livello costituzionale, ¢ sintomatica dell’idea del sistema delle auto-
nomie quale limite giuridico al potere statale, che viene ancorato ad una chiara ripar-
tizione di competenze tra il centro e le regioni, con la funzione di garantire a queste
ultime «un’identita costituzionale che prescinda dalle sempre cangianti conforma-
zioni dei rapporti socio-economici o, pii crudamente, di forza»!13,

Le regioni divennero, dunque, degli strumenti di efficientamento amministra-
tivo e di «affezione» alla democrazia, ma anche delle entita politiche, in un pendolo
che oscilla, ancora oggi, tra politica e amministrazione: frutto di una scelta di com-
promesso del Costituente!!'%. La scelta di una soluzione mediana ridonda ancora oggi
nell’indecisione di un modello in cui sempre meno spazio residua alle autonomie

«la reale vocazione economico-sociale dei territori» e «l carattere artificioso dei confini» non consente
che ogni Regione abbia una propria identita culturale.

108 In questo senso, R. BIN, La ¢risi delle Regioni. Che fare?, 736 ss.

109 Diversa era la prospettiva di G. SALVEMINI, Federalismo, regionalismo, ant smo, 595 ss., se-

condo il quale occotreva una costruzione del regionalismo dal basso: «Una legge generale deve senza
dubbio, fissare la procedura che gli interessati debbon seguire nel deliberare su queste materie affinché
decidano a ragion veduta e non per capricciose improvvisazioni. Ma entro i limiti della legge generale,
la deliberazione deve spettare agli interessati e non ai padreterni di Roma. Le regioni, se debbono na-
scere, debbono nascere non perché una maggioranza nella Assemblea Costituente della Repubblica di
la da venire decidera che debbano nascere. I’Assemblea Costituente abolisca i poteri dei prefetti in
questo ¢ in molti altri campi, autorizzi le frazioni a costituirsi in comuni autonomi, autorizzi i comuni
e le province ad associarsi o dividersi secondo lo credono opportuno e poi abbandoni ciascuno a se
stesso. Ognuno per sé e Dio per tutti».

110 R.D. PUTNAM - R. LEONARDI - R. NANETTI, La fradigione civica nelle regioni italiane, 5 ss.

WK, SCELSL, L antonomia regionale nell'ordinamento dello Stato italiano, 207 ss.

N2 1. ROSA, Le «antonomie locali» nella Costituzione italiana, 387 ss.

113 Cfr. E. GIANFRANCESCO, Dimensione garantistica e dimensione collaborativa nel disegno costituzionale dei
rapporti tra Stato e Regioni, 194 ss.

14 Si rinvia a G. TARLI BARBIERL, Qnali Regioni per quale regionalismo (a proposito di M. Cammelli,
Regioni e regionalismo: la doppia impasse), 804 ss.



28 CAPITOLO I

regionali e in cui un sistema politico ostile alle autonomie ha portato alla «sostanziale
amministrativizzazione delle Regioni»!'!>.

Invero, le regioni avrebbero dovuto operare anche quali strumenti di partecipa-
zione democratica e di costruzione dell’'unita nazionale dal basso!!S, proprio attra-
verso ’autonomia politica, la quale avrebbe dovuto facilitare la nascita o comunque
P'acquisizione di una consapevolezza di una propria identita territoriale: un ente, dun-
que, che non avrebbe dovuto perseguire solo «efficienza amministrativa, ma [anche]
efficienza democratica»''’, in quanto potenzialmente «in grado di aggregare attorno
ai propti poteri di autonomia costituzionale forze sociali interessate a far partire dal
basso |...] una diversa politica nazionale»!!,

L’autonomia politica, allora, si dovrebbe spiegare anche in termini di capacita
det territori di costruire un sistema politico in parte autonomo da quello del centro:
in realta, dell’autonomia politica delle regioni definita a piu riprese come «presi-
diata»!1?, «dimidiata»'?0, il sistema politico fortemente verticalizzato dei primi qua-
rant’anni di storia repubblicana ¢ stato il principale artefice.

1.4. La funzione «ri-equilibratrice» delle regioni nel sistema politico, dal «disgelo costituzionaley
[fino agli anni *90: autonomia politica o amministrativa?

Come anticipato, la posizione delle forze politiche sulle regioni muto presto,
anche a causa dei risultati delle elezioni politiche del 1948, che consegnarono da li ai
successivi 40 anni una posizione di assoluta centralita alla Democrazia Cristiana.

1l principio autonomistico, espresso dall’art. 52!, definiva I'immagine di uno
Stato sociale delle autonomie!??, un processo 7 fiers, di cui era espressione la IX di-
sposizione transitoria, in base alla quale «LL.a Repubblica, entro tre anni dall’entrata
in vigore della Costituzione, adegua le sue leggi alle esigenze delle autonomie locali

115 In questo senso, G.C. DE MARTIN, I/ disegno antonomistico disatteso tra contraddizioni ¢ nuovi scenari
problematici, 21 ss.

116 Sostiene che ’autonomia politica avrebbe giovato al processo democratico, attraverso la co-
struzione «dal basso» della democrazia, V. ONIDA, Le Regioni dieci anni dopo, 1118 ss.; 1D, Sviluppo e declino
dell'esperienza regionale, 13 ss.; 1D., Gli organi di governo e la partecipagione, 717 ss. La prospettiva di Onida ¢
ricostruita da A. RUGGERL, La democragia per il tramite delle antonomie tervitoriali: modello ed esperienza a con-
fronto, 437 ss. Spunti simili provengono dalla letteratura tedesca e dalla concezione di un Foderalismus des
Bodens, in cui «l grosso delle responsabilita poggia sul basso; la partecipazione del singolo alla respon-
sabilita collettiva ¢ un efficace rimedio contro scelte apolitiche e massificanti» (W. KAGI, Foderalismus
und Freibeit, 56 ss.).

17 F. BENVENUTL, L ordinamento repubblicano, 50 ss.

118 A. BARBERA, Regioni ¢ Parlamento: un dialogo difficile?, 227 ss.

119 1. RONCHETTL, Autonomia e spagi politici, 10 ss.

120 G.C. DE MARTIN, I/ disegno antonomistico disatteso.

121 Da ultimo sull’art. 5, S. STAIANO, Costituzione italiana: articolo 5.

122 Hspressione ripresa da G. BERTL, A7z 5.
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e alla competenza legislativa attribuita alle Regioni». Allora, se inattuazione equivale
a violazione della Costituzione, almeno fino al 1970, 'ordinamento si trovo in una
situazione di sostanziale illegittimita costituzionale, dovuta alla non attuazione
dell’ordinamento regionale.

11 federalizing process italiano, invero, avrebbe dovuto, sin dall’inizio, rappresentare
una componente immanente dell’inveramento dei principi costituzionali. Al contra-
rio, pitu che un continuum costante, il regionalismo si ¢ contraddistinto per i suoi an-
damenti ondivaghi, tra picchi di centralismo esasperato e di autonomismo che scon-
fina nel secessionismo, tanto da potervi scorgere almeno tre momenti: la fase del
«silenzio» dal 1948 al 1970; la fase della «scoperta di sé», dal 1970 al 1999; e la fase
dell’«apparente rilancio» dal 1999 alla seconda meta del primo decennio del 2000123,

Cominciando dalla fase del «silenzio», per anni, le regioni sono state elgphant in
the room del costituzionalismo italiano, che ha configurato, di fatto, una forma di Stato
delle autonomie dimezzata, in cui operavano: da un lato, enti territoriali come i co-
muni e le province che, pur dotati di scarsa autonomia, godevano di un forte radica-
mento storico; dall’altro lato, come si ¢ gia detto, il neonato circuito della specialita.
In entrambi 1 casi, dunque, si trattava di enti che si ponevano come un dato preesi-
stente al programma costituzionale.

11 Ghisalberti fa risalire questa riluttanza a «ben oltre il Risorgimento dato il
carattere centralizzato degli ordinamenti preunitari, il paese non poteva rendersi
conto delle conseguenze provocate dalla generale diffusione dell’istituto regionale,
estraneo peraltro alla stessa tradizione del movimento operaio oltre che natural-
mente a quella liberale»!?, vi era infatti una certa assuefazione «a concepire lo Stato
come il fulcro di tutta Iattivita legislativa e amministrativa e come lo strumento pro-
pulsivo dello sviluppo dell’intera societa civile»'?>.

A questa ritrosia, frutto di un retaggio storico e culturale, si assommava un con-
testo politico che paralizzo Iattuazione di buona parte degli istituti costituzionali che
avrebbero determinato un profondo cambiamento della societa, a partire dal refe-
rendum abrogativo, 'ordinamento regionale, la Corte costituzionale ed il C.S.M!26,

Teoricamente, la legge 10 febbraio 1953 n. 62, c.d. Scelba, gia dettava disposi-
zioni in materia di costituzione e funzionamento degli organi regionali, ma resto so-
stanzialmente inattuata fino alle elezioni del 7 giugno 1970 e al’emanazione delle
norme che disciplinarono le elezioni degli organi regionali. Tuttavia, gia quella espe-
rienza era significativa dell'interpretazione dell’ordinamento regionale da parte delle
forze politiche, che rispecchiava 'immagine del «grande ente locale». La legge Scelba,
invero, risolveva la tensione tra natura amministrativa e natura politica delle Regione
accentuandone i tratti di ente amministrativo «in modo, si direbbe, sadico, caricando

123 Per questa distinzione si rinvia a F. CLEMENTI, L esperienza degli statuti regionali, 51 ss.

124 C. GHISALBERTT, Storia costituzionale d'Ttalia 1848/ 1994, 426 ss.

125 hidem.

126 Per una ricostruzione storica si rinvia a M.S. GIANNINI, La /lentissima fondazione dello Stato repub-
blicano, 657 ss.
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quelle parti per cui la regione era un comune gigante, attenuando quelle per cui po-
teva divenire un ente politico rappresentativo di gruppi propri»'?’.

Quella legge era espressione dei timori connessi all’attuazione dell’ordinamento
regionale. Gia da allora, emergeva la profondissima correlazione tra mutamenti del
sistema politico e cambiamenti istituzionali che intercettano, nel caso di specie, la
forma della distribuzione territoriale del potere: di tutto cio ¢ prova la circostanza
per cui ad ogni grande fase di crisi, ¢ corrisposta una nuova stagione del regionali-
smo!2,

Ciononostante, come autorevole dottrina ha argomentato, la letteratura ¢ sem-
pre stata poco avvezza a considerare le interazioni tra autonomie tetritoriali e sistema
dei partiti'?’, laddove, al contrario, in Italia, le intuizioni di Elia hanno dimostrato
che la politica costituzionale ha in buona parte coinciso con la «politica zouz-conrm'30.

La prima fase politica dell’era repubblicana, imperniata sul protagonismo asso-
luto della Democrazia Cristiana, si caratterizzo per il cosiddetto «ostruzionismo della
maggioranza»'3!, che condusse ad un vero e proprio congelamento!? di una parte
importante delle disposizioni costituzionali.

Nello specifico, I’esito delle elezioni del 18 aprile 1948 diede avvio alla fase del
centrismo e dei governi di coalizione a guida DC. Nello stesso anno, pochi mesi
prima delle elezioni, proprio dalle periferie dell’Unione Sovietica nacque il tentativo
insurrezionale, con il colpo di stato in Cecoslovacchia: fu 'immagine di quanto av-
venne in Europa centrale, dove il controllo delle amministrazioni locali favori la ri-
voluzione, a determinate una revisione dell’atteggiamento regionalista della Demo-
crazia Cristiana. Inoltre, la consolidata presenza della DC al potere favori il rinvio
«della costituzione di quei centri di potere locale che [avrebbero potuto] costituire il
centro di raccolta delle forze dell’opposizione di sinistra e le leve, o i gradini iniziali
utilizzabili per un loro rinnovato tentativo di scalata al potere centrale»!®. A tal ri-
guardo, la stasi si determino all'indomani dell’approvazione del sistema elettorale
maggioritario, nel timore che una paventata torsione della democrazia in senso mag-
gloritario avrebbe messo fuorigioco le forze di opposizione, il cui equilibrio con la

127 M.S. GIANNINI, D¢/ lavare la testa all’'asino, 7 ss.

128 Sul punto, non puo non citarsi L. ELIA, L attuazione della Costitugione in materia di rapporti tra
partiti e istituziont, 8 ss.

129 R. BIFULCO, Partiti politici e antonomie territoriali, 239 ss.

130 Cfr. L. ELIA, L'attuazione della Costitugione, il quale osservava che «in questo quadro, dunque,
quasi tutta la politica costituzionale si risolve nella politica pura e semplice; e cio¢ 1 veri mutamenti
costituzionali consistono in incrementi di integrazione politica, rispetto a forze che fino ad un certo
momento si ponevano fuori del sistema. Insomma, la politica costituzionale coincide con la politica
tout-court e la maggior novita nella costituzione materiale dello Stato italiano dal 1948 in poi ¢ proprio
la maggioranza di centrosinistra che rappresenta il tentativo di allargare e rafforzare lo schieramento
dei partiti favorevoli al sisteman.

131 espressione ¢ di P. CALAMANDREL, L ostrugionismo di maggioranza, 274 ss.

132 L. PALADIN, Per una storia costituzionale dell'Italia Repubblicana, 73 ss.

133 Cfr. F. BASSANINI, L attuagione dell ordinamento regionale. Fra centralismo e principi costituzionali, 14 ss.
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DC si reggeva sulla base della conventio ad excludendum e del suo «surrogato della man-
cata presenza del PCI»'34 nel governo attraverso la conventio ad consociandum, esplicata
dagli strumenti di partecipazione parlamentare delle opposizioni alla determinazione
della politica nazionale.

Tutti questi elementi condussero, dunque, ad un rinvio size die dell’attuazione
dell’ordinamento regionale. In breve, la stagione del centrismo disvelo tutte le diffi-
colta nell’attuare la Costituzione che, in alcune sue parti, rischiava di trasformarsi in
un boomerang per la Democrazia Cristiana e, in altre, in uno strumento per mettere
ulteriormente ai margini le opposizioni di sinistra: sotto questo punto di vista, il cen-
trismo equivalse ad un centralismo contra constitutionen.

11 disgelo costituzionale!35 prese il via a meta degli anni ’50 anche su impulso del
Presidente della Repubblica Gronchi'*, dopo il fallimento del tentativo democti-
stiano di interpretazione della Costituzione in senso favorevole alle forze pro-si-
stema: prevalse, dunque, una lettura «funzionale alla necessita di rappresentanza-in-
tegrazione delle forze politiche |...] nei cui confronti si era fatta valere la conventio ad
exccludendnnm'.

Osservava Paladin che lattuazione della Costituzione, ¢ dunque, dell’ordina-
mento regionale, ebbe luogo in due fasi: dal 1953 al 1958 e dal 1968 al 1972, en-
trambe caratterizzate da una «accentuata instabilita delle istituzioni»!3,

In questa instabile cornice politica, allora, le opposizioni riscoprirono quella
funzione garantista delle regioni che in Assemblea Costituente passo in secondo
piano e di cui diventarono strenui promotori'®. Attraverso la progressiva integra-
zione delle forze politiche di sinistra, in particolare del Partito Socialista, prima con
un appoggio esterno e poi con la stabile inclusione di questo nei governi a guida
Democrazia Cristiana, fu possibile procedere all’attuazione dell’ordinamento regio-
nale che, di questa progressiva inclusione delle forze di sinistra, non rappresento un
mero accidente, quanto, in un certo senso, un precipitato.

Come notava Rotelli, «in Italia storicamente I'istanza autonomistica e regionali-
stica si ¢ posta, in prevalenza, come istanza democratica e progressista, per essere

134 L. ELIA, Levoluzione della forma di governo, 252 ss.

135 Cfr. A. PIZZORUSSO, 1/ disgelo costitugionale, 136 ss.

136 Sul disgelo costituzionale e sul ruolo del Presidente Gronchi, P. CALAMANDREL, [zva vox Con-
stitutionis, [1955], 596 ss., in cui defini il Presidente «garante o tutore dell’osservanza costituzionale». A
stimolare un ruolo del Presidente Gronchi in tal senso fu anche M. BRACCI, Leffera al Presidente Gronchi
del 15/12/1958, 23 ss.

137 A. D1 GIOVINE - A. MASTROPAOLO, Verso «la Seconda Repubblicar, 143 ss.

138 1. PALADIN, Per una storia costituzionale, 74 ss.

139 In questo senso, le parole di C. MORTATI, Considerazioni su alcuni aspetti dell ordinamento regionale,
401 ss. «E noto come dopo P’entrata in vigore della Costituzione, la posizione dei partiti rispetto a quella
assunta nella Costituente si sia rovesciata e come alla piena attuazione dell’ordinamento regionale siano
venuti ostacoli da una delle piu rilevanti forze politiche che di esso si era fatta antesignana, e che ¢ poi
venuta ad assumere la massima responsabilita nell’azione di governo»
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stata avanzata da forze politiche e sociali pit vaste e popolari di quelle al potere»!40,
Non a caso, Enzo Santarelli, responsabile degli enti locali del PCI, nel 1960 pubblico
un volume!*!, in cui le principali forze di opposizione all’attuazione dell’ordinamento
regionale venivano identificate nelle forze economico-sociali piu conservatrici, ed in
particolare nella classe imprenditoriale, spaventate dall’emersione di distinti centri di
potere nei cui confronti appariva piu difficoltoso svolgere attivita di pressione.

Fu a partire dal consolidamento dell’esperienza dei governi di centro-sinistra
che numerose riforme furono varate: 'approvazione dello Statuto dei lavoratori,
della legge di attuazione del referendum abrogativo, della legge sul divorzio. Gia nel
1962, il primo esecutivo, guidato da Amintore Fanfani, che godeva dell’appoggio
esterno del PSI, rischiava di naufragare sull’attuazione dell’ordinamento regionale e
fu oggetto di un braccio di ferro tra PSI e DC. Solo con la prima esperienza di un
governo organico di centro-sinistra, a cui partecipavano PSI, PSDI, PRI, dalle trat-
tative per la formazione del governo, emerse nel programma I'attuazione dell’ordi-
namento regionale.

Le regioni divennero una risposta alla crisi del sistema politico, caratterizzato da
un patlamentarismo degenerato, nonché la moneta di scambio che la DC pago al
PCI per la perpetuazione della conventio ad excludendum'#, in un sistema che, tuttavia,
continuava a vedere crescere 1 consensi dei partiti di sinistra. Non ¢ un caso, del
resto, che il 1968, che coincise con ’emersione dei movimenti studenteschi, fu anche
caratterizzato da una maggiore richiesta di autonomia territoriale e dalla sua caratte-
rizzazione in senso politico, proprio attraverso le regioni.

Fu allora evidente che I'attuazione della Costituzione si gioco su una ragione
eminentemente politica: 'inaugurazione della stagione del centro-sinistral43.,

Proprio sul finire della legislatura si concluse quel «decennio di preparazione»
che condusse all’attuazione del Titolo V: vennero approvati provvedimenti necessari
a «mettere in moto» la macchina delle regioni: la 1. 17 febbraio 1968 n. 108 (Norme
per la elezione dei consigli regionali delle regioni a statuto normale); la . 16 maggio
1970 n. 281 (Provvedimenti finanziari per 'attuazione dell’ordinamento regionale e
delega legislativa al governo per il passaggio delle funzioni e del personale statale alle
regioni nelle materie di loro competenza ex art. 117, 1° co., Cost.).

Escluso dagli incarichi di governo nazionale, il PCI poteva ora dimostrare le
proprie capacita amministrative nelle regioni'#4, che non a caso, in quel periodo, co-
minciavano a caratterizzare il territorio nazionale per I'appartenenza politica,

140 E. ROTELLL, Dal regionalismo alla Regione, 26 ss.

141 H. SANTARELLL, I ente regione.

142 Sull’attuazione della Costituzione, G. FONTANA, Le riforme costituzionali a sessant’anni dall'entrata
in vigore della Costituzione, 145 ss.

143 In questo senso, S.B. GALLL, L evoluzione del regionalismo italiano. Il principio antonomistico in prospet-
tiva storica, 351 ss.

144 Questa tesi ¢ espressamente dimostrata dalle affermazioni di A. COSSUTTA, Una svolta per le
antonomie e per la struttura dello Stato (Tavola rotonda), 28 ss.
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attraverso la nota distinzione tra regioni bianche e regioni rosse!%. Si puo, allora,
osservare che le forze, che in Assemblea Costituente si opposero all’istituzione delle
regioni, nel mutato contesto politico repubblicano se ne avvantaggiarono e rappre-
sentarono la principale spinta alla loro attuazione!.

1.4.1. Dalla democrazia dal basso all antonomia politica soggiogata dal sistema dei partiti

Ciononostante, come si € cercato di dimostrare, manco fin dall’inizio la volonta
di fare delle regioni degli enti di governo propriamente detti, dotati della necessaria
autonomia politica: esperienza dei governi di centro-sinistra non miglioro le cose,
specialmente in una fase storica come quella dei primi 50 anni della Repubblica, ca-
ratterizzata da partiti piu forti delle istituzioni'¥’, in un disegno di democrazia con-
sociativa, in cui la competizione tra i partiti ¢ stata sistematicamente oscurata dalla
collocazione inesorabile del PCI all’opposizione.

11 sistema dei partiti, come anticipato, ebbe un ruolo dirimente nello svuotare la
caratterizzazione politica delle regioni, per ridurli fino ad enti amministrativi, sfrut-
tando I"ambiguita costituzionale sulla forma di Stato regionale. Infatti, quando non
fu piu possibile rinviare I'attuazione dell’ordinamento regionale, ne fu fortemente
limitata ’autonomia politica. Le prime indicazioni in tal senso, del resto provenivano
da due fattori. Nell’Italia repubblicana si andava consolidando una burocrazia forte-
mente verticalizzata e centralista, che mal tollerava Pemersione di venti diverse am-
ministrazioni regionali a cui avrebbero dovuto trasferire le proprie prerogative!s.

A cio, si aggiungevano partiti politici privi di articolazioni regionali politica-
mente consistenti, anch’essi fortemente verticalizzati e totalmente avversi a caratte-
rizzare le regioni per una propria autonomia politica'*’: mancava, infatti, una classe
politica regionale, in aree, tra I'altro, spesso diverse, dove le classi politiche persegui-
vano interessi locali e molto spesso in conflitto 'una con altra!s0.

145 Sul punto, A. D’ATENA, Diritto regionale, 64 ss.

146 In particolare, circa 'atteggiamento dei partiti di sinistra sul regionalismo si richiamano R.
GRIECO, I comunisti ¢ la creazione dell'Ente regione; V. CRISAFULLL, Per una Costituzione democratica; R. GRIECO,
La regione nella nnova organizzazione statale italiana,146 ss.

147 A riguardo, non puo non citarsi P. SCOPPOLA, La Repubblica dei partiti.

148 In questo senso G. MELIS, Storia dell’amministrazione italiana, 300 ss.; S. CASSESE (a cura di),
L amministrazione pubblica in Italia, 47 ss.

149 Sul legame tra partiti politici e Regioni, ex multis, si richiama R. BIN, Regioni e partiti politici, 317
ss.; A. D’ATENA, Diritto regionale, 63 ss.

150 Di questo genere di contrapposizioni ¢ paradigmatica 'esperienza dei moti di Reggio Calabria

del 1970. La decisione di assegnare il capoluogo di Regione alla citta di Catanzaro determino I’esplo-
sione di una vera e propria rivolta cittadina, per cui fu necessario inviare I’esercito. La vicenda ¢ emble-
matica di come la natura — quantomeno inizialmente — artificiosa dei confini regionali abbia spesso
causato conflittualita interne tra le classi politiche locali dando luogo a rivalita e rivendicazioni. Ex
mnltis, si richiama L. AMBROSI, La rivolta di Reggio. Storia di territori, violenza e populismo nel 1970.
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Inoltre, se autonomia politica significa indirizzo politico diverso da quello dello
Stato, la diversita di indirizzo politico dovrebbe, a sua volta, poter implicare degli
schemi politici differenziati ed in parte diversi da quelli nazionali: «<non tanto la strut-
tura dei partiti, quanto piuttosto il sistema dei partiti, cosi come ¢ venuto confor-
mandosi nel nostro Paese, [¢] in grado di assicurare un sufficiente grado di autono-
mia alle articolazioni locali dello Stato unitario»!>!. Il sistema dei partiti fu totalmente
avverso a «consegnarey alle regioni una vera e propria autonomia politica. Molti par-
titi erano sul territorio da prima dell’avvento della Repubblica e rappresentavano
esperienze para-istituzionali collegate alla collettivita in modo piu intenso di questi
nuovi enti. Studiosi piu lucidi oltralpe come Claude Palazzoli avevano gia da tempo
compreso che "autonomia politica delle regioni era ostaggio del sistema dei partiti:
le autonomie regionali avrebbero rappresentato un regionalismo solo di facciata se
le classi politiche regionali non si fossero riuscite ad affrancare dal sistema nazionale
dei partiti'>2. Infatti, la storia finora ci insegna che, salvo alcune limitate esperienze
della specialita, gli schemi politici regionali hanno in buona parte tiprodotto gli ac-
cordi politici nazionali, laddove, invece, «un indirizzo politico regionale ¢ davvero
autonomo se scaturisce dal confronto diretto con la realta locale ad opera di attori
politici disposti ad assumere posizioni anche divergenti dalle direttive del partito di
appartenenza»!s3,

In questo snaturamento, o in questa interpretazione da parte del gruppo politico
dominante, delle regioni I'interazione con il sistema dei partiti ¢ stata, dunque, detet-
minante. Le regioni si sono ritrovate esecutrici di decisioni prese dalla politica nazio-
nale anche a causa di articolazioni territoriali di partiti fortemente verticalizzate!>4, in
cui 1 livelli locali, anziché contribuire a «costruire dal basso» la politica nazionale, si
sono ritrovati, spesso a proptie spese, a dover concordare una linea stabilita dalle
segreterie nazionali. Questa tendenza non poteva che ripercuotersi anche sulle re-
gloni. La conventio ad excludendum non ha permesso al PCI di assumere incarichi di
governo, ma ha consentito che importanti citta e regioni venissero guidate da coali-
zioni di sinistra.

Proprio la caratterizzazione in senso politico delle regioni, pur in un modello,
come quello antecedente alla riforma del Titolo V, fortemente tutorio, avrebbe ri-
schiato di far emergere una differenziazione degli indirizzi politici locali dall’'indirizzo
politico nazionale tale che il ruolo delle regioni fu interpretato in senso sostanzial-
mente amministrativo: una competenza legislativa limitata ad ambiti risicati, una

151 Cfr. T. MARTINES, L cintreccio delle politiche» tra partiti e regioni: alla ricerca dell’antonomia regionale, 1
ss. Per una diffusa letteratura sul tema, ex multis, si richiamano S. RODOTA, Regioni e forze politiche, 297
ss.; G. AMATO, S. CASSESE, E. CHELL, S. RODOTA, D. SERRANIL, Materiali per una discussione sullo stato dell'at-
tuazione delle Regions; E. ROTELLL, Le Regioni dalla partecipazione al partito; G. PASQUINO, Organizzazione dei
partiti, 785 ss.

152 C. PALAZZOLL, Partis politiques et Régions antonomes, 312 ss.

153 Cfr. Q. CAMERLENGO, Unita e autonomia: una questione di indirigzo politico, 68 ss.

154 Cfr. A. MORRONE, Per la Repubblica delle antonomie, dopo la pandemia, in Europa, 29 ss.
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competenza concorrente fortemente invasiva che lasciava alle regioni aspetti mera-
mente interstiziali e di rilievo locale, uniti ad un’atavica instabilita degli esecutivi re-
gionali.

Emerse, nuovamente, che il centralismo fu un carattere connaturato ad un si-
stema politico che non ammetteva schemi diversi da quelli nazionali. ’influenza del
bipolarismo internazionale sul posizionamento politico dell’Italia e, finanche, la sua
peculiare posizione geografica ebbero ripercussioni importanti sulle vicende del re-
gionalismo.

L’attuazione delle regioni fu piegata a ragioni politiche e cosi la loro natura am-
bigua emerse nel momento in cui la Costituzione sarebbe stata applicata: le regioni
rimasero enti amministrativi perché manco la volonta di dotare di autonomia politica
soggetti, dai quali 1 partiti, vittime della conventio ad excludendum, avrebbero potuto
godere di una posizione di vantaggio. La vicenda del regionalismo rispecchia a pieno
I'idea che la Costituzione vive della sua applicazione diretta da parte di una comunita
politica e che, specie quando il disegno ¢ ambiguo, ¢ I'esperienza giuridica concreta
a determinare come la Costituzione vigente viva!ss.

1.5. L’autonomia legislativa regionale come mezzo di attuazione della Costitugione

Cio che distinguerebbe le regioni dagli altri enti locali sarebbe I’attribuzione co-
stituzionale di competenze e ’assegnazione, nell’ambito di queste, di un potere legi-
slativo!¢, tant’e che in Assemblea Costituente lo si ritenne «il momento fondamen-
tale e caratterizzante dell’autonomia regionale»!>’. Invero, per riprendere Mortati,
attraverso I’esercizio della potesta legislativa, la Regione invera la propria autonomia
politica, intesa quale autonomia di «creare un proprio ordinamento giuridico, sia pure
parziale e derivato da quello statale»!58. Proprio in questo senso, interessa ora com-
prendere in che termini 'autonomia legislativa delle regioni sia valsa a caratterizzarne
l'autonomia politica e se, effettivamente, questa sia assurta a strumento di differen-
ziazione. Si potrebbe dire che il cuore dell’autonomia politica delle regioni risieda
nell’art. 117 per le regioni a statuto ordinario e per le norme sul riparto di compe-
tenze degli statuti per le regioni a statuto speciale'>.

Infatti, ogni intervento che abbia voluto restringere o ampliare 'autonomia re-
gionale si ¢ caratterizzato proprio per una modifica dell’art. 117: il nucleo dell’auto-
nomia riconosciuta alle regioni si identifica dunque con il riparto di competenze.
Detto riparto rappresenta la principale estrinsecazione costituzionale della

155 Non puo non citarsi a tiguardo R. BIN, Mutamenti costituzionali: un’analisi concettuale, 25 ss.

156 Cfr. A. ID’ATENA, Legge regionale e provinciale (voce), 970 ss.

157 Cfr. L. PALADIN, Problemi ¢ prospettive dell' autonomia normativa regionale, 23 ss.

158 Ctr. C. MORTATL, Istituzioni di Diritto pubblico, 1969, 726 ss.

159 Da ultimo sul tema, Q. CAMERLENGO, Unitd e antonomia: una questione di indirizzo politico, 58 ss.
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dimensione garantista del regionalismo!®’, assistita dall’esistenza di un Giudice
presso cui gli attori del conflitto possano ricorrere nel caso che la propria sfera di
autonomia sia stata lesa.

L’autonomia di inditizzo politico esiste solamente se esiste uno strumento legi-
slativo in grado di predisporre i fini che quell’ordinamento intende perseguire, pur
nell’ambito delle competenze che gli sono state riservate!¢l. Gia in Assemblea Costi-
tuente emergeva questa connessione tra autonomia politica e legge, poiché se si at-
tribuisse «alla Regione soltanto una potesta regolamentare, saremmo nei limiti di un
semplice decentramento autarchico, amministrativo, e non si avrebbe quella vera e
propria autonomia, quell’autonomia che noi desideriamo consacrata nella Costitu-
zione, e che implica, sia pure con tutte le garanzie, un decentramento legislativo»!62,

In una prima accezione, la legge rappresenta lo strumento prediletto di invera-
mento della Costituzione: ne consegue un ruolo privilegiato delle regioni nel sistema
delle autonomie, in quanto enti incaricati, nei limiti della propria competenza, a par-
tecipare della funzione di attuazione della legge fondamentale dello Stato!%3. Non a
caso, la Regione si iscrive in un disegno costituzionale in cui svolge il ruolo di «rap-
presentanza generale degli interessi della collettivita regionale»!é4, che «legittima,
dunque, una presenza politica della regione in rapporto allo Stato o anche ad altre
regioni»l®®, e tale presenza politica non puo che concretizzarsi attraverso I'esercizio
della potesta legislatival®,

E pur vero che anche gli altri enti del sistema delle autonomie, attraverso

160 Come si approfondira successivamente, si tratta di una delle possibili dimensioni, in parte
ormai superata, dell’autonomia regionale, come riconoscono B. CARAVITA, Stato federale (voce), 5735
ss., secondo cui «il modello del federalismo duale o competitivo [¢] ormai un ricordo del passato: tutti
i modelli federali sono ormai pitt 0 meno improntati al modello cooperativo». Addirittura, A. RUGGERI,
Riforme della Costituzione e riforme della politica (notazioni di metodo su se, come e cosa riscrivere della legge fondamen-
tale), 20 ss. ritiene che una «logica veterogarantista [...] non puo oramai piu trovare (se mai davvero ha
trovato...) accoglienza né in seno alla Carta né nel diritto costituzionale vivente».

161 Cosi, T. MARTINES, Studio sull' antonomia politica; R. BIN, La legge regionale, tra “ri-materializzazione”
delle materie, sussidiarieta e resurregione dell'interesse nazionale, 439 ss., in cui I'autore, in modo efficace, si
domanda «Perché le Regioni hanno funzioni legislative?».

162 Cosi Egidio Tosato, Assemblea Costituente, 2 luglio 1947, seduta pomeridiana.

163 Nella sua teoria dei cicli funzionali, G. SILVESTRI, da ultimo in Separazione dei poteri e indirizzo
politico, 2022, 1129 ss., in cui emerge come tanto la legge statale quanto la legge regionale contribuiscano
alla funzione esecutivo-attuativa di inveramento dei valori obiettivati in Costituzione.

164 Corte cost. sent. n. 829 del 1988, p. 2.2 cons. dir.

165 Ihidem.

166 £ bene fugare un possibile equivoco. Non si intende qui sostenere che Stato e regioni godano
di una posizione costituzionalmente equiparabile e parificabile. Il disegno costituzionale, anche dopo
la riforma del Titolo V, ¢ chiaro nell’assegnate allo Stato una posizione di supremazia, come anche
ritengono S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale, 68 ss. laddove affermano che, nel nuovo
Titolo V, sussiste «il disegno di una posizione di supremazia dello Stato». Tuttavia, nel realizzare il
programma costituzionale, Stato e regioni sono incaricate di un ruolo, senza dubbio, di rilievo e tale
posizione di rilievo deriva dall’attribuzione, in capo ad essi, della legge quale strumento precipuo di
sintesi tra gli interessi contrapposti e, al contempo, di attuazione della Costituzione.
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Pesercizio della potesta regolamentare e delle funzioni a questi assegnate, inverano
la Costituzione, poiché ¢ sempre in questa che deve ritrovarsi il fondamento della
propria esistenza e della propria azione!®”: invero, tutti gli enti territoriali sono «pat-
tecipi dei percorsi di articolazione e diversificazione del potere politico strettamente
legati all’affermarsi del principio democratico e della sovranita popolaren!s.

Tuttavia, la legge ordinaria, ed allora, anche la legge regionale (o provinciale), si
pongono in un peculiare rapporto con la Costituzione!%?, poiché, per la posizione
nel sistema delle fonti, questa «non puo6 non proseguire nella legge formale ordina-
ria»!70. Invero, se «tutto quanto precede la costituzione ¢ sostanzialmente costituzio-
nale»!'”!, ne consegue che, necessariamente, la legislazione — statale o regionale — co-
stituisca lo strumento di mantenimento della Costituzione stessa. Sebbene anche 1
regolamenti e gli altri atti secondari possano trovare il proprio fondamento nella
Costituzione ed esserne uno svolgimento, ¢ la primazia della legge, rispetto ad altre
fonti, a dimostrare tale rapporto privilegiato con la Costituzione!72.

Allo stesso tempo, se la legge rappresenta lo strumento espressione della vo-
lonta generale, ’atto politico per eccellenza, in cui sono sintetizzati gli interessi della
collettivita di riferimento, cioe gli interessi regionali, questi devono tuttavia coesistere
con gli interessi nazionali e di quelli delle altre regioni, di modo che I'inveramento
del programma costituzionale non si svolga in contrasto, ma in armonia con le voli-
zioni delle forze politiche cui ¢ affidato la direzione politica dello Stato. In buona
sostanza, le regioni restano in una posizione di «dipendenza costituzionale», giacché
le stesse sono soggette al limite dell’unita della Repubblica: 'autonomia di indirizzo
politico, da cui discende quale naturale conseguenza il pluralismo giuridico, dunque,
«non deve trasformarsi in una separazione o contrapposizione politica»!”> con i prin-
cipi istituzionali dell’ordinamento, definiti, per I'appunto, a livello unitario.

167 In questo senso, come si vedra meglio nel capitolo successivo, tutti gli enti costitutivi, entro
una prospettiva di «generativita», secondo un recente insegnamento della Corte costituzionale, sono
coinvolti nell’attuazione della Costituzione. Questa chiave di lettura, del resto, ¢ suffragata dalla posi-
zione di M. OLIVETTTL, Lo stato policentrico delle antonomie, 45 ss., secondo il quale, I’art. 114 Cost. costruisce
«un sistema articolato su piu punti di forza: un sistema policentrico, non semplicemente un sistema
bipolate (federazione-Stati membri o Stato-regioni) [...]. Allo Stato (titolare in via esclusiva della fun-
zione di revisione costituzionale e della funzione giurisdizionale) si affiancano altri “centri”: la regione,
ente a competenza generale per la legislazione (pur in un contesto in cui rilevanti competenze legislative
sono riservate allo Stato ed altre sono ormai migrate verso I'Unione europea) e il comune, ente a com-
petenza generale per 'amministrazione».

168 Cft. Corte cost. sent. n. 106 del 2002, p. 3 cons. dir.

169 Del resto, la tesi della preminente posizione costituzionale delle regioni ¢ avvalorata dalla strut-
tura del processo costituzionale, a cui le stesse hanno accesso diretto nelle forme del giudizio in via
d’azione o del conflitto di attribuzione intersoggettivo.

170 Su cui, imprescindibile il richiamo a E MODUGNO, Legge (voce), 887 ss.; ID., L invalidita della legge.

11 F. MODUGNO, L invalidita della legge, vol. 1, 149 ss.

172 bidem.

173 C. ESPOSITO, La Costituzione italiana, 69 ss.
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In questo senso, rilevava Mazziotti che, attraverso gli istituti che garantiscono
la preminenza dell’interesse nazionale, viene assicurata I'unita politica dello Stato,
intesa come «unita di tutti gli atti attraverso cui lo Stato persegue quei fini dal cui
raggiungimento dipende la coesione vitale del gruppo che in esso si organizza»!™.
L’unita, allora, sarebbe assicurata «da una parte, dalla supremazia della Costituzione,
che impone le sue scelte agli organi ed enti subordinati; dall’altra, dalla supremazia
dell’autorita da essa creata per effettuare scelte future»!”.

L’autonomia, pero, pur nei limiti del principio unitario, presuppone una possi-
bilita giuridica di differenziarsi dal centro, finalizzata all'inveramento del programma
che la Costituzione intende realizzare!76. Tale differenziazione, tuttavia, deve collo-
carsi nell’ambito di un disegno in cui il decentramento stia in una virtuosa tensione
dialettica con il principio di unita e indivisibilita della Repubblica. Proprio dall’art. 5
Cost. discendono gli strumenti che sono in grado di ricondurre a unita il fraziona-
mento che consegue alla differenziazione.

1.6. Dall'unita ginridica alla prevaricazione politica delle regioni: I'uso strumentale dell'interesse
nazionale ¢ del principio di concorrenza

Sembra, tuttavia che strumenti utilizzati per ricondurre a unita il sistema siano
stati in realta sviati dal fine originario. Nella costituzione vivente, infatti, tutti gli
strumenti per ricondurre a unita il frazionamento territoriale degli interessi sono stati
utilizzati per pregiudicare "autonomia politica delle regioni: «fini e i valori di cui si
fanno portatrici le forze politiche dominanti, che costituiscono fattore di aggrega-
zione politica delle societa statali, su cui si regge 'unita dello Stato e 'unita nazionale
dell’ordinamento»!”’, sono divenuti talmente pregnanti, in un sistema in cui i partiti
hanno piegato le istituzioni ai propri fini, da trasformarsi in prevaricazione del diritto
delle autonomie ad un indirizzo politico differenziato; accanto a cio, inoltre, si rileva
una giurisprudenza costituzionale particolarmente avvezza a far valere la posizione
del centro su quella delle autonomie!’.

Invero, come si ¢ cercato di sostenere, la struttura del sistema politico ha avuto
gioco facile nel mettere sotto scacco 'autonomia politica regionale, sicché le regioni
sono diventate una «variabile dipendente del sistema politico nazionale»'”: cio ha
avuto evidenti ripercussioni sulla sua principale espressione, 'autonomia legislativa,

174 M. MAZZIOTTL, Studi sulla potesta legislativa delle Regioni, 35 ss.

175 Lbidem.

176 In questo senso, per una lettura delle Regioni al servizio della persona, si richiama A. RUGGER],
L antonomia regionale oggi.

177 Cfr. A. BARBERA, Regioni ¢ interesse nazionale, 94 ss.

178 Gia in tempi risalenti puo richiamarsi lo scritto di S. BARTHOLINI, Inferesse nagionale e competenza
delle Regioni nella ginrisprudenza della Corte costituzionale.

179 Cfr. R. BIFULCO, Le Regioni, 8 ss.
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che ¢ stata costantemente compressa e compromessa dall'invadenza del legislatore
statale. Il primo limite!®0, che esprime come 'autonomia legislativa sia stata compromessa
dal ruolo tutorio del legislatore statale, ¢ rappresentato dall’interesse nazionale, che
rifletteva 'impossibilita per il legislatore regionale di discostarsi dall’indirizzo politico
statale e, dunque, assumere un’effettiva autonomia politica!s!.

Per tutto il periodo di vigenza della versione del Titolo V ante riforma costitu-
zionale, l'interesse nazionale ¢ divenuto un formidabile strumento di limitazione
della differenziazione politica delle regioni, un limite misterioso e indeterminabile, il
cui contenuto si ¢ delineato sulla scorta della giurisprudenza costituzionale e di va-
lutazioni della dottrina che lo hanno definito in termini altalenanti, come il potere di
assicurare la prevalenza delle valutazioni politiche sulle manifestazioni delle autono-
mie politiche!®?; ovvero come il potere di assicurare la coerenza della legislazione
regionale con 1 fini dell’ordinamento da desumersi dalla legislazione vigente!s3; o,
ancora, come il potere di garantire I'attuazione di un indirizzo politico costituzio-
nale!84,

Tale limite di merito ha rappresentato per tutta la prima patte della stotia re-
pubblicana il principale argine alla potesta legislativa regionale, attraverso cui lo Stato
ha risolto le conflittualita politiche con le regioni, vietando il perseguimento di fini
che si ponessero in rottura con l'indirizzo politico statale!®>. Nella prima fase del
regionalismo italiano, 'autonomia regionale ha vissuto in tensione con un principio
di chiara ispirazione anti-autonomista, non di semplice prevalenza del momento
dell’'unita su quello della differenziazione, ma di un vero e proprio strumento in
grado di «uniformare le maggioranze regionali a quella che sostiene il governo |[at-
traverso cui] si cede potere alla periferia e contemporaneamente ci si garantisce per
vie traverse il governo in fatto del potere ceduto»!®6. Sebbene sia scomparso testual-
mente dalla Costituzione in seguito alla riforma del Titolo V, non mancano ricostru-
zioni che ritengono che, uscito dalla porta, il limite dell'interesse nazionale sia rien-
trato dalla finestrals’.

Il secondo limite ¢ rappresentato dalla competenza concorrente cosiddetta
all’italiana che continua a caratterizzare I'esperienza regionale, poiché, ancora una
volta, nella politicita della differenza tra cornice e dettaglio, la legislazione di princi-
pio posta dallo Stato comprime gli ampi margini della potesta legislativa delle regioni.
Anche in questo caso, la giurisprudenza costituzionale ha spesso sacrificato gli spazi

180 Parla di limiti C. MORTATL, [ /imiti della legge regionale, 579 ss.

181 In questo senso anche R. BIN, Legge regionale (voce), 173 ss.

182 Cfr. M. MAZZIOTTL, Studi sulla potesta legislativa delle Regioni, 226 ss.
183 1. PALADIN, La potesta legislativa regionale, 15 ss.

184 A. BARBERA, Regioni ¢ interesse nazionale, 134 ss.

185 In questo senso anche P. VIRGA, La Regione, 37 ss.

186 S, BARTHOLINI, Interesse nazionale, 14 ss.

187 Per una piu accurata ricostruzione, si v. #fra, cap. 111
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delle autonomie, prive di rimedi politici a simili prevaricazioni!ss, E interessante no-
tare che la competenza concorrente rappresenti un limite assolutamente nelle dispo-
nibilita del legislatore statale, sicché, in modo paradossale, la stessa diviene uno stru-
mento che assicura allo Stato una posizione di sicura supremazia, atteso che le re-
gloni non sono, in alcun modo, in grado di influire sulla definizione dei principi
fondamentali, attraverso forme di partecipazione — talvolta inesistenti, talvolta, pur
se esistenti, inattuate — al procedimento legislativo!s’.

Da ultimo, dopo la riforma del Titolo V, di cui si dira a breve, il rigido riparto
delle competenze, per opera della giurisprudenza costituzionale, ha subito numerose
aperture a discapito delle regioni, attraverso le creazioni pretorie dell’attrazione in
sussidiarieta e delle competenze finalistiche, sicché nella Costituzione vivente il ri-
parto di competenze risulta ora fortemente ipotecato da limiti che, in apparenza, nel
testo non dovrebbero sussistere.

1l ragionamento fin qui sviluppato conduce a necessarie riflessioni sul piano
della composizione delle fonti in sistema e, in particolare, sul rapporto tra legge sta-
tale e legge regionale. In questa chiave di lettura, osserva D’Atena, che la concorrenza
¢ un principio immanente degli stati autonomistici'®, laddove, in modo piu o meno
penetrante, la legislazione statale puo invadere i margini riservati alla legislazione re-
gionale o degli stati membri'?!. Sul piano della gerarchia delle fonti, la legge regionale

188 Da ultimo, in una recente pronuncia della Corte costituzionale in materia di divieto di terzo
mandato per i Presidenti di Regione, il giudice ha rimarcato la stessa poliedricita della nozione di prin-
cipio fondamentale, osservando che «anche a norme che hanno un contenuto specifico e puntuale puo
essere riconosciuta la natura di principio fondamentale (tra le tante, sentenze n. 195 del 2024, n. 166
del 2021, n. 84 del 2017, n. 67 del 2016 e n. 44 del 2014), laddove la specificita delle prescrizioni sia in
rapporto di «coessenzialita e di necessaria integrazione» con la natura dei principi medesimi (tra le tante,
sentenze n. 189 del 2022 e n. 192 del 2017); cio in ragione della loro vocazione “finalistica” (tra le tante,
sentenze n. 195 del 2024, n. 112 del 2023 e n. 38 del 2016) ad assicurare un’esigenza (non di omogeneita
ma) di uniformita normativa su tutto il territorio nazionale (tra le tante, sentenze n. 112 del 2023, n.
106 del 2022 e n. 145 del 2021), come pud accadere in presenza di una «scelta di fondo» (sentenza n.
44 del 2021) operata dal legislatore statale» (Cfr. Corte cost. sent. n. 64 del 2025, p. 7.2 cons. dir.). Da
questa decisione, si evince che il grado di vincolativita di un principio puo essere il frutto di una deter-
minazione in concteto, operata dall'interprete, il quale ¢ chiamato a verificare la ratio dell'intervento
normativo, e cioe, se questa sia diretta ad assicurare una semplice omogeneita delle diverse discipline
regionali, ovvero una piu stringente uniformita delle stesse.

189 Ctr. R. BIFULCO, La cogperazione nello Stato unitario composto. Le relazioni intergovernative di Belgio,
zalia, Repubblica federale di Germania e Spagna nell' Unione Enropea, 207 ss.

190 Lo considera un elemento comune agli ordinamenti composti R.I.. WATTS, Comparing federal
systems, 38 ss., «Concurrency has a number of advantages in federations. It has provided an element of flexibility in the
distribution of powers, enabling the federal government to postpone the exercise of potential anthority in a particular field
until it becomes a matter of federal importance.

191 Cfr. A. D’ATENA, L autonomia legislativa delle Regioni, 15 ss. E, in questo senso, si richiama Corte
cost. sent. n. 302 del 1998, p. 5.1, cons. dir., laddove viene teorizzato il principio di concorrenza e coo-
perazione, sulla cui scorta «qualunque sia Pequilibrio che il legislatore, nel suo discrezionale apprezza-
mento, intende stabilire fra le competenze dello Stato e quelle delle regioni, resta fermo, per esso, il



IL REGIONALISMO ITALIANO ANCORA ALLA RICERCA DI UN’IDENTITA 41

rappresenta un tipo pari-ordinato alla legge, nei limiti delle rispettive competenze,
ma in realta, in virtu dei vincoli vecchi e nuovi, ¢ a questa di fatto subordinato!2.

Sebbene non ogni fonte specializzata, che sta con la legge statale in un rapporto
di separazione delle competenze!?3, possa per cio solo essere considerata subordinata
alla legge stessa, occorre rimarcare che pare oggi difficile poter dire che la legge sta-
tale e la legge regionale stiano su di un piano di sostanziale parita. Infatti, elementi
diversi hanno fatto ritenere, sia in pendenza del vecchio che del nuovo Titolo V, che
la potesta legislativa regionale tale non fosse!?, poiché diversi sono gli elementi tali
da far ritenere che la legge regionale abbia qualcosa in meno di quella statale: gia
Mazziotti riteneva che, al di 1a del #omen inris non vi fossero altri elementi per poter
dedurre che le due fonti stessero sullo stesso piano!%s.

Se, invero, come ci si propone di dimostrare successivamente, I'interesse nazio-
nale non € mai venuto meno, continua ad avere validita la tesi avanzata da D’Atena
per cui il rapporto tra legge statale e legge regionale non ¢ orizzontale ma verticale!%,
nella misura in cui la legge statale conserva una vis expansiva che in parte ora prescinde
dalla rilevanza o meno dell’interesse nazionale.

Eisenmann notava che lattribuzione della legislazione ad unita sub-statali va-
lesse a tracciare una suzmma divisio tra Stato unitario accentrato e Stato unitario decen-
trato!?”: attraverso lattribuzione di autonomia legislativa, le regioni partecipano con
lo Stato-persona della creazione di un diritto libero net fini, nei limiti ed in attuazione
del programma tracciato dalla Costituzione.

Se, invero, la legge esprime la volonta generale di un popolo riunito per mezzo
dei propti rappresentanti, che si fa diritto ed individua i fini che la societa politica
intende perseguire, tuttavia, ’atavica assenza di classi politiche regionali si ripercuote
in un ruolo di scarsa forza politica delle regioni a favore di uno Stato tutore o pro-
tettore che ne invade i margini, ora sfruttando il limite dell’interesse nazionale, ora
utilizzando la combinazione del criterio della gerarchia e quello della competenza,
definendo principi che quasi totalizzano lo spazio di dettaglio che dovrebbe resi-
duare alla Regione.

La risultante dell’azione combinata dei diversi fattori ¢ stata una legislazione

vincolo costituzionale in base al quale deve esser fatto salvo, come ha precisato la sentenza prima citata,
il principio di un’equilibrata concorrenza e cooperazione fra le une e le altre competenze».

192 In tal senso non puo non citarsi A. RUGGERI - G. SILVESTRI (a cura di), Le fonti di diritto regionale
alla ricerca di una nnova identita; A. RUGGERL, Le fonti del diritto regionale: ieri, oggi, domani.

193 Ricostruiscono i rapporti tra legge statale e legge ordinaria su di un piano di separazione delle
competenze C. ESPOSITO, Consuetudine costituzionale, 621 ss.; V. CRISAFULLIL, La legge regionale nel sistema
delle fonti, 262 ss.

194 Vanno in questa direzione le considerazioni, tuttora valide, di S. GALEOTT!, Osservagioni sulla
“legge regionale” come specie della “legge” in senso tecnico, 76 ss. Esprimeva perplessita sulla legge regionale
come legge in senso formale anche a G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, 47 ss.

195 M. MAZZIOTTL, Studi sulla potesta legislativa delle Regioni, 53 ss.

196 Cfr. A. ID’ATENA, L antonomia legislativa delle Regioni, 76 ss.

197 C. EISENMANN, Centralisation et décentralisation, 2776 ss.
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regionale omologata e sbilanciata su meri compiti di amministrazione, nella misura
in cui si ¢ spesso limitata all’organizzazione amministrativa dei compiti a cui ¢ stata
delegata dallo Stato centrale, tagliata fuori dall’assunzione delle principali scelte po-
litiche e, per quello che ne resta, in buona parte assorbita dal principio di concor-
renzal®s,

Sembra quasi di potersi dubitare che, per gli angusti margini a cui ¢ stata relegata,
la legge regionale possa essere considerata tale. Il garantismo della separazione delle
competenze ¢ risultato travolto da una costituzione vivente di segno opposto, in cui
la compromissione degli spazi di autonomia ¢ stata tale da far ritenere che gli stessi
fossero talmente compressi che la legge regionale sembra sia ridotta ad un rango di
certo inferiore rispetto a quella statale.

Del resto, se si esaminano le competenze regionali, emerge agevolmente come
lo spazio riservato sia prevalentemente quello dei rapporti di diritto pubblico e tale
assunto non puo che essere confermato dalla tendenza della legislazione regionale
ad assumere contenuto provvedimentale!?. I’autonomia, allora, si consuma davanti
al principio di uguaglianza e delimita rigorosamente ’ambito delle competenze re-
gionali, escludendovene tutte quelle materie in cui la differenziazione del rapporto
puo determinare diseguaglianze?™.

E il caso delle materie ordinamento penale ed ordinamento civile, in cui, peral-
tro, in questa direzione, si pone anche la giurisprudenza costituzionale in tema di
rapporti di diritto privato?!. Si puo allora agevolmente notare come la legislazione

198 J] tema ¢ affrontato anche da C. PINELLI, Cingnant'anni di regionalismo, fra «libertd dallo Statoy e
culto per luniformita, 749 ss. che patla appunto di culto dell’uniformita e osserva che, nonostante la ri-
forma del Titolo V, «se all’uniformita si ¢ tornati, o se da essa non ci si ¢ mai allontanati, ¢ solo per un
ripiegamento di fatto sulla linea politicamente, finanziatiamente e amministrativamente meno costosa».

199 P. SCARLATTL, Leggi in lnogo di provvedimento delle Regioni e potesta esclusiva dello Stato. Osservazioni a
margine della sentenza n. 66 del 2018 della Corte costitugionale, 2 ss.; P. VIPIANA, La recente ginrisprudenza costi-
tuzionale in tema di leggi-provvedimento delle Regioni, 898 ss.

199 In questo senso, per un’analisi piu approfondita si rinvia, ex multis, a P. VIPIANA, Legge-provve-
dimento regionale, 250 ss.; F. SALVIA, Leggi provvedimento e autonomia regionale, 100 ss.; R. LIBERTINI, Ie Regioni
¢ le tecniche legislative, 323 ss.; M. AINIS, Neoregionalismo ¢ qualita della legge, 313 ss.; O. SEPE, In tema di
legislazione regionale e di inflazione di atti normativi, 1405 ss.; D. PARIS, I/ controllo sulla qualita della legislazione
nel gindizio in via principale, 828 ss.; V. D1 PORTO, Qnalita della legislazione: elementi di gnadro, 89 ss.

200 R. BIN, La legge regionale; G. FALCON, Le Regioni a cinguant'anni dal 1973: un relativo successo e molti
problemi aperti, 329 ss. mette in risalto come, in fondo, le regioni «siano sempre state pensate per I’am-
ministrazione. Quello che negli anni ¢ mutato ¢ I'idea che le materie “amministrative” — ’agricoltura,
P'urbanistica — potessero essere disciplinate in modo territorialmente delimitato, e che alle Regioni po-
tesse essere affidato un interesse “regionale” che, in quanto distinto dall’interesse nazionale, finiva poi
in concreto per ridursi a questione meramente locale».

201 Exc multss, si richiamano, sui limiti della materia ordinamento civile, Corte cost. sent. n. 84 del
2019, 176 del 2018, 245 del 2015, 290 del 2013, 295 del 2009, 352 del 2001, 82 del 1998, 154 del 1972.
Sui limiti della materia ordinamento penale, Corte cost. sent. n. 21 del 1957, 58 del 1959, 13 del 1961,
128 del 1963, 79 del 1977, 62 del 1979, 239 del 1982, 179 del 1986, 309 del 1990, n. 185 del 2004, 13
del 2014.
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si esaurisca nella materia amministrativa, limitata alla cura degli interessi pubblici nei
settori di competenza della Regione e alla sua organizzazione amministrativa’2,

La legge, quale atto politico per eccellenza, poiché sintesi degli interessi con-
trapposti e strumento per la individuazione dei fini da attuate attraverso 'ammini-
strazione, € stata colpita nel suo carattere politico dal sistema politico stesso. Sono
due le considerazioni che dimostrano tale assunto.

In primo luogo, questa chiave di lettura ¢ confermata dal protagonismo, mai
venuto meno degli enti locali minori, province e comuni. La dimensione locale degli
interessi alla cui cura sono preposti e 'assenza di poteri di decisione che potrebbero
determinare potenziali conflittualita con lindirizzo politico nazionale hanno reso
questi enti protagonisti e titolari di un’autonomia politico-amministrativa di cui, pa-
radossalmente, le regioni non hanno mai goduto?®.

In secondo luogo, diviene paradigmatica della sostanziale omologazione delle
regioni, la parabola dell’autonomia statutaria, la quale forse ancor di piu dell’autono-
mia legislativa dovrebbe contribuire a definire 'autonomia politica di un ente. Come
¢ stato messo in luce, la vicenda storica dell’approvazione degli statuti delle regioni
ad autonomia ordinaria € stata carattetizzata da una omologazione al ribasso degli
statuti: i controlli operati dal Parlamento, «condusse[ro] in primo luogo alla unifor-
mita degli statuti con la conseguenza di negare I'essenza stessa dell’istituto regionale.
Regioni del Nord e del Sud, grandi o piccole, furono tutte parificate»?4. Anche in
virtt di questa esperienza non felice, il nuovo Titolo V aveva ampliato 1 margini
dell’autonomia statutaria, sostituendo il controllo politico del Patlamento, con il
mero controllo giuridico da parte della Corte costituzionale e con quello popolare
tramite referendum. La pit alta sfera di autonomia riconosciuta consisteva, chiara-
mente, nell’autonomia di dotarsi di una propria forma di governo, rispetto alla quale,
le aspettative erano particolarmente alte.

Al contrario, invece, proprio la definizione della forma di governo rappresenta
uno degli elementi di massima omologazione delle regioni?s, con tratti comuni ad
autonomia ordinaria e speciale, laddove la forma neo-parlamentare, invero, risulta
comune a quasi tutte le regioni. L’introduzione in Costituzione, attraverso la 1. cost. 22

202 Cfr. M. CAMMELLL, Regioni e regionalismo: la doppia impasse. In tempi risalenti, gia agli albori
dell’ordinamento regionale, L. PALADIN, Problemi e prospettive dell’ antonomia normativa regionale, 43 ss., no-
tava che «l’ufficio delle leggi regionali non ¢ consistito finora nel rinnovare la legislazione statale, ma
solo nell’organizzare i pubblici uffici e gli enti dipendenti della regione, oppure nel recare una vastissima
serie di puntuali misure di spesa [...]. La legislazione stessa ha finito per amministrativizzarsi, dato che
gli atti regionali di spesa presentano i caratteri delle leggi-provvedimento [...] intesi come sono a di-
spotre contributi finanziari, ad agevolare il credito, a sovvenzionare in vario modo questa o quell’attivita
d’interesse locale».

203 In questo senso, T. MARTINES, Stato pigliatutto, 1013 ss.

204 P. CIARLO, L inevitabile nanismo legislativo delle Regioni e il loro avvenire amministrativo, 217 ss.

205 Sul punto, non puo non citarsi, per uno studio monogtafico sul tema, M. OLIVETTI, Nuovi
statuti e forma di governo delle Regioni, 'A. approfondisce il tema dell’'omologazione in ID., L autonomia
Statntaria tra omogeneita e differenziazione, 2 ss.



44 CAPITOLO T

novembre 1999 n. 1, di una forma di governo «di default» ha favorito I'appiattimento
delle soluzioni?®. Proprio «’ammaestramento» della forma di governo costituisce sia
causa che effetto di un’autonomia politica soggiogata dagli schemi di governo nazio-
nali, laddove la forma di governo neo-parlamentare non permette la sperimentazione
di nuovi schemi di governo ma congela la situazione politica alle coalizioni formatesi
prima del voto.

Inoltre, 'autonomia politica risulta fortemente menomata e un indirizzo politico
autonomo, nel senso di una definizione di un’equazione politica differenziata da
quella nazionale, risulta improbabile. Cosi, anche a causa della debolezza politica, le
sperimentazioni delle forme di governo regionali si sono limitate a piccole innova-
zioni entro la cornice neo-patlamentare, e comunque, tutte prontamente fermate da
una giurisprudenza costituzionale particolarmente severa in materia.

Sembra allora di potersi dire che, attraverso la riduzione dei margini dell’auto-
nomia sia legislativa che statutaria delle regioni, sia stata, a sua volta, limitata ’auto-
nomia politica, fino a doverci domandare cosa residui dell'indirizzo politico regio-
nale?’7 il quale risulta oggi confinato in spazi «stretti o, per meglio dire, strettis-
simi»?08,

Invero, se la Regione si ritrova limitata nella propria potesta legislativa a scelte
sostanzialmente amministrative?”, si vedono pochi margini per la capacita di tali enti
di individuare i fini da perseguire nell’ambito delle proprie gia risicate materie di
competenza: emerge 'immagine di enti che, nel ricercare la differenziazione, sono
rimasti schiacciati dal peso «di un’unita livellatrice di ogni differenza, nemica di ogni
pluralismo»?10.

Il bilancio tracciato dell’autonomia legislativa regionale restituisce I'immagine di
enti affetti da «<nanismo»?!1, la cui autonomia politica ¢ stata fortemente messa sotto
scacco dallo Stato, tanto da potersi affermare che di quell’iniziale disegno costituzio-
nale ambiguo, indeciso, la Costituzione vivente ci restituisce ora I'immagine di enti

206 Sebbene sia da notare come A. D’ATENA, Diritto regionale, 111 ss., ritenga che, in virtu dei limiti
costituzionali, la scelta sulla forma di governo possa ricadere tra quella parlamentare e quella neo-pat-
lamentare.

207 In senso contrario, di recente, T. CERRUTL, Regioni ¢ indirizzo politico: un itinerario tormentato. Le
scelte in materia di istruzione e assistenza sociale.

208 Espressione ripresa da G. FALCON, A cosa servono le Regioni?, 779 ss.

209 Rilevante, in questo senso, 'analisi di A. MORRONE, L« legge statale ¢ regionale nel 75° della Costi-
tuzione, 97 ss. e, in modo ancora piu approfondito, ID., Lo stato delle Regioni nella legislazione, 13 ss. che
dimostra come la legislazione regionale riguardi, per la meta, governo del tertitorio, servizi alla persona
e sviluppo economico. L altra meta della legislazione ¢ suddivisa tra manutenzione normativa, organiz-
zazione amministrativa della Regione e decisioni di spesa.

210 In questo senso, cfr. A. MORRONE, Per una Repubblica delle ant e dopo la pandemia in Enropa,
661 ss.

211 Si esprime in questi termini P. CIARLO, L 7nevitabile nanismo legislativo delle Regioni.
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che propendono sempre di piu dal lato dell’amministrazione e sempre di meno da
quello della politica?'2.

1.7. La compressione dell’autonomia politica delle regioni a causa dell'integrazione enropea

A questi fattori, si ¢ aggiunta la partecipazione dell’Italia all’'Unione Europea che
ha ulteriormente compresso e compromesso la potesta legislativa delle regioni, poi-
ché in tali materie la competenza dell’Unione ha assunto un peso sempre piu rile-
vante?'3. 11 ruolo dell’integrazione europea nelle competenze legislative regionali ¢,
inoltre, testimoniato dalla sent. n. 192 del 2024, la quale rappresenta in modo plastico
I'incisione dell’ordinamento europeo su quello regionale. Uno degli aspetti di mag-
glore interesse della sentenza, invero, consiste nel fotografare il progressivo dissipa-
mento della competenza concorrente delle regioni a favore dell’Unione europea.

Il merito della decisione, allora, ¢ quello di offrirci la possibilita di vedere che,
effettivamente, il riparto di competenze, cosi come congegnato dal nuovo Titolo V,
era stato pensato per un ordinamento pre-Lisbona. Esaminando le materie differen-
ziabili, la decisione rende evidente come I'integrazione europea abbia reso, di fatto,
la differenziazione puramente astratta in tutta una serie di materie ormai saldamente
espressione di interessi eurounitari.

E il caso, ad esempio, delle funzioni che riguardano il «‘commercio con
Pestero”. L’art. 3, paragrafo 1, lettera ¢) del Trattato sul funzionamento dell’Unione
europea (TFUE) riserva alla competenza esclusiva dell’Unione europea la “politica
commerciale comune”, che ¢ poi regolata dall’art. 207 TFUE. In attuazione di tale
politica commerciale, 'Unione adotta regolamenti e conclude accordi con Paesi terzi
e organizzazioni internazionali. Pertanto, con riguardo al commercio con Paesi terzi,
gli spazi lasciati agli Stati membri sono residuali. Per quanto riguarda, invece, il com-
mercio con gli altri Stati membri dell’'Unione, le relative regole sono quelle del mer-
cato interno, fondato sulle quattro liberta di circolazione (delle mertci, dei servizi, dei
capitali e delle persone), in cui abbonda la normativa eurounitarian?'4.

Analogamente, per quanto riguarda la tutela dell’ambiente, «la pervasivita della

212 Cio, del resto, spiega come mai le Regioni siano enti oggetto di studio tanto della dottrina
costituzionalistica che di quella amministrativistica. Sull’intersezione tra le due discipline, ex wultis, M.
LUCIANT, Diritto costituzionale e diritto amministrativo. Brevi note, 105 ss. Da ultimo, S. BARTOLE - P. GIAN-
GASPERO, Diritto regionale. Una conversagione, 162 ss. rilevano la diversita di approccio delle due discipline,
poiché al diritto costituzione viene ticonosciuta una «maggiore flessibilita nel raccogliere e unificare un
pluralismo di materiali a differenza del diritto amministrativo di cui pure non puo essere nascosto I'in-
teresse per l'attivita amministrativa delle Regioni».

213 Exc multis, A. D’ ATENA, I/ doppio intreccio federale: le Regioni nell'Unione europea, 1401 ss.; L. TOR-
CHIA, Regioni ¢ Unione enropea: temi e problemi, 495 ss.; L. CHIEFFL, La nuova dimensione costituzionale del rap-
porto tra Regioni e Unione enropea, 2 ss.; A. D’ATENA (a cura di), Regionalismo e sovranazionalita; G. FALCON,
La “cttadinanza europea” delle Regioni, 327 ss.

214 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.4 cons. dir.
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disciplina eurounitaria nella suddetta materia trova il suo fondamento nell’art. 11
TFUE, secondo cui le esigenze connesse con la tutela dell’'ambiente devono essere
integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni dell’Unione, in
particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile. Inoltre, I'am-
biente ¢ attribuito alla competenza concorrente dell’'Unione (art. 4, comma 2,
TFUE), e pertanto lo Stato puo intervenire solamente fino a quando ’'Unione non
abbia esercitato la sua competenza normativa»?1>,

Allo stesso modo, si ritrovano ostacoli «al trasferimento di funzioni, in partico-
lare di quelle legislative, concernenti la materia «produzione, trasporto e distribu-
zione nazionale dell’energia»?'6. In questa materia «la disciplina eurounitatia si oc-
cupa dettagliatamente della generazione di energia, delle reti di trasmissione, delle
reti di distribuzione e della vendita al consumatore, in modo da realizzare un mercato
effettivamente aperto, in cui deve impedirsi che un operatore verticalmente integrato
possa discriminare I’accesso alla rete da parte di operatori concorrenti o sfruttare
informazioni commercialmente sensibili»?!7.

Anche per le materie «porti e aeroporti civili» e «grandi reti di trasporto e di
navigazioney, gli ostacoli alla cessione di funzioni sono consistenti. Invero, «le reti di
trasporto e le infrastrutture che ne sono i nodi fondamentali — come i porti e gli
aeroporti — sono parti di un sistema euronazionaley, regolate da «una disciplina eu-
rounionale delle reti e dei trasporti, dei piani europei di sviluppo di alcuni grandi
direttrici di trasporto (sia ferroviatio che su strada), dei progetti di investimento co-
finanziati dall’Unione»?!8.

Si giunge a conclusioni simili per quanto concerne la materia «professioni». Sia
perché «un soggetto che esercita una libera professione che implica, in quanto attivita
principale, la prestazione di piu servizi distinti dietro corrispettivo, esercita un’attivita
economican?!?, sia perché «trattandosi di attivita economica, anche le attivita profes-
sionali, da un lato, sono sottoposte alle regole della concorrenza poste dallo Stato
nell’esercizio della relativa competenza diretta a tutelarla e, dall’altro, rientrano
nel’ambito della tutela del consumatore, che forma oggetto di regolamentazione
analitica da parte del diritto eurounionale»??0.

A maggior ragione, si pongono problemi con la materia «ordinamento della co-
municazioney, della quale, numerose funzioni «trovano la loro disciplina in un com-
plesso assai esteso di atti normativi dell’'Unione europea, che hanno il precipuo
scopo di realizzare un mercato unico digitale che sia inclusivo, competitivo e rispet-
toso dei diritti fondamentali. Proprio perché si tratta di creare e garantire il mercato
unico europeo, in cui le comunicazioni elettroniche e internet svolgono un ruolo

215 Thidem.
216 Thidems.
217 Thidem.
218 [hidem.
219 Thidem.
220 Thidem.
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fondamentale, gli atti legislativi europei sono, di regola, di massima armonizzazione,
lasciando poco spazio agli Stati membri e precludendo, in linea di massima, regola-
mentazioni territorialmente frammentate che potrebbero fungere da ostacolo al fun-
zionamento di tale mercato»??l. Inoltre, «sulla infrastruttura di rete, nei sistemi di
comunicazione e su internet circolano, poi, ingenti masse di dati personali, rispetto
ai quali si pone P'esigenza di garanzia del diritto fondamentale alla tutela dei dati per-
sonali, che, in talune circostanze, va contemperato con I'interesse pubblico alla tutela
dell’ordine e della sicurezza pubblica e con quello all’accertamento e alla repressione
dei reatin??.

La decisione, dunque, certifica quanto le materie di competenza concorrente
siano state fagocitate dal ruolo sempre pitt ampio dell’Unione europea. E evidente,
in questo senso, l'operativita di quell’orientamento giurisprudenziale, secondo il
quale anche le disposizioni costituzionali possono essere disapplicate qualora entrino
in contrasto con il diritto dell’'Unione europea??3. Nel caso di specie, invero, il Giu-
dice costituzionale addiviene a una sostanziale disapplicazione i parte gua della pro-
cedura di differenziazione, individuando le materie ove questa non puo dispiegare i
suoi effetti per palese contrasto con il diritto dell’Unione; le norme di tale ordina-
mento, dunque, fungono da «super-parametro»??* nel giudizio di costituzionalita, in
quanto parametri sovra-ordinati anche a quelle disposizioni costituzionali che non
assurgono al rango di principi fondamentali.

Sebbene nel corso del tempo sia emersa 'immagine di un’«Europa delle re-
gloni»??>, che, secondo la logica sussidiatia, assecondi la costruzione delle politiche
europee privilegiando un approccio dal basso, inclusivo degli enti territoriali, nel fa-
ticoso percorso di integrazione, il livello statale ha visto un suo inevitabile rafforza-
mento, quale interlocutore privilegiato dell’Unione. Le forme di partecipazione di-
rette e indirette, invero, si sono rivelate inadeguate: la riunione delle Conferenze in
«sessione europea», invero, si ¢ rivelata uno strumento non sufficiente, posto che il
Governo gode di strumenti per superare il mancato raggiungimento di una posizione
al suo interno. Tuttavia, come certificato dalla sentenza n. 192, la sempre pit ampia
integrazione europea comprime le competenze regionali e, al contrario,

221 Tbidem.

222 Ibidem.

223 Per cui, ex multis, cfr. Corte cost. sent. n. 399 del 1987, p. 2 cons. dir. «LLe norme comunitatie si
sostituiscono a quelle della legislazione interna e, se hanno derogato a disposizioni di rango costituzio-
nale, debbono ritenersi equiparate a queste ultime, in virtt del disposto dell'art. 11 Cost., il quale con-
sente la limitazione della sovranita nazionale al fine di promuovere e favorire organizzazioni interna-
zionali tra cui, com'¢ ius receptum, le Comunita europeen.

24 A. SPADARO, La “quadratura del cerchio”. .. o della sent. cost. n. 192/2024, 15 ss.

225 D. De ROUGEMONT, L.’Un et le Divers ou la Cité Européenne; O. CHESSA, L «Enropa delle Regioni»:
ilusioni e delusioni, 46 ss.
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occorrerebbe, «un supplemento di riflessione» su tale fenomeno, posto che il regio-
nalismo rappresenta un tratto che contraddistingue Iidentita costituzionale ita-
liana?2¢,

Allora, forse, si potrebbe pensare a rafforzare la partecipazione degli enti terri-
toriali alla formazione delle decisioni nazionali, nella misura in cui il processo di in-
tegrazione europea va saturando il riparto di garanzie ma, al contempo, si fonda sulle
procedure di partecipazione delle autonomie alle decisioni europee. Modelli di que-
sto genere si sono affermati, ad esempio, in Germania, in cui il Bundesrat assicura agli
enti territoriali un ruolo di sostanziale co-decisione nelle procedure euro-nazionali,
quando queste possono incidere sulle proprie competenze??’. In questo senso, anche
I'integrazione europea rappresenta un fattore che rompe la rigidita del riparto di
competenze e favorisce moduli consensuali in cui le competenze vengono sostan-
zialmente scambiate con la partecipazione: occorre, allora, chiedersi se, laddove le
garanzie di partecipazione hanno sostituito le garanzie di competenza, sia divenuto
ormai necessario, anche in ragione di cio, pensare a forme piu decise di comparteci-
pazione delle autonomie alla formazione dell’indirizzo politico statale.

1.8.  Tendenze neo-liberiste ¢ influenza del New Public Management sulla riforma del Titolo 1

Se continuiamo ad accedere alla tesi delle influenze del sistema politico sul re-
glonalismo, possiamo agevolmente renderci conto di come la riforma del Titolo V
sia intervenuta all’esito di eventi che hanno interessato la vita economica e politica
del Paese, con ricadute sui rapporti tra Stato e regioni. Tra il 1993 e il 2001 si realizzo
un profondo rinnovamento del regionalismo, prima a Costituzione invariata®s, e

226 B, CAVASINO, L'esperienza del PNRR: Je fonti del diritto dal policentrismo alla normazione enro-governa-
tiva, 248 ss.

227 Per cui, sul tema si richiamano A. ZEL, La partecipazione dei Lander austriaci e tedeschi alla formazione
del diritto dell’'Unione enropea: dritto e rovescio nella trama della multilevel governance federale ed enropea, 2. ss.; G.
FALCON, I/ modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, 277 ss.; D. SCHEFOLD, Cooperazione politica ed
amministrativa. 1] Bundesrat tedesco come modello di intreccio, in A. D’ ATENA (a cura di), Federalismo e regionalismo
in BEuropa, 134 ss.; F. PALERMO - J. WOELK, I/ Bundesrat tedesco tra continuita e ipotesi di riforma: riflessioni a
margine di un dibattito attuale, 1097 ss.

228 Si pensi, in particolare ai seguenti atti normativi: Legge 15 marzo 1997, n. 59, Delega al Go-
verno per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica
Amministrazione e per la semplificazione amministrativa; Legge 15 maggio 1997, n. 127, Misure urgenti
per lo snellimento dell’attivita amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo; Legge 16
giugno 1998, n. 19; Modifiche ed integrazioni alle leggi 15 marzo 1997, n. 59, e 15 maggio 1997, n. 127,
nonché norme in materia di formazione del personale dipendente e di lavoro a distanza nelle pubbliche
amministrazioni; Legge 3 agosto 1999, n. 265, Disposizioni in materia di autonomia e ordinamento
degli enti locali, nonché modifiche alla legge 8 giugno 1990, n. 142; Decreto legislativo 31 marzo 1998,
n. 112, Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in
attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59; Legge 23 febbraio 1995, n. 43,
Nuove norme per 'elezione dei consigli delle regioni a statuto ordinario.
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poi, successivamente, attraverso un continuurn di leggi costituzionali che ha determi-
nato una sostanziale riforma del Titolo V.

A partire dagli anni 60 I'apparato statale ¢ risultato fortemente appesantito dal
novero di nuove funzioni ad esso demandato, in particolare di quelle attuative del
cosiddetto Stato sociale. Ne ¢ conseguita una macchina statale farraginosa, contrap-
posta ad un sistema delle autonomie ancora alla ricerca di un’identita. A cio, si as-
sommarono la crisi economica che a partire dagli anni *90 investi il paese e il processo
di integrazione europea. I profondi vincoli di bilancio che derivavano dall’adesione
dell’Italia alla moneta unica implicarono I'impossibilita di fare ricorso alla svaluta-
zione della lira per fronteggiare la crisi economica.

Fu il complesso di questi problemi a far propendere per una cospicua attribu-
zione delle funzioni alle regioni, in luogo di un trasferimento dimezzato per oltre
vent’anni??’. Fu cosi che si attuo un insieme di misure definite da piu parti di federa-
lismo amministrativo, regionalismo amministrativo, federalismo a Costituzione in-
vatiata®0, una stagione inaugurata dalla nota 1. 15 marzo 1997 n. 59 a cui cortispose
una profonda differenza rispetto alla prima fase di attuazione dell’ordinamento re-
gionale?’! anche in termini di cortrispondenza con il modello costituzionale.

Tale trasferimento di funzioni, invero, non si svolse in aderenza all’allora vigente
principio costituzionale del parallelismo tra competenze legislative e competenze
amministrative, ma, al contrario, introdusse, a costituzione invariata, il principio di
sussidiarieta?’2. Nella chiave di lettura della riforma, in una fase di squasso del sistema
politico, che rendeva difficile la realizzazione di riforme costituzionali di ampio re-
spiro®3, 'attribuzione di un ruolo maggiore alle regioni sarebbe avvenuta attraverso
la sola legislazione ordinaria, determinando un potenziale scollamento tra il modello
costituzionale e la costituzione vivente. Infatti, nonostante 'attribuzione di tali fun-
zioni, la riforma prevedeva un importante potere di indirizzo e coordinamento dello
Stato a cui si sommava un ingente potere sostitutivo.

Quei grandi cambiamenti del sistema politico aprirono a riforme istituzionali di
pit ampio respiro, nel tentativo di trasformare I'Italia in una democrazia moderna,
non bloccata dal consociativismo politico?**. 1l cambiamento andava perseguito a
partire dagli enti locali, passando per le regioni, fino allo Stato centrale, in particolare
attraverso la modifica della forma di governo, che, finiti 1 tempi della conventio ad

229 Insisteva sulla necessita di trasferire le funzioni amministrative alle Regioni F. BENVENUTI,
Lordinamento repubblicano.

230 Sul punto cfr. F. PATRONI GRIFF, Le riforme amministrative nell attuazione delle leggi Bassanini, 85 ss.

231 Avvenuta con il D.P.R. 24 luglio 1977 n. 616.

232 Sul punto in particolate G. SCIULLO, Regionalismo amministrativo (voce), 326 ss.

233 Prova ne fu il susseguirsi, nel giro di pochi anni, senza successo di due Commissioni bicamerali
per le riforme istituzionali.

23471 percorso che parte dal federalismo amministrativo alle riforme costituzionali ¢ ben descritto
in G. BERTI, G.C. DE MARTIN (a cura di), Le autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa alla riforma
costituzionale.
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excludendum, poteva ora dirigersi verso una democrazia maggioritaria: ne consegui-
rono le riforme amministrative che condussero all’elezione diretta dei Sindaci e dei
Presidenti di Provincia e la riforma costituzionale che porto all’elezione diretta dei
Presidenti di Regione??%; anche la legge elettorale in senso maggioritario porto il li-
vello nazionale verso quasi un ventennio di bipolarismo, attraverso una modifica-
zione tacita della forma di governo, che consenti, pur con qualche parentesi, una pur
indiretta scelta popolare del Presidente del Consiglio.

Lo sblocco del sistema politico, dovuto alla congiuntura internazionale favore-
vole, nonché la crisi economica da fronteggiare, aprirono ad una riflessione sul ruolo
delle regioni e su come renderle maggiormente protagoniste. Il federalismo a Costi-
tuzione invariata, prima di ogni riforma costituzionale, trasferi agli enti locali e, i
primis, alle regioni un novero importante di funzioni, nella convinzione che, attra-
verso la costruzione dal basso verso I’alto, gli enti piu vicini ai cittadini sarebbero
stati maggiormente consapevoli dei loro bisogni e il trasferimento a tali enti di parte
delle funzioni amministrative2* — in particolare dello Stato sociale — avrebbe alleg-
gerito il debito pubblico e reso piu efficiente 'amministrazione pubblica?.

Al federalismo a Costituzione invariata, segui la riforma del Titolo V, compiu-
tasi con l'entrata in vigore della 1. cost. n. 3 del 2001 che, nel suo complesso, si ca-
ratterizza per avere assestato una spiccata tendenza neo-federalista alla forma di
Stato, attraverso una cospicua attribuzione di competenze legislative e amministra-
tive alle regioni. Nella visione di chi scrive, la riforma determino un deciso cambio
di passo verso un regionalismo che, nonostante le indicazioni contratie del Costi-
tuente, si avviava verso la competizione. Per comprendere cio, occotre, pero, risol-
vere due preliminari questioni teoriche.

In primo luogo, serpeggiava in Assemblea Costituente una decisa avversione
per la soluzione federalista, la quale era osteggiata poiché rischiava di minare un’unita
non solamente politica, ma fondata su diritti di cittadinanza uniformi sul territorio.
L’avversione, invero, era bene esemplificata dalle parole di Meuccio Ruini che defi-
niva la Regione come un ente «che non sorge federalisticamente»?, e si spiegava
con il rifiuto del paradigma liberal-individualista, fondato sull’individualismo econo-
mico e sulla rigida separazione delle competenze tra federazione e stati membri, posti
in una prospettiva di competizione.

In questo senso, la forma di Stato federale era paradigmatica dell’esperienza li-
berale americana®?; a questa chiave di lettura, si contrapponeva l'idea di uno Stato

235 T riferimenti sono alla I. cost. 22 novembre 1999 n. 1 e alla 1. 25 marzo 1993 n. 81.

236 Cfr. exc multis S. MANGIAMELL, I/ regionalismo italiano tra tradizioni unitarie e processi di federalismo, 5 ss.

27 F del tutto paradigmatico di come una simile convinzione sia ora smentita dai rischi pratici di
una piena attuazione dell’art. 116 Cost. e dai problemi applicativi di un modello di regionalismo com-
petitivo nella forma di Stato sociale.

238 Atti dell’Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, relazione al Progetto di
Costituzione, presentata dall’'on. Meuccio Ruini il 6 febbraio 1947, 14 ss.

239 Non puo non richiamarsi G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, 272 ss.
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sociale delle autonomie?, fondato sul principio di solidarieta, sulla cooperazione e
non sulla competizione tra enti.

St afferma dunque un forte nesso tra unita nazionale e diritti di cittadinanza
afferenti allo Stato sociale; questo nesso entrera in declino alla fine degli anni 70, a
causa delle situazioni di crisi dell’economia mondiale?*!, seguita agli anni del benes-
sere. Tale sistema economico si reggeva su due capisaldi: un complesso sistema di
Welfare State ed un’economia di mercato temperata dal ruolo dello Stato imprenditore
e da correttivi alle distorsioni della concorrenza?#2,

La soluzione neo-liberista consisteva nell'innestare una maggiore concorrenza
e smantellare progressivamente I'importante apparato dello Stato sociale. A partire
dagli anni 80, si afferma l'idea, reaganiana prima e thatcheriana poi, del «here is no
alternative» alle politiche di riduzione del ruolo dello Stato nell’economia e di de-regu-
lation. Negli anni 90, un neo-liberismo temperato si fa strada anche nella sinistra
europea, fortemente caldeggiato dalla «terza via» blairiana, con influenze anche
sull’Italia: del resto, il complesso di riforme operato dai Governi Dini e Amato an-
dava proprio in questa direzione.

11 fil-ronge della teoria neo-liberista sta nella fiducia nel mercato e nella competi-
zione che questo ¢ in grado di generare. La tesi che qui si intende sostenere ¢ che le
tendenze neo-liberiste hanno influenzato la riforma del Titolo V e condotto ad un,
pur temperato, regionalismo competitivo. Invero, tale chiave di lettura si fonda sulle
tesi sviluppate da economisti negli anni ’80, che hanno dimostrato come i governi
locali agiscano secondo il principio di concorrenza, cosi come gli individui o le im-
prese nel mercato: questi, invero, si muoverebbero in modo da fare beneficiare il piu
possibile della spesa pubblica i gruppi organizzati. Infatti, nei sistemi democratici, al
fine di aumentare ogni consenso, la classe politica promuove politiche che possano
soddisfare le preferenze dei cittadini®*.

Questo modello ha influenzato il legislatore degli anni *90 che ha riformato le
istituzioni innervando il sistema di forti elementi di regionalismo competitivo lad-
dove, invece, autorevole dottrina — inascoltata — I’aveva sconsigliato*. L’attribu-
zione agli enti locali di cospicui compiti dello Stato sociale avrebbe determinato
doppi benefici. In primo luogo, si auspicava una riduzione del debito ed un allegge-
rimento dei compiti dello Stato centrale; in secondo luogo, i1 benefici sarebbero

240 G. BERTIL, Art. 5.

241 Per questa ricostruzione si rinvia pit diffusamente a C. DE FIORES, 1/ neofederalismo. Aspetti
teorici ¢ profili costitnzionali, 91 ss.

242 Un riferimento non puo non essere rivolto a E. HOBSBAWM, 1/ secolo breve, 481 ss.

243 Sul punto in particolare, V.V. COMANDINI, Preferenze delle collettivita locali, federalismo fiscale e con-
correnza tra le istituzioni, 492 ss.; G. BROSIO, Equilibri instabili. Politica ed economia nell'evoluzione dei sistemi
federali; A. BRETON, Towards a theory of competitive federalism, 263 ss.; ]. BUCHANAN, The Samaritan’s dilemma,
in Freedom in constitutional contract. Perspectives of a political economist; C. TIEBOUT, A Pure Theory of Local
Expenditures, 516 ss.

24 In particolare, T. MARTINES, Dal regionalismo garantista al regionalismo cooperativo: un percorso acci-
dentato, 45 ss.
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derivati dalla competizione che si sarebbe innescata nel momento in cui simili com-
petenze sarebbero state attribuite alle unita sub-statali. Tuttavia, la logica concorren-
ziale non ¢ sempre applicabile ai rapporti tra Stato e cittadini, giacché se l'autorita
pubblica interviene erogando servizi pubblici, per rimediare ai fallimenti del mercato,
«allora non si puo sperare che una reintroduzione del mercato dalla porta di servizio
della concorrenza di Stato prometta qualcosa di buono»?®. In altre parole, la regio-
nalizzazione fu la risposta «delle istituzioni centrali alla richiesta di maggiore effi-
cienza, trasparenza ed efficacia di un settore che impone un impegno finanziario
sempre piu rilevante allo Stato»?4,

Dalla ricostruzione operata, risulta evidente che di un simile modello si sareb-
bero avvantaggiate le aree territoriali al cui interno vi fossero stati i presupposti per
offrire servizi migliori e attuare politiche pubbliche maggiormente efficienti. Non ¢
un caso, invero, che movimenti di «federalismo centrifugo»?4’ siano sorti in Europa
in corrispondenza di una fase di crisi dello Stato sociale e piu, specificamente, in
Italia, per mezzo della Lega Nord?%. Fu, dunque, I'insoddisfazione per I'attuazione
del modello di Stato sociale a determinare un rinvigorimento di istanze autonomisti-
che che, in alcune esperienze, sfociarono nel secessionismo e che, per certi versi,
non sono ancora sopite?®. La concezione reaganiana del federalismo prescinde da
ogni legame sociale non fondato sul denaro e si proietta verso la dimensione indivi-
dualista dei primordi del federalismo, alimentato dalle spinte centrifughe di un capi-
talismo che incoraggia legami solo se imperniati su di un certo grado di contiguita
economica?®, Come si accennava, il neo-liberismo ha determinato un’attuazione del
paradigma individual-liberale?>! nei rapporti tra unita sub-statali, innescando una
competizione a chi offre il regime piu vantaggioso, laddove, I'unita dell’ordinamento
delle social-democrazie europee si «tienex» sui diritti di cittadinanza e sulla garanzia
uniforme di questi sul territorio??,

In questo senso, puo dirsi che la svolta del Titolo V, a differenza di quanto
sostenuto dalla dottrina maggioritaria, ha operato in un senso federale in termini
diversi da quelli generalmente intesi. Gli elementi che si riconducono generalmente
alla svolta federalistica sono rappresentati da: il rovesciamento del criterio per la de-
terminazione delle competenze; 'emersione di una potesta legislativa piena; la

245 H.\W. SINN, Das Selektionsprinzip und der Systemmwetthewerb, 10 ss.

246 G.G. CARBONL, 1/ regionalismo identitario. Recenti tendenze dello Stato regionale in Spagna, Italia ¢ Regno
unito, 146 ss.

247 C. DE FIORES, 1/ neofederalismo, ma anche C. DE FIORES, D. PETROSINO, Secessione, 102 ss.

248 Non sono un mistero le parole di Gianfranco Miglio che nel 1993 affermava che: «il federali-
smo ¢ I'altra faccia della medaglia del mercato. Il mercato ¢ basato sulla diseguaglianza. Anzi, il mercato
presuppone la diseguaglianza e la riproduce continuamente, intervista a I/ Messaggero, 28 settembre
1993.

249 Infra si tornera pit diffusamente sul problema del regionalismo differenziato.

250 Si richiama sul punto G. FERRARA, Egnaglianza e federalismo, 45 ss.

251 C. DE FIORES, Neo-federalisno.

252 Sul punto per un’analisi pitt approfondita si v. infra il capitolo I1.
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maggiore autonomia statutaria.

Tuttavia, a parere di chi scrive, 'emersione di logiche di regionalismo competi-
tivo rappresenta forse la piu spiccata deviazione federalistica dal modello di regioni
che si era delineato in Assemblea Costituente, laddove furono categoricamente
escluse forme di competizione tra territori?3. Certamente, la riforma fu accompa-
gnata da significativi strumenti che attenuarono ed attenuano tuttora la componente
fortemente individual-liberale, dovuta soprattutto all’attribuzione di cospicui com-
piti dello Stato sociale: si pensi alla clausola dell’unita economica e giuridica dell’or-
dinamento; all’istituzione di un fondo perequativo per i territori con minore capacita
fiscale; alla definizione dei livelli essenziali delle prestazioni 254,

Proprio questo ultimo aspetto, pero, viene dalla dottrina maggioritaria associato
a forme di federalismo competitivo-asimmetrico, laddove la federazione si incarica
di assicurare che, nonostante la differenziazione, livelli minimi di prestazioni relative
ai diritti sociali siano assicurati in modo uniforme sull’intero territorio?%5. Sembra,
infatti, che sul complesso dei compiti dello Stato sociale e, specialmente in matetia
sanitaria, si giochi una duplicita di approccio, a meta tra valorizzazione del principio
di solidatieta, discendente dal principio di uguaglianza sostanziale, e individualizza-
zione della risposta al bisogno, che valorizza, dunque, la liberta di scelta del sin-
golo?,

A fronte di elementi fortemente cooperativi, il continuum delle riforme costitu-
zionali succedutesi tra il 1999 ed il 2001 ha introdotto forti elementi di competizione,
come il c.d. federalismo fiscale e, in termini potenziali, il cosiddetto regionalismo
differenziato®’. Quanto affermato ¢ dimostrato dalla circostanza che la competi-
zione tra territori, nel corso del tempo, ¢ stata fortemente accelerata: ne costituisce
una prova l'acuirsi dei divari territoriali che, anziché essere ridotti, ne sono risultati
profondamente ampliati.

La riforma del Titolo V, in questo senso, fu sostenuta da un sostrato politico e
culturale fortemente neoliberista, in cui si affacciavano sulla scena politica forze se-
cessioniste e le forze di sinistra tentavano di affrancarsi dal marchio del post-comu-
nismo perseguendo la terza via blairiana, ancora influenzata delle venature liberiste
dell’esperienza thatcheriana. Infatti, la riforma, rappresento proprio una risposta fi-
nalizzata alla «neutralizzazione delle tendenze disgregatrici dell’unita nazionale

253 Sull’esclusione di forme di competizione tra Regioni, si richiama N. ANTONETTI - U. DE
SIERVO, Awmbrosini e Sturzo: la nascita delle Regioni.

25+ Approfondisce il tema S. MANGIAMELL, Regionalismo ed egnaglianza, 16 ss.

255 Sul punto cfr. O. CHESSA, Specialita e asimmetria nel sistema regionale italiano, 166 ss.

256 Cfr. P. MAZZINA, L ant ja politica regionale. Modelli costitnzionali e sistema politico, 181 ss.

257 Offre un’interessante analisi dell’esistenza di elementi di competitivita nel regionalismo italiano
B. BALDL, I/ federalisno competitivo. 1.'ltalia in prospettiva comparata, 100 ss. E, al’indomani dell’approvazione
della riforma, vedeva queste tensioni gia M. LUCIANI, Le nuove competenze legislative delle Regioni a statuto
ordinario. Prime osservagioni sui principali nodi problematici della 1. cost. n. 3 del 2001, 7 ss.
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provenienti da movimenti “federalisti” sviluppatisi nel Nord del Paese»?.

Dunque, la peculiarita del regionalismo italiano consisteva proprio nella stretta
connessione tra garanzia dell’'uguaglianza e autonomia che concilia la sempreviva
tensione con il principio di unita e indivisibilita della Repubblica e che costituisce il
cuore della nozione di Stato sociale delle autonomie. Al contrario, come anche evi-
denziava uno dei massimi sostenitori della teoria neo-federale, Elazar, vi & una stretta
connessione tra il federalismo ed il mercato, dettata non solo dall’atteggiamento li-
bertario dello stato federale ma anche dalle disparita che ne conseguono e dalla com-
petizione che necessariamente si innesca tra soggetti in grado differenziarsi?*.

11 risultato di tali riflessioni ¢ rappresentato dall’aver innervato il sistema di una
componente fortemente individualistica, pur nel quadro di un complessivo sistema
basato sulla solidarieta inter-territoriale e la perequazione delle risorse?®. Allora, ¢
guardando a questo paradigma che si puo dire che la riforma del Titolo V abbia
effettivamente introdotto degli elementi profondamente federali nella forma di
Stato, nella misura in cui ha smorzato la componente solidaristica del sistema regio-
nale e, nel riconoscere maggiore autonomia, ha inevitabilmente determinato una tot-
sione competitiva del sistema stesso26!.

1.9. Le autonomie speciali nel quadro del regionalismo solidale

Nelle riflessioni contemporanee sulla specialita emerge di frequente il problema
dell’attualita del doppio binatio del regionalismo italiano, nell’idea che forse buona
parte della specialita abbia esaurito la sua originaria spinta propulsiva. Di tali dubbi,
costituisce prova la relazione finale della Commissione per le riforme istituzionali
che nel 2013 concludeva nel senso di attuare un «processo di riduzione delle diversita
ingiustificate»?62,

Come ¢ stato gia osservato in apertura, le autonomie speciali hanno rappresen-
tato un elemento di cui prendere atto in un duplice senso. Invero, le autonomie spe-
ciali sono fondate su «elementi pregiuridici che hanno presieduto alla nascita dei

258 Cfr. G. SILVESTRI, Rileggendo, sessant’anni dopo, il saggio di Temistocle Martines sull'antonomia politica
delle regioni in Italia, 475 ss.

259 D.J. ELAZAR, Idee ¢ forme del federalismo, 65 ss., ripteso anche da C. LOTTIERL, Ordine policentrico e
diritti individuali. Considerazioni sulla teoria neofederale di Daniel J. Elazar, 319 ss.

260 Sul punto anche L. RONCHETTI, Unitd ¢ indivisibilita della Repubblica. 1.a sovranita popolare e linter-
dipendenza nel nome della Costituzione, 15 ss.

261 Se in questo senso, si vuole accedere alla tesi di F. MERLONI, Sa/viamo il regionalismo dall'autono-
mia asimmetrica dell'art. 116, comma 3, della Costituzione, 189 ss. secondo il quale «l regionalismo “compe-
titivo” ¢ la versione liberista dell’economia [...] petrcio ¢ contrario alla Costituzione», sottolineando,
come altri autori, che le teotie liberiste dell’economia si trovano in contrasto con il sistema economico
che ¢ sotteso al disegno costituzionale.

262 Presidenza del Consiglio dei ministri, Commissione per le riforme costituzionali, relazione
finale, 17 settembre 2013.
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primi embrioni di specialita, [...] su radici antropologico-culturali degli enti ad auto-
nomia speciale, i quali si fondano su solide identita collettive, di cui costituiscono la
proiezione istituzionale»?%3. Rispetto alla Costituzione repubblicana, le regioni ad au-
tonomia speciale, allora, rappresentarono un elemento di origine pre-costituzionale,
sorto durante il periodo costituzionale provvisorio, da non poter trascurare nella
definizione della forma di Stato264.

Il Costituente prese dunque atto del riconoscimento giuridico operato gia in
epoca statutaria delle peculiarita di taluni territori che rendevano necessario addive-
nire ad una disciplina giuridica diversa e piu intensa del circuito dell’autonomia ot-
dinaria: tali caratteristiche erano ascrivibili alla condizione insulare, alle minoranze
linguistiche stanziate nel territorio regionale ovvero ad accordi internazionali, frutto
della peculiare posizione geografica di alcune aree del Paese?0>.

Per oltre un ventennio, il regionalismo speciale ¢ stato 'unico regionalismo pos-
sibile a causa dell’inattuazione dell’ordinamento delle regioni a statuto ordinario, sic-
ché, per lungo tempo I’eccezione si era trasformata in regola. In questa fase, ’azione
delle regioni ad autonomia speciale fu fortemente limitata dall’attivita erosiva della
glurisprudenza costituzionale che in molti punti dichiard incostituzionali norme sta-
tutarie e uso I'interesse nazionale per comprimerne 'autonomia legislativa2ec,

Con la riforma del Titolo V, il regionalismo speciale conobbe I'impatto con i
pitt ampi spazi di autonomia riconosciuti alle regioni ordinarie. Nell’idea — tutta ita-
liana — per cui specialita deve sempre significare maggiore autonomia’, le regioni
speciali videro le proprie prerogative in patrte conservate, in parte ampliate, anche
grazie alla discussa clausola di maggior favore, prevista dall’art. 10 della L. cost. n. 3
del 2001 che — in attesa dell’'adeguamento degli statuti — estese alle regioni la sfera di
autonomia riconosciuta al circuito delle regioni ad autonomia ordinaria?e,

263 Cfr. A. D’ATENA, Passato, presente. .. e futuro delle antonomie regionali speciali, 3 ss.

264 Del resto, con lo stesso decreto di promulgazione dello Statuto di autonomia della Regione
Siciliana, all’art. 1 si prevedeva che «Lo Statuto predetto sara sottoposto all’Assemblea Costituente per
essere coordinato con la nuova costituzione dello Stato.

265 Sul punto, per una ricognizione delle cause del riconoscimento della specialita si richiama M.
CECCHETTI, Le fonti della “differenziazione regionale” ed i loro limiti a presidio dell’unita e indivisibilita della repub-
blica, 69 ss.; G. ROLLA, Aleune considerazioni in merito al fondamento costitnzionale del regionalismo speciale. L ap-
porto del diritto comparato, 333 ss.; G. MOR, Le antonomie speciali tra passato e futuro, 23 ss.; S. BARTOLE, I/
passato e il presente delle autonomie speciali, 368 ss.; P. VIRGA, La Regione a statuto speciale; P. GIANGASPERO,
La nascita delle Regioni speciali, 119 ss.

266 Ctr. A. D’ATENA, La specialita regionale.

267 Scettico in tal senso Tomaso Perassi che in Assemblea Costituente riteneva che I'autonomia
speciale implica «una differenza quantitativa che sara in piu, sebbene non sia escluso che possa essere
anche in meno», Assemblea Costituente, resoconto stenografico n. 78 della seduta del 27 giugno 1947,
214 ss.

268 A. D’ATENA, Passato, presente. Lo stesso autore, inoltre, in A. D’ATENA, L autonomia legislativa
delle Regioni, 150 ss., aveva autorevolmente sostenuto che gia nel sistema previgente alla riforma del
Titolo V il riparto di competenze applicato alle Regioni ordinarie potesse estendersi al circuito della
specialita.
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Compiuta questa breve introduzione sono due gli interrogativi a cui si intende
dare risposta: le peculiarita delle regioni a statuto speciale sussistono ancora a tal
punto da giustificare un regime giuridico differenziato dalle regioni ordinarie? F es-
senziale al mantenimento dell’autonomia speciale la non partecipazione di queste al
generale sistema di solidarieta che anima il regionalismo italiano?

Invero, occorre comprendere se, nel solco di indagine che ¢ stato tracciato, sus-
sistano ancora le ragioni per riconoscere a dette regioni un s#p/us di autonomia e se,
comunque, tale s#rplus giustifichi I'attribuzione a queste di un novero di risorse par-
ticolarmente elevato che non consente a queste di partecipare al disegno solidaristico
e perequativo della Costituzione.

Non sono mancati autorevoli esponenti in dottrina che hanno ritenuto che pro-
prio il dato pre-giuridico e storico, per cui le regioni speciali rappresentano comunita
che si differenziano per conformazione territoriale, componenti etniche, minoranze
linguistiche, dimostra come sia assente alcuna «volizione politica», ma tali peculiarita
rappresentano ragioni oggettive della specialita®®. Proprio poiché non sono state
frutto di determinazioni politiche ma costituirebbero un «portato oggettivo della sto-
rian?’0) le stesse condizioni di autonomia speciale non sarebbero modificabili per
mera volonta politica, andando dunque a costituire un limite implicito alla revisione
costituzionale. In questa chiave di lettura, le regioni a statuto speciale rappresente-
rebbero un «caposaldo»?™ della Costituzione che non potrebbe essere oggetto di
modifica neanche attraverso il procedimento indicato dall’art. 132 Cost., che, cosi
interpretato, deve allora essere riferito alle sole regioni a statuto ordinatio.

Tuttavia, occorre osservare che, se ¢ vero che il Costituente si ¢ limitato a pren-
dere atto delle peculiarita delle regioni speciali, riconoscendo una maggiore differen-
ziazione in ragione di un dato pregiuridico, ¢ necessario domandarsi se le regioni
speciali possano continuare a trovare un fondamento costituzionale laddove proprio
quel dato pregiuridico, quelle peculiarita linguistiche, territoriali, storiche, dovessero
venir meno. In tal caso, allora, le ragioni di quella ulteriore differenziazione non sus-
sisterebbero piu ed il legislatore potrebbe trovarsi a dover riportare su un piano di
uguaglianza con le altre regioni enti che hanno perso il fondamento della propria
maggiore autonomia?’,

269 Cfr. G. SILVESTRL, Le autonomie regionali speciali: una risorsa costituzionale da valorizzare. Contra si
richiama S. PAJNO - G. RIVOSECCHL, Le autonomie speciali davanti alla riforma costituzionale in itinere, 7 ss.,
secondo i quali le radici antropologico-culturali delle autonomie speciali sono state «politicamente ap-
prezzate» e, dunque, solo «a seguito di una valutazione politica delle stesse, il legislatore costituzionale
ha optato — con decisione massimamente politica — per una specifica forma di tutela e di valorizzazione
delle menzionate peculiarita», proprio per tale motivo «potrebbe ritenersi possibile compiere un nuovo
apprezzamento politico delle caratteristiche delle realta economiche, sociali, culturali e territoriali delle
autonomie speciali».

270 G. SILVESTRIL, Le antonomie regionali speciali.

211 In questo senso, A. D’ATENA, Dove va ['antonomia regionale speciale? Prime riflessioni sulle tendenze
evolutive in atto (con particolare riguardo alla Sardegna ed alla V'alle d’Aosta), 208 ss.

272 Lo sostiene anche G. MOR, Le autonomie speciali, 1035 ss.
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Quindi, proprio la differenziazione costituisce il fondamento dell’autonomia?73:
la possibilita giuridica di dotarsi di un ordinamento parzialmente diverso da quello
nazionale?’%. E, come detto, le peculiarita territoriali giustificherebbero quel surplus
di autonomia ad esse riconosciute. Tuttavia, a partire dalla riforma del Titolo V, an-
che grazie alla gia menzionata clausola di maggior favore le regioni speciali hanno
visto scemare il proprio grado di differenziazione rispetto alle regioni ordinarie, sic-
ché l'asimmetria del circuito della specialita conduce ora quasi ad un «centralismo
simmetrico»?’>.

In secondo luogo, 'omologazione si puo scorgere raffrontando gli statuti di
autonomia speciale e le leggi statutarie che, travolti dalla riforma del Titolo V, risul-
tano ora in buona parte assimilati a quelli delle regioni ordinarie, specialmente se si
guarda alla forma di governo, di cui le regioni speciali ora dispongono grazie allo
strumento delle leggi statutarie. Le sole Valle D’Aosta e Provincia Autonoma di Bol-
zano perseverano in una forma di governo parlamentare, pur razionalizzata dall’isti-
tuto della sfiducia costruttiva?7s.

Sembra dunque che la specialita sia stata in parte travolta dalle vicende del re-
gionalismo ordinario e simmetrico, tanto da far ritenere la dottrina che la battaglia
per la differenziazione si sia trasformata in battaglia per 'omologazione tra regioni
ordinarie e speciali®’’, in una sorta di inseguimento reciproco, in cui le regioni speciali
perseguono 1 vantaggi del nuovo Titolo V, e alcune regioni ordinarie sfruttano il
regime asimmetrico per addivenire ai vantaggi della specialita?7s.

Se, allora, le stesse regioni speciali inseguono il riparto di competenze ordinatio,
cosa continua a rendere «rresistibile» la specialita? 1l regime finanziatio?™. Veniamo

273 Di rilievo, sul punto, lo studio monografico di E. CARLONI, Lo Stato differengiato. Contributo allo
studio dei principi di uniformita e differenziazione, 36 ss., secondo il quale «la differenziazione muove natural-
mente dall’autonomia, dal momento che essa ¢ la naturale conseguenza del concreto uso del potere
differenziante insito in questa: da questo punto di vista potremmo distinguere tra differenziazione in
concreto (la scelta autonoma, quindi diversa) e differenziazione in astratto (il riconoscimento di spazi
di autonomia».

274 In questo senso, R. BIN, Olre il velo d’ignoranza. 1Venti questioni su Regioni e riforme costituzional, 96 ss.

275 Sul punto in patticolare, R. TONIATTL, Le perduranti incertezze delle antonomie regionali (ordinarie e
non solo), 47 ss.; A. D’ATENA, Le trasformazioni della specialita regionale, le leggi statutarie, la forma di governo,
111 ss.

276 Interessanti le ragioni che A. D’ATENA, Le trasformazioni della specialita regionale, 118 ss. adduce
alla scelta della forma di governo parlamentare, le quali sono ricondotte all’esistenza in tali territori di
forze politiche fortemente identitarie e solide, in contrapposizione alla ormai congenita debolezza dei
partiti nazionali. Ed infatti, la riforma della forma di governo arrivo quando il sistema politico dei primi
anni della Repubblica franava sotto i colpi dell'inchiesta giudiziatia Mani Pulite.

277 Lo sostiene in particolare A. RUGGERL, Le regioni speciali, 203 ss., ma anche A. POGGI, Le funzioni
legislative e amministrative nelle antonomie speciali, tra vecchie e nuove fonti e realta effettiva, 24 ss.

218 Cfr. G. MOBILIO, Differenziazione e specialita nell'incerta evoluzione del regionalismo italiano, 207 ss.

2719 B. ID’ORLANDO, L antonomia finangiaria delle regioni e delle province speciali, 254 ss.; G.C. DE MAR-
TIN, Stato e prospettive della specialita regionale, 254 ss.; G. RIVOSECCHI, Finanza delle antonomie speciali e vincoli
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dunque al secondo interrogativo posto in apertura. Se, come si ¢ tentato di dimo-
strare, alla specialita non corrisponde un’autonomia politica altrettanto speciale, pur
in presenza di peculiarita territoriali che la giustificherebbero, occorre ora doman-
darsi se risulti attuale un sistema di finanza regionale che permette che buona parte
del gettito fiscale resti sul territorio regionale.

Se, invero, le regioni speciali si trovano spesso ad essere assegnatarie di un no-
vero piu ampio di funzioni ¢, tuttavia, altrettanto vero che «l sistema di finanzia-
mento per le regioni a statuto speciale e le Province autonome risulta, in concreto,
piu favorevole rispetto a quello previsto per gli altri enti di autonomia»?%. La dottrina
non a caso ha definito 'autonomia regionale speciale come il sistema delle «briglie
dorate»?!: Iattribuzione di sempre piu elevate risorse, frutto di stratificazioni suc-
cessive, ¢ stato il prezzo pagato dallo Stato per le mutilazioni che gli statuti di auto-
nomia speciale hanno sofferto nel tempo. Attraverso un sistema divenuto nel corso
degli anni pressoché pattizio?®, quote sempre piu consistenti dei tributi erariali sono
state attribuite alle regioni speciali «disegnando cosi, un regime finanziatio in grado
di garantire risorse in modo sostanzialmente indipendente dallo sforzo fiscale auto-
nomo richiesto agli abitanti della stessa»?3.

La permanenza sul territorio del gettito fiscale, inoltre, determina tensioni
quanto al rispetto del principio di solidarieta territoriale, nella misura in cui alcuna
forma di partecipazione alla perequazione nei confronti delle aree pit svantaggiate
del paese ¢ prevista. Solo situazioni eccezionali come le crisi economiche?$4, hanno
reso possibile addivenire ad un contributo delle regioni speciali volto al rispetto dei
saldi di finanza pubblica, comunque oggetto di un aspro contenzioso davanti alla
Corte costituzionale.

Occorre, allora, domandarsi se sussista compatibilita tra 'assegnazione di ri-
sorse che prescinde dalle funzioni a queste assegnate ed il generale principio di soli-
darieta politica sociale ed economica, che presuppone che ogni forma di

di sistema, 30 ss.; A. VALDESALICL, Autonomia finanziaria e specialita: un modello per sei sistemi ad alto tasso di
differenziazione, 162 ss.; L. ANTONINI, Federalismo all'italiana, 179 ss.

280 Cfr. Corte cost. sent. n. 355 del 1994, p. 3 cons. dir.

281 Eispressione ripresa da L. ANTONINI, L assetto finanziario delle antonomie speciali e i vincoli di sistema,
4 ss. e gia utilizzata in K.O. SATTLER, Goldene Ziigel, con riferimento al ruolo dei Linder, i quali, parte-
cipando alla definizione delle decisioni a livello federale, ottengono, in cambio, risorse finanziarie ag-
giuntive altrimenti non disponibili.

282 In questo senso, G. MELONI, La “contrattnalizzazione” delle competenze nelle Regioni a statuto speciale:
il caso del c.d. Accordo di Milano per il Trentino-Alto Adige, 440 ss. Sebbene 'autonomia finanziaria delle
Regioni speciali sia stata interamente riscritta attraverso pregressi accordi tra le Regioni e lo Stato, oc-
cotre osservare che, su un piano strettamente formale, tali modifiche rappresentano comunque il frutto
di una «concessione» dello Stato nei confronti delle autonomie, che vale ad escludere la sussistenza di
una posizione di parita contrattuale tra autonomie e Stato, come del resto ha affermato la giurispru-
denza costituzionale in diverse decisioni in cui ¢ stato negato il valore costituzionale degli accordi. Ex
mnltis, si richiamano Corte cost. sent. n. 353 del 2004, 82 del 2007, 274 del 2013, 141 del 2015.

283 Corte cost. sent. n. 27 del 2024, p. 4.5 cons. dir.

284 Sull’impatto delle crisi nei rapporti Stato-Regioni si v. znfra il cap. IV.
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competitivita sia abbandonata in favore ed in ragione di una equa redistribuzione
delle risorse sul territorio nazionale. In questo senso, le vicende del regionalismo
speciale ci consegnano I'immagine di un paese a due velocita in cui 'assegnazione di
risorse ulteriori alle regioni speciali non ¢ sempre giustificata da quel dato pregiuri-
dico che spiega quella differenziazione ulteriore che caratterizza il binario della spe-
cialita. Al contrario, la specialita non dovrebbe poter «trasmodare in trattamenti dif-
ferenziati, e piu favorevoli, sia sul piano finanziario che su quello giuridico quando
questi non siano direttamente finalizzati alla valorizzazione delle ragioni sottostanti
alle specificita regionali o provinciali»?35.

Se, come si sta cercando di dimostrare, il principio solidaristico rappresenta un
principio costituzionale che, pur in bilanciamento con il principio autonomistico,
costituisce un tratto essenziale del regionalismo, tutti i trattamenti di favore riservati
alle regioni speciali si troverebbero sul piano della irragionevolezza, nella misura in
cui determinano un trattamento piu favorevole non necessario alla cura dei peculiari
interessi delle singole comunita, ma solamente idoneo a realizzare un sistema di fi-
nanza pubblica pil favorevole che permette alle regioni speciali di «correre piu ve-
loce» delle altre. L’immagine che ci viene restituita ¢ quella di enti che, ancora una
volta piegati sul’amministrazione anziché sull’autonomia politica, hanno rinunciato
a quote considerevoli della propria differenziazione politica per ottenere soluzioni
taylor made relative all’autonomia finanziaria, la quale costituisce oggi la vera cifra della
differenziazione sia tra i due circuiti dell’autonomia che tra le stesse regioni spe-
ciali?8o,

I tratti di competitivita che spingono le regioni ordinatie ad avviare il procedi-
mento di cui all’art. 116 Cost. 111 c. si pongono proptio nella direzione di ottenere
un maggior numero di risorse, in una prospettiva, pero, del tutto sganciata da quella
necessita di differenziazione che dovrebbe stare alla base dell’autonomia speciale. Se,
allora, le ragioni storiche della differenziazione delle regioni speciali sono ancora va-
lide, qualche interrogativo puo sorgere circa il trattamento di favore che ricevono in
termini di assegnazione di risorse che ben potrebbe essere considerato irragionevole
poiché in buona parte sganciato dal «bisogno» di differenziarsi?®’.

285 Ctr. G. SILVESTRI, e antonomie regionali specials.

286 Lo nota anche L. ANTONINI, L assetto finanziario delle antonomie speciali e i vincoli di sistema, 10 ss.

287 In questo senso, O. CHESSA, Pluralismo paritario e autonomie locali nel regionalismo italiano, 15 ss.
patla di «insostenibile schizofrenia del regime costituzionale speciale».
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STATO SOCIALE E STATO DELLE AUTONOMIE
IN TENSIONE

SOMMARIO: 2.1. La compatibilita del Welfare State con lo stato delle autonomie, tensioni in
punto di principio di uguaglianza. — 2.2. L’intreccio tra federalismo cooperativo e Wel-
fare State. Un’indagine a partite dal New Deal nell’esperienza statunitense. — 2.3. Le
competenze trasversali e sussidiatie nei rapporti Stato-regioni. — 2.4. 11 principio di sus-
sidiarieta come meta-principio sull’allocazione delle competenze. — 2.5. Organizzare i
diritti. Indici quantitativi e ritardi strutturali del sistema dei LEP. — 2.5.1. Appunti ne-
cessariamente provvisori in tema di procedimento di approvazione dei LEP. — 2.5.2.
Conflittualita politica e canali giurisdizionali di risoluzione delle controversie in materia
di LEP: dall’omogeneita alla competizione. — 2.6. L’intreccio tra federalismo e Stato
sociale in Germania, alla ricerca dell’equilibrio tra autonomia e omogeneita. — 2.7. Dif-
ferenziazione regionale e uguaglianza sostanziale: una convivenza difficile.

2.1. La compatibilita del Welfare State con lo Stato delle antonomie, tensioni in punto di principio
di nguaglianza

Preliminare ad ogni riflessione sul rapporto tra autonomia ed eguaglianza ¢ lo
scioglimento di un nodo teorico fondamentale: la possibilita di combinare diverse
componenti della forma di Stato! e, nel caso di specie, quella sociale e quella regionale.

La scelta di trattare il tema da questa prospettiva non ¢ casuale ma riflette una
precisa indicazione di metodo che attraversa tutto questo lavoro di ricerca: la tutela

1 Contra bisogna richiamare le osservazioni di M. VOLPL, Libertd e antorita. La classificazione delle forme
di Stato e delle forme di governo, 8 ss., secondo il quale le relazioni dello Stato centrale con le autonomie
territoriali rientrano nel novero dei tipi di Stato e non in quello delle forme di Stato. Ugualmente, G.
DE VERGOTTINI, Diritto costitnzionale comparato, usa il termine «tipi» di Stato, riprendendo I'insegnamento
mortatiano; secondo quest’ultimo, tale distinzione, poiché afferente al «modo in cui lo Stato risulta
strutturato nella sua totalita» non si estenderebbe al modo in cui il poter ¢ distribuito territorialmente,
in quanto «compatibile con le varie forme di Stato». Questa chiave di lettura ¢, piu di recente, ripresa
anche in R. BALDUZZI (a cura di), Diritto costituzionale, 129 ss., ove si afferma che, dovendosi ragionare
di ripartizione del potere, «un ordinamento puo essere incasellato in un determinato tipo di Stato sol-
tanto se al suo interno il potere pubblico non ¢ concentrato in un unico soggetto, sia esso il monarca,
il partito unico...». Similmente, secondo C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 135 ss., la forma di
Stato resta un’espressione multiforme, posto che pud essete «vario [il] modo di realizzarsi della
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det diritti, che ha ora catalizzato buona parte degli studi recenti della letteratura co-
stituzionalistica, presuppone una «sostanza di potere che giace sotto ogni diritto»?;
e, al contempo, lesercizio di ogni diritto «presuppone un’organizzazione del modo
di manifestazione della volonta del suo titolare»’.

St intende, allora, recuperare lo studio dell’organizzazione del potere, poiché «
diritti hanno bisogno del potere, che non ¢ soltanto il pericolo da cui devono difen-
dersi ma ¢ prima ancora il sostegno a cui devono appoggiarsin*. Allora, nella pro-
spettiva di questo lavoro di ricerca, si intende riprendere lo studio di come il potere
stesso sia dislocato sul territorio e, in ultima analisi, di come tale dislocazione terri-
toriale incida sull’effettiva garanzia dei diritti.

Occortre, dunque, comprendere se la felice espressione «Stato sociale delle au-
tonomie»S, coniata dal Berti, non nasconda, invero, un ossimoro. La forma di Stato
¢ stata autorevolmente definita quale «la risultante dei modi e degli aspetti in cui si
manifestano le quattro funzioni del diritto»® e, le quattro funzioni vengono cosi in-
dividuate: la repressione dei comportamenti socialmente pericolosi; ’allocazione di
beni e servizi; listituzione e I’allocazione dei pubblici poteti; la garanzia dei diritti e
delle liberta dei cittadini’.

Nellitinerario di studio tracciato, interessa ora indagare le interazioni tra le ul-
time tre funzioni individuate, per comprendere come distribuzione territoriale del
potere e previsione di un complesso programma costituzionale di uguaglianza so-
stanziale possano reciprocamente influenzarsi. Invero, ¢ stato sottolineato che il

correlazione tra autorita e liberta». In accordo a questa tesi si richiamano, ex multis, P. CARROZZA, 1
rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi, autonomia, 894 ss.; F. LANCHESTER, Stato (forme di) (voce),
804 ss. 11 tipo, nell’accezione utilizzata in E. BUSSU, Evoluzione storica dei tipi di Stato, in una chiave di
lettura epistemologica trasversale sta a significare I'individuo che possiede le caratteristiche di apparte-
nenza ad un genere comune e, dunque, rappresenta un sostantivo che potrebbe essere riferito tanto alla
forma di Stato quanto alla forma di governo. Al contrario, la distribuzione territoriale del potere inter-
seca la prospettiva classica a cui si guarda nello studio della forma di Stato e, dunque, il rapporto tra
governanti e governati, poiché definisce la dislocazione territoriale del potere tra gli enti costitutivi della
Repubblica. Del resto, se si aderisce alle definizioni primigenie, fornite da Aristotele, queste guardavano
alla forma di Stato essenzialmente come ad un dato numerico, e dunque, al guantum dei soggetti che
esercitano il potere. Questa chiave di lettura puo oggi essere fatta propria se si considera che il ricono-
scimento dell’autonomia presuppone, a sua volta, il riconoscimento di piu autonomi centri di potere;
tale assunto, inoltre, sarebbe confermato da fortunate espressioni dottrinali, come lo S7azo policentrico
delle antonomie, ascrivibile a M. OLIVETTI. La lettura qui proposta, inoltre, sembra, da ultimo, confermata
da Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir. che definisce il regionalismo come «una componente
fondamentale della forma di Stato delineata dalla Costituzione».

2 Cfr. M. LUCIANL, Diritti sociali e livelli essengiali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della Corte
costitugionale, 4 ss.

3 C. MORTATL, La Costituente. La teoria. La storia. 1/ problema italiano, 46 ss.

4 Sul punto M. LUCIANL, Ogri cosa al suo posto, 231 ss.

5 G. BERTI, Art. 5.

0 Cfr. G. AMATO - F. CLEMENT1, Forme di Stato e forme di governo, 11 ss.

7 Lbidem.
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rapporto tra federalismo® e uguaglianza ¢ un rapporto fortemente conflittuale?, poi-
ché lautonomia postula necessariamente la diseguaglianza, laddove 1'uguaglianza
presuppone, invece, logicamente, ’omogeneital?.

Circa tale possibile tensione, ¢’¢ un dato di carattere storico da considerare. 11
decentramento, nella teoria federale, non presupponeva il principio di uguaglianza
sostanziale; anzi, neppure 'uguaglianza formale. L unico precipitato del principio di
uguaglianza nelle prime costituzioni federali atteneva ai rapporti tra Stati, non tra
Stati e individui, il quale, applicato «without regard to population, size, wealth, institutions,
or any other consideratiom'', diviene un principio fondamentale delle costituzioni federali.

St dovette attendere il XIV emendamento per addivenire ad un riconoscimento,
indiretto, del principio di uguaglianza formale nella Costituzione degli Stati Uniti,
per il tramite del riconoscimento dell’eguale trattamento di tutti i titolari dello szazus
di cittadini davanti alle leggi federali e statali'?. Allora, uguaglianza e liberta hanno
rappresentato per secoli una coppia concettuale dicotomical3, tanto che la dottrina
tedesca ne ha a lungo evidenziato le potenziali contraddizioni* nel portare alle
estreme conseguenze'> I'applicazione simultanea dei due principi: 'uno nel ridurre,

8 L’espressione federalismo ¢ qui usata nell’accezione fatta propria da Friedrich di «federalizing
process», che racchiude ogni stato che abbia intrapreso un’esperienza di decentramento dal federalismo
al regionalismo.

9 Cosi R. BIN, I/ filo rosso della dialettica tra nnitd e antonomia: ieri, oggi, domani, 43 ss.

10 Sul punto, F. PALLANTE, [ diritti sociali tra federalismo e principio di ugnaglianza sostanziale, 258 ss.

1 Cfr. . CALHOUN, A disquisition on Government and a disconrse on the Constitution and Government of
the United States, Edited by Richard K. Cralle, 186 ss.

12 Costituzione degli Stati Uniti d’America, XIV emendamento: «Tutte le persone nate o natura-
lizzate negli Stati Uniti e soggette alla loro sovranita sono cittadini degli Stati Uniti e dello Stato in cui
risiedono. Nessuno Stato porra in essere o dara esecuzione a leggi che disconoscano i privilegi o le
immunita di cui godono i cittadini degli Stati Uniti in quanto tali; e nessuno Stato privera alcuna persona
della vita, della liberta o delle sue proprieta, senza due process of law, né rifiutera ad alcuno, nell'ambito
della sua sovranita, la egual protection of the lmws». . HAMILTON, Federalist Paper n. §4, riteneva inutile e in
parte dannoso il richiamo ad una dichiarazione dei diritti.

13]] tema ¢ stato, nella dottrina italiana, approfondito, per tutti, da N. BOBBIO, Eguaglianza e liberta,
A. PACE, Eguaglianza e libertd, 155 ss. Le riflessioni di J. KALHOUN, A disquisition on Government, 56 ss.,
mostrano come nella letteratura americana uguaglianza e liberta siano poste a fondamento della natura
intrinsecamente competitiva del sistema: «There is another error, not less great and dangerons, usually associated
with the one which has just been considered. 1 refer to the opinion, that liberty and equality are so intimately united, that
liberty cannot be perfect without perfect equality. That they are united to a certain extent and that equality of citizens, in
the eyes of the law, is essential to liberty in a popular government, is conceded. But to go further, and make equality of
condition essential to liberty, would be to destroy both liberty and progress. The reason is, that inequality of condition,
while it is a necessary consequence of liberty, is, at the same time, indispensable to progress. In order to understand why
this is so, it is necessary to bear in mind, that the main spring to progress is, the desire of individuals to better their
condition; and that the strongest impulse which can be given to it is, to leave individuals free to exert themselves in the
manner they may deem best for that purpose, as far at least as it can be done consistently with the ends for which government
is ordained and to secure to all the fruits of their exertions».

14 Su tutti, si v. D. SCHINDLER, Diritto costitugionale e struttura sociale, 146 ss.

15 Interessante in questo senso, in chiave comparata, I'esperienza del federalismo sovietico. Gia
Lenin metteva in luce le potenziali contraddizioni di uno Stato socialista dalla struttura federale. Ed
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fino a fare scompatrire, il ruolo dei pubblici poteri; I'altro, nella potenziale carica per-
vasiva, del rapporto tra Stato e consociati, espressa dal principio di uguaglianza. Oggi
il conflitto appate composto, tanto che autorevole dottrina ritiene il nesso tra i due
valori inscindibile, fino a definirlo come la «coppia assiologica fondamentale»'S. Ora,
la tensione tra Stato sociale e Stato delle autonomie rappresenta il punto di emersione
della potenziale carica conflittuale della coppia dicotomica uguaglianza e liberta, nella
declinazione di tale coppia concettuale in rapporto con Iautorita.

Sono delineabili due distinte posizioni giuridiche attive: una, di cui ¢ titolare il
singolo, e consiste nel diritto ad ottenere, da parte dello Stato-comunita, 'insieme di
prestazioni che costituiscono oggetto dei diritti sociali'?; un’altra, di cui sono titolari
gli enti del sistema delle autonomie, e consiste nel diritto alla non interferenza nella
propria sfera di autonomia costituzionalmente guarentigiata.

E proprio dalla possibile conflittualita tra I'una e altra aspirazione, degli indivi-
dui e del sistema delle autonomie, che si intende prendere le mosse. La tensione che
qui si vuole rimarcare, allora, diventa paradigmatica di quel rapporto tra autorita e
liberta nella misura in cui 'autorita, la Repubblica, intesa come il complesso dei suoi
enti costitutivi, diventa parte passiva di un rapporto giuridico da cui si puo esigere
una prestazione positiva di facere, mirata alla realizzazione di un preciso programma

infatti, «la proprieta del federalismo ¢ di coltivare le originalita, di moltiplicare i focolai di vita autonoma,
di rispettare le situazioni concrete. Per questo il federalismo si oppone all’unita del proletariato, alla
nascita di quella coscienza di classe senza la quale la rivoluzione comunista non potrebbe trionfare.
Esso potrebbe inoltre ostacolare, ossia impedire, quella egualizzazione della condizione umana che il
comunismo esige. In breve, la dialettica marxista e la dialettica federalista non si conciliano, come non
si conciliano la sintesi dei contrari e 'equilibrio dei contrari. Nella loro essenza il comunismo e il fede-
ralismo si escludono» (M. MOUSKHELY, I/ paradosso della Federazione sovietica, 263 ss.). Non a caso, Lenin,
in Lo Stato ¢ la rivoluzione, difende I'idea che «la federazione [debba] essere utilizzata dalla classe operaia
come la forma di unione dei lavoratori di nazionalita diverse sotto la bandiera della rivoluzione sociali-
sta» (V. LENIN, Lo S7ato ¢ la rivoluzione, 90 ss.), ma nella consapevolezza che la federazione rappresenti
una forma di Stato solamente transitoria, verso la completa unita. Del resto, di tale stato di cose ¢ prova
la lettura che lo stesso Stalin dava della Costituzione: «“La Costituzione, dichiarava Stalin, non fa che
registrare le conquiste realizzate”. Essa ritrae il passato, regge in una certa misura il presente, ma non ¢
in grado di comandare all’avvenire. Questo sara opera del partito, che conosce, esso solo, le leggi
dell’evoluzione sociale e che, esso solo, ¢ in grado di tradurle in norme giuridiche. Le disposizioni
costituzionali perdono dunque la loro forza obbligatoria, dal momento che non corrispondono piu alle
posizioni del partito, come sono definite nelle deliberazioni del Comitato Centrale e incorporate in
seguito nella legislazione positiva» (M. MOUSKHELY, I/ paradosso della Federazione sovietica).

16 F questa I'espressione usata da A. RUGGERI in diversi suoi scritti. Da ultimo si rimanda a ID., [
principi fondamentali dell'ordinamento costitnzionale tra interpretazioni storicamente orientate e revisioni a finalitd espan-
siva, 584 ss. Sul punto si rinvia anche a G. SILVESTRI, Da/ potere ai principi. Liberta ed egnaglianza nel costitn-
zdonalismo contemporaneo.

17 Tuttavia, i diritti sociali non si possono ritenere pienamente giustiziabili, sicché non vi sarebbe
un giudice presso cui agire in giudizio per ottenere adeguate tutele. In questo senso, si v. P. CHIARELLA,
Ebsistenza, esigibilita e ginstiziabilita dei diritti sociali; A. SPADARO, I diritti sociali di fronte alla crisi (Necessita di
un nunovo “modello sociale enropeo”: pin sobrio, solidale e sostenibile), 2. ss.; A. MANGIA, 1 diritti sociali tra esigibilita
¢ provvista finangiaria, 67 ss.
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costituzionale di uguaglianza sostanziale.

Occorre, tuttavia, svolgere una precisazione: non ¢ qui messa in dubbio I’astratta
compatibilita tra Stato decentrato e principio di uguaglianza formale: la ripartizione
delle materie tra Stato e regioni e la giurisprudenza costituzionale hanno provato
come la nostra forma di Stato regionale dimostri una spiccata sensibilita per 'egua-
glianza dei cittadini davanti alla legge, riservando materie come 'ordinamento civile
e Pordinamento penale, che pit potrebbero realizzare una compressione del princi-
pio di uguaglianza formale, alla competenza statale, «giacché ad essa sottostanno esi-
genze di unita e di eguaglianza che possono essere salvaguardate solo se esclusiva-
mente all'ente esponenziale dell’intera collettivita nazionale ¢ riconosciuto il potere
di emanare norme in proposito»!s.

Tuttavia, a partire dall’emersione della declinazione sostanziale del principio di
uguaglianza, questo non sta piu a significare garanzia di neutralita dei pubblici poteri,
ma «intervento nei rapporti sociali per modificarne gli effetti a favore di determinati
gruppi e classi»'®, cosi divenendo un principio che informa lintero assetto costitu-
zionale, finalizzato a conseguire una «maggiore solidarieta ai vari gruppi che com-
pongono la societa»®.

In tal senso, allora, fine precipuo della forma di Stato sociale ¢ «garantire a fuzti
7 consociati una certa misura e un certo livello di prestazioni pubbliche»?. Cionondi-
meno, se tanto ¢ vero, occorre domandarsi come la vocazione all’uniformita, insita
al principio di uguaglianza sostanziale, possa conciliarsi con la differenziazione ter-
ritoriale?2. Dunque, I'assunto che si intende qui dimostrare ¢ che linterazione tra
diverse componenti della forma di Stato genera delle deformazioni dell’una o dell’al-
tra, sicché, a seconda del punto di vista da cui si osserva la fenomenologia dell’attuale
forma di Stato, 'una puo risultare profondamente modificata per effetto dell’altra.

Nell’ambito dei rapporti Stato-autonomie, la tensione tra uguaglianza e liberta,
ancora, rientra nella dialettica dell’art. 5, in quanto espressione del contrasto tra unita
e autonomia che, della suddetta coppia assiologica, rappresentano la declinazione nei
rapporti tra Stato centrale e autonomie. La grande sfida dello Stato sociale delle au-
tonomie si gioca proprio nel disinnesco della potenziale carica dicotomica della cop-
pia eguaglianza nello Stato — liberta dallo Stato, che entra in gioco ogni volta che per

18 In questo senso, la prima decisione del giudice delle leggi sul tema, Corte cost. sent. n. 154 del
1972.

19°C. MORTATI, Lezione sulle forme di governo, 62 ss.

20 Tbiden.

20 Cfr. F. SALMONL, Riflessioni minime sul concetto di Stato sociale e vincoli comunitari. Selezione dei diritti o
selezione dei soggetti da tutelare?, 15 ss.

22 Ta tensione tra uguaglianza e federalismo riflette, allora, una tensione tra costituzioni-pro-
gramma e decentramento, nella misura in cui la valorizzazione della liberta delle autonomie diventa un
modo di procedere al raggiungimento del cambiamento dell’assetto della societa, tuttavia non scevro
da possibili ricadute critiche sul piano pratico. Sul punto, si v. ##fra, cap. 11.
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garantire 'autonomia si rischia di compromettere il raggiungimento dell’obiettivo
costituzionale dell’'uguaglianza sostanziale e viceversa?.

La sintesi tra la tesi dell’'uguaglianza e P'antitesi della liberta sta nell’opportuna
individuazione di strumenti che — almeno in linea teorica — siano in grado di bilan-
ciare 'unita con 'autonomia, di modo da contemperare la fuga verso la liberta ed il
ritorno all’'uguaglianza?. In questo senso, invero, in nessuna democrazia sviluppata,
la prospettiva federalistica puo avere quale unico obiettivo il rafforzamento della
liberta delle unita sub-statali a discapito dell’'uguaglianza sostanziale: liberta ed ugua-
glianza, allora, devono stare in un rapporto di virtuosa armonia?.

11 rapporto tra le due componenti della forma di Stato, dunque, sebbene com-
plicato e sofferto, non determina un’incompatibilita escludente tale per cui lattribu-
zione di diritti positivi di prestazione agli individui debba necessariamente implicare
un’assoluta uniformita.

N¢é dovrebbe necessariamente essere lo Stato centrale ad assumere su di sé il
compito di assicurare una tutela uniforme di tali diritti sull’intero tetritorio2: anzi, in
questo senso, autorevole dottrina ritiene che ’attribuzione di compiti dello Stato
sociale alle unita sub-statali rappresenti essa stessa un’attuazione del principio di
uguaglianza sostanziale poiché consentirebbe di disciplinare in modo differenziato
situazioni differenziate?’ e, dunque, di realizzare un’organizzazione dei diritti che si
muova coerentemente al principio di sussidiarieta e dei suoi naturali corollari.

Cosi come la forma di Stato liberale si fondava su di una assoluta separazione
tra Stato e societa, allo stesso modo, la visione garantista del riparto di competenze
era pensata per una lettura duale del rapporto centro-autonomie, imperniato sulla
rigida separazione delle competenze.

2 Cfr. T. GROPPI - A. SIMONCINT, Introduzione allo studio del diritto pubblico e delle sue fonti, 187 ss.

2 N. BoBBIO, Eguaglianza e liberta, 38 ss., mette in evidenza che «Liberalismo ed egualitarismo
affondano le loro radici in concezioni della societa profondamente diverse: individualistica, conflittua-
listica e pluralistica quella liberale, totalizzante armonica e monistica quella egualitaria. Per il liberale il
fine principale ¢ I'espansione della personalita individuale, astrattamente considerata come un valore
per sé stante; per egualitario, lo sviluppo armonico della comunita. Diversi sono i modi di concepire
la natura e i compiti dello Stato: limitato e garantista lo Stato dei primi; interventista e dirigista lo Stato
dei secondi». Tuttavia, I’A. non esclude la proposta di «sintesi teoriche e soluzioni pratiche di compro-
messo, nella misura in cui questi due valori fondamentali (insieme con quello dell’ordine) di ogni con-
vivenza civile vengano considerati non soltanto come antinomici ma, in parte anche, come comple-
mentari. La Costituzione italiana, per citarne una fra tante, stabilisce all’art. 3, comma 2, che “¢ compito
della Repubblica rimuovere gli ostacoli [...]”. Pur tenendo nel debito conto 'immenso divario che
sussiste sempre tra simili solenni dichiarazioni e la realta di fatto, ¢ significativo che nello stesso testo
liberta ed eguaglianza vengano congiuntamente nominate come beni indivisibili e solidali tra loroy.

25 | questa la prospettiva fatta propria da M. LUCIANL, A o’ di conclusione: le prospettive del federalismo
in ltalia, 261 ss.

26 Questa prospettiva fu adombrata allorquando la riforma costituzionale Renzi-Boschi del 2016
aveva previsto la riassunzione in capo alla competenza esclusiva dello Stato della materia tutela della
salute, a cui sarebbe conseguita una sua nuova centralizzazione.

27 In questo senso, M. LUCIANI, A #z0’ di conclusione; A. RUGGERL, L autonomia regionale 0ggi.
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La separatezza che contraddistingueva lo Stato liberale si basava sull’idea della
minor interferenza possibile del pubblico potere sulla sfera privata, in ossequio ad
una rigida separazione tra Stato e societa. In quel modello, «la costituzione serviva a
separare la sfera della societa mercantile — in cui gli individui cercavano felicita nella
cura dei loro interessi privati — dalla sfera statale in cui si perseguiva il bene co-
mune»?: conseguenza diretta di tale separazione era la concezione det diritti «come
diritti “di difesa” contro lo Stato. Svincolando 1 privati dagli imperativi statali, questi
diritti “liberavano” i cittadini e valevano “immediatamente”»%.

Questo stesso paradigma pervadeva il riparto delle competenze tra Stato e unita
sub-statali’). L’espansione di detta separazione anche ai rapporti tra Federazione e
stati membri, nella versione primigenia dei federo-regionalismi, era evidente gia dagli
scritti di Jefferson, in cui i richiami ante-litteram al principio di sussidiarieta mettevano
in luce la fiducia nella capacita degli individui di fare da sé, secondo il modello
dell’«<amministrazione della fattoria», in cui 1 poteri sono delegati solo nella misura in
cui il singolo non riesce, in linea con 'idea dello Stato minimo.

Quel modello di separazione viene, dunque, esteso ai rapporti tra stati membri
e federazione, da cui consegul «l formarsi di una potente, indiretta garanzia per ’au-
tonomia della societa civile in quell’area e per la sua esenzione da eccessivi controlli
statali provenienti da qualsiasi parte, periferica o centrale che fosse»®!. Il potere pub-
blico diveniva una struttura servente alla formazione del benessere per mezzo di
un’economia libera: attraverso 'autogoverno, «si finiva cosi per ribadire la totale
subservienza dell’ordinamento federale americano al modello di quel tipo di so-
cietan?2.

Nello Stato sociale il modello entra in crisi: 'erompere delle «masse nella sto-
ria’3 squarcia il velo della rigida separazione per giungere ad una compenetrazione
tra Stato e societa, finalizzata al raggiungimento dell’obiettivo della rimozione di que-
gli «ostacoli di fatton, nell’attuazione dei principi di uguaglianza sostanziale e solida-
rieta. Lo Stato sociale quasi rinnega 'architettura costituzionale, cosi come ricevuta
dallo Stato liberale, poiché I'ingegneria del potere non si limita a vincolatlo e a strut-
turarlo in modo neutro, ma presenta precise finalita politiche, cui il pubblico potere
si orienta e che realizza per il tramite di una «legislazione eticamente impregnata,
nutrita di valori oggettivati in principi, finalizzati ad una piena identificazione dello
Stato con il popolo.

Da cio discende una nuova petrcezione del rapporto tra Stato e societa, non piu
finalizzato all’antagonismo, alla separazione, ma all'integrazione della comunita nello

28 J. HABERMAS, Fatti e norme. Contributi a una teoria discorsiva del diritto e della democrazia, 275 ss.
2 Jhid.

30 Affronta il tema D. BOGNETTL, Federalismo (voce), 291 ss.

3V Lbidern.

32 Tbidem.

3 Per cui si rinvia a G. LE BON, La psicologia delle folle.
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Stato*: il principio di solidarieta, in questa prospettiva, diventa la cifra del costitu-
zionalismo democratico.

Il mutamento di paradigma, come detto, non puo che interessare anche il rap-
porto centro-autonomie. L’esistenza di un sistema delle autonomie, quasi egoistica-
mente3 votato a preservare il proprio spazio di autonomia, lascia il posto ad un
pieno coinvolgimento di questo e, conseguentemente, ad una piena assunzione di
responsabilita nel raggiungimento del programma costituzionale che interessa non il
solo Stato-persona, ma diviene una missione comune dello Stato-comunita.

Si puo allora notare come 'approccio personalista della Costituzione, tutto pro-
teso all’attuazione del principio di uguaglianza sostanziale, abbia determinato una
modifica della ratio stessa del principio federalista, portando ad almeno due diversi
effetti. La prima conseguenza ¢ rappresentata dall’emersione del federalismo coope-
rativo, che in Italia ha sempre avuto un’attuazione limitata, stante I’assenza di una
previsione costituzionale di sedi di cooperazione, fondato dunque sul superamento
della ripartizione rigida delle competenze e su strumenti condivisi di decisione politica.

II modello cooperativo si innesta sul modello originario federale, fondato sulla
ripartizione costituzionale delle competenze e la rigida separazione di queste’”: la
cooperazione giunge in un momento successivo, quale correttivo e in parte deroga
del modello originario; invero, se la separazione «¢ il principio generale sostanziale,
Paltro [la collaborazione] ¢ per sua essenza un principio derogatorion’s.

Non a caso, ¢ stato sottolineato che la rigida separazione delle competenze in-
contra il paradigma della societa individual-liberale a tal punto che, quando questo
entra in crisi, ne risulta travolto anche il correlato modello di distribuzione territoriale
del potere. Furono proprio le storture del «capitalismo non regolato, ossia un sistema
politico dominato dal relativo non-intervento dello Stato nei rapporti economici e
sociali»? a mettere in crisi il liberalismo. «Quando invece I'impatto delle concentra-
zioni industriali e delle organizzazioni sindacali richiede allo Stato di correggere la

34 In senso contrario, si richiama E.-W. BOCKENFORDE, L 7mportanza della separazione fra Stato e
societa nello Stato sociale democratico di 0ggi, 8 ss.

35 Cfr. V. BALDINI, 1/ regionalismo differenziato: un pericolo per lnnitd dello stato? Profili teoretici e di diritto
positive, 5 ss.

36 In questo senso, riflettendo sul pensiero di L. STURZO, La guestione del Mezzogiorno, in La Croce
di Costantine, 22 dicembre 1901, si ticavano le coordinate di un regionalismo «della forma politica della
socialita, al servizio della persona, non certamente un federalismo egoista, non un federalismo indipen-
dentista o secessionista. Il modello di stato a regioni federalizzate pensato da Sturzo, come egli ribadisce
nel definirsi federalista ma assolutamente unitatio, non ¢ antitetico al principio di unita nazionale ma si
uniforma al principio di sussidiarieta e di solidarieta» (P. CHIARI, Luigi Sturzo federalista? Tra antistatalismo
¢ liberta, 152 ss.).

37 Come osserva anche K. HESSE, Lo stato federale nnitario, 310 ss. o stato federale della legge
fondamentale [tedesca] si fonda su presupposti diversi rispetto a quello dello stato federale di impronta
tradizionaley.

38 Cfr. A. COSTANZO, Modelli, principi e loro genesi nelle argomentazioni interpretative. 1/ caso della collabo-
ragione fra Stato e Regioni, 2502 ss.

3 A. BALDASSARRE, Rapporti tra Regioni e Governo: i dilemmi del regionalismo, 43 ss.
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dinamica delle forze spontanee del mercato e poi di regolarla, anche la forma del
decentramento duale entra in crisi e diviene potente Iesigenza di un decentramento
cooperativoy®.

Come ha messo in luce anche Hesse, furono «le conseguenze della catastrofe
del 1945» a rendere necessario un mutamento di paradigma nel federalismo tedesco:
«’accresciuto peso della tecnica, dell’economia e dei trasporti [...] cosi come i cre-
sciuti compiti di pianificazione, indirizzo e distribuzione [...] - in breve; lo sviluppo
di uno stato sociale di diritto — richiede unitarieta e omogeneita. [...] Lo stato sociale
non diviene automaticamente un “apripista dello stato unitario”, ma esige da un
punto di vista territoriale, una progressiva unificazione materiale»*!. La seconda con-
seguenza ¢ costituita dalla valorizzazione delle cosiddette clausole costituzionali 7a-
tion-centered*? che sono in grado di far prevalere 'unita sull’autonomia e, dunque, di
indirizzare I’azione amministrativa e legislativa delle unita sub-statali, nel tentativo di
realizzare la migliore combinazione unita-differenziazione®. Negli stati sociali, gli
interessi unitari assumono una nuova veste, giacché la prevalenza dell’unita sull’au-
tonomia ¢ diretta espressione dell’attuazione, necessariamente omogenea, di quei
principi cui 'azione dei pubblici poteri ¢ ispirata. In questa chiave di lettura, dunque,
dette clausole esprimono la sempiterna tensione tra autonomia e uguaglianza.

Sulla base di quanto emerso finora, ’analisi verra condotta provando a rispon-
dere a due specifici interrogativi. Quali sono 1 limiti all’autonomia politica delle Re-
gloni? Ne risulta sacrificato in modo eccessivo il principio di uguaglianza sostanziale?

2.2. Lintreccio tra federalismo cooperativo e Welfare State. Un'indagine a partire da/ New Deal
nell'esperienza statunitense

La decisione di esaminare 'emersione del federalismo cooperativo in un ordi-
namento cosi distante da quello italiano, come quello statunitense, pud apparire in-
solita: tuttavia, come ¢ stato dimostrato da dottrina autorevole, i problemi di inter-
ferenza tra competenze della Federazione e delle unita costitutive negli USA sono
analoghi a quelli dell’ordinamento italiano, nonostante I'apparente rigidita del ri-
parto; inoltre, ordinamenti secolari come quello statunitense offrono una vasta
«gamma di soluzioni e tendenze» che possono aiutarci a far luce sui problemi del

40 Tbidem.

4 Cfr. K. HESSE, Lo stato federale unitario, 2806 ss.

42 Espressione ripresa e vatiamente utilizzata in L. MEZZETTI, L cabbraccio fatale» del Bund: sistema
Jederale e tendenza «entripetay dei rapporti tra Stato centrale e Stati membri nell'esperienza tedesca, 565 ss.; A.
D’ALOIA, Diritti e stato antonomistico. 11 modello dei livelli essenziali delle prestazioni, 1075 ss.; S. MANGIAMELI,
Problemi circa la configurabilita di un diritto costituzionale regionale, in A. FERRARA (a cura di), erso una fase
costituente delle Regioni? Problemi di interpretazione della legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1, 66 ss.; 75, S.
NINATTL, Catalogo dei diritti e centralizzazione delle competenze nelle esperienze federali: uno sguardo oltreoceano, 147 ss.

4 Cfr. CJ. FRIEDRICH, Governo costituzionale e democragia, 275 ss.
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nostro regionalismo*.

Orbene, occorre allora provare a svolgere due riflessioni: in primo luogo, valu-
tare quanto interventi tipici dello Stato sociale, pur in ordinamenti che hanno con-
servato una sostanza liberale, possano determinare effetti sul rapporto con le unita
sub-statali e incidere sull’autonomia politica di queste; in secondo luogo, osservare
come strumenti tipici dello Stato sociale possano influenzare il principio federalista
nella sua versione primigenia.

La teoria federale, infatti, si fonda sulla garanzia della sfera di competenza attri-
buita agli stati membri e sulla rigidita di detta separazione®. Nel corso del tempo,
tale separazione, da rigida, ¢ divenuta tendenzialmente flessibile e i moderni stati
federali sono ora fondati su di una separazione dinamica che permette alla federa-
zione di realizzare politiche fortemente interventiste, pur invadendo la sfera di com-
petenza degli stati membri‘.

1l passaggio dalla forma di Stato liberale a quello sociale, allora, ha segnato il
transito dal federalismo duale o garantista al paradigma cooperativo, specialmente
negli ordinamenti europei: la distribuzione territoriale del potere viene, cosi, a coesi-
stere con strumenti di inclusione sociale#’. In questo senso, non puo non accedersi
alla tesi fatta propria da Hobsbwam, per cui le social-democrazie degli «anni d’oro»
si reggevano proprio sul paradigma di un’economia di mercata corretta dall'inter-
vento pubblico*, come gia richiamato. Negli USA, tale svolta fu possibile soprat-
tutto grazie all’accettazione del ruolo di uno Stato regolatore dell’economia come
una «unchallengeable constitutional reality»®. La dottrina USA, addirittura, faceva emet-
gere le prime tracce di federalismo cooperativo ancor prima degli anni *30, alla pre-
sidenza Jefferson®, sebbene lo «zoccolo duroy sia da ascriversi alla fitta rete di rela-
zioni che la federazione comincio ad intessere con gli stati membri al fine di realiz-
zare condivisi interventi ascrivibili ad un modello di Welfare state.

In realta, il principio duale entra in crisi gia a partire dalla cosiddetta Progressive
Era, quando si affermo 'idea che fosse necessatia 'introduzione di una importante
e ampia legislazione sociale al fine di tutelare le fasce deboli della popolazione dalle
degenerazioni di un’economia liberista®’. Come ¢ stato osservato, sebbene il

4 Cfr. G. AMATO, I/ sindacato di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato e della Regione. Alla
lnce dell’esperienza statunitense, 19 ss.

4 Sull’ordinamento degli USA, non puo non citarsi G. BOGNETTL, Lo spirito del costituzionalismo
americano. Breve profilo del diritto costituzionale degli Stati Uniti.

46 Del resto, nota B. ACKERMAN, We The People, Foundations, 100 ss., «before the New Deal, the People
have never self-conscionsly reallocated the power of the economy from the states to the national government».

47 Nella letteratura italiana, sono di rilievo sul tema gli studi monografici di C. BOLOGNA, Stato
federale e “national interest”. Le istanze unitarie nell'esperienza statunitense, A. PIERIN, Federalismo ¢ Welfare State
nell‘esperienza ginridica degli Stati Uniti.

48 Sul punto, si rinvia a E. HOBSBWAM, I/ secolo breve, 303 ss.

4 Cfr. B. ACKERMAN, We The People, vol. 1, 40 ss.

50 J. KINCAID, From Cooperative to Coercive Federalism, 139 ss.

51 Cfr. A. PIERINL, Federalismo ¢ Welfare State, 57 ss.
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federalismo fosse diventato «an instrument of the current laissez, faire conception of the function
of government and a force promoting the rise of Big Business», allo stesso tempo, 1 benefici di
questo modello «w/ere] handsomely paid for in the social detriments which attended it, as became
clear when the Great Depression descended on the conntry»?2.

Il passaggio ad un modello cooperativo, del resto, si fondo sulla necessita di
correggere 1 profondi squilibri economici, che divennero piu evidenti a causa delle
crisi economiche che attraversarono la prima parte del Novecento e grazie all’emer-
sione dei partiti di massa. Il complesso di siffatti interventi non poteva che essere
attuato in modo uniforme sul territorio nazionale, pur per mezzo delle unita sub-
statali, sicché «American federalism has been converted into an instrument for the achievement of
peace abroad and economic security for “the common man” at home»>>.

Detti interventi, invero, basati sulla necessita di addivenire ad un’equa redistri-
buzione delle risorse non potevano che avere quale loro presupposto una distribu-
zione equa sul territorio nazionale, fondata sul principio universalistico: ed infatti,
«astrattamente, la piu razionale forma di redistribuzione si ottiene |[...] sulla base di
politiche redistributive di servizi di tipo universalistico finanziate dalla risorsa cen-
tralizzata ed organizzate dal centron™.

Affinché I'assunzione in capo allo Stato di un programma di uguaglianza so-
stanziale non arrivi a contraddire la sua naturale tendenza egualitaria, occorre «una
redistribuzione puramente individuale, basata sui bisogni individuali, che escluda
qualsiasi forma di differenziazione tertitoriale in nome della pit assoluta eguaglianza
redistributiva»®. In questo senso, la parabola del federalismo cooperativo ¢, in una
certa misura, ascrivibile al passaggio dalle liberta negative a quelle positive, poiché
interessa, ancora una volta, il rapporto tra autorita e liberta.

Lidentita federalism-freedom diviene, in parte, fallace: al federalismo garantista si
sostituisce un modello fondato su crescenti infergovernmental relations, in cui la liberta
negativa dalle interferenze della federazione si trasforma in liberta positiva di parte-
cipazione alle decisioni da questa assunte ed eseguite dalle autonomie>®.

1l complesso degli interventi del New Deal comprendeva una serie di strumenti
di intervento nell’economia, di direzione della politica economica, della politica fi-
scale e di produzione di servizi pubblici essenziali, i quali richiedevano un’attuazione
omogenea da parte degli stati membri. Attraverso il sistema dei federal grants e dei
federal mandates veniva assegnata agli stati membri I'attuazione degli interventi econo-
mici stabiliti dal centro.

52 E.S. CORWIN, The passing of dual federalism, 22 ss.

53 Lbidem.

54 Cfr. P. CARROZZA, Riforme istitnzionali e sistemi di welfare, 236 ss.

55 Lbidem.

56 questa la chiave di lettura fatta propria da O. CHESSA, Specialita ¢ asimmetria nel sistema regionale
italiano, 166 ss.

57 Di rilievo alcune pronunce dell’epoca, come Carmichael v. Southern Coal & Coke Co., 301
U.S. 495, 526, 57 Sup. Ct. 868, 880, 81 L. Ed. 1245, 1262 (1937), in cui si affermava che «The United
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Ne conseguli il passaggio da una Constitution of rights ad una Constitution of powers,
fondata non su di una rigida separazione di competenze, ma sul flows of powers tra stati
e federazione3®. La trasformazione dei rapporti inter-governativi da duali a coopera-
tivi avvenne usando «earrofs, not stick»®: proprio il sistema pocanzi descritto dell’at-
tuazione di interventi economici decisi a livello federale si rivelo vincente, posto che
«sarebbe stato difficile per i politici statali rifiutare le linee guida amministrative sta-
tali quando i loro elettori richiedevano ingenti somme di denaro federale».

1l numero dei programmi di intervento socio-economico rendeva, dunque, ne-
cessario il ricorso a forme di cooperazione tra la federazione e gli stati membri, de-
terminatesi sulla base di un modello definito di «decentramento cooperativo»©!.
Nello specifico, si delineava un modello di co-amministrazione, in cui lo Stato fede-
rale impartisce indirizzi, mentre I'esecuzione di tali misure spetta agli stati membri:
questa tendenza aveva determinato un ruolo guida del Governo federale che deci-
deva settori di intervento, parametri da rispettare, stanziava i budger®2.

Si comprende agevolmente, allora, come la novita stesse nel concepire i rapporti
tra federazione e stati membri in termini di collaborazione e non piu di contrappo-
sizione, in un ordinamento, come quello statunitense, in cui il conflitto non ¢ mai
stato messo a tacere. Allora, il modello, che si € cominciato a delineate con la Presi-
denza Roosevelt, e che ha caratterizzato anche le presidenze Kennedy e Johnson,
continuava a basarsi sulla supremazia della federazione, ma ne sono risultate profon-
damente modificate le modalita con cui tale supremazia si esptimeva.

E importante, a questo punto, comprendere come una delle pit importanti con-
stitutional transformations sia avvenuta in assenza di una modifica costituzionale. Ini-
zialmente, infatti, ne consegui uno scontro con la Corte Suprema, a prevalenza con-
servatrice, a causa dei provvedimenti che nei primi cento giorni del governo Roose-
velt furono varati. La Corte Suprema, in questo senso, agiva in quella veste che Sch-
mitt definiva di custodia di un ordine sociale ed economico%?, fondata sul paradigma
individual-liberale che animava il federalismo statunitense. Furono le pressioni di

States and the state of Alabama are not alien governments. They co-exist within the same territory. Un-employment is
their common concern. Together the two statutes before us [the Act of Congress and the Alabama Act] embody a cooper-
ative legislative effort by state and national governments, for carrying out a public purpose common to both, which neither
conld fully a chieve without the cooperation of the other. The Constitution does not prohibit such cooperation».

58 E.S. CORWIN, The passing of dual federalism.

59 B. ACKERMAN, We The People, The civil rights Revolution, 327 ss.

0 [bidem.

01 Secondo la definizione data da A. BALDASSARRE, Rapporti tra Regioni e Governo: i dilemmi del regio-
nalismo, 43 ss.

62 Sul punto, cfr. A. PIERINI, Federalismo e Welfare State, 103 ss.

03 Sul punto cfr. F. SATTTO, Dalla Gilded Age al New Deal: diritti e federalismo nella Lochner Era, 703
ss.; C. SCHMITT, I/ custode della Costituzione (1931), 28 ss.
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Roosevelt a consentire che la Corte «validasse» il piano di aiuti assunto dalla federa-
zione.

Successivamente, le decisioni Steward Machine Company v. Davis e Helvering v. Da-
vis, del 1937, sul Social Security Act del 1935, inaugurarono la giurisprudenza della
Corte suprema che spiano la strada al federalismo cooperativo negli USA. La base
giuridica utilizzata per detti interventi normativi si fondo su di un’interpretazione
estensiva della Welfare Clause in combinato disposto con la clausola degli iplied po-
wers. Nello specifico, «la facolta di imporre e percepire tasse, diritti, imposte e dazi,
di pagare i debiti pubblici e di provvedere alla difesa comune e al benessere generale
degli Stati Uniti»®* si rivelo uno strumento flessibile in grado di adattarsi alle esigenze
della Federazione di attuazione delle proprie politiche pubbliche.

Allutilizzo di detta clausola, si sommava lo strumento della zuferstate commerce
¢lanse di cui, nel periodo del New Deal, 1a Corte Suprema comincio a fornire un’inter-
pretazione estensiva, ampliando la nozione di commercio, arrivando ad includervi
attivita ben lontane dalla sola vendita di merci®. Fu la stessa Corte Suprema ad af-
fermare che «zhe discretion belongs to the Congress, unless the choice is clearly wrong»®S, riset-
vando dunque alla discrezionalita politica la misura del guantum incidere sulla sfera
di competenza degli stati membri.

E evidente come la re-interpretazione di detta clausola andasse di pari passo
con I'attuazione di politiche che fossero in grado di regolare i fenomeni economici,
resesi necessarie in seguito alla crisi economica degli anni *30: in buona sostanza, la
commerce clanse funziona oggi come veicolo per I'affermarsi di quel potere in tutti 1
campi della vita economico-sociale del paese, in conformita ai bisogni di un sistema
economico non piu “liberale” ma “misto”". Il Court’s switch sul New Deal, come ¢
stato osservato, ha rappresentato una risposta «wore nation-centered» alle richieste di
una sostanziale modifica costituzionale, espresse dal Presidente e dal Congresso, so-
stenuti da una «escalating series of electoral mandates from the citizenry», espressione del «ua-
tionalist spirit of the New Deal’s popular mandatens.

Si puo, allora, osservare come esistenza di clausole di flessibilita sia indispen-
sabile in ordinamenti composti, poiché permette di perseguire pitt 0 meno intensa-
mente le ragioni dell’unita su quelle dell’autonomia: emerge allora il ruolo del Giu-
dice costituzionale, nella sua funzione di arbitro del riparto di competenze.

Infatti, la principale evoluzione fu rappresentata proprio dalla maggiore flessibilita
accordata a tali clausole costituzionali e all’utilizzo delle stesse in una chiave servente

64 Costituzione degli Stati Uniti d’America, art. 1, sez. 8.

05 F. FRANKFURTER, The Commerce Clanse, under Marshall, Taney and Waite (1937), 67 ss.; M. COMBA,
Esperienze federaliste tra garantismo e democrazia. Il qjudicial federalism» negli Stati Uniti, 170 ss.; G. BOGNETTI,
Lo spirito del costitugionalismo americano, 198 ss.; M. GORLANL, Articolazioni territoriali dello Stato e dinamiche
costituzionali, 119 ss.

66 Cfr. U.S. Supreme Court, Elvering v. Davis, 301 U.S. 619, (1937), 640 ss.

67 G. BOGNETTI, Commerce clause (voce), 2 ss.

08 Cfr. B. ACKERMAN, We The People, vol. 11, 348 ss.
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alla dialettica politica tra centro e autonomia, giacché i confini tra queste divenivano
sempre piu dinamici, rimessi alle mutevoli istanze del political process in atto. Come ¢
stato acutamente sottolineato, la stessa Costituzione prevede delle aree di sovrappo-
sizione tra competenze statali e competenze federali, le quali, tuttavia, «erano desti-
nate ad esser fonte ed oggetto di cooperazione piu ancora che di litigio di fronte
all’organo di giurisdizione costituzionale»®.

Era evidente, allora, che la finalita di questa operazione ermeneutica fosse gettare
le basi per una lettura progressiva, contrapposta a quella prevalente e conservatrice,
della Costituzione, che rendesse possibile affermare una base costituzionale per il ti-
conoscimento dei diritti sociali. Un simile passaggio nell’ordinamento statunitense fu
ancora piu difficile, se si guarda al ruolo svolto dalla giurisprudenza che, piu che in
altre esperienze, ha anteposto la tutela delle liberta economiche alla realizzazione di
uno stato interventista che attuasse politiche redistributive.

Del resto, questa chiave di lettura ¢ suffragata dall’analisi di Bognetti che ha
rilevato come nell’ordinamento statunitense i diritti fondamentali, storicamente,
slano sempre stati concepiti come mmunities nei confronti del potere statale™. In
questo senso, nella fase di maggiore espansione del federalismo cooperativo, in rot-
tura con la concezione sopra delineata, si andava affermando la tesi che la Costitu-
zione non rappresenti meramente una Charter of negative liberties’" ma che, al contrario,
essa sla un sistema normativo destinato al perseguimento del concreto benessere
collettivo. In altre chiavi di lettura, i diritti sociali sono stati considerati come «back-
ground rights», cioe, presupposti essenziali a garantire la partecipazione politica dei
cittadini, delineando approdi interpretativi assolutamente inediti nel costituzionali-
smo americano.

In questo senso, lo sforzo di parte della giuspubblicistica americana fu nel ten-
tativo di ritrovare all’interno della Costituzione un fondamento per il riconoscimento
di Welfare rights: invero, si intendeva superare I'idea che la Costituzione ticonoscesse
solo liberta negative, per ivi affermarvi il riconoscimento di liberta positive. Fu pro-
prio sulla scorta di un’interpretazione estensiva, in particolare della nozione di We/
fare, che la rigida separazione comincio a mostrare tutte le proprie crepe. Una no-
zione che per parte della dottrina era gia presente nello spirito del costituzionalismo
americano, incentrato, come emerge dalla Dichiarazione di indipendenza, sul rico-
noscimento di «ights belong to human beings gua human beings».

I cambiamenti furono talmente dirompenti che Lasky artivo a dire: «The epoch of
federalism is over»™?, aggiungendo che «la forma di stato federale ¢ inadatta per lo stadio
di sviluppo economico-sociale raggiunto dall’America». La dottrina statunitense che

© Risalenti ma ancora attuali le considerazioni di G. AMATO, I/ sindacato di costituzionalita sulle com-
petenze legislative dello Stato e della Regione, 145 ss.

70 Cfr. G. BOGNETTI, [ diritti fondamentali tra gindigiario e legislativo nell'ordinamento degli Stati Uniti,
1072 ss.

71 Si rinvia in tal senso a D.B. CURRIE, Positive and Negative Constitutional Rights, 866 ss.

72 H. LASKY, The Obsolescence of Federalism, 367 ss.
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si ¢ occupata del New Dea/ ha messo subito in risalto come il modello statunitense,
tondato su di un «Government of limited and enumerated powers»™ fosse divenuto sostan-
zialmente fallace: alcuni autori addirittura arrivarono a parlare di federalismo unita-
rio”. Ackerman ne parla come «the greatest transformation of federal-state relations since the
military occupation of the South during the first Reconstructiony.

La letteratura dell’epoca aveva ben compreso che 1 cambiamenti di quella fase
storica erano destinati a sopravvivere e a influenzare definitivamente i rapporti fede-
razione-stati membri. Invero, Pesperienza del New Deal, tradizionalmente, viene fatta
concludere con l'avvento della presidenza Reagan. Le politiche fortemente liberiste
di Reagan furono accompagnate dal ritorno ad un modello ascrivibile al federalismo
garantista con venature competitive. In particolare, fu ridimensionato il sistema dei
[federal mandates, il grants’ system veniva riformato in nome di una maggiore discrezio-
nalita degli stati nella gestione dei programmi.

Pit in generale, ci fu una redistribuzione verticale dei poteri verso il basso a
favore degli stati. Il complesso di tali interventi prendeva il nome di New Federalisn’®
ed era ispirato da una logica neo-federalista di recupero dell’originatia logica federale
che animava i rapporti tra stati e federazione. Ciononostante, come ha sottolineato
Elazar, «The Reagan administration did not succeed in restoring anything approximating dual
[federalism, even in the limited areas in which it made proposals»’’, segno tangibile che la tra-
sformazione costituzionale aveva lasciato segni permanenti nell’assetto costituzio-
nale statunitense. Ciononostante, come ha messo in luce Ackerman, la visione neo-
federalista reaganiana non riusci in una radicale critica delle premesse di Welfare state
su cui poggiava il New Deal- il tentativo di Reagan di ripudiare «zhe activist egalitarian
vision of government affirmed in the 1930°s and 1960°s»'8 si rivelo «a failed constitutional mo-
menh’®.

L’esperienza del New Deal ci mostra come, nel corso del tempo, anche una Co-
stituzione, caratterizzata da una rigida ripartizione di competenze tra stati e federa-
zione, sia stata soggetta a constitutional transformations, secondo la nota espressione
usata da Ackerman, che non hanno richiesto il passaggio della revisione costituzio-
nale. Del resto, come ¢ stato osservato, il sistema del New Deal ha funzionato meglio

73 E.S. CORWIN, The passing of Dual federalism.

7 R il caso di E. S. CORWIN, The Twilight of the Supreme Conrt (1934), 45 ss.

75 B. ACKERMAN, We the People, vol. 111, 328 ss. In dottrina, invero, si ¢ parlato del New Deal come
di una rivoluzione, come emerge da I. SHAPIRO, Awmserica’s Third Revolution; R. BORK, The New Deal and
the Constitutional Revolution, in 1D., The Tempting of America.

76 Sul punto in particolare, si richiama T. CONLAN, New Federalism, intergovernamental reform from
Nixcon to Reagan, 150 ss.

71 D.J. ELAZAR, Opening the Third Century of American Federalism: issues and prospects, 12 ss.

78 B. ACKERMAN, We The People, vol. 1, 113 ss.

7 Ivi, 52 ss.
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di una formale revisione costituzionale, mettendo fuorigioco I’art. 5 e il federalismo
duale puro statunitenses’.

Questa esperienza giuridica rende I'idea della portata profondamente trasfor-
matrice dell’attuazione di strumenti tipici dello Stato sociale e di come I'obiettivo,
anche solo tendenziale, di una giustizia redistributiva possa fortemente incidere sulla
componente liberale di un ordinamento®!. Della portata rivoluzionaria di tale azione
sull’assetto dei rapporti tra federazione e stati membri era ben conscio Roosevelt,
che nel messaggio annuale al Congresso del 1941 individuava i fondamenti di una
nuova General Welfare Constitution in un concetto di liberta comprensivo, tra gli altri,
della liberta dal bisogno (freedon from want). Questa esperienza dimostra come le re-
lazioni tra stati membri e federazione siano fortemente influenzate da fattori esogeni
e incontrollabili e che anche il modello piu rigidamente duale puo essere sacrificato.

E il caso, gia messo in luce, della commerce clansé e della Welfare Clanse la cui
vicenda disvela 'anima essenzialmente liberale dell’autonomia, e la cui interpreta-
zione, pit 0 meno estensiva, € proprio legata alla legittimita di interventi legislativi in
materia di welfare e politica economica’’.

La riflessione innescata, nel tentativo di portare ad un raffronto tra 'ordina-
mento interno e quello statunitense®, ci dimostra come la vicenda del New Deal co-
roni un percorso cominciato con la nota sentenza McColluch della Corte Suprema,
laddove, vi fu un primo utilizzo della clausola sugli zzplied powers.

In ultima istanza, la riflessione sull’avvento del New Dea/nel sistema statunitense
rappresenta un’occasione per chiarire il profondo legame tra concezione liberale
dello Stato e federalismo garantista ed il nesso profondo tra Stato sociale e federali-
smo cooperativo. L’emersione del principio cooperativo, da ultimo, al netto del par-
ziale ritorno ad un modello garantista affermatosi a partire dagli anni ’80, ha fatto
emergere come 1 moduli organizzativi tra i livelli di governo mettano progressiva-
mente da parte il modello gerarchico-piramidale per fare emergere una dimensione
reticolare, fondata su relazioni collaborative: il principio gerarchico lascia il posto al
coordinamento, in quello che viene definito un «coordinamento otizzontale»®>, che

80 B. ACKERMAN, We the People. Transformations, vol. 11, 348 ss.

81 Affronta il tema B. ACKERMAN, La giustizia sociale nello Stato liberale.

82 Per uno studio approfondito sul punto si rinvia a A. BONOMO, 17aggio nel federalismo economico
statunitense: la commerce clause, 833 ss.

83 Sostiene F. FRANKFURTER, The Commerce Clause, 70 ss., secondo il quale la commerce clanse «touches
most intimately the relations between government and economic enterprises».

84 Confortato, tra I'altro, dall’esistenza di un autorevole precedente in dottrina, G. AMATO, I/
sindacato di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato e della Regione. Di recente S. BARTOLE - P.
GIANGASPERO, Diritto regionale, ritengono questo volume, pur in parte dimenticato dalla dottrina, un
testo imprescindibile per chi si accosta allo studio del Diritto regionale.

85 C. BuzzAccHL, Uniformita e differenziazione nel sistema delle autonomie, 200 ss.
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rende le unita sub-statali protagoniste e partecipi di obiettivi costituzionali comuni.

2.3. Le competenze trasversali e sussidiarie nei rapporti Stato-regioni

Come si ¢ dimostrato nell’analisi delle vicende dell’ordinamento statunitense sul
New Deal, anche gli ordinamenti piu basati su un regionalismo garantista, a ben ve-
dere, sono dotati di strumenti costituzionali che attenuano la rigidita del riparto di
competenze, dimostrando I'importanza delle clausole di flessibilita®o.

11 vecchio Titolo V era provvisto di numerosi strumenti simili, tanto che si ar-
1ivo a parlare di un ruolo «tutorio» dello Stato, giacché detti strumenti venivano uti-
lizzati per una strutturale invasione della sfera di competenza delle regioni e di ridu-
zione della loro autonomia politica. L’esplicita indicazione del limite all’interesse na-
zionale nella potesta legislativa delle Regioni, invero, ha funto da strumento per I'in-
dividuazione di un limite negativo alla legislazione regionale. Come anticipato e,
come si tentera di dimostrare, in realta, 'interesse nazionale, pur spatito testual-
mente, ¢ riemerso nel nuovo Titolo V e ha rappresentato una timida iniziale emer-
sione del principio cooperativo nel processo federativo italiano.

Ad un primo sguardo, il diritto positivo non sembra offrire soluzioni di flessi-
bilita nel riparto delle competenze che, apparentemente, assume le forme di un muro
non oltrepassabile se non attraverso strumenti di grave rottura, come il ricorso al
potere sostitutivo. Allo stesso modo il limite dell’interesse nazionale si ¢, fino alla
riforma, configurato alla stregua di un solo limite negativo. Nel nuovo Titolo V, lo
sbilanciamento verso un regionalismo marcatamente piu cooperativo si determina
guardando anche alla natura degli strumenti che rompono la rigidita del riparto di
competenze, che sono ora di stampo positivo e vanno ricercati principalmente nel
riparto di competenze. Come si ¢ argomentato in precedenza, il rigido riparto delle
competenze e lindividuazione precisa degli strumenti attraverso cui incidere sulla
legislazione regionale erano diretta conseguenza dell’ossatura fortemente garantista
dell’originario disegno costituzionale, nell’idea che le regioni dovessero rappresen-
tare dei baluardi di democrazia che potessero combattere un’eventuale degenera-
zione autoritaria del potere centrale, la cui sfera di competenza dovesse essere per
tali ragioni messa al riparo da possibili compressioni.

Questa chiave di lettura, allora, prendeva le mosse dalla concezione delle due

86 T primi riferimenti alla flessibilita nella giurisprudenza costituzionale sono rinvenibili a partire
da Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.1 cons. dir., in cui si afferma che «anche nel nostro sistema
costituzionale sono presenti congegni volti a rendere piu flessibile un disegno che, in ambiti nei quali
coesistono, intrecciate, attribuzioni e funzioni diverse, rischierebbe di vanificare, per ’'ampia articola-
zione delle competenze, istanze di unificazione presenti nei piti svariati contesti di vita, le quali, sul
piano dei principi giuridici, trovano sostegno nella proclamazione di unita e indivisibilita della Repub-
blica». Per cui, per un’analoga chiave di lettura sul punto si rinvia ad A. ANZON, Flessibilita dell'ordine delle
competenze legislative e collaboragione tra Stato e Regioni, 2782 ss.
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sfere di competenza come due «mondi incomunicabili»?’. Questa lettura sconfessava,
invero, 'iniziale tradizione federale europea, il cui archetipo era costituito dal bund
bismarckiano, dove era postulata la prevalenza del diritto federale su quello delle
unita sub-statali. Tale assetto sarebbe poi stato confermato dall’art. 13 della Costitu-
zione di Weimar, in cui il diritto della federazione poteva «romperey il diritto delle
singole unita sub-statali (Rezchsrecht bricht Landesrechi).

La Costituzione, invece, si pone in linea di continuita con la lettura kelseniana
dei rapporti Stato-autonomie, secondo la quale la ripartizione delle competenze deve
essere assolutamente indisponibile alle parti del conflitto®s. Semmai, i contrasti tra
diritto federale e quello degli stati membri vanno appianati proprio dal Giudice ga-
rante della Costituzione e, dunque, del riparto di competenze in essa contenuto. In
questo senso, come ha sottolineato autorevole dottrina, proprio Pesistenza di due
distinte sfere di competenza implica, quale «necessita logica assoluta»®®, una giurisdi-
zione costituzionale che assicuri che quello stesso riparto di competenze sia rispet-
tato.

Che questa percezione del regionalismo fosse distorta e, probabilmente, non
piu attuale lo dimostra la direzione presa dal regionalismo gia prima della riforma,
che ¢ stato fin dall’inizio caratterizzato da spiccati elementi ascrivibili ad un modello
fortemente cooperativo: la dottrina del secolo scorso, del resto, ne era ben conscia e
cio ¢ dimostrato dal vivo interesse per un principio, pur non positivamente previsto,
come quello di leale collaborazione®.

Del resto, della natura fortemente cooperativa del sistema, ¢ prova la tesi, so-
stenuta in dottrina, che la stessa determinazione del contenuto delle materie dovesse
essere di competenza statale, giacché lart. 117 ¢ stato da autorevole dottrina

87 Cfr. S. AGOSTA, La leale collaborazione tra Stato e regioni, 18 ss.

88 H. KBLSEN, Verfassungs und Verwaltungsgerichtsharkeit im Dienste des Bundesstaates, nach der nenen
oesterreichischen Bundesverfassung vom 1. Oktober 1920, 191 ss.

89 In particolare, si rinvia ad A. D’ATENA, Giustizia costituzionale e antonomie regionali. In tema di ap-
plicazione del nuovo Titolo 17, 2770 ss.; ID., I/ riparto delle competenze tra Stato ¢ Regioni ed il ruolo della Corte
Costituzgionale, 1 ss.

9 Sebbene non testualmente previsto in Costituzione, sia la dottrina che la giurisprudenza costi-
tuzionale avevano ricavato il principio cooperativo. Ex multis, si richiamano A. D’ATENA, Osservazioni
sulla ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni; S. BARTOLE, Spunti in tema di collaboragione fra Stato e
Regioni, 2093 ss.; A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, G. D’ORAZIO, Gli accords prelegislativi tra le Regioni
(uno strumento di cooperazione interregionale), 900 ss.; S. CASSESE - D. SERRANI, Regionalismo moderno: la coope-
razione fra Stato e Regioni e tra Regioni in Italia, 398 ss.; G. VOLPE, Autonomia locale ¢ garantismo, 1972; F.
GABRIELE, I/ principio unitario nell autonomia regionale. Studio critico sui modi e sull incidenza della funzione statale
di indirizzo e coordinamentoy S. BARTOLE, Ripensando alla collaborazione fra Stato e Regioni alla luce dei principi di
diritto; 1D, 1/ coordinamento fra garanzia delle antonomie e principio collaborativo, in L amministrazione della societa
complessa, Bologna, 1982; A. COSTANZO, I/ controllo sul procedimento di determinazione dei principi generali dell’or-
dinamento, 557 ss.; A. CERRI, Logica deduttiva ed analisi delle funzioni nella definizione delle competenze regionali,
104 ss.; P. CARETTL, Regioni e antonomie locali. I rapporti Stato-Regioni al centro del dibattito sulle antonomie: alcune
riflessioni critiche, 175 ss.; A. ANZON, Principio cooperativo e strumenti di raccordo fra competenze statali e competenge
regionali, 1039 ss.; T. MARTINES, Dal regionalismo garantista al regionalismo cooperativo, un percorso accidentato.
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considerato al pari di una «pagina bianca» che il legislatore statale avrebbe dovuto
riempire’!.

Il quadro che emerge dal nuovo Titolo V, invero, restituisce 'immagine di una
potesta legislativa che assume 1 tratti dell’esclusivita solo nel caso in cui la stessa
potesta sia riservata allo Stato?2. Al contratio, i confini delle materie di competenza
regionali sono sovente segnati e ridisegnati dall’espansione della competenza statale
che, dunque, assume le dimensioni di una vera e propria Kompetenz-kompeteng. Del
quadro ora descritto sono emblematiche le competenze trasversali, o finalistiche®,
definite anche come non-materie o materie-valori, tradizionalmente individuate in
tutela della concorrenza, tutela dell’ambiente e determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su
tutto il territorio nazionale®*.

Gia nella sentenza n. 14 del 2004, 1a Corte costituzionale evidenzio come siffatte
materie «non presenta[no] 1 caratteri di una materia di estensione certa, ma quelli di
una funzione esercitabile sui piu diversi oggetti»®>, fino a doversi ritenere «impossi-
bile qui delimitare la materia statale o quella regionale»’t. Emerge, allora, come si
tratti di uno strumento che, agendo come una clausola di flessibilita, stempera la
rigidita del riparto di competenze. A simili conclusioni si giunge, del resto, se si os-
serva la giurisprudenza in materia di sussidiarieta, esplicata dalla nota sentenza n. 303
del 2003, che permette allo Stato di attrarre a sé la competenza legislativa connessa
alle funzioni amministrative che il livello nazionale ha attratto in sussidiarieta’”. Sono
diverse le conclusioni che possono trarsi: in primo luogo, sin da subito emerge il
ruolo fondamentale della giurisprudenza costituzionale che, come accorta dottrina
ha avvertito all'indomani della riforma del Titolo V, sarebbe rimasto 1’unico custode
dell’interesse nazionale®s.

I Ctr. L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza regionale, 18 ss.

92 B questa la lettura di G. SCACCIA, Le competenze legislative sussidiarie ¢ trasversals, 493 ss.

93 Le definisce finalistiche A. D’ATENA, Materie legislative e tipologia delle competenze, 15 ss.

94 Circa il numerns clansus delle materie trasversali si v. infra, cap. I

95 Corte cost. sent. n. 14 del 2004, p. 4 cons. dir.

9 G.U. RESCIGNO, Note per la costrugione di un nuovo sistema delle fonti, 786 ss.

97 B multis, 1a decisione ¢ stata commentata da A. RUGGERL, 1/ parallelismo “redivivo” e la sussidiarieta
legislativa (ma non regolamentare. ..) in una storica (e, pero, solo in parte soddisfacente) pronunzia, 1 ss.; A. MOR-
RONE, La Corte costitnzionale riscrive il Titolo 17, 818 ss.; Q. CAMERLENGO, Dall‘amministrazione alla legge,
seguendo il principio di sussidiarieta. Riflessioni in merito alla sentenza n. 303 del 2003 della Corte costitnzionale. 1
ss.; B. CINTIOLL, Le forme dell'intesa e il controllo sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003; S.
BARTOLE, Collaborazione ¢ sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, 578 ss.; A. D’ATENA, L allocazione delle fun-
doni amministrative in una sentenza ortgpedica della Corte costituzionale, 2776 ss.; A. ANZON, Flessibilita dell'ordine
delle competenze legislative e collaborazione tra Stato ¢ Regioni, 2872 ss.; R. DICKMANN, La Corte costituzionale
attna (ed integra) il Titolo 17, 2 ss.; A. MOSCARINI, Titolo V" e prove di sussidiarieta: la sentenza n. 303/ 2003 della
Corte costituzionale, 2791 ss.; L. VIOLINL, I confini della sussidiarieta: potesta legislativa “concorrente”, leale collabo-
ragione e strict scrutiny, 587 ss.

98 Cfr. A. BARBERA, Chi é il custode dell'interesse nazionale, 345 ss., che non a caso richiama la giuri-
sprudenza della Corte suprema USA a cui pocanzi si ¢ fatto riferimento: «Non ci dice I'esperienza
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Quando si suole dire che la Corte costituzionale ha riscritto il Titolo V, allora,
in un’accezione positiva, dovrebbe ritenersi che parte di questo compito di reductio
ad legitimitatem sia consistito nel «riportare alla luce» strumenti andati perduti ed im-
manenti agli ordinamenti federali, i quali rendono possibile la prevalenza dell’unita
sull’autonomia: questa operazione ermeneutica, invero, si ¢ giovata della valorizza-
zione degli elementi dinamici che possono ricavarsi dal sistema, come appunto le
competenze trasversali e la chiamata in sussidiarieta”. E proprio nella sentenza ca-
postipite in materia, la n. 303 del 2003, che ¢ stato affermato che «anche nel nostro
sistema costituzionale sono presenti congegni volti a rendere piu flessibile un dise-
gno che, in ambiti nei quali coesistono, intrecciate, attribuzioni e funzioni diverse,
rischierebbe di vanificare, per 'ampia articolazione delle competenze, istanze di uni-
ficazione presenti nei piu svariati contesti di vita, le quali, sul piano dei principi giu-
ridici, trovano sostegno nella proclamazione di unita e indivisibilita della Repub-
blica»!0.

Tuttavia, come € stato bene messo in luce, proprio la natura flessibile delle com-
petenze legislative regionali, cosi come elaborata dal Giudice costituzionale, richiede
un sistema in cui la rigidita del riparto di competenze possa essete attenuata, attra-
verso la garanzia della partecipazione procedimentale. Eppure, dalle criticita del con-
tenzioso Stato-regioni e dai suoi aspetti patologici emerge la «solitudine» del Giudice
costituzionale nel comporre entro coordinate giuridiche il limite dell’interesse nazio-
nale: dalle patologie, che verranno messe in rilievo nel seguito della trattazione, riaf-
fiora l'originaria e insopprimibile natura politica degli interessi unitari, rispetto ai
quali il Giudice, atbitro delle regole sulla distribuzione territoriale del potere, puo
solamente esercitare un ruolo di supplenza.

Questo stato di cose mostra che, sebbene negli ordinamenti federali prevalga
ormai un paradigma procedurale, tale per cui «l processo politico nazionale proteg-
gerebbe sistematicamente gli Stati dal rischio di avere le loro funzioni menomate
dalla legislazione federale»!'?, lo stesso non puo essere adattato ad un ordinamento
che non prevede adeguate forme di partecipazione delle autonomie alle decisioni
assunte dallo Stato: ma sul punto si tornera piu diffusamente nel prossimo capitolo.
In secondo luogo, se si guarda alle competenze trasversali, ci si puo accorgere che si
tratta di materie che rompono il paradigma della separatezza tra Stato e societa, con-
naturate alla forma di Stato sociale e ai suoi caratteri tipicamente orientati

costituzionale (dalla sentenza McCullogh vs. Maryland alle prime decisioni della Corte italiana in mate-
ria regionale) che le Corti finiscono per assumere su di sé la difesa degli interessi nazionali (ovviamente
denominati federali negli Stati federali)?».

99 Si rinvia ad A. D’ATENA, Giustigia costitnzionale e autonomie regionali.

100 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2 cons. dir.

101 S, MANGIAMELL, 1/ riparto delle competenze tra vicende storiche e prospettive di collaborazione, 54 ss.
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all'intervento pubblico nell’economia e alla realizzazione di un ampio programma di
glustizia sociale.

Si pensi alla tutela dell’ambiente, materia per definizione trasversale, che, non a
caso, interessa anche i rapporti tra Unione Europea e stati membri: infatti, negli USA,
la federazione comincio a determinare negli anni 60 standard di tutela ambientale
uniformi'®2. Allo stesso modo, la tutela della concorrenza rappresenta uno strumento
attraverso il quale intervenire nell’economia ed assicurare alle imprese il medesimo
regime. Da ultimo, la determinazione dei LEP, come si vedra successivamente, ¢ al
cuore del Welfare state, poiché realizza la garanzia di uno standard minimo di presta-
zioni sull’intero territorio.

La riflessione ¢ replicabile per la chiamata in sussidiarieta: il richiamo dell’art.
118 all’esercizio unitario non puo che tradursi in un rimando al principio unitario di
cui all’art. 5, che, nella forma di Stato sociale, si traduce in garanzia di eguali diritti di
cittadinanza sul territorio, cosi dispiegando una forza attrattiva tale da determinare
una sottrazione della potesta legislativa regionale!®. Proprio in questo senso, auto-
revole dottrina ha notato come, attraverso 'utilizzo della competenza trasversale e
della chiamata in sussidiatieta, sia, di fatto, venuta meno una potesta legislativa esclu-
siva delle regioni'®. Sotto questo aspetto, allora, sembrano riecheggiare le riflessioni
antecedenti all’istituzione delle regioni, che vedevano nella legge regionale una fonte
subordinata alla legge statale, poiché quest’ultima avrebbe una forza formale tale da
essere in grado di determinare I’abrogazione o 'invalidita della legge regionale con
essa in contrasto!®.

Ora, detta prevalenza viene di frequente accostata ad un istituto classico degli
ordinamenti federali, la clausola di supremazia, attraverso cui si afferma la superiorita
del diritto federale su quello delle unita sub-statali (The supreme law of the land ovvero
Bundesrecht bricht Landesrechi). Le clausole di supremazia rappresentano, in questo
senso, «un principio organizzativo fondamentale tipico degli assetti federali, teso ad
assicurare Paltrettanto fondamentale principio di omogeneita ovvero della coesione
federale e dell’'unita politica, quali condizioni di esistenza e di funzionalita della Fe-
derazione stessa»!®®,

102V R.L. REVESZ, Federalism and Interstate Environmental Externalities, 2341 ss.

103 Giunge alle medesime conclusioni S. MANGIAMELL, I/ riparto delle competenze, 39 ss. il quale
osserva che, se la giurisdizione e la potesta punitiva sono materie di contesa negli ordinamenti federali,
al contrario «Nel regionalismo italiano, dove il potere punitivo e la giurisdizione sono saldamente nelle
mani dello Stato, le competenze che entrano in discussione sono quelle del welfare, dell’economia e
dell’ambiente e la flessibilita raggiunta, grazie al modo di legiferare dello Stato e alle motivazioni poste
a giustificazione dalla giurisprudenza costituzionale, non solo sembra non tenere conto dei vincoli co-
stituzionali, ma soprattutto non determina nemmeno quegli aggiustamenti che potrebbero rendere ef-
ficiente I’assetto concreto delle competenzey.

104 Sul punto, si rinvia a G. SCACCIA, Le competenze legislative sussidiarie e trasversali, 493 ss.

105 Sul punto si richiama L. PALADIN, L.a pofesta legislativa regionale; A. MOSCARINI, Sussidiarietd e
“Supremacy Clause” sono davvero perfettamente equivalenti?, 2791 ss.

106 Cfr. M. MANETTL, I/ nuovo art. 117, quarto comma, della Costituzione nel progetto di riforma in itinere, 4 ss.
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Autorevole dottrina, invero, ha gia ritenuto di non potere assimilare questi stru-
menti di flessibilita del riparto delle competenze ad istituti come la &onkurrierende
Gesetzgebung tedesca, in grado di «scacciare» la competenza dei Lander, perché, seb-
bene sia vero che, in entrambi i casi, la duttilita rappresenti aspetto dominante!?7,
sono rinvenibili importanti punti di discontinuita, che rendono le due esperienze
assolutamente non assimilabili, a partire dall’assenza della cosiddetta clausola di eser-
cizio e dalla mancata elencazione degli oggetti su cui le competenze trasversali pos-
sono incidere, che, dunque, ben potrebbero rappresentare un numero aperto!®s,

Non puo, senz’altro, avanzarsi la pretesa che, alla luce di un simile stempera-
mento del riparto delle competenze, si possa ora giungere ad affermare che tra legge
regionale e legge statale vi sia un rapporto di gerarchica subordinazione!?”, come,
invece, la dottrina tedesca tendeva, originariamente, a risolvere le Ko/isionsnorn, ma
¢ evidente che 1 limiti a cui soggiace la legge regionale mettono in dubbio il quadro
di formale parita che emerge dal disegno costituzionale, sicché si va delineando una
«presunta e sostanziale supremazia»!? della legge statale su quella regionale, pur a
fronte del quadro di formale separazione orizzontale delle competenze che si ¢ deli-
neato a partire dalla riforma del Titolo V.

Ora, la vicenda delle competenze trasversali e della chiamata in sussidiarieta ci
dice molto di come forma di Stato sociale e Stato composto si influenzino recipro-
camente. Si puo tracciare, allora, una riflessione a partire dal ruolo delle clausole di
flessibilita negli ordinamenti in cui coesistono Stato sociale e Stato autonomistico.
In questo senso, puo dirsi che le clausole di flessibilita rappresentino un elemento
immanente degli ordinamenti composti, che, anche se all’apparenza non dotati di
strumenti per fare breccia in un riparto delle competenze ispirato ad un rigido mo-
dello duale, necessitano di rimedi, anche di derivazione pretoria, affinché il pro-
gramma costituzionale trovi svolgimento.

Proprio in questa ultima accezione, di recente, il Giudice costituzionale ha con-
fermato che il regionalismo italiano «non ¢ un “regionalismo duale” in cui tra una
regione e I’altra esistono delle paratie stagne a dividerle»; ma, «piuttosto, ¢ un regio-
nalismo cooperativo [...] che da ampio risalto al principio di leale collaborazione tra
lo Stato e le regioni [...] e che deve concorrere alla attuazione dei principi costitu-
zionali e dei diritti che su di essi si radicano»!!1,

107 A. D’ATENA, Poteri sostitutivi e konkurrierende Gesetzgebung, in www.associazionedeicostituziona-
listi.it, 13 gennaio 2003.

108 Sul punto, in particolare, si rinvia ad A. D’ATENA, Materie legislative ¢ tipologia delle competenze; ID.,
1/ principio nnitario nel sistema dei rapporti tra Stato e Regioni, in G. ROLLA (a cura di), La definigione del principio
unitario negli ordinamenti decentrati, 149 ss.; A. FERRARA, La “materia ambiente” nel testo della riforma del titolo
17 (30 maggio 2001).

109 Va precisato che la giurisprudenza tedesca ha fortemente attenuato la carica di superiorita
gerarchica della legge federale su quella dei singoli Lander.

10 In questo senso, F. CORTESE, Regioni ¢ leale cooperazione, 45 ss.

11 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.
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Sebbene una clausola di supremazia non sia espressamente prevista in Costitu-
zione, alla luce della ricostruzione finora fatta, occorre comprenderne la ratio.

Se si intende affermare la prevalenza del diritto federale su quello degli stati
membri e se, come detto, la competenza delle regioni ¢ divenuta talmente recessiva
da non potere assurgere al grado di competenza esclusiva, ¢ a causa di una legisla-
zione che, nei classici settori di intervento del Welffare state, assicura la prevalenza
dell’'unita sull’autonomia, attraverso la garanzia di quei diritti di cittadinanza che co-
stituiscono il cuore del principio unitario.

In questo senso, su un piano dogmatico, i criteri che compongono le fonti in
sistema, alla luce delle letture piu sostanziali, non sono meramente uno strumento
astratto per risolvere contrasti logici tra enunciati, ma delineano veri e propti rapporti
di forza. La separazione delle competenze continua ad essere lo strumento attra-
verso il quale viene risolto il contrasto tra legge statale e legge regionale, rievocando
un’indiretta violazione della Costituzione; su un piano teorico, il criterio di risolu-
zione dei contrasti tra le fonti continua a reggere se ha quale suo presupposto che la
separazione delle competenze sia rigida.

Ma tale contrasto, anche alla luce dell'interpretazione che ne ha fornito la giuti-
sprudenza costituzionale, esprime il sempiterno scontro tra unita e autonomia che,
in ordinamenti regionali, presuppone sempre la prevalenza dello Stato sulle unita
sub-statali, o, nella chiave di lettura che si ¢ data in apertura di capitolo, la prevalenza
dell’'uguaglianza sulla liberta!!2, del ritorno al programma costituzionale, sulla fuga
dell’autonomia. Del resto, di tale stato delle cose troviamo conferma nella giurispru-
denza costituzionale. In primo luogo, si pensi alla nota questione delle materie in-
trecciate, rispetto alle quali la Corte ha individuato una competenza generale dello
Stato a «disciplinare, in maniera unitaria, fenomeni sociali complessi, rispetto ai quali
si delinea una fitta trama di relazioni, nella quale ben difficilmente sara possibile iso-
lare un singolo interessex!3.

Questo indirizzo giurisprudenziale conferma, dunque, una presunzione gene-
rale di competenza e di preferenza della legge statale, quando il riparto di compe-
tenze diviene non sufficiente: tale chiave di lettura, in parte, contraddice gli approdi
asseritamente federalisti del capovolgimento dell’enumerazione delle competenze e
fa serpeggiare 'idea che il ruolo tutorio dello Stato, in fondo, non sia mai venuto

12 Tn questo quadro, la c.d. ridondanza stempera la rigidita e rappresenta, per le regioni, uno
strumento per sindacare vizi di norme che, determinando i rapporti tra pubblici poteri, difficilmente
potrebbero essere oggetto del giudizio in via incidentale. In tal senso si rinvia a E. ROSSI, La ridondanza,
sai, ¢ come 7l vento. .. Consideragioni sui ricorsi regionali nei confronti di atti normativi statali nel giudizio in via princi-
pale, 8 ss.; C. SALAZAR, Politicita e asimmetria nel giudizio in via principale: un binomio in evoluzione?, 45 ss.; M.
CECCHETTIL, La “ridondanza” tra mitologia e realta. 1/izi deducibili e legittimazione delle Regioni a difendere le
proprie attribuzioni costituzionali contro atti legistativi dello Stato, 2779 ss.; F. BIONDI, Ridondanza “in concreto” e
interpretazione conforme a Costitnzione del decreto sicurezza nel gindizio in via principale, 1137 ss.; C. PADULA,
Aggiornamenti in tema di ridondanza, 737 ss.

113 Corte cost. sent. n. 251 del 2016, p. 3 cons. dir.
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meno, a dispetto del testo del nuovo Titolo V.

In secondo luogo, si puo guardare alla nota asimmetria tra Stato e regioni, nel
giudizio in via principale, circa i vizi che possono essere fatti valere, a fronte di una
astratta parita delle armi. Con riferimento allo Stato, si ¢ parlato di un ruolo di «po-
lizia costituzionale»!!*. E se per polizia intendiamo non solo la protezione dell’ordine
pubblico, ma il significato pit ampio di s politiae, che in questo contesto si manifesta
nella sua veste di principio unitario, possiamo riflettere su come il principio di ugua-
glianza sostanziale interagisca con il principio di autonomia.

In questo senso, la natura «scombinante» del principio di uguaglianza sostan-
ziale, rispetto al riparto di competenze, emerge in tutto il suo vigore allorquando le
astratte disposizioni vengono «fatte vivere» nell’ordinamento, determinando una so-
stanziale antinomia tra Stato regionale e Stato sociale. Ciononostante, la dimensione
cooperativa riemerge proprio per compensare la capacita dello Stato di invadere la
sfera di competenza regionale: in ossequio al principio di leale collaborazione, la
glurisprudenza costituzionale afferma che 'espansione della competenza statale nelle
materie di competenza «tendenzialmente»!!5 esclusive delle regioni pud avvenire ma
sulla base del raggiungimento dell’intesa nelle sedi di compensazione a tale scopo
individuate: ¢ il caso della materia dei LEP!16 o dell’attrazione in sussidiatieta, che
piu delle altre fattispecie determinano una profonda incisione sulle potesta legislativa
regionale. L’esperienza costituzionale delle materie trasversali restituisce la misura di
come le forme organizzative del pubblico potere siano ormai da tempo transitate da
modelli gerarchici a modelli reticolari, in cui, anziché fondare sulla rigidita del riparto
di competenze i rapporti tra livelli di governo, questi sono organizzati sulla base di
relazioni collaborative tra enti, dismettendo dunque le vecchie logiche di subordina-
zione!!”,

Anzi, sembra proprio di potersi dire che la stessa natura delle materie/oggetti,
previste dall’art. 117, fondi un riparto di competenze gia naturalmente dinamico e
basato su raccordi cooperativi, giacché si tratta di oggetti che i e jpsa sono in grado
di incidere sulle materie di competenza regionale: da tale considerazione, allora, con-
segue che luoghi di raccordo, come il sistema delle conferenze, pur non previsti,
sarebbero costituzionalmente presupposti in forza di una ripartizione di competenze
gia di per sé non rigida. Tale vicenda, del resto, ¢ paradigmatica di come il federali-
smo cooperativo abbia trasformato il federalismo, nella sua accezione libertaria, da
liberta dallo Stato a liberta nello Stato; da liberta dall’interferenza nella propria sfera di
autonomia, costituzionalmente individuata all’art. 117, a liberta di partecipazione alla
determinazione di decisioni nazionali che incidono sulla propria sfera di

114 A riguardo, cfr. G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, 248 ss.

115 Le definisce tali A. D’ATENA, Diritto regionale, 142 ss.

116 Si v. infra, cap. 11, par. 5.

17 Su tutti, P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi, antonomie, 940 ss.; S. CAS-
SESE, La rete come fignra organizzata della collaborazione, in A. PREDIERI - M. MORISI (a cura di), L’Ewurgpa
delle reti, 28 ss.
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competenzall®,

Questa chiave di lettura ci fa comprendere come muti la nozione di autonomia
politica come autonomia di determinare un distinto indirizzo politico che, nella
chiave di lettura del federalismo cooperativo, diviene liberta di partecipare, assieme
allo Stato-persona alla determinazione di un unico indirizzo politico in quei campi
in cul unita significa concorso di Stato e regioni, nell’applicazione del principio di
leale collaborazione!®®.

Del resto, se si guarda all’esercizio del potere sostitutivo, di cui all’art. 120, si
puo rilevare come lo Stato si faccia «garante di ultima istanza della tenuta del sistema
costituzionale»'?’ e, dunque, della garanzia del principio unitario nelle sue due decli-
nazioni'?', da cui emerge, peraltro, la portata fortemente relazionale del principio
stesso.

Invero, ordinamento composto si ricompone nella sua unita, nei momenti di
attuazione dei fini costituzionali permanenti, di quel triangolo assiologico che defi-
nisce la «strategia sociale e geopolitica della Repubblica»!?2: I'apertura dell’ordina-
mento all'integrazione internazionale e sovranazionale, nei cui confronti lo stato po-
licentrico si presenta in una veste unitaria; il principio personalista ed il suo centro,
la persona, a cui il complesso apparato degli enti costitutivi della Repubblica deve
orientare la realizzazione del programma costituzionale, in qualunque parte del ter-
ritorio egli si trovi. E allora lampante come nel caso delle competenze trasversali —

118 In questo senso, cfr. O. CHESSA, Aut: ja negativa, ant: ja positiva e regionalismo differenziato:
come uscire dalla crisi del principio antonomistico, 175 ss. E, considerazioni piu risalenti nel tempo ma comun-
que attuali, sono riprese in T. MARTINES, Dal regionalismo garantista al regionalismo cooperativo, 917 ss., «I
poteri e le funzioni proprie delle Regioni vanno valutati non in relazione alla loro potenziale capacita
frenante, secondo la concezione vetero-garantista, bensi come connotati di un soggetto che, al pari di
altri e con pari dignita, concorre a costruire 'ordinamento sovrano della Repubblica, nelle sue compo-
nenti normative ed istituzionali. In tal modo, il garantismo mostra ’altra sua faccia e da una autonomia
negativa, tutta racchiusa nel suo svolgimento entro i confini regionali, si passa ad una autonomia posi-
tiva che supera tali confini e da autonomia dallo Stato si trasforma in autonomia nello Stato. Occorre
allora prendere coscienza che il processo di integrazione tra Stato e Regioni non pud svolgersi nel
presupposto di una pretesa supremazia in posizione dello Stato-soggetto e che le Regioni devono par-
tecipare a tale processo, dispiegare cio¢ la loro autonomia nello Stato, nel pieno possesso dei poteri e
delle funzioni che sono loro ticonosciuti dalla Costituzione e la cui estensione non puo essere determi-
nata, di volta in volta ed a seconda delle sedi in cui I'integrazione ¢ condotta, da un assetto dei rapporti
che modifica anziché valorizzare, 'unitatieta della Repubblica, spezzettandola in una miriade di “poli-
tiche” settoriali, avvalendosi di strumenti e moduli che hanno incerta natura e caratteri contradditoti».

119 Quanto ad efficacia ed effettivita degli strumenti che assicurano la partecipazione delle regioni
alla definizione dell’indirizzo politico nazionale, si v. #nfra, cap. 111, par. 5.

120 Corte cost. sent. n. 168 del 2021, p. 10.3 cons. dir.

121 «...nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria
oppure di pericolo grave per l'incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela
dell'unita giuridica o dell'unita economica e in patticolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali.. .».

122 Cfr. A. MANZELLA, Elogio dell’Assemblea, tuttavia, 33 ss. il quale individua detto triangolo assio-
logico negli artt. 3, 11 e 139 Cost.
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come pit compiutamente si vedra nel dettaglio successivamente — emerge I'interesse
nazionale, se per esso si vuole intendere la garanzia dell’attuazione dei fini costitu-
zionali, cio¢ «quei fini dal cui raggiungimento dipende la coesione vitale del gruppo
che in esso si organizza»'?3.

Nella chiave di lettura che qui si intende proporre, allora la rigidita viene stem-
perata in nome del principio unitario che, in un ordinamento che ha ceduto buona
parte delle funzioni del Welfare state al circuito dell’autonomia regionale, non puo che
incidere sull’autonomia politica delle stesse.

2.4. 1l principio di sussidiarieta come meta-principio sull'allocazione delle competenze

Nella costruzione degli ordinamenti federo-regionalisti, principio di separazione
delle competenze e principio di sussidiarieta rappresentano due facce della stessa
medaglia: se, infatti, il primo «puo essere considerato I'espressione di una ragione
astratta, sistematica, che si cala sulla realta per conformarla [...]; il secondo invece ¢
canone di razionalita materiale [...] costantemente diretto a trarre dall’essere gli ele-
menti condizionanti del dover essere, dalla attualita i giudizi di valore»'?. Infatti,
nella giurisprudenza costituzionale emerge, gradualmente, il ruolo del principio di
sussidiarietal?®, che funge da metronomo delle esigenze opposte dell’unita e indivi-
sibilita della Repubblica e autonomia politica regionale, da cui discende la possibilita
giuridica di differenziarsi.

Dalla giurisprudenza costituzionale si evince che il principio in parola agisce
come precetto sul metodo circa la corretta allocazione delle funzioni. Infatti, ¢ «coe-
rente con la matrice teorica e con il significato pratico della sussidiarieta che essa
agisca come subsidium quando un livello di governo sia inadeguato alle finalita che si
intenda raggiungere; ma se ne ¢ comprovata un’attitudine ascensionale deve allora
concludersi che, quando l'istanza di esetcizio unitatio trascende anche 'ambito te-
gionale, la funzione amministrativa pud essere esercitata dallo Stato»!2. I.’adegua-
tezza a curare interessi che assurgono, in modo crescente, ad una definizione unita-
ria, rappresenta il metro su cui si misura 'ampiezza dell’eventuale intervento sussi-
diario e che riesce, in parte, a fare breccia nel riparto delle competenze: in questo

123 Cfr. M. MAZZIOTTL, Studi sulla potestd legislativa delle Regioni, 33 ss.

124 Cfr. G. SCACCIA, Sussidiarieta istituzgionale e poteri statali di unificazione normativa, 47 ss.

125 Su cui, si rinvia, ex multis, a A. RINELLA - L. COEN - R. SCARCIGLIA (a cuta di), Sussidiarieta ¢
ordinamenti costituzionali. Esperienze a confronto; P. VIPIANA, I/ principio di sussidiarieta “verticale”. Attnazioni e
prospettive; 1. MASSA PINTO, 1/ principio di sussidiarieta. Profili storici e costituzionali; A. MOSCARINL, Competenza
¢ sussidiarieta nel sistema delle fonti. Contributo allo studio dei criteri ordinatori del sistema delle fonti; G. SACCIA,
Sussidiarieta istituzionale e poteri statali di unificazione normativa; M. ARMANNO, 1/ principio costituzionale di sus-
sidiarietd. Premesse teoriche. Modelli operativi. Esperienza dell Unione enropea; 1. 1D’ ANDREA, 1/ principio di sussi-
diarietd tra radice personalistica e fungione conformativa del sistema normativo, 249 ss.

126 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.1 cons. dir.
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senso, «“sussidiarieta” e “adeguatezza” (che 'art. 118.1 Cost. opportunamente asso-
cia) viaggiano insieme come le due cabine di una funivia, equilibrando i propri
pesi»'?.

Il principio in parola, dunque, diviene decisione di preferenza (1 orrangen-
tscheidung), nel senso di criterio procedurale che ispira I'allocazione delle funzioni,
bilanciando l'unita e indivisibilita della Repubblica e 'autonomia degli enti territo-
riali, ma non solo. Infatti, il principio di sussidiarieta «non puo pero essere ridotto
soltanto a criterio di funzionamento di competenze tra diversi livelli di organizza-
zione della statuale»'28: dalla sua «ricchezza assiologica» non puo che derivare la na-
tura di principio che informa i rapporti tra livelli di governo, sicché «lo stesso inter-
prete, ogni qual volta si trovi dinanzi ad un enunciato che richiama il termine sussi-
diarieta, deve vagliare 'opzione preferenziale che lo stesso enunciato esprime, alla
luce del significato proprio del principion!?.

Alla luce del principio di sussidiarieta, allora, va letto anche il riparto di compe-
tenze tra Stato e regioni, cosi come sembra mettere in luce la giurisprudenza costi-
tuzionale. Con la sentenza n. 192 del 2024, invero, la graduale rilettura del Titolo V
alla luce dei principi immanenti'®, iniziata con la sent. n. 303 del 2003, prosegue,
riaffermando la centralita del principio in parola — definito in dottrina quale «vero
architrave»!3! della decisione — da cui consegue la «destrutturazione» del principio di
separazione delle competenze per materie.

Invero, il Giudice delle leggi esclude un «modello astratto di attribuzione delle
funzioni, ma richiede invece che sia scelto, per ogni specifica funzione, il livello tet-
ritoriale pitt adeguato, in relazione alla natura della funzione, al contesto locale e
anche a quello piu generale in cui avviene la sua allocazione»!32. Poiché, «il principio
di sussidiarieta opera attraverso un giudizio di adeguatezza, esso non puo che riferirsi
a specifiche e ben determinate funzioni e non puo riguardare intere materie»!3.

Si potrebbe, allora, obiettare che il principio in parola ha ad oggetto le sole fun-
zioni amministrative, non anche I'autonomia legislativa. I’aspetto peculiare della rie-
dificazione del Titolo V con alla base la sussidiarieta consiste nel capovolgimento
del rapporto con il principio di legalita, il quale assume una dimensione ancillare alla

127 R. BIN, L'interesse nazionale dopo la riforma: continuita di problemi, discontinuita della ginrisprudenza
costituzionale, 1213 ss.

128 B.P. CASAVOLA, Dal federalismo alla sussidiarieta: le ragioni di un principio, 177 ss.

129 A. POGGL, 1/ principio di sussidiarietd e il “ripensamento” dell' amministrazione pubblica. Spunti di rifles-
sione sul principio di sussidiarieta nel contesto delle riforme amministrative e costitnzionali, 1103 ss.

130 Come anche mette in luce A. D’ATENA, Costituzione ¢ principio di sussidiarieta, 24 ss. sebbene la
compatsa testuale del principio sia da ascrivere alla riforma del Titolo V, «al pari dei costituenti tedeschi,
infatti, i costituenti italiani, pur non facendo uso della parola “sussidiarieta”, hanno adottato una setie
di soluzioni ispirate al principio cortispondente. Il quale, quindi, in relazione ad una pluralita di disci-
pline, si presenta come un principio costituzionale non scritto».

131 A. SPADARO, La “Guadratura del cerchio”, 16 ss.

132 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.1 cons. dir.

133 Thidem.
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logica sussidiaria, quasi che «a legalita fa[cesse] parte di un ordine concettuale e sto-
rico diverso»!34. Infatti, la legalita diviene secondaria, venendo «dopo che l'ordine
delle funzioni (non voglio dire la parola “competenza”) o I'ordine delle cose da rea-
lizzare qua e la, sia stato superato e gia affrontato secondo il principio sussidiarion'?;
solo allora «puo entrare in gioco la legalitax13.

C’¢, quindi, una sostanziale inversione nel rapporto tra legislazione e ammini-
strazione: la scelta su «quale legislatore» viene posposta all’individuazione del livello
di governo piu adeguato a curare gli interessi della comunita. Cio, dunque, determina
un’inversione tra esecuzione del comando legislativo, cui dovrebbe essere finalizzata
I’azione amministrativa, e attivita amministrativa che diviene, allora, il primo termine
di riferimento!¥”. Questa impostazione di fondo riflette, dunque, la tesi sostenuta nel
I capitolo: le regioni sono diventate enti sostanzialmente amministrativi, dotati della
potesta legislativa al solo fine di regolare lo svolgimento delle funzioni a queste as-
segnate, sicché espropriarli delle corrispondenti funzioni legislative ¢ giustificabile,
in ragione dell'intervenuta inadeguatezza di quel livello di governo a esercitare quella
funzione; cio, ovviamente, contraddice il modello costituzionale per cui 'autonomia
legislativa rende le regioni enti posti in una posizione di primazia, analoga a quella
statale, nell’attuazione della Costituzione.

Se, pero, il principio di sussidiarieta diviene chiave di lettura attraverso cui in-
terpretare il riparto delle competenze, ne consegue che la regola della «cittadinanza
vicina» (Biirgerndche) resti suscettibile di eccezioni, ogni volta che quel livello territo-
riale risulti inadeguato ad esercitare le singole funzioni in cui ogni materia puo essere
scomposta: in questo senso, il Giudice costituzionale opera un controllo su tali de-
roghe, verificando che «la valutazione dell’interesse pubblico sottostante all’assun-
zione di funzioni regionali da parte dello Stato sia proporzionata, non risulti affetta
da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalita, e sia og-
getto di un accordo stipulato con la Regione interessata»!3,

Cio precisato, allora, il riparto di competenze costituzionalmente disegnato rap-
presenta una «mera distribuzione astratta delle competenze legislative tra i diversi
livelli di governo»!?, che va letta «alla luce dei canoni della sussidiarieta»!, la quale,
lungi dall’essere un mero criterio di procedura, diviene invece «una chiave di inter-
pretazione e applicazione incentrata sugli interessi da gestire, rende[ndo] 1 riparti

134 Cfr. G. BERTI, Sussidiarieta e organizzazione dinamica, 39 ss.

135 [bidem.

136 Thidem.

137 Cfr. sul punto L. TORCHIA, In principio sono le funzioni (amministrative): la legislazione seguira (a
proposito della sentenza 303/2003 della Corte Costituzionale), 2 ss.

138 Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.2 cons. dir.

139 F. LEOTTA, Possiamo fare a meno della “sussidiarieta verticale” nel riparto di competenze legislative delineato
nel Titolo V" della seconda parte della Costituzione? Osservazioni a margine del d.d.l. cost. . 1429-D, 3 ss.

140 Thidem.
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competenziali fluidi ed in continuo diveniren!4.

1l giudizio di adeguatezza e differenziazione opera quale criterio volto a modu-
lare il riparto di competenze, rendendone I'applicazione ragionevole rispetto alla si-
tuazione di fatto. La ragionevolezza, dunque, assume la dimensione del quesito «in
che misura ¢ ammissibile una differenziazione come quella introdotta da questa di-
sciplinary, o meglio «in che misura ¢ ammissibile I'incoerenza di questa disci-
plina?»!#2. In un certo senso, la prova della ragionevolezza ¢ volta verificare il grado
di conformita del riparto di competenze ai valori costituzionali di liberta e ugua-
glianza di cui questo costituisce una estrinsecazione: la ragionevolezza, dunque,
funge da parametro per vagliare la «coerenza» della sintesi tra liberta e uguaglianza.

Come si vedra, se il principio di leale collaborazione ne definisce il guomodo, ¢ il
principio di sussidiarieta a integrare e completare la logica della separazione verticale
dei poteri, precisandone il guid e attenuandone la rigidita, sino a calibrare «la distri-
buzione pacifica e razionale del potere tra i diversi livelli nei quali si articolano gli
ordinamenti multi-livello»'*3. In questo modo, si «realizza la separazione tra poteti
di diverso livello, ove non venga richiesta o non ricorrano i presupposti normativi
della loro condivisionex»'*4.

Si tratta, dunque, di un formidabile strumento di dinamizzazione, che movi-
menta la staticita del riparto di competenze: cosi il livello di governo idoneo a eser-
citare le singole funzioni non viene individuato attraverso 'automatismo del riparto
di competenze, ma per mezzo di un giudizio fattuale, case by case. Occorre, tuttavia,
comprendere in cosa consista un siffatto giudizio: secondo l'insegnamento del Giu-
dice costituzionale, 'adeguatezza «va valutata con riguardo a tre criteri: efficacia e
Pefficienza nell’allocazione delle funzioni e delle relative risorse, ’equita che la loro
distribuzione deve assicurare e la responsabilita dell’autorita pubblica nei confronti
delle popolazioni interessate all’esercizio della funzione. Tali criteri trovano fonda-
mento nella Costituzione»!.

Le nozioni di efficacia ed efficienza assumono un interesse rilevante, poiché
introiettano in tale giudizio valutazioni di tipo finanziario, inerenti, la possibile du-
plicazione degli apparati amministrativi e la perdita di economie di scala, laddove, in
effetti, il giudizio di adeguatezza si compone di un’inevitabile valutazione sull’eco-
nomia che lo spostamento di funzioni puo generare. Efficienza ed efficacia, allora,
sono strettamente connessi alla terza componente del giudizio di adeguatezza: il
principio di responsabilita del decisore pubblico. Infatti, da «forti asimmetrie tra il
“potere di spesa” decentrato e il “potere fiscale” accentrato [deriva] il pericolo dell’ir-
responsabilita finanziaria!4S,

14 Thidem.

142 G. SILVESTRI, Dal potere ai principi. Liberta ed egnaglianza nel costituzionalismo contemporaneo, 117 ss.
143 L. FERRAJOLL, La costrugione della democrazia. Teoria del garantismo costituzionale, 59 ss.

144 Ihidem.

145 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.2 cons. dir.

146 Thidem.
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L’aspetto di maggiore interesse, ai fini di questa trattazione, tuttavia, € costituito
dal giudizio di equita. Quest’ultima rappresenta la sintesi tra unita e decentramento:
«da una parte, permettendo un maggiore aderenza alle esigenze delle popolazioni
interessate e quindi una differenziazione territoriale delle regole e dell’attivita ammi-
nistrativa in relazione a tali esigenze, puo essere vista dai cittadini direttamente inte-
ressati come la soluzione piu equa, perché garantisce 1 loro diritti nel modo da essi
ritenuto migliore. Dall’altra parte, essa puo comportare la crescita, anche accentuata,
delle diseguaglianze»'#". 11 giudizio di adeguatezza, in sostanza, si risolve nell'indivi-
duazione del miglior «#rade-gff tra autonomia regionale e eguaglianza nel godimento
dei diritti, rispetto al quale deve essere trovato un ragionevole punto di equilibrio,
attraverso un’adeguata allocazione delle funzioni e idonei meccanismi correttivi delle
disparita, evitando conseguenze negative in termini di diseguaglianze»!4s,

La valenza ascendente del principio di sussidiarieta non ¢ giustificata dal carat-
tere nazionale dell’interesse per giustificare la competenza statale, ma dal «carattere
nazionale della funzione, nel senso che 'oggetto dell’atto amministrativo deve avere
dimensione nazionale o, comunque, la sua adozione deve richiedere una visione d’in-
sieme, possibile solo a livello statale»'¥. In buona sostanza, ¢ il principio di ugua-
glianza che guida il giudizio di adeguatezza, il quale si fonda sull'individuazione della
misura di quanto ¢ differenziabile e quanto, invece, non lo ¢.

Lrattenzione, invero, non ¢ verso il livello di governo interessato, ma verso la
funzione amministrativa e verso il suo destinatario, la persona: la dimensione comu-
nale, provinciale, regionale o statale della funzione, dunque, si determina proptio
guardando a quel necessario bilanciamento tra uguaglianza e autonomia. Ma, in que-
sto quadro, la misura di cio che ¢ differenziabile e di cio che invece non lo ¢ resta il
frutto di valutazioni politiche, posto che la sintesi tra autonomia e uguaglianza, per
effetto della possibilita giuridica di ridisegnare la geometria delle funzioni, ¢ in dive-
nire e non oggetto di un rigido riparto duale'®.Occorre, tuttavia, comprendere a chi
spetti svolgere tale bilanciamento: in definitiva, occorre individuare 'organo che me-
glio sia in grado di definire gli interessi unitari, cio¢ la prevalenza dell’'unita sull’auto-
nomia. Se, il giudizio di adeguatezza, attraverso cui funziona I'ascensore della sussi-
diarieta si risolve, in buona sostanza, in un giudizio di ragionevolezza'>!, inteso come
giudizio sul fatto, ¢ evidente che, in prima battuta, debba essere il circuito dell’'indi-
rizzo politico a rappresentare la sede idonea a determinare un adeguato

47 Tvi, p. 4.2.2 cons. dir.

148 Thiden.

149 C. PADULA, Principio di sussidiarieta verticale ed interesse nazionale: distinzione teorica, sovrapposizione
pratica, 819 ss.

150 Rilevanti, in tal senso, le riflessioni di A. BARDUSCO, Lo stato regionale italiano, secondo il quale
il disegno costituzionale originario era fondato su una rigida separazione duale delle competenze, messa
in crisi dall’attuazione fortemente cooperativa da parte del gruppo politico dominante.

151 In questo senso, R. BIN, Sussidiarietd, cioé?, 483 ss.
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bilanciamento tra unita e autonomia: si tratta, invero, di un «criterio politico di ripar-
tizione basato su giudizi di opportunita ed efficienza»!>2.

In questo senso, si chiude il cerchio aperto con la sent. n. 303 del 2003. In quella
decisione, invero, «si fonda una concezione procedimentale e consensuale della sus-
sidiarieta e dell’adeguatezza»!>3, la cui operativita, certamente, veniva rimessa agli
strumenti di leale collaborazione allora esistenti. Come si vedra meglio nel V capi-
tolo, la sentenza 192 designa il Parlamento quale organo posto al centro delle pro-
cedure di differenziazione, in quanto unico in grado di «comporre la complessita del
pluralismo istituzionale»!>*: indizi che debba essere il Parlamento la sede ultima
presso cui compiere il giudizio di adeguatezza si ricavano dalle indicazioni del Giu-
dice costituzionale che guardano alle Camere come I'organo cui ¢ assegnata «la cura
delle esigenze unitarie (art. 117, secondo comma, Cost.), ¢ [...] dei compiti unificanti
nei confronti del pluralismo regionale, che si esplicano principalmente attraverso la
determinazione dei principi fondamentali nelle materie affidate alla competenza con-
corrente dello Stato e delle regioni (art. 117, terzo comma, Cost.), attraverso la com-
petenza statale nelle cosiddette “materie trasversali” e mediante la perequazione fi-
nanziaria a favore dei territori con minore capacita fiscale per abitante (art. 119, terzo
comma, Cost.)»155.

Conferme di questa chiave di lettura si ritrovano a partire dalla disciplina euro-
pea sull’applicazione del principio in parola: la sussidiarieta restituisce 'immagine di
un federalismo dinamico, in linea con la visione di Friedrich di federalizing process, in
cui i confini tra Stato e unita in esso ricomprese sono in costante mutamento e alla
ricerca di un equilibrio necessariamente cangiante. Tale equilibrio rappresenta una
political question, di difficile razionalizzazione attraverso regole giuridiche definite: in-
vero, 'individuazione del miglior #rade-off tra autonomia e uguaglianza ¢ frutto di una
valutazione essenzialmente politica, tanto che la risoluzione di controversie giurisdi-
zionali rischia di scontare I'inevitabile discrezionalita politica che caratterizza appli-
cazione del principio sussidiatio.

Del resto, se si osserva la disciplina europea relativa alle violazioni del principio
di sussidiarieta, i parlamenti nazionali sono posti in una posizione centrale, ricadendo
su di questi 'onere di attivare le procedure parlamentari e giurisdizionali per verifi-
carne il rispetto. Invero, ¢ evidente che il controllo che «gli obiettivi dell’azione pre-
vista non poss[ajno essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a
livello centrale né a livello regionale e locale, ma poss[a]no, a motivo della portata o
degli effetti dell'azione in questione, essere conseguiti meglio a livello di Unione»!56
assuma necessariamente le dimensioni di una questione politica; tanto che il rimedio

152 Cfr. G. MARTINICO, Le stagioni della competenza. La crisi del sistema delle fonti e il rnolo dei criteri
“Hessibili” per la risoluzione delle antinomie, 23 ss.

153 Cft. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.2 cons. dir.

154 Cft. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.

155 Ibidem.

156 Art. 5, par. 111, TUE.



92 CAPITOLO II

giurisdizionale resta una extrema ratio, posto che, a causa della rilevante politicita del
giudizio in parola, da Corte di Giustizia si considera obbligata a respingere i ricorsi
per mancanza di giustiziabilita, o a svolgere valutazioni politiche nell’ambito dell’in-
terpretazione del diritto»!7.

Invero, la stessa giurisprudenza europea non ha mai giudicato violato il princi-
pio di sussidiarieta, utilizzando, spesso, decisioni dal sapore quasi tautologico, in cui
Puniformita della regolazione a livello europeo viene considerata, in modo presun-
tivo, maggiormente efficace!®. In questa giurisprudenza, come in quella nazionale,
emerge tutta la difficolta del giudice a sindacare la definizione degli interessi unitati.
Al contrario, come ¢ stato osservato, sono i parlamenti nazionali, in quanto «garanti
naturali»'®, a meglio interpretare il principio di sussidiarieta e a individuarne le le-
sioni!®,

Occorre, dunque, chiedersi se, pur nell'individuazione del Parlamento quale
sede idonea a definire e tutelare quelle esigenze unitarie, non sia lasciata sullo sfondo
la possibilita che sia un Parlamento riformato a bilanciare adeguatamente unita e
autonomia, attraverso un pieno coinvolgimento di regioni ed enti locali; o, comun-
que, che le Camere, nella propti autonomia regolamentare, individuino la procedura
pit adeguata di coinvolgimento delle autonomie, come I'integrazione della Commis-
sione bicamerale per le questioni regionali. Questa chiave di lettura, del resto, ¢ coe-
rente con I'idea che il principio di sussidiarieta sia coessenziale al'impalcatura plura-
listica della Repubblica, giacché persegue «un disegno di tipo essenzialmente conci-
liativo e precisamente 'obiettivo di armonizzare i conflitti interni al tessuto plurali-
sticon!ol,

Una siffatta impostazione del Giudice costituzionale ¢ stata criticata, anche per
il tramite del confronto con 'esperienza comparata. Invero, ¢ stato osservato che
forme piu forti di incisione della sfera di competenza delle autonomie non sarebbero
assistite dalle medesime garanzie di partecipazione: e infatti, lart. 74 GG prevede

157 D. GRIMM, 1/ rnolo dei Parlamenti nazionali nell’'Unione enropea, 19 ss.

158 Per un’analisi piu approfondita si rinvia a J. LUTHER, La sussidiarieta come principio sussidiario de!
diritto pubblico, 2 ss.; C. FASONE, Competing Concepts of Subsidiarity in the Early Warning System, 2 ss.; T.
JAROSZYNSKI, National Parliaments’ Scrutiny of the Principle of Subsidiarity: Reasoned Opinions 2014—2019, 91 ss.

159 Risoluzione del Patlamento europeo del 23 novembre 2023 sull’adeguatezza, la sussidiarieta e
la proporzionalita normative dell'Unione europea — relazione “Legiferare meglio” relativa agli anni
2020, 2021 e 2022 (2023/2079(INI)).

160 Come emerge dalle relazioni della Commissione europea sull’applicazione dei principi di sus-
sidiarieta e di propotzionalita e sui rapporti con i parlamenti nazionali. Nella 31esima relazione, pre-
sentata il 25 ottobre 2024, il ruolo della Corte di giustizia appare recessivo, tanto da indurte lo stesso
Parlamento europeo a chiederne un rafforzamento in una risoluzione su alcune proposte di modifica
dei trattati (Risoluzione del Parlamento europeo del 22 novembre 2023 sui progetti del Parlamento
europeo intesi a modificare i trattati (2022/2051(INL)). Si segnala, invece, un ruolo determinante dei
parlamenti nazionali, i quali, nel 2023, hanno inviato al Parlamento europeo 294 comunicazioni, con
un aumento del 10% rispetto al 2022.

161 Cfr. P. RIDOLA, I/ principio di sussidiarieta e la forma di stato di democrazia pluralistica, 221 ss.



STATO SOCIALE E STATO DELLE AUTONOMIE IN TENSIONE 93

l'assenso del Bundesrat come obbligatorio in sole due materie della pit ampia &onkur-
rierende Gesetzgebung!©2. E, tuttavia, da sottolineare che, in quell’ordinamento, la defi-
nizione delle esigenze unitarie incontra una piu decisa procedimentalizzazione, an-
che per effetto di un piu deciso sindacato del Giudice costituzionale e di una disci-
plina di diritto positivo estremamente dettagliata che, a livello costituzionale, defini-
sce 1 limiti dell’utilizzo della competenza concorrente!®3,

Ciononostante, il percorso che la giurisprudenza costituzionale ha intrapreso,
riscrivendo il Titolo V utilizzando quale coordinata principale il principio di sussi-
diarieta, € condivisibile. Invero, la selezione delle materie in cui non € necessario
addivenire a una procedura consensuale non poteva e non puo essere compito della
Corte, la quale si ¢ ritrovata a colmare le lacune giuridiche del testo della riforma e a
supplire all’assenza dei canali politici necessari a porvi rimedi.

2.5. Organizzare i diritti. Indici quantitativi e ritardi strutturali del sistema dei . EP

Sulla base di un antico e consolidato orientamento, i diritti sociali sono ormai il
cuore det diritti di cittadinanza'%*. In questo senso, autorevole dottrina, alla domanda
«cosa ci fa stare assieme?»'%> rispondeva che il Welfare, ed il complesso di diritti sociali
che ne costituisce il cuore, rappresenta il principale fattore di integrazione in uno
Stato pluriclassel®, senza tuttavia trascurare che un sistema di redistribuzione della
ricchezza presuppone, comunque, un mercato che quella ricchezza generi e proprio
sull’equilibrio virtuoso tra diritti sociali e mercato si regge I'attuale modello di inte-
grazione.

Come si ¢ visto, la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti
1 diritti civili e sociali costituisce il cuore di quella «missione» di uguaglianza sostan-
ziale delineata dall’art. 3 Cost. II c., di cui gli enti costitutivi della Repubblica sono
partecipi: proprio la ripartizione tra livelli di governo di tale missione pud compor-
tare squilibri territoriali, che, ad una lettura coordinata con Iart. 120 Cost., non de-
vono comungque ostacolare 'unita giuridica ed economica dell’ordinamento.

11 sintagma «livelli essenziali» induce ad una riflessione sulle conseguenze siste-
miche della norma, in termini di organizzazione dei pubblici poteri: nello specifico,
garantire un livello essenziale presuppone la determinazione di una soglia di «essen-
zialita» della prestazione e, in via strumentale, I'individuazione, nel concorso tra i
livelli di governo, di un’organizzazione dei pubblici poteri finalizzati alla garanzia di
quella soglia essenziale.

162 Come ha evidenziato A. ANZON, Flessibilita dell'ordine delle competenze legislative e collaborazione tra
Stato e Regioni.

163 Si v. infra, par. 2.6.

164 T MARSHALL, Cittadinanza e classe sociale.

165 M. LUCIANTI, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazion:.

166 Cfr. anche G. PRETEROSSL, Cid che resta della democrazia, 27 ss.
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Emergono dunque due nozioni collaterali alla definizione dei diritti civili e so-
ciali: poiché la definizione astratta di questi non ¢ sufficiente a garantirli, occorrono
una definizione quantitativa ed una connessa organizzazione!'¢’. Quanto al primo
aspetto, gia accorta dottrina ha sottolineato come da tempo ormai anche il diritto sia
entrato in una épogue du numeérique'® fortemente caratterizzata dalla quantificazione,
finanche delle soglie minime di garanzia dei diritti: proprio tale visione condiziona le
scelte politiche, le quali sono spesso interamente vincolate al dato acquisito dalle
scienze tecniche.

Non a caso, la scienza costituzionalistica sta esplorando proprio Iesistenza di
una possibile declinazione numerica del costituzionalismo!%?, per comprendere se il
fenomeno di quantificazione della societa stia attraversando, modificandolo, anche
lo stato costituzionale, determinando nuove forme di legittimazione del pubblico
potere, non piu fondate sulla decisione politica ma sulle evidenze raggiunte dalla
tecnica! 0.

Dall’altro lato, la seconda coordinata di riferimento ¢ rappresentata dall’orga-
nizzazione, che ¢ strumentale alla garanzia e al pieno soddisfacimento dei diritti.
Come ha ricordato la Corte costituzionale, «organizzazione e diritti sono aspetti spe-
culari della stessa materia, I'una e gli altri implicandosi e condizionandosi reciproca-
mente. Non ¢’¢ organizzazione che, direttamente o almeno indirettamente, non sia
finalizzata a diritti, cosi come non c’¢ diritto a prestazione che non condizioni l'or-
ganizzazione»!’l.

Si riconosce, in questo senso, come 'organizzazione dei pubblici poteri sia
orientata al principio personalista, giacché la «postura» dell’ordinamento ¢ intera-
mente protesa alla garanzia e all’attuazione dei diritti della persona. Ciononostante,
specialmente 1 diritti sociali si riconoscono quali «diritti costituzionalmente condi-
zionati dall’attuazione che il legislatore ordinario ne da attraverso il bilanciamento
dell’interesse tutelato da quel diritto con gli altri interessi costituzionalmente protetti,

167 Insiste sull’esistenza di almeno tre «dimensioni» dei LEP C. PANZERA, Mediazione politica e im-
mediatezza ginridica dei livelli essenziali delle prestazioni, 1002 ss. IA. alle due declinazioni qui individuate ne
aggiunge una terza, quella giurisdizionale, fondata sulla giustiziabilita dei livelli essenziali delle presta-
zioni. Come si vedra infra, in questo lavoro la giustiziabilita dei LEP non interessa tanto le pretese dei
singoli quanto i rapporti tra livelli di governo.

168 Interessanti in questo senso le riflessioni di M. VITALI-ROSATI, Elage du bug. Eitre libre 3 Pépogue
du numiérique.

169 Sul punto, in particolare, si segnala un PRIN del 2022 dal titolo Costitugionalismo numerico, il
relativo convegno di apertura Convegno PRIN 2022, dal titolo 1/ Governo dei numeri. 1.'impatto degli indi-
catori guantitativi sull' ordinamento costituzionale: norme, diritti, politiche pubbliche e sindacato ginrisdigionale, tenutosi
a Trento il 12-13 aprile 2024 e, piu di recente, il numero monografico C. CARUSO - M. TOMASI - E.
CAVASINO (a cura di), Costituzionalismo numerico: gli indicatori guantitativi tra norme, diritti e politiche pubbliche.

170 1 il caso del ruolo del c.d. comitato tecnico-scientifico in pandemia, per il quale, per una pit
diffusa trattazione si rinvia a C. LOTTA, La legislazione emergenziale per contrastare la pandemia da Covid-19
tra scienza e diritto: il ruolo del Comitato tecnico-scientifico, 446 ss.

171 Sul punto, cfr. Corte cost. sent. n. 343 del 1988, p. 4.1.1 cons. dir.
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tenuto conto dei limiti oggettivi che lo stesso legislatore incontra nella sua opera di
attuazione in relazione alle risorse organizzative e finanziarie di cui dispone al mo-
mento»!72,

I diritti sociali, allora, risultano doppiamente condizionati, in primo luogo dalla
sussistenza di risorse necessarie a garantirli, in secondo luogo dall’esistenza di un’ef-
fettiva organizzazione dei pubblici poteri, in grado di proteggerli, assicurandone
Pesercizio effettivo, giacché Iesistenza delle sole risorse finanziarie non ¢ sufficiente
alla garanzia dei diritti, ma occorre la volonta politica che la garanzia dei diritti si
sostanzi in attuazione. Il concorso dei diversi enti partecipativi della Repubblica pro-
prio all’effettiva garanzia di suddetti diritti implica — ma non necessariamente realizza
— una potenziale disparita circa Ueffettivo godimento di tali diritti sul territorio na-
zionale; ma la garanzia effettiva di tali diritti presuppone che questi siano assicurati
— quantomeno nei loro tratti essenziali — egualmente sull’intero territorio nazionale.

La determinazione dei LEP risponde proprio al fine di garantire quell’unita giu-
ridica ed economica, richiamata dall’art. 120 e, in realta, gia ricavabile dal perimetro
semantico espresso dalla nozione di unita e indivisibilita di cui all’art. 5'73. La con-
nessione con la tutela dell’unita giuridica ed economica, del resto, ¢ assicurata dalla
circostanza per cui i LEP, nel costituire una competenza trasversale, rappresentano
una competenza esclusiva dello Stato. Dunque, I'inveramento del programma con-
tenuto nella prima parte della Costituzione viene rimesso alla determinazione esclu-
siva dello Stato-persona e alla sua capacita di mediazione delle molteplici istanze dei
diversi territori!™.

La norma che introdusse il concetto di LEP in Costituzione venne salutata
come rivoluzionaria, tanto che autorevole dottrina ne parlo come un elemento di
transizione, che coinvolge finanche la teoria costituzionale!”, addirittura ascrivibile
ad un problema di effettiva dislocazione della sovranital’®. In un ordinamento che

172 Cfr. Corte cost. sent. n. 203 del 2016, p. 8 cons. dir.

173 Sterminata la letteratura in materia. Ex multis, si richiamano C. PINELLL, Sui “ivelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili ¢ sociali” (art. 117, co. 2, lett. m, Cost.), 881 ss.; ID., I livelli essengiali delle
prestaziond, 769 ss.; A. I’ ALOIA, Diritti e stato antonomistico. 1] modello dei livelli essenziali delle prestazioni, 1063
ss.; G. GUIGLIA, [ /livelli essengiali delle prestazioni sociali alla luce della recente giurisprudenza costitnzionale e
dell'evoluzione interpretativa, 58 ss.; A. RUGGERI, “Livelli essenziali” delle prestagion relative ai diritti e ridefinizione
delle sfere di competenza di Stato e Regioni in sitnagioni di emergenza economica (a prima lettura di Corte cost. n. 10
del 2010), 1 ss.; N. LONGO, I /ivelli essenziali delle prestazioni quale clausola di omogeneita sul territorio nazionale,
97 ss.; L. TRUCCO, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni tra politiche legislative e Corte costituzionale, 103
ss.; C. PANZERA, Mediazione politica e immediatezza ginridica dei livelli essenziali delle prestazioni; M. BELLETTI,
I “Vivelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali...” alla prova della ginrisprudenza costitnzionae.
Alla ricerca del parametro plansibile; R. BIFULCO, “Livelli essenziali”, diritti fondamentali e statuti regionali, 135 ss.

174 Sul punto, C. PINELLL, Sui “Yivelli essengiali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” (art. 117,
co. 2, lett. m, Cost.), 892 ss.

175 Cfr. sul punto A. D’ALOIA, Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni,
in E. BETTINELLI - F. RIGANO (a cura di), La riforma del titolo V" della Costituzione e la ginrisprudenza costitu-
zionale, 1064 ss.

176 Cosi ad esempio R. TOSI, Cittadini, Stato e Regioni di fronte ai «livelli essenziali delle prestazioni .. .».
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ha assegnato un ruolo centrale alle autonomie nell'inveramento del programma co-
stituzionale, la clausola di unificazione dei LEP rappresenta lo strumento attraverso
cui si tengono insieme unita e differenziazione in una sintesi che scommette sul non
cedere all’uniformita!?.

E stato rilevato come la decisione sui LEP non debba essere percepita in una
concezione minimalista, che ne svaluta la portata, riducendola ad una decisione tec-
nico-amministrativa, ma al contrario, occorre valorizzarne la portata politico-costi-
tuzionale!”8, poiché le decisioni politiche sui LEP danno colore ai diritti civili sociali
e ne individuano la cosiddetta soglia di essenzialita. I’essenzialita di un diritto rap-
presenta la «misura dell’eguaglianza della dignita, dei diritti della persona: tutti valori
ad elevata indeterminatezza rispetto ai quali ogni attuazione “é sempre parziale e
provvisoria”»' 7.

La decisione politica sull’essenzialita della soglia, in questo contesto, allora, de-
finisce il contenuto del diritto e costituisce una decisione dall’alto valore politico,
poiché prescrive «cosa i cittadini possono pretendere dalle amministrazioni pubbli-
che, quali esse siano, e chi debba assicurarle'®%. Del resto, ¢ duplice I'accezione di
essenzialita che si puo trarre: «sono essenziali i livelli [...] che assicurano niente di
pit e niente di meno di cio che ¢ necessario alle persone, secondo criteri clinici, etici
e sociali? O sono essenziali [...] a fronte di un finanziamento evidentemente vinco-
lato? L’essenzialita si riferisce al parametro del bisogno o a quello delle risorse di-
sponibili?y!81,

In questo senso, sembra che nel linguaggio delle nation-centered clanses uniformita,
essenzialita e minimalita giochino lo stesso ruolo. Ma si tratta, al contrario, di tre
concetti profondamente diversi. L’essenzialita complica il quadro delle prestazioni
esigibili, poiché combina il diritto del cittadino alla prestazione con la liberta dallo
Stato dell’unita sub-statale, che deve poter differenziarsi individuando 'organizza-
zione piu congeniale.

Ne consegue un quadro in cui la minimalita ¢ riferita «alle risorse disponibili per
fornire la prestazione [...] mentre non investe I'accessibilita uniforme parametrata
rispetto al bisogno»!82, Al contrario, essenzialita ¢ riferita alla situazione di bisogno:
«compito dello Stato ¢ garantire che le molteplici situazioni di bisogno, in risposta

177 Si rinvia a E. BALBONI, I/ concetto di “livelli essenziali ¢ uniformi” come garanzia in materia di diritti
sociali, 1104 ss.

178 1. TRUCCO, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni.

179 Cfr. A. D’ALOIA, Diritti e stato autonomistico.

180 Cfr. R. BIN, L antonomia differenziata: politica o burocragia?, 1155 ss.

181 Sul punto, E. BALBONI, I/ concetto di «livelli essenziali ed uniformi», 1105 ss.

182 Per Iagile distinzione si richiama C. BUZZACCHI, Uniformita e differenziazione nel sistema delle auto-
nomie, 163 ss.
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alle quali ¢ prevista una molteplicita di prestazioni, trovino un quadro normativo
idoneo a rendere accessibile a tutti le prestazioni stesse»'$3.

Un chiarimento in tal senso ¢ stato fornito dal Giudice delle leggi, che ha collo-
cato il ruolo dei LEP entro il riparto di competenze tra Stato e regioni. Se, invero,
«l nucleo minimo del diritto ¢ un limite derivante dalla Costituzione e va garantito
da questa Corte, anche nei confronti della legge statale, a prescindere da considera-
zioni di ordine finanziario»!84, al contrario, 'orizzonte concettuale dei LEP ¢ rappre-
sentato dall’eguaglianza, come anche si evince «dall’art. 120, secondo comma, Cost.,
nell’ambito del quale la garanzia dei LEP rientra nella tutela dell’'unita giuridica o
dell’'unita economicax!.

E chiaro, allora, che nello Stato sociale delle autonomie, I'individuazione dei
livelli essenziali rappresenti, in buona sostanza, il «cuore» del rapporto tra autorita e
liberta, e, dunque, della forma di Stato, nella componente che definisce la distribu-
zione territoriale del potere. Infatti, la determinazione dei LEP rappresenta una «de-
licata scelta politica»!8, poiché consiste nel «bilanciare uguaglianza dei privati e au-
tonomia regionale, diritti e esigenze finanziarie e anche i diversi diritti fra loro»!87.
Allora, la determinazione del contenuto minimo implica non solo la misura del guan-
tum ma anche l'indicazione di guali diritti occorra determinare il contenuto minimo.

Emerge quindi come i LEP costituiscano la piu trasversale delle materie trasver-
sali, tanto che la dottrina ne ha parlato come di una «super-materia», poiché davvero
in grado di pervadere ogni titolo competenziale tiservato alle regioni!®s. Del resto, il
contenuto minimo dei diritti, come affermato precedentemente, presuppone I'esi-
stenza di risorse minime necessarie ad assicuratli: se si considerano, in particolare, 1
diritti sociali, quali diritti finanziariamente condizionati, non si puo ridurre la deci-
sione sui LEP ad una scelta squisitamente tecnica, in cui il ruolo del Parlamento ¢
sostanzialmente emarginato's.

1l primo problema applicativo consiste, allora, nell’individuazione delle materie
oggetto di LEP. In questo senso, la stessa possibilita di circoscrivere una materia dai

183 i, 162 ss. Contra rispetto alla distinzione tra livelli minimi e livelli essenziali si rinvia a S. ARU,
La definizione dei .LEP, 108 ss., il quale ritiene la distinzione meramente stilistica.

184 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 14 cons. dir. Del resto, tale considerazione ¢ avvalorata dai
lavori preparatori della 1. cost. n. 3 del 2001, in cui I'espressione «livelli minimi di garanzia», contenuta
nel testo unificato approvato dalla Commissione competente, fu sostituita dall’Aula da quella divelli
essenziali delle prestazioni».

185 Ihidem.

186 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 9.2, cons. dir.

187 Lbidem.

188 Cfr. M. LADU - L. SPADACINI, La nozione costitugionale di livello essenziale delle prestazioni tra potesta
normativa e antonomia finangiaria delle Regioni, 85 ss.

189 Sono di rilievo in questo senso le riflessioni di C. PINELLI, Su7 livelli essenziali delle prestazioni,
893 ss., che riflette sull’esistenza di una riserva di legge in materia di LEP e, conseguentemente, «&
all’esclusiva potesta, e quindi responsabilita, del Parlamento della Repubblica che dobbiamo far riferi-
mento per accertare se e come sono ‘determinati’, onde garantire condizioni egualitarie nella fruizione
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contorni onnivori sembra riduttiva: ed invero, autorevole dottrina ha sottolineato
che «l tema dei livelli essenziali individua un equilibrio aperto, dove un ruolo fon-
damentale lo giocano i processi culturali, di interpretazione»!®. Come emergera suc-
cessivamente, a proposito del procedimento attuativo dell’art. 116 Cost., 111 c., la
definizione dei livelli essenziali, sebbene fortemente ancorata ai rapporti finanziari
tra lo Stato e le autonomie, non puo essere ingessata dalla dicotomia materia
LEP/materia non LEP: la prospettiva corretta deve prendere le mosse dall'indivi-
duazione del diritto, a partire dal quale vengono definite le relative prestazioni che a
questo conferiscono sostanza, e delle risorse finanziarie e delle decisioni organizza-
tive necessarie ad assicurarlo!!.

2.5.1. Appunti necessariamente provvisori in tema di procedimento di approvazione dei .EP

Ogni riflessione sui LEP ¢ necessariamente subordinata allo studio del procedi-
mento prescritto per la loro definizione. Ad esempio, in materia sanitaria, la detet-
minazione avviene attraverso un Dectreto del Presidente del Consiglio dei ministri,
adottato previo raggiungimento dell'intesa in Conferenza Stato-Regioni: si tratta, si,
di decisioni dall’alto tecnicismo, ma anche dall’elevata politicita e, ciononostante, i
LEA continuano ad essere aggiornati sporadicamente!?2. La legge 29 dicembre 2022
n. 197 all’art. 1, c. 791 ha individuato il percorso per l'individuazione dei LEP!3,
correlandolo in modo pregiudiziale all’attuazione dell’art. 116, III c. Cost,

dei diritti dei cittadini». Contra, scettico sull’esistenza di una riserva di legge, L. CUOCOLO, I /ivelli essenziali
delle prestazioni. Spunti ricostruttivi ed esigenze di attnazione, 67 ss.

190 Si rinvia a A. D’ALOIA, Diritti ¢ Stato antonomistico, 147 ss.

191 Sul punto si v. infra, Capitolo VI.

192 Accurata la ricostruzione che offre G. NAPOLITANO, Finalmente i livelli essenziali delle prestazioni
sociali? La legge di bilancio 2022 tra ambignita e nnovi sviluppi, 55 ss., il quale: « primi LEA sono stati definiti
con il D.P.CM. 29 novembre 2001. Questi sono stati integralmente sostituiti dal dpcm 12 gennaio
2017, che individua i LEA per 3 macro-aree: prevenzione collettiva e sanita pubblica, che comprende
tutte le attivita di prevenzione rivolte alle collettivita e ai singoli; assistenza distrettuale, vale a dire le
attivita e i servizi sanitari e socio-sanitari diffusi sul territorio; assistenza ospedaliera. Inoltre sono stati
individuati ulteriori LEA per Iassistenza sociosanitaria e 1’assistenza specifica a particolari categotie.
L’aggiornamento dei LEA e l'indicazione di criteri scientificamente validi sono garantiti dalla Commis-
sione nazionale per I'aggiornamento dei LEA. Infine il Comitato per manente per la verifica dell’ero-
gazione dei LEA (dm 21 novembre 2005), costituito presso il Ministero della Salute, verifica ’eroga-
zione dei LEA in condizioni di appropriatezza e di efficienza nell’utilizzo delle risorse, nonché la con-
gruita tra le prestazioni da erogare e le risorse messe a disposizione dal Servizio Sanitario Nazionale».

193 Sul punto, tra i recenti commenti, si tichiamano di G.M. SALERNO, Coz #/ procedimento di deter-
minazione dei LEP (e relativi costi e fabbisogni standard) la legge di bilancio riapre il cantiere dell autonomia differen-
gtata, IN ss.; G. COSTA, Affermare la centralita delle Camere nelle vicende dell’antonomia differenziata. Ipotesi per il
dibattito sull attuazione dell’art. 116, ¢. 3, Cost. nella XIX Iegislatura, 1 ss.; R. GALLIA, Garantire diritti di
cittadinanza omogenei sul territorio nagionale. Le dichiarazioni di principio non trovano risconto nell architettura dei
procedimenti, 31 ss.
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affermando che il ricorso a tale procedimento ¢ consentito «subordinatamente alla
determinazione dei relativi livelli essenziali delle prestazioni»'%+.

Un ruolo determinante lo svolge, in tal senso, la cabina di regia!l?, presieduta
dal Presidente del Consiglio dei ministri: questa ¢ assistita, nell’esercizio delle sue
funzioni, dal CLEP, il Comitato per I'individuazione dei LEP, una commissione a
composizione tecnica, che gioca il ruolo principale, poiché incaricato dell’individua-
zione degli ambiti materiali dei LEP, e della concreta determinazione degli stessi. Un
ulteriore organo, la commissione tecnica per i fabbisogni standard, trasmette alla
cabina di regia la stima dei costi da sostenere; la stessa cabina di regia propone poi al
Presidente del Consiglio dei ministri uno o piu schemi di decreti, i quali sono suc-
cessivamente adottati «su proposta del Ministro per gli affari regionali e le autono-
mie, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze, previa deliberazione
del Consiglio dei ministri [...] sullo schema di decteto ¢ acquisita l'intesa della Con-
ferenza unificata. . .».

Questo insieme di disposizioni ¢ stato in patte superato dalla legge n. 86 del
2024, recante «Disposizioni per l'attuazione dell'autonomia differenziata delle Re-
gioni a statuto ordinatio ai sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione»,
rispetto alla quale la legge n. 197 del 2022 si configurerebbe come legge delega, indi-
cando «principi e criteri direttivi» che devono essere dal Governo osservati nell’ema-
nazione di «uno o piu decreti legislativi» da adottare entro ventiquattro mesi dalla
data di entrata in vigore della legge. Saranno quindi i decreti legislativi adottati su
proposta del Presidente del Consiglio e del Ministro per gli affari regionali e le auto-
nomie, previa acquisizione del parere della Conferenza unificata, a disciplinare i LEP,
nelle materie in cui questi sono stati individuati dal CLEP: 1 successivi aggiornamenti
e modifiche sono invece rimessi a Decreti del Presidente del Consiglio.

Come si puo agevolmente evincere dalla lettura, tanto della legge n. 197 del
2022, che della legge 86 del 2024, il ruolo del Parlamento ¢ assolutamente marginale:
le commissioni parlamentari vengono chiamate ad esprimere meri pareri da cui, an-
che se corredati da modificazioni o osservazioni, il Governo puo decidere di non
tenerne conto.

1l procedimento delineato dalla legge n. 86 del 2024, allora, avrebbe individuato
un percorso di «parlamentarizzazione preventiva» dei LEP1%. §i tratta di una prassi

194 Sj rinvia al Capitolo V per un’analisi del procedimento di definizione dei LEP nelle materie di
cui all’art. 116, III c., disciplinato dalla cosiddetta legge-quadro in materia di regionalismo differenziato,
n. 86 del 2024.

195 La presidenza della cabina di regia puo essere assunta, su delega del Presidente, dal Ministro
per gli Affari regionali e le autonomie. Gli altri componenti sono: i Ministri per gli Affari europei, il
Sud, le politiche di coesione e il PNRR, per le Riforme istituzionali e la semplificazione normativa,
del’Economia e delle finanze, nonché quelli competenti nelle materie oggetto della differenziazione; il
Presidente della Conferenza delle Regioni e delle province autonome, il Presidente dell’'Unione delle
province d’Italia e il Presidente dell’Associazione nazionale dei comuni italiani, o 1 rispettivi delegati.

196 Cft. Sul rapporto tra LEP e art. 116, I1I c., Cost. si v. zufra cap. V, pat. 3.
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oramai consolidata, specialmente se si guarda al modello dei D.P.C.M. adottati du-
rante la pandemia da Covid-19: nelle decisioni pit complesse, il Parlamento si limita
a svolgere una funzione di controllo preventivo, procedimentalizzando e delegando
a commissioni tecniche, nominate dal Governo. L’aggiornamento dei LEP, «anche
al fine di tenere conto della necessita di adeguamenti tecnici prodotta dal mutamento
del contesto socioeconomico o dall'evoluzione della tecnologia»!??, viene disposto
con decreti del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta dei Ministri com-
petenti: anche in questo caso, ¢ prevista una debole forma di coinvolgimento della
Conferenza unificata e delle Camere che hanno risicati termini — rispettivamente
venti e trenta giorni — per esprimersi sul contenuto dei decreti, decorsi 1 quali, i de-
creti possono comunque essere adottati.

Prevedendo come fonte il decreto legislativo in luogo del D.P.C.M, la legge n.
86 del 2024 si presenti piu rispettosa della riserva di legge in materia, rispetto a
quanto previsto dalla legge n. 197 del 2022: tuttavia, non possono non rilevarsi al-
meno due criticita. In primo luogo, 'aggiornamento dei LEP per mezzo di fonti del
livello secondario non puo che condurre ad una progressiva delegificazione e dunque
ad un aggiramento della riserva di legge, nonché sottrazione al sindacato del Giudice
costituzionale. In secondo luogo, la decisione sui LEP, pur caratterizzata da un alto
livello di tecnica, assume un tale valore politico che una simile procedura richiederebbe
un surplus di partecipazione parlamentare, giacché i LEP costituiscono uno snodo
essenziale dell’attuazione del programma costituzionale, in cui un ruolo piu centrale
del Parlamento sarebbe necessatio.

Tali considerazioni sono state avvalorate e confermate dalla nota sentenza Corte
cost. n. 192 del 2024, che ha, in buona sostanza, smantellato 'impianto procedurale
per la definizione dei LEP. I’utilizzo dei commi da 791 a 801-4is della legge n. 197
del 2022, come legge di delegazione, si ¢ rivelato insufficiente, atteso che «ogni ma-
teria ha le sue peculiarita e richiede distinte valutazioni e delicati bilanciamenti, una
determinazione plurisettoriale di criteri direttivi per la fissazione dei LEP, che non
moduli tali ctiteti in relazione ai diversi settori, risulta inevitabilmente destinata alla
genericitan!®s. E proprio tale genericita rende «difficile immaginare che [le norme
indicate| possano fungere da parametro in un eventuale sindacato sui futuri decreti
legislativi per eccesso di delega»!®. Dal «naufragio» della delega consegue che tutto
I'impianto procedurale pensato per la determinazione dei LEP viene meno.

Cosi come viene meno il meccanismo per I'aggiornamento dei decreti delegati
che individuano i LEP, rispetto ai quali la Corte evidenzia un tentativo maldestro di
delegificazione: mentre «la legge di delegificazione dispon[e] 'abrogazione di norme
legislative previgenti, a decorrere dall’entrata in vigore del regolamento di delegifica-
zione, la norma in esame prevede la modifica di un atto legislativo futuro ad opera

197 Art. 3, 1. n. 86 del 2024.
198 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 9.2 cons. dir.
19 Thidem.
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di un atto sostanzialmente regolamentare (il d.P.C.m.)»*", cosi qualificando «il
d.P.C.m. come una fonte primaria, essendo esso abilitato a modificare un decreto
legislativo per forza propria»?0l.

Da ultimo, viene censurata la procedura anche per lo scarso coinvolgimento del
Parlamento. Sebbene considerazioni piu diffuse verranno svolte successivamente,
basti ora rammentare che, pur in assenza di una esplicita dichiarazione di incostitu-
zionalita, la pronuncia consegna alle Camere un ruolo di piena centralita. Special-
mente, nella parte wanifesto della pronuncia, si evince il ruolo del Parlamento quale
organo a cui ¢ affidata la «cura delle esigenze unitarie». Le assemblee, invero, hanno
il «compito di comporre la complessita del pluralismo istituzionale», in quanto «la
sede parlamentare consente un confronto trasparente con le forze di opposizione e
permette di alimentare il dibattito nella sfera pubblica»?%; in quanto luogo ove le
istanze del pluralismo giungono a composizione, il Parlamento ¢ la sede pit adeguata
a «tutelare quelle esigenze unitarie tendenzialmente stabili, che trascendono la dialet-
tica maggioranza-opposizione»?’3. Tali indicazioni confermano il ruolo dei LEP quali
«nation-centered clanses», strumento per 'individuazione delle esigenze unitarie che pre-
valgono sulla differenziazione, anche stemperando la rigidita del riparto di compe-
tenze.

Mentre si scrive, il Parlamento sta valutando come allineare il procedimento
descritto dalla 1. 86 del 2024 alle indicazioni della Corte costituzionale: occorte, al-
lora, comprendere in che termini pensare la partecipazione del Parlamento a siffatte
procedure. In questa sede, ci si limita a rimarcare che uno dei capisaldi dovrebbe
essere la valorizzazione della funzione di controllo che puo essete svolta dalle com-
missioni, quali organi che, per dimensioni e competenze specialistiche, potrebbero
offrire il miglior apporto: in occasione della presentazione delle relazioni annuali di
monitoraggio di cui all’art. 3, c. VII, le commissioni possono, su di queste, votare
atti di indirizzo, cosi da essere coinvolti in modo piu intenso nel controllo periodico
sui LEP, dando vita ad un modello dinamico, finalizzato alla collaborazione tra strut-
ture tecniche e sedi dell’'indirizzo politico.

2.5.2.  Conflittualita politica e canali ginrisdizionali di risoluzione delle controversie in materia
di LEP: dall’omogeneita alla competizione

Da ultimo, diviene problematico anche il criterio sulla cui base 1 LEP sono stati
definiti, ancora imperniato sulla spesa storica. Si tratta di un metodo che favorisce
«le amministrazioni che erano gia in grado di erogare maggiori servizi»?®, ed in

200 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 13.2 cons. dir.
201 Thidem.

202 v, p. 4 cons. dir.

203 Thiderm.

204 Cfr. G. VIESTIL, Contro la secessione dei ricchi, 75 ss.
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questo modo, anziché appianare le disparita nella garanzia dei diritti sociali queste
vengono cristallizzate, confermando che se un ente ha speso una determinata
somma, continuera a spenderla in futuro, senza porsi il dubbio che una minor
somma spesa puo significare una minor capacita amministrativa di spendere e, al
contempo, che una maggiore somma spesa non deve per forza stare a significare un
corrispondente numero di prestazioni effettuate?’>.

Ciononostante, 'attuazione dei LEP ¢ ancora, in buona parte, mancante, sicché
una cospicua «fetta» di diritti civili e sociali non ¢ mai stata riempita di contenuto da
una decisione politica che ne individui il mznimum che 1 cittadini possono richiedere
al complesso dei pubblici poteri.

11 sistema delle autonomie, gia prima della riforma del Titolo V, risultava parte-
cipe di una parte importante di attribuzioni del sistema di Welfare state, tanto che
Porganizzazione e I'assistenza sanitaria — che rappresenta il centro dei LEP — costi-
tuiva una materia di competenza concorrente. Gia la legge istitutiva del sistema sa-
nitatio nazionale n. 833 del 1978 aveva come obiettivo la garanzia uniforme delle
prestazioni sanitarie su tutto il territorio nazionale. I1 D.Igs. 502 del 1992 affrontava
piu compiutamente il tema dei livelli «essenziali e uniformi», stabilendo che questi
erano «definiti dal Piano sanitario nazionale nel rispetto dei principi della dignita
della persona umana, del bisogno di salute [...]»?%. Inoltre, veniva stabilito che I'in-
dividuazione dei livelli essenziali e uniformi avvenisse «contestualmente all’indivi-
duazione delle risorse finanziarie destinate al Servizio sanitario nazionale, nel rispetto
delle compatibilita finanziarie definite per I'intero sistema di finanza pubblica nel
Documento di programmazione economico finanziaria»2’. Come si puo notare, il
sistema pre-riforma del Titolo V era caratterizzato da un’anima fortemente centra-
lizzante ed omogeneizzante che poco spazio lasciava all’autonomia regionale. In-
vero, in cosa dovesse consistere 'uniformita non era chiarito: sembrava che la no-
zione di uniformita non dovesse considerarsi limitata alle prestazioni, ma diveniva

205 T’abbandono del criterio della spesa storica ¢ stato di recente auspicato anche dalla Corte
costituzionale che, in materia di trasporto pubblico locale, ha formulato un monito al legislatore affin-
ché «quanto al finanziamento dei servizi di trasporto pubblico locale, si porti al pit presto a conclusione
il complesso iter di transizione ai costi e fabbisogni standard, prefigurato gia dalla legge n. 42 del 2009
e funzionale ad assicurare gli obiettivi di servizio pubblico e il sistema di perequazione. Tale petcorso,
sebbene avviato in tempi ormai risalenti, ¢ stato, infatti, sospeso, quando non contraddetto, dal susse-
guirsi di una pluralita di interventi normativi che, nel segno della temporaneita, hanno impedito il con-
seguimento di un assetto del sistema di trasporto pubblico locale stabile e coerente con gli obiettivi di
garanzia di un servizio efficiente e idoneo a soddisfare i bisogni delle comunita territoriali, secondo
criteri di omogeneita sull’intero territotio nazionale. A tal fine, occorre, pertanto, che siano al piu presto
definiti i LAS e identificati in modo univoco i costi standard nella prospettiva di un riassetto organico
del settore cui solo il legislatore potra e dovra provvedere» (Corte cost. sent. n. 133 del 2024, p. 5.3.3
cons. dir.).

206 Art. 2, D.gs. 30 dicembre 1992 n. 502.

207 Ibidem.
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«onnivoray, sicché era I'intero sistema sanitario che doveva essere uniforme su tutto
il territorio.

Cosi come si ¢ messo in evidenza in precedenza, specialmente in questa matetia,
fino alla riforma del Titolo V, 'autonomia legislativa si traduceva in una mera attua-
zione delle politiche pubbliche definite dal centro. In questo senso, come sottoli-
neava dottrina autorevole: «di fatto il potere legislativo regionale in materia sanitaria
¢ morto per consunzione; di fatto alla luce della giurisprudenza costituzionale, nella
materia in esame le Regioni [erano] solo in grado di emanare delle norme di attua-
zione della legislazione statale»?0s.

L’elemento di maggiore sacrificio dell’autonomia regionale nel contribuire al si-
stema di Welfare del paese era rappresentato proprio dall’'uniformita, laddove, al con-
trario il sistema dei LEP presuppone e garantisce la differenziazione dei singoli si-
stemi sanitari regionali.

La riforma del Titolo V, infatti, mira a valorizzare il ruolo del sistema delle au-
tonomie nel percorso verso 'uguaglianza sostanziale?”. In questo senso se ne ricava
una duplice lettura.

In primo luogo, le regioni, in quanto enti pit prossimi al territorio sono in grado
di conoscerne meglio 1 bisogni e, dunque, gia da qui si ricava una lettura del ruolo
del sistema delle autonomie nell’attuazione det diritti sociali, a partire dalla loro ca-
pacita politica di individuare soluzioni differenti per situazioni differenti. Dall’altro
lato, nel loro ruolo di enti costitutivi della Repubblica, «le Regioni fanno parte a
pieno titolo di quella rivoluzione promessa rappresentata dalla nostra Costitu-
zione»?!, fondata sull’obiettivo dell’uguaglianza sostanziale. Ed allora, il sistema dei
LEP, nel rinnegare 'uniformita, e nell’esaltare le peculiarita territoriali, fa in modo
che le conseguenti differenze «non privino i consociati di quella condizione di ragio-
nevole omogeneita quanto al contenuto essenziale dei diritti che si pone come in-
grediente fondamentale per la coesione sociale»?!!.

Proprio in questo senso, i LEP dovrebbero rappresentare lo strumento piu in-
cisivo per garantire la solidarieta territoriale, tra aree ricche e aree povere del Paese,
andando a individuare « limiti minimi all’indifferenza, alla noncuranza dei forti, nei
confronti dei bisogni dei debolin?'2. Ora, occorre comprendere se il disegno costitu-
zionale, la cui chiave di volta ¢ costituita proprio dal sistema dei LEP, contemperi
adeguatamente la natura libertaria del federalismo con quella egualitaria dei diritti
sociali. In questo senso, la dottrina ha patlato proprio di «atetritorialita» dei livelli

208 Cfr. G. MOR, 1/ nuovo assetto organizzativo del Servigio Sanitario Nagionale, 620 ss.

209 D rilievo, in questo senso, il numero de Le Regionz, n. 2-3/2023, dedicato al ruolo delle regioni
nell’attuazione del principio di uguaglianza sostanziale, di cui si richiama, ex wultis, I'editoriale di Q.
CAMERLENGO, Editoriale. 1.¢ Regioni e le sfide dell’eguaglianza sostanziale, 251 ss.

210 A, SIMONCINI, La «rivoluzione promessay: le regioni tra nuovi diritti e pluralismo sociale, 120 ss.

211 Q. CAMERLENGO, Editoriale, 254 ss.

212 G. ZAGREBELSKY, L autonomia ¢ un favore ai ricchi, ma la Costituzione ¢ cosa di tutti, 2. ss.
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essenziali, sottolineando come il richiamo, quasi ridondante, al territorio nazionale
sia basato proprio sulla garanzia uniforme?!3.

Ne consegue che la determinazione di livelli essenziali su tutto il territorio pre-
suppone un guantum minimo di uniformita. I’uniformita era espressione di quel re-
glonalismo di stampo paternalista, pre-riforma del Titolo V, sintomatico del timore
che le regioni non sarebbero state in grado di approntare un’amministrazione effi-
ciente in assenza di un ruolo guida dello Stato.

Invece, la nozione di essenzialita guarda proprio alla possibilita giuridica di dif-
ferenziarsi. In una declinazione minimalista dei LEP, invero, 'essenzialita si rivolge
a quel contenuto minimo del diritto, secondo la tradizionale interpretazione della
glurisprudenza costituzionale. Cosi, si determina un’omogeneita?'4 in quel minimo
essenziale di «tutela, garanzia e soddisfazione che deve comunque essere disponibile
per il titolare del diritto»?!5, ed un’uniformita minima di modo che quel minimo es-
senziale sia garantito ugualmente su tutto il territorio.

Ma proprio poiché esiste una soglia minima — e non una clausola di equiva-
lenza?!¢ — alcune regioni potrebbero offrire condizioni piu vantaggiose, determi-
nando, di fatto, una disomogeneita dei livelli essenziali tra aree diverse del paese. Del
resto, una tale interpretazione ¢ stata avallata dalla giurisprudenza costituzionale, se-
condo la quale, «alle Regioni sara sempre possibile fornire, con proprie risorse, pre-
stazioni aggiuntive tese a migliorare ulteriormente il livello delle prestazioni, oltre la
soglia minima uniforme prescritta dalla legge statale»?!7. Ora, come detto, la nozione
di soglia risulta fortemente ancorata ad una dimensione quantitativa, sicché la defi-
nizione dei LEP sarebbe legata alla definizione numerica di una soglia di spesa, che
funge da input, e di una «misura del diritto», un output, reso in termini di numero
delle prestazioni effettuate. Nel mezzo, I'organizzazione delle regioni che, nella mi-
gliore resa di prestazioni, prodotte usufruendo del minor numero di risorse, do-
vrebbe restituire la grandezza dell’efficienza dell’organizzazione territoriale di quel
determinato diritto.

Sotto questo versante, la dottrina ha piu volte ammonito sulle carenze di un
sistema che privilegia il dato numerico all’effettiva garanzia dei diritti?'$, i quali non
possono nutrirsi di mere stime ma, al contrario, vanno alimentati con verifiche in

213 Cfr. L. TRUCCO, Livelli essenziali delle prestazioni e sostenibilita finanziaria dei diritti sociali, 68 ss.

214 Parla di omogeneita N. LONGO, [ fivelli essenziali delle prestazioni quale clansola di omogeneita sul
territorio nagionale.

215 Si rinvia a L. TORCHIA, Premessa, 10 ss.

216 Si v. infra, Cap. 11, par. 7.

217 Cfr. Corte cost. sent. n. 176 del 2023, p. 3 cons. dir.

218 In tal senso, M. LADU, L. SPADACINI, La nogione costituzionale di livello essenziale delle prestaziont, 93
ss., secondo i quali «i LEP non dovrebbero essere riferiti genericamente all’offerta delle politiche pub-
bliche o concretarsi in previsioni di natura organizzatoria, né dovrebbe consistere in mere soglie di
spesa. Piuttosto, essi andrebbero strutturati come strettamente connessi alla tutela dei diritti della quale
devono stabilire la “misura”».
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concreto circa la loro effettivita?!®. In particolare le regioni meridionali sono caratte-
rizzate da una strutturale incapacita di raggiungere i livelli essenziali richiesti, special-
mente nel settore della sanita, il quale richiede alle regioni i pit importanti costi ot-
ganizzativi, tanto da rappresentare, in media, il 70% dei loro bilanci??.

In tal senso, il sistema di monitoraggio dei LEA ci consegna un paese a due
velocita, tra regioni strutturalmente deficitarie ed incapaci di raggiungere i LEA e
regioni che, dotate di maggiore ricchezza e capacita organizzativa, sono in grado di
offrire un sistema sanitario efficiente che raggiunge livelli delle prestazioni piu che
essenziali. Il contesto ¢ aggravato dalla circostanza per cui i LEA, pur definiti, non
sono stati del tutto finanziati, sicché le regioni meno ricche si trovano a gareggiare
in una corsa impari con quelle pitt popolose e piu ricche di risorse.

In questo quadro, efficienza ed effettivita??! sono facce della stessa medaglia,
glacché I'inefficienza amministrativa si traduce in strutturale incapacita di garantire il
raggiungimento delle soglie stabilite al livello statale. 1l risultato ¢ un sistema in cui
le regioni meridionali, caratterizzate da un atavico ritardo, nonché carenza di risorse,
sono spesso non in grado di raggiungere i livelli essenziali delle prestazioni, con ti-
cadute pesanti sul piano del principio di uguaglianza.

La situazione ¢, poi, aggravata, dalla circostanza per cui le stesse regioni strut-
turalmente deficitarie raggiungono un’esposizione debitoria tale da rendere necessa-
ria 'attuazione di un piano di rientro, affidata ad un commissario ad acta???. Tali pre-
visioni si traducono in un commissariamento, put entro le forme della leale collabo-
razione, ma che, in sostanza, porta ad una compressione dell’autonomia politica re-
gionale. Inoltre, I'assoggettamento al piano di rientro conduce ad una limitazione
dell’autonomia legislativa tale per cui le regioni non possono adottare provvedimenti
che siano di intralcio all’attuazione del piano, ed inoltre, «¢ escluso che la medesima
possa introdurre livelli di assistenza sanitaria ulteriori rispetto a quelli essenziali e,
quindji, possa esprimere una propria politica sanitarian??.

219 Si pensi, ad esempio, alla ripartizione del fondo sanitario nazionale che tiene scarsamente in
considerazione il tasso di mortalita. Il fondo sanitario nazionale viene ripartito tra le regioni per il 98,5%
sulla base della popolazione residente e solo per lo 0,75% in base al tasso di mortalita della popolazione
con meno di 75 anni: cio, ovviamente, va a discapito delle regioni meridionali, giacché poverta ed esclu-
sione sociale incidono profondamente sui bisogni sanitari. Analizza questi dati G. VIESTL, Contro la
secessione dei ricchi, 67 ss.

220 Sulla base dei dati raccolti in F. SCINETTI - G. TURATI - L. VIRGADAMO, Come viene finanziata la
sanita tra le Regioni?. Come anche nota G. PITRUZZELLA, Sanita e Regioni, 1177 ss.

221 Affronta il problema dell’effettivita del sistema S. ARU, La definizione dei I.EP, 120 ss.

222 Sul tema, in particolare, si richiamano A. PATANE, I piani di rientro sanitari. Studio sul modello
solidale di regionalismo in Italia; T. CERRUTL, I piani di rientro dai disavangi sanitari come limite alla competenza
legislativa regionale, 2 ss.; A. AMATO, Niente al di fuori dei LEA. I/ diritto fondamentale alla salute nelle regioni
sottoposte a piano di rientro alla luce della pii recente giurisprudenza costitugionale, 538 ss.

223 In questo senso, cfr. Corte cost. sent. n. 87 del 2024, p. 4.4 cons. dir. «I.a limitazione dell’auto-
nomia legislativa delle regioni sottoposte a piano di rientro assume contorni di dubbia compatibilita
con la Costituzione se si considera che gli accordi vengono sottoscritti dal Presidente della Giunta che,
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Infatti, «’effettuazione di altre spese, in una condizione di risorse contingentate,
pone anche il problema della congruita della copertura della spesa “necessaria” (art.
81, terzo comma, Cost.), posto che un impiego di risorse per prestazioni “non es-
senziali” verrebbe a ridurre corrispondentemente le risorse per quelle essenziali»??.
L’impossibilita di garantire prestazioni «exzra-LEA» determina una posizione di svan-
taggio per le regioni commissariate sul piano della tutela dei diritti sociali, con con-
seguenze notevoli sulla mobilita sanitaria??.

Da ultimo, ¢ di interesse osservare cosa sta avvenendo sul piano della giurispru-
denza costituzionale, nuovo terreno in cui si misura il conflitto tra livelli di governo.
E di rilievo notare come la definizione dei LEP stia diventando un terreno di scontro
politico, in particolare a causa del progressivo — ma tardivo — passaggio dal sistema
della spesa storica a quello dei costi standard. In particolare, sotto questo ultimo
aspetto, 1 ricorsi in via principale con richiesta di vere e proprie sentenze additive di
spesa vedono, in una veste diversa, la Corte quale supplente del livello statale, nel
tentativo di ottenere una risposta che spesso non arriva nelle sedi politiche.

Tuttavia, rispetto al suo inedito ruolo di supplenza nell’ambito della tutela dei
diritti, in questo settore, il ruolo del Giudice costituzionale risulta maggiormente de-
filato: come la stessa Corte ha affermato, si delinea «un’impossibilita per questa Corte
di esercitare una supplenza dettando relazioni finanziarie alternative a quelle adottate
dallo Stato in difformita dallo schema costituzionale precedentemente richiamato,
considerato che il compito del bilanciamento tra i valori contrapposti della tutela
delle autonomie |[...] e dell’equilibrio di bilancio grava direttamente sul legislatore,
mentre a questa Corte spetta valutarne a posteriori la correttezza»??6. Proprio in tal
senso, il Giudice delle leggi, di recente, con la sentenza n. 192 del 2024 ha rimarcato
la necessita di dare attuazione a quegli strumenti che permettono uno svolgimento
pit leale dei rapporti finanziari tra lo Stato e il sistema delle autonomie. In materia
di LEP, «questa Corte, peraltro, non puo esimersi dal rilevare che ¢ improcrastinabile
P'attuazione del fondo perequativo previsto dall’art. 15 del d.Igs. n. 68 del 2011: un
ordinamento che intende attuare la punta avanzata del regionalismo differenziato
non puo permettersi di lasciare inattuato quel modello di federalismo fiscale “coo-
perativo” (sent. n. 71 del 2023), disegnato dalla legge delega n. 42 del 2009 e dai suoi
decreti attuativi, che ne consente un’equilibrata gestione»??’.

In assenza di siffatti strumenti, attuale scarsa definizione delle risorse necessa-
rie ai fini della garanzia di quei livelli essenziali delle prestazioni ha delle ripercussioni
sul giudizio in via principale che, stante anche il carattere spiccatamente politico del

pur detenendo la rappresentanza della Regione, difficilmente potrebbe limitare I’attivita legislativa del
Consiglio regionale».

224 Cfr. Corte cost. sent. n. 190 del 2022, p. 7.1 cons. dir.

225 Sul punto, in particolare, M. BELLETTI, e Regioni «figlie di un Dio minores. 1. impossibilita per le
Regioni sottoposte a Piani di rientro di implementare i livelli essenziali delle prestazioni, 1080 ss.

226 Cfr. Corte cost. sent. n. 155 del 2015, p. 7.1 cons. dir.

227 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 23.3, cons. dir.
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ricorso, sta divenendo uno strumento per avanzare pretese politiche laddove nelle
sedi di raccordo queste non riescono ad emergere??s. Una tale tendenza ¢ da ascrivere
ad almeno due ordini di ragioni. Una prima ¢ spiccatamente legata alle dinamiche
processuali. Come anche stigmatizzato dalla stessa Corte, la definizione dei LEP al-
leggerirebbe 'onere probatorio in catico agli enti del sistema delle autonomie, ogni
qualvolta si dovesse determinare una sottrazione di risorse che possa risolversi in
una lesione dell’autonomia finanziaria degli stessi. Infatti, la determinazione dei LEP
rappresenterebbe un «valido strumento per ridurre il contenzioso sulle regolazioni
finanziarie fra enti (se non altro, per consentire la dimostrazione della lesivita dei
tagli subiti)»?%.

Invero, la determinazione dei LEP diverrebbe, nel quadro del processo costitu-
zionale, uno strumento dalla valenza probatoria, da allegare quando occorre dimo-
strare «che lo Stato non assicura il principio di corrispondenza tra funzioni e risorse
e non garantisce alle Regioni risorse adeguate alla realizzazione di autonome scelte
di indirizzo»?.

In secondo luogo, sembra che nel giudizio di costituzionalita, attraverso la ri-
vendicazione di una sfera di autonomia costituzionalmente attribuita al sistema delle
autonomie, si intendano porre in essere rivendicazioni politiche che non riescono ad
emergere compiutamente nelle sedi di raccordo.

Sembra, invero, che ci si schermi dietro i parametri costituzionali del riparto di
competenze per ivi celarvi interessi che non riescono a — o non si vuole fare — emer-
gere sul terreno della contesa politica, poiché spesso in contrasto con la linea politica
del partito cui la maggioranza politica della singola regione fa capo.

Questa nuova linea, allora, sembra sfuggire anche agli strumenti pre-giudiziali!
di risoluzione delle controversie costituzionali sul riparto di competenze, poiché il
terreno dello scontro — come emerge dalla natura delle pretese — ¢ essenzialmente
politico, laddove la politicita non dipende da divisioni ideologiche ma di natura ter-
ritoriale. Il giudizio costituzionale, dunque, diviene il luogo ove giunge il conflitto
territoriale, di cui il processo sembra divenuta la sede privilegiata per neutralizzare il

228 Segnatamente, tre precedenti recenti indicano questa tendenza. Si fa riferimento alle sent. n.
71 del 2023, 63 e 133 del 2024. Tutte muovono dall'insoddisfazione delle regioni ricorrenti circa le
risorse stanziate che in tutti i casi sarebbero state individuate, asseritamente, secondo il criterio della
spesa storica ovvero secondo criteri sostanzialmente a questo equiparabili. In casi simili, le regioni ti-
correnti richiedono alla Corte una pronuncia ablativa o sostitutiva che determini un incremento di
spesa. Di rilievo anche la decisione n. 95 del 2024, in materia di fondi «per garantire un completo ed
efficace sistema di collegamenti aerei da e per la Sicilia e da e per la Sardegnay, in attuazione del novel-
lato art. 119 Cost. che riconosce ora gli svantaggi dell’insularita. Anche in questo caso, le regioni ticor-
renti non richiedono un annullamento fout-conrt ma invocano dinnanzi al Giudice costituzionale I'attri-
buzione di maggiori risorse a fronte di un fondo che viene considerato insufficiente.

229 Cfr. Corte cost. sent. n. 220 del 2021, p. 5.1 cons. dir.

230 Ctr. G. RIVOSECCHLI, Regioni, finanza, livelli essenziali, principio democratico.

23111 riferimento ¢ alla Direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri del 23 ottobre 2023,
pubblicata sulla G.U. n. 250 del 25.10.2023.
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contlitto sorto tra enti di governo, in assenza di sedi ove tale conflittualita possa
trovare piu adeguati strumenti di composizione: sedi che, per le ragioni che verranno
esplicate successivamente, non possono che essere politiche.

2.6. L'intreccio tra federalismo ¢ Stato sociale in Germania, alla ricerca dell’equilibrio tra anto-
nomia e omogeneita

Per meglio comprendere le difficolta della nostra forma di Stato di conciliare
uguaglianza e autonomia, puo risultare utile un confronto con 'omologo istituto
tedesco a cui — almeno apparentemente — il legislatore costituzionale sembra si sia
ispirato, nel ricercare un bilanciamento tra autonomia e «unita economica e giuridica
dell’ordinamento».

11 federalismo tedesco ¢ caratterizzato come il regionalismo italiano da una forte
commistione con la forma di Stato sociale; da questa commistione detiva un quadro
fortemente cooperativo e di compenetrazione politica, che, nella letteratura tedesca,
«suscita emozioni e sofferenze, approvazione e disappunto, ed in ogni caso influenza
la discussione sul sistema federale»?3.

Nella dottrina tedesca emerge I'idea di uno «Stato che si definisce sulla base del
centro, anche se la sua costruzione ¢ fondata sui singoli Stati federali»?®, tanto da
spingere Hesse a parlare di «stato federale unitarion?3*. In questo senso, I'unitarieta ¢
fonte di sostegno e legittimazione del pluralismo territoriale, poiché solo all’interno
dello Stato unitario i Lander trovano tutela delle proprie istanze: ma in questa chiave
di lettura, la varieta delle singole unita sub-statali non puo cedere dinnanzi all’obiet-
tivo del raggiungimento dell’'uguaglianza sostanziale, dettato dal carattere democra-
tico e sociale del Bund- «nella varieta, ¢ necessario mantenere I'unita»?35,

Vi ¢, invero, nell’ordinamento federale tedesco una profonda attenzione ad evi-
tare situazioni di squilibrio tra i territori della Federazione, pur in bilanciamento con
le spinte competitive che, negli anni, si sono affermate. Ne ¢ derivato un quadro
sensibilmente cooperativo e improntato alla perequazione, in cui i Lander si limitano
ad eseguire le decisioni assunte dalla federazione: una struttura in cui 'autonomia
politica delle unita sub-statali si esprime prevalentemente nella compartecipazione
all’assunzione delle decisioni da parte della Federazione, attraverso la rappresentanza
nel Bundesrat.

Lalegge fondamentale tedesca, dunque, restituisce 'immagine di un federalismo
fortemente improntato al’omogeneita che, nella declinazione dello Stato sociale,
presuppone il raggiungimento del medesimo tenore di vita tra parti diverse della Fe-
derazione: e infatti, il riferimento al’omogeneita delle condizioni di vita torna

232 H. LAUFER, Das foderative System der Bundesrepublik Dentschland, 168 ss.

235 Cfr. K. KOPP, I principi fondamentali del federalismo tedesco, 91 ss.

234 Secondo la definizione data da K. HESSE, Lo stato federale unitario, 2773 ss.
235 Cfr. E. BETTERMANN, La politica e le istitugioni nel sistema tedesco, 72 ss.
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almeno tre volte nella Legge fondamentale tedesca?*. Inoltre, un simile compito era
divenuto tanto piu urgente in seguito all’unificazione avvenuta dopo la caduta del
Muro di Berlino tra la Repubblica federale e la Repubblica democratica??’; laddove,
in quest’ultima, la qualita di vita era sensibilmente inferiore rispetto alla parte occi-
dentale del Paese?s: tuttavia, proprio 'unificazione si rivelo foriera di tensioni che,
nel giro di vent’anni, innescarono rilevanti modificazioni del federalismo tedesco.

Si delineava, allora, un quadro ordinamentale fortemente uniformante, entrato
in crisi e in cui da tempo si richiedeva I'introduzione di maggiori elementi di compe-
titivita. Come anche aveva sottolineato Hesse, pur nella consapevolezza che il fede-
ralismo cooperativo permette la realizzazione dei principi fondamentali della Repub-
blica, questo ha delle inevitabili spinte omogeneizzanti, che, se non contemperate
con adeguate forme di differenziazione, mortificano I'autonomia di indirizzo e
I'identita delle singole unita costitutive?.

Nel disegno di federalismo cooperativo tracciato dalla Legge fondamentale
sono assicurati adeguati «bilanciamenti nell’interesse della liberta politica [che ren-
dono] possibile 1a liberta ovunque e per ogni suo singolo aspetto»?¥. Il perno del
disegno cooperativo del federalismo tedesco ¢ costituito dalla Bundestrene, la quale
spinge 'ordinamento verso la «“coesione federale” che quest’ultimo mira a perse-
guire combattendo le spinte disgregatrici dell’'unione [...] con il mitigare le tendenze
centrifughe del “federalismo duale”»?#1. Tuttavia, 'uniformita e la natura tendenzial-
mente egualitaria del federalismo tedesco, aumentando la discrezionalita nell’esercizio
della clausola di necessita, hanno compresso 'autonomia politica delle unita substa-
tali e innescato istanze di differenziazione.

In particolare, il sistema di perequazione finanziaria era imperniato sulla garan-
zia, per le unita costitutive, di risorse idonee allo svolgimento dei compiti assegnati
alla Federazione, anche attraverso forme di trasferimento orizzontali, da territori pit
ricchi a territori pit poveri??2. In un’intervista del settembre del 2004 alla rivista Focus,

236 Per uno studio monogtafico sul principio di omogeneita negli ordinamenti composti, si ri-
chiama G. DELLEDONNE, L omzogencita costituzionale negli ordinamenti composti.

237 Ricostruisce questa transizione G. STORNAIUOLO, I/ sistema di perequazione fiscale in Germania e
gli effetti sulla riduzione dei divari, 333 ss.

238 Nella dottrina italiana analizzano compiutamente il tema J. WOELK, Segnali di crisi nel federalismo
tedesco: verso un modello pisr competitivo?, 217 ss.; KH. GOETZ, Le dinamiche intergovernative del processo politico,
225 ss.

239 K. HESSE, Aspekte des kooperativen Fideralismus in der Bundesrepublik, 141 ss.

240 P. HABERLE, Germania, Introduzione.

241 A. ANZON, La Bundestrene, 73 ss.

242 Sul sistema di finanza pubblico tedesco, ex multis, si tichiamano A. DE PETRIS, I/ principio cogpe-
rativo come elemento ispiratore del federalismo tedesco: un Sonderweg irripetibile o un modello da cui trarre insegnamenti?,
432 ss.; A. GRASSE, Sviluppi e tendenze del federalismo in Germania: differenza territoriale e perequazione finanziaria,
793 ss.; A. DE PETRIS, Tra esigenze di bilancio, vincoli federalistici ¢ tradizione costituzionale: 1/ federalismo fi-
scale nella Repubblica Federale di Germania, 2081 ss.; V. L.OSCO, 1/ federalismo fiscale in Germania. 1/ disegno co-
stituzionale e le applicazioni ginrisprudenziali; S. BSSER, 1/ federalismo fiscale della Germania occidentale. 1 sistema
degli interventi regionali nella Repubblica federale di Germania.
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I'ex Presidente della Repubblica, Kéhler, affermava che «sussistevano e sussistono
[...] ormai dappertutto nella Repubblica grandi differenze nelle condizioni di vita. St
va da nord a sud e da ovest a est. Chi vuole appianatle, ingessa di fatto lo stato sociale
delle sovvenzioni e aggrava la giovane generazione di un carico di debiti insosteni-
bile»?¥. Sembra, dunque, che i fini ideali del federalismo tedesco, quando si sono
scontrati con una realta di profondi divari territoriali, siano stati in parte ridimensio-
nati, in ragione del peso elevato che i trasferimenti finanziari verso i territori annessi
avevano per 1 territori pit ricchi.

All'indomani dell’unificazione, dunque, anche in ragione del sistema di finanza
pubblico particolarmente penalizzante per i Ldnder piu ricchi, si era innescato un
dibattito pubblico finalizzato a modificare la natura omogeneizzante del federalismo
unitario tedesco. Invero, la riforma costituzionale intervenuta nel 1994 andava pro-
prio in questa direzione, disponendo il passaggio dalla garanzia di condizioni di vita
uniformi a condizioni semplicemente analoghe (Einbeitlichkeit der Lebensverhdltnisse):
questa modifica ha reso meno invasivo I'utilizzo della competenza concorrente e,
inoltre, ha stabilito che il potere di legiferare ritornasse ai Lander, una volta raggiunto
lo scopo in parola. La riforma, allora, ha stemperato il carattere unitatio della forma
di Stato tedesca, rendendo possibile un migliore bilanciamento tra momenti di fede-
ralismo cooperativo e momenti di separative federalism.

Allo stesso tempo, nel 20006, ¢ stata necessaria un’ulteriore riforma costituzio-
nale che sciogliesse gli intrecci legislativi e istituzionali tra federazione e stati membri
e che liberasse il Bund dal ruolo di ostruzione del Bundesrat, il quale, spesso, fungeva
da Camera di opposizione. Inoltre, la riforma ha reso possibile ’accesso a forme di
asimmetria, attraverso lo strumento della legislazione in deroga: in un ambito ben
delineato di materie, i singoli Ldnder concorrono con la Federazione nel disciplinarle,
sicché il rapporto tra fonti non ¢ piu gerarchico ma cronologico, prevalendo la fonte,
della Federazione, o dell’'unita substatale, pit recente?4.

Nonostante il continuum di riforme, frutto anche dell’'impatto della riunificazione,
lomogeneita rimane la stella polare dell’ordinamento, nonché la sintesi ideale tra
federalismo e Stato sociale?®. Invero, sotto questo aspetto, la Costituzione tedesca
ha «costituzionalizzato» il dato — di mero fatto nella Costituzione italiana — dei pro-
fondi divari territoriali tra aree diverse della Federazione e ne ha elevato la riduzione
a obiettivo degli enti costitutivi. La definizione delle esigenze unitarie da parte della
Federazione, per il tramite dell’esercizio della competenza concorrente, non viene
considerata un’invasione nella sfera di competenza dei Ldinder, tanto che anche gli
strumenti di cooperazione — come il sistema delle Conferenze e il Bundesrat — non
sono percepiti in una prospettiva difensiva, ma, al contrario, rappresentano un

243 Come riportato da A. GRASSE, Sviluppi e tendenze del federalismo in Germania.

244 Per cui si rinvia a A. DE PETRIS, I/ principio cooperativo.

245 Revisione costituzionale del 27 ottobre 1994 (BGBI. 13140), per cui, si rinvia a J. WOELK,
“Modernizzare” lo Stato federale tedesco: una fatica di Sisifo?, 1119 ss.; P. HABERLE, La controversia della riforma
della 1.egge fondamentale tedesca (1991-1992), 308 ss.
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momento di partecipazione alle decisioni assunte dal Buzd. La competenza concor-
rente alla tedesca, in questo senso, funge da valvola, attraverso la quale sono gli stessi
Liéndera quantificare 'incidenza della legislazione statale sulle competenze delle unita
sub-statali, bilanciando, in questo modo, garanzia del riparto di competenze con la
partecipazione: pitt ampia ¢ la partecipazione all’indirizzo politico statale, piu limitata
potra essere la competenza degli enti territoriali.

Cio rende evidente come la leale collaborazione appaia servente alla prospettiva
pit ampia per cui Stato e sistema delle autonomie partecipano all’attuazione della
Costituzione. Tale chiave di lettura assume interesse, specialmente, se si osserva
come si giunge alla formazione delle istanze unitarie, le quali permettono la rottura
dell’apparente rigidita del riparto di competenze e che, in misura diversa, sono pre-
senti nel nostro regionalismo. Piu volte il Tribunale Costituzionale tedesco ha posto
in evidenza che I’esercizio della competenza concorrente, la quale funge da supremacy
clanse, € una political question, rimessa alla discrezionalita del legislatore federale, il cui
controllo non ¢ perseguibile «tramite giustizia», se non nei limiti fissati dalla clausola
di esercizio?*.

Proprio I'unita giuridica ed economica dell’ordinamento, che giustifica un allar-
gamento della competenza del Bund, diviene un’esigenza unitaria definibile solo a
livello federale, nel quadro di una dialettica politica tra federazione e unita costitutive,
che non puo che esplicarsi in una cornice politica, come il Bundesrat. Sebbene, negli
anni, il Giudice costituzionale tedesco abbia allargato le maglie del giudizio sulla
clausola di esercizio, ¢ bene evidenziare come la politicita dei rapporti tra livelli di
governo resti un elemento immanente, difficilmente giuridificabile nelle forme del
giudizio di costituzionalita.

Come ¢ stato sottolineato, pero, il rapporto dialettico tra uniformita e differen-
ziazione, sotteso ai limiti della clausola di esercizio, puo assumere una dimensione
che dipende dalla percezione che di questa hanno Lander forti e Linder deboli?*.

In questo senso, la riforma costituzionale del 2006248 ha differenziato il regime
delle materie sottoposte alla clausola di necessita e, per alcune di esse, ha introdotto
delle regole di giustiziabilita, pur in presenza di un mutamento che era gia avvenuto
in sede pretoria?®. Gia da prima, la clausola in parola era giustiziabile, sulla scorta di

246 BVerfGE 2, 213.

247 bidem.

248 J] tema ¢ stato affrontato da R. BIFULCO, I/ federalismo nel secolo XXI: un resoconto della riforma
costituzionale tedesca del 2006, 238 ss.; J. LUTHER, La riforma del federalismo in Germania all'esame del parlamento
italiano; A. ANZON, Cooperazione e differenziazione nella riforma del federalismo tedesco.

249 R. BIFULCO, I/ federalismo nel secolo XXI, riassume efficacemente il sistema della competenza
concorrente alla tedesca, distinguendo: «1) competenza “concorrente” nella versione tradizionale, vale
a dire con applicazione della clausola di necessita ed effetto di preclusione per le leggi dei Lander; 2)
competenza “concorrente” non sottoposta alla clausola di necessita ma con effetto di preclusione per
i Lénder; 3) competenza “concorrente” non sottoposta alla clausola di necessita ma interamente dero-
gabile da parte dei Lander 4) competenza “concorrente” non sottoposta alla clausola di necessita dero-
gabile da parte dei Lander tranne che in casi eccezionali».
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una riforma del 1994, atteso che «il tribunale costituzionale federale puo intervenire
solo se il legislatore ha fondamentalmente frainteso il significato delle disposizioni
della Legge fondamentale e ha palesemente trascurato il campo di applicazione a lui
lasciato aperto o ha semplicemente emanato disposizioni che non sono piu contem-
plate o forse semplicemente ingiustificate»?>.

L’aspetto di interesse, che rimanda ad esperienze piu recenti, ¢ iscrizione in
Costituzione di tecniche di risoluzione pre-contenziosa delle controversie tra Fede-
razione e Stati membri. Invero, ¢ previsto un tentativo obbligatorio di «concilia-
zioney in sede politica, quale condizione di procedibilita dell’azione dinnanzi al Tti-
bunale costituzionale, quando non ¢ pit necessaria una legge federale ai sensi dell’art.
«72 comma 4 o se non puod essere pit emanata una norma avente valore di diritto
federale nei casi di cui all’articolo 125a comma 2, primo periodo»?!. Questo proce-
dimento avvalora la tesi per cui le valutazioni sottese all’utilizzo delle clausole di
necessita sono essenzialmente politiche e il Giudice vi puo intervenire solo in un
secondo momento, esercitando un giudizio che, in una certa misura, ¢ esterno ri-
spetto all’elevata discrezionalita politica che caratterizza i rapporti tra livelli di go-
verno. Allo stesso tempo, non puo non sottolinearsi che si tratta di un modello che
sembra essere richiamato dalla direttiva Calderoli, alla quale si ¢ pocanzi fatto riferi-
mento, come anche dottrina autorevole aveva suggerito?2.

Per concludere sul punto, sebbene spinte competitive e asimmetriche conti-
nuino a caratterizzare il federalismo tedesco, la linea conduttrice di quell’esperienza
continua ad essere il principio di omogeneita. Come dimostra il dibattito dottrinale
e le riforme istituzionali intercorse nel tempo, non € mancato il sostegno a una piu
ampia competitivita nei rapporti tra Lander: tuttavia, sebbene le limitazioni dell'inter-
vento statale e la pit ampia matrice sussidiaria dei rapporti abbiano comportato una
decisa virata verso la concorrenza tra territori, orizzonte solidale ed egualitario resta
determinante per la comprensione del federalismo tedesco.

2.7. Differengiazione regionale ¢ nguaglianza sostanziale: una convivenza difficile

Come abbiamo potuto osservare, il sistema dei LEP richiede 'osservanza di
soglie minime, per 'appunto essenziali: nulla vieta alle singole regioni di garantire
soglie «oltre 'essenziale»??3, innescando una competizione tra parti del territorio con
maggiore gettito fiscale; al netto dei meccanismi di perequazione, si realizzano

250 BVerfGE 106, 62, trad. ns.

251 Cfr. art. 93 Legge fondamentale tedesca.

252 J. LUTHER, La riforma del federalismo in Germania all'esame del parlamento italiano.

253 Sul punto, L. ANTONINI, Competenza, finanziamento ¢ accountability in ordine alla determinazione dei
livelli essengiali delle prestagioni dei diritti civili e sociali, 70 ss.
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disparita territoriali in un ordinamento che gia di per sé conosce significativi squilibri
economici tra Nord e Sud.

In questo senso, I'attuazione dei livelli essenziali delle prestazioni ¢ fortemente
intrecciata con quello dell’autonomia finanziaria e della realizzazione del cosiddetto
«federalismo fiscale». Se, infatti, ¢ vero che il sistema perequativo richiede alle regioni
piu ricche un contributo di solidarieta, veicolato dallo Stato, tale da potersi parlare
di livelli essenziali di disponibilita economiche»?>, 'autonomia finanziaria continua
a determinare uno scenario fortemente competitivo che lattuazione dell’art. 116
Cost., I11 c. non potra che inasprire.

Con cio non si vogliono negare gli effetti benefici della competizione tra terri-
tori che, al contrario, in situazioni di eccessiva uniformita possono condurre allo
stallo e a richieste di riforma, come avvenuto in Germania: tuttavia, 'effettivita del
sistema si gioca sulla sua portata applicativa e, in un sistema caratterizzato da pro-
fondi squilibri territoriali, i pur ridotti elementi di competitivita stanno acuendo le
differenze, rendendo ineffettivo il modello basato sui LEP, che pur avrebbe dovuto
scongiurare il rischio delle fisiologiche diseguaglianze sottese ad un ordinamento
composto.

1l quadro tracciato mostra come sul piano teorico autonomia ed uguaglianza
sono principi che possono stare in tendenziale equilibrio, pur in una reciproca limi-
tazione. La composizione dialettica ¢ frutto di quella chiave di lettura per cui «<nessun
valore € tiranno»?5, ma ciascuno si pone in necessario bilanciamento con gli altri,
glacché I'art. 5 funge da guida all'interprete nella ricerca di un’autonomia ed un’egua-
glianza sostenibili2*.

1l principio di autonomia implica un bilanciamento con il principio di ugua-
glianza sostanziale e con la sua naturale tendenza egualitaria. Allo stesso modo,
l'uguaglianza presuppone una riduzione o, comunque, un’invasione dell’autonomia
politica delle regioni nel quadro delle materie di competenza costituzionalmente ri-
servate. In questo senso, la riforma del Titolo V si ¢ in parte discostata dal disegno
costituzionale originario in nome di una maggiore autonomia con oggetto proprio i
diritti sociali.

Si cerchera di tirare le fila del discorso riflettendo su come l'interazione tra au-
tonomia e uguaglianza sostanziale generi ricadute apprezzabili sull’'uno e sull’altro

254 A. D’ALOIA, Diritti e Stato autonomistico, 147 ss.

255 Sono le riflessioni di C. SCHMITT, La firannia dei valori. Per un’altra chiave di lettura, si puo
osservare come i medesimi principi siano stati ribaditi nella nota Corte cost. sent. n. 85 del 2013, p. 9,
cons. dir.: «Tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di integrazione
reciproca e non ¢ possibile, pertanto, individuare uno di essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri.
La tutela deve essere sempre “sistemica e non frazionata in una serie di norme non coordinate ed in
potenziale conflitto tra loro” (sentenza n. 264 del 2012). Se cosi non fosse, si verificherebbe I'illimitata
espansione di uno dei diritti, che diverrebbe “tiranno” nei confronti delle altre situazioni giuridiche
costituzionalmente riconosciute e protette, che costituiscono, nel loro insieme, espressione della dignita
della persona».

256 Parla di eguaglianza sostenibile G. FERRAIUOLO, Materie trasversali e leale collaborazione, 31 ss.
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valore. Partiamo dal problema dell’uguaglianza. Nella teoria federale originaria, il
problema dell’'uguaglianza sostanziale non ¢ affrontato, poiché il federalismo delle
origini, quello garantista?>’, si identifica con lo Stato liberale. Proprio in questo senso,
emerge 'anima fortemente competitiva di tali ordinamenti. Le analisi economiche
del federalismo, ed in particolare gli studi di Tiebout, ci mostrano come gli individui
tendono a muoversi nel territorio dello Stato, cosi come un consumatote orienta le
sue preferenze: massimizzando il piu possibile la propria utilita®,

Da ci6 deriva il fenomeno del cosiddetto foot voting o voting with feet, per cui negli
ordinamenti composti, il dissenso circa le politiche pubbliche adottate dalle unita
sub-statali puo essere manifestato attraverso la migrazione verso altre aree dove gli
interessi del singolo vengono meglio soddisfatti?®®: in poche parole, in questa teoria,
si realizza una «extension. .. of the market economy to the political structure»*®. Cio non puo
che dare avvio ad una competizione tra le unita sub-statali a chi offre il regime piu
vantaggioso: si innesca, allora, una race o the bottom, finalizzata ad offrire il migliore
regime regolatorio e fiscale, sulla falsa riga di quanto, ad esempio, avviene nel mer-
cato unico europeo.

Nello specifico, in un sistema in cui il core business delle regioni ¢ rappresentato
dal sistema sanitario e dalla loro capacita organizzativa, la scelta degli individui non
puo che ricadere proprio «sull’offerta» di diritti sociali che quel territorio ¢ in grado
di garantire. In questo senso, allora, si innesca una race o the top, finalizzata ad offrire
il miglior complesso di diritti sociali, i quali fungono da Welfare Magnet. Anche in
questo contesto, allora, opera la teotia del foof voting, nella misura in cui gli individui
saranno incoraggiati a spostarsi verso le aree del paese dove i diritti sociali corrispon-
dono a prestazioni piu consistenti. Ne consegue una rilevante mobilita dalle aree pit
povere a quelle piu ricche che, anche grazie alla capacita di trattenere il gettito fiscale,
ne risultano arricchite.

Nell’ordinamento italiano, la mobilita sanitaria interregionale descrive in modo
emblematico questo fenomeno®!, sicché, sebbene la dottrina maggioritaria ritenga
che, rebus sic stantibus, non sussistano tratti di competitivita nel sistema, non si puo
condividere tale assunto fino in fondo, in quanto smentito dal continuo flusso mi-
gratorio che dal Sud alimenta il Nord del paese. Sotto questo aspetto, si ¢ messa in

257 M. LUCIANL, Un regionalismo senza modello.

258 C. TIEBOUT, A Pure Theory of Local Excpenditures, 422 ss.

259 Un tema affrontato anche da B. ACKERMAN, La giustizia sociale, 190 ss.

260 Cfr. J.M. BUCHANAN, Federalism and Individual Sovereignity, 259 ss.

261 Sul punto si richiamano S.R. VINCETI, La mobilita sanitaria interregionale in Italia alla luce della teoria
federalista e delle esperienge comparate, 705 ss.; S. MANGIAMELI, Regionalismo ed egnaglianza; A. AGGARWAL -
D. LEWIS - M. MASON - R. SULLIVAN - J. VAN DER MEULEN, Patient Mobility for Elective Secondary Health
Care Services in Response to Patient Choice Policies: A Systematic Review, 379 ss.; S. BALIA - R. BRAU - E. MAR-
ROCU, What Drives Patient Mobility Across Italian Regions? Evidence from Hospital Discharge Data, 134 ss.; S.
MABELLINI - V. TAMBURRINI, La migragione sanitaria nell esperienga degli Stati composti, 105 ss. Per un’analisi
di taglio piu politologico, si segnala G. COSTA - C. D1 GIROLAMO, Quando si ammala la sanita, si ammala
anche la salute?, 767 ss.
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luce la differenza tra un sistema che coniuga la riduzione delle disparita territoriali
con l'autonomia, come quello tedesco, in cui 'omogeneita delle condizioni di vita
assurge ad elemento imprescindibile del programma costituzionale.

11 sistema italiano, invece, assicura ’essenzialita dei diritti — nella teoria — ma
trascura gli elementi di competitivita insiti nel modello e la potenziale disparita tra i
cittadini che genera, sicché, anziché ridurre le differenze territoriali, si rischia di am-
plificarle.Sul piano del dover essere, il trasferimento di risorse a titolo di perequa-
zione dallo Stato alle regioni con minori capacita fiscale dovrebbe mettere queste
ultime nelle condizioni, cosi come avviene nelle regioni pit ricche, di erogare i livelli
essenziali delle prestazioni: in realta, perod, le regioni piu svantaggiate, specialmente
quelle meridionali, risultano strutturalmente deficitarie nella capacita di raggiungere
tali livelli essenziali, sicché sul piano dell’effettivita, il programma costituzionale di
uguaglianza sostanziale, che non puo che presuppore parita di chances tra diverse parti
del territorio nazionale, risulta fortemente sotto stress.

A tal proposito, sembra di potersi concludere che sussiste una certa interdipen-
denza tra la forma di Stato sociale delle autonomie pensata dai Costituenti e la natura
programmatica della Costituzione. Come ha anche affermato il Giudice delle leggi,
«qualsiasi sistema regionale ha in sé degli elementi di competizione tra le regioni,
perché da modo a ciascuna di esse, nell’ambito delle attribuzioni costituzionali, di
seguire politiche differenti nella ricerca dei migliori risultati. Tuttavia, 'ineliminabile
concorrenza e differenza tra regioni e territori, che puo anche giovare a innalzare la
qualita delle prestazioni pubbliche, non potra spingersi fino a minare la solidarieta
tra lo Stato e le regioni e tra regioni, 'unita giuridica ed economica della Repubblica
(art. 120 Cost.), eguaglianza dei cittadini nel godimento det diritti (art. 3 Cost.), ef-
fettiva garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali
(art. 117, secondo comma, lettera m, Cost.) e quindi la coesione sociale e I'unita
nazionale — che sono tratti caratterizzanti la forma di Stato —, il cui indebolimento
puo sfociare nella stessa crisi della democrazia»262,

Da questa lettura, sembra emergere una netta prevalenza della componente so-
ciale della forma di Stato, su quella relativa alla distribuzione territoriale del potere,
cosi offrendo una ricostruzione /ato sensu gerarchica dei principi in parola. , ancora
una volta, il principio della «sovrana dignita» di tutti i cittadini a guidare il Giudice
costituzionale nella definizione della forma di Stato e nell’esegesi, alla sua luce, del
Titolo V. L’uguaglianza, allora, assurge a «virtu sovrana»®3, che sembra, dunque,

262 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.
263 Secondo la nota espressione di R. DWORKIN, V77t sovrana. Teoria dell'ugnaglianza, 173 ss.
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prevalere sull’autonomia, in quella dicotomia, non solo apparente di cui si parlava in
apertura di capitolo.

Infatti, se si accede alla nota distinzione tra costituzioni-bilancio e costituzioni-
programma?% — o, se si vuole, costituzioni riflessive e costituzioni performative6> —
si puo agevolmente notare come costituzioni che si limitino a regolare Pesistente,
senza la pretesa di realizzare profonde innovazioni nella societa, ben possono con-
vivere con ordinamenti federali, laddove la portata libertaria dell’ordinamento com-
posto implica che la Costituzione federale, nel rapporto tra le sue unita costitutive,
abbia il solo ruolo di regolarne i rapporti con la federazione, garantendo una separa-
zione verticale rigida.

La separatezza ¢ principio immanente delle costituzioni bilancio; la collabora-
zione ¢, invece, il principio che alimenta ordinamenti protesi a realizzare un vasto
programma di giustizia sociale, in cui tutti gli enti costitutivi sono coinvolti, giacché
al centro dell’ordinamento non ¢ posto il potere ma il suo destinatario, la persona.

Nella chiave di lettura del Costituente italiano, infatti, il sistema delle autonomie
partecipa di quel programma di giustizia sociale, giacché il complesso degli enti co-

N

stitutivi della Repubblica ¢ orientato all’attuazione del principio personalista: un

26411 rinvio ¢ scolastico ma efficace a T. MARTINES, Diritto costituzionale, agg. G. SILVESTRI (a cura
di), 194 ss.

265 Traccia questa distinzione A. MORRONE, Corte costituzionale: fattore condizionante o elemento struttu-
rale, 242 ss. «In senso riflessivo la costituzione si risolve in una societas. Linstitutio rispecchia la vita
identificandosi con essa. La costituzione non ha una propria normativita (validita) perché cio che chia-
miamo costituzione “starebbe per” qualcos’altro, ossia al posto della realta materiale il cui ordine in-
terno finisce per recepire (effettivita). Detto altrimenti, una costituzione riflessiva non vige in sé e per
sé, ma esiste in quanto si identifica con un “essere”: siano i rapporti tra i gruppi sociali e politici egemoni
o le regole da essi stabilite in concreto (cosi per le varie dottrine della cd. costituzione materiale, della
costituzione sostanziale ecc.); siano le interpretazioni o le applicazioni prevalenti (come per le conce-
zioni della cd. costituzione vivente, o della “comunita aperta degli interpreti”, o dell'interpretazione
topica o per valori, o dellinter-costituzione). In questo senso, I’essere condiziona il dover essere: la
societa, i suoi gruppi dominanti, le dottrine e la cultura egemoni nella loro effettivita conferiscono
legittimita e validita alla costituzione scritta. Il secondo concetto, invece, considera la costituzione come
dotata di una proptia autonomia concettuale e validita. Essa non si confonde con la realta sociale, con
le forze sociopolitiche, con le interpretazioni, o le prassi dominanti. Qui, anche se la vita determina
Uinstitutio (nel senso che la prima ¢ la “causa” della seconda), quest’ultima plasma la vita dandole una
forma organizzata specifica. Si tratta, per differenza dalla precedente nozione, di una “costituzione in
senso performativo” (o “trasformativo”). La Costituzione allora si autodefinisce, non sta per, ma pre-
sctive contenuti normativi, ¢ uno schema positivo per il dover essere di una societa, la cui realta, in
tutte le sue manifestazioni, a quello schema deve conformarsi (cosi, in genere, per le dottrine del posi-
tivismo, da Hobbes in avanti, pet cui “auctoritas non veritas facit legens”)».

266 Sul piano della separazione dei poteti, sono di rilievo le riflessioni di A. STERPA, La frammenta-
zdone del processo decisionale e ['equilibrio costitnzionale tra i poteri, 19 ss. e di G. SILVESTRI, Separagione dei poteri
¢ indirizzo politico, laddove descrivono entrambi la separazione dei poteri, pur in una prospettiva oriz-
zontale, come un equilibrio «costituzionalmente compatibiler, in quanto indirizzato alla tutela della li-
berta umana. Si ritiene, allora, che simili considerazioni possono essere replicate con riguardo alla se-
parazione verticale.
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sistema in cui autonomia e solidarieta dovrebbero convivere, bilanciandosi recipro-
camente, evitando, al contempo, fughe in avanti dei territori piu ricchi, e aree del
paese che, invece, vengono lasciate indietro. In termini di effettivita, allora, non puo
ignorarsi come il sistema, compiutamente realizzatosi con la riforma del Titolo V,
tradisca ed in parte aggiri il disegno costituzionale del 194727 che, non a caso, nella
sua attuazione legislativa mirava alla garanzia di condizioni uniformi sul territorio
nazionale, perseguendo «linteresse della Nazione e la solidarieta fra tutte le Re-
gioni»?%8. In questo senso, ritornano alla mente le considerazioni svolte in tempi ri-
salenti da Schmitt circa il principio di omogeneita negli ordinamenti composti, il
quale suona, quasi, come un’antitesi, stante I'inevitabile pluralismo che, per defini-
zione, contraddistingue gli ordinamenti federali.

Nello specifico, nella chiave di lettura di Schmitt, «<ogni federazione si basa su
un presupposto essenziale, ossia sul’omogeneita di tutti i membri, cioé su una affi-
nita sostanziale, che fonda un accordo concreto, effettivo degli Stati membri e fa si
che il caso estremo di conflitto non abbia luogo all'interno della federazione»?®.

Sembra di potersi dire che, in ordinamenti carattetizzati da un corposo apparato
di servizi del Welfare State, fondati su un programma costituzionale di uguaglianza
sostanziale, il principio di omogeneita non puo che estendersi anche alle condizioni
di vita, la cui uniformita dovrebbe rappresentare uno dei fini politici permanenti
dello Stato-persona. Si puo cogliere, invero, la differenza rispetto a ordinamenti li-
berali, in cui le disparita territoriali sono in buona sostanza indifferenti all’ordina-
mento, che si limita a tenere sepatate le competenze della federazione e degli stati
membri.

Invece, la tensione tra differenziazione e omogeneita, nello stato sociale, viene
risolta a favore di unitarieta e omogeneita, nella consapevolezza che de difformita e
le specificita abbiano una connotazione negativa |...] e che, al contrario, occorra far
prevalere senza riserve gli elementi moderni dell’'uniformita e del livellamento»?70.

A tal proposito, il fenomeno della mobilita sanitaria e, piti in generale della mi-
grazione dal Nord al Sud, dimostra come la cittadinanza si fondi sempre di piu sulla
garanzia dei diritti sociali. Del resto, questa tesi ¢ suffragata dalla tendenza degli or-
dinamenti con un ampio sistema di Weffare State ad applicare politiche

267 Ctr. sul punto F. PIZZETTL, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e differenza: il problematico
rapporto tra il progetto originario della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore della riforma costitugionale del
2001, 599 ss.

268 Cosi E. MORELLL, in S.M. CICCONETTI - M. CORTESE - G. TORCOLINI - S. TRAVERSA (a cura
di), La Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori dell’Assemblea Costituente, 2598 ss.

269 Si rinvia a C. SCHMITT, Dottrina della Costituzione, 490 ss.

210 K. HESSE, Lo stato federale unitario, 288 ss. Sono interessanti le riflessioni di Hesse, poiché se-
gnano la misura del distacco tra tradizione federale e innovazione dello Stato sociale, in un ordina-
mento, come quello tedesco, che nasce federale e in cui, in modo dirompente, come si ¢ visto in questo
capitolo, vengono inseriti importanti innovazioni sul versante del We/fare.
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protezionistiche e di respingimento dei flussi migratori, finalizzati a preservare e a
garantire ad un numero limitato di persone i benefici dello Stato sociale?’!.

Sempre in questa direzione, si colloca la giurisprudenza costituzionale che cen-
sura le leggi regionali, ad esempio, in materia di edilizia residenziale sociale, laddove
prevedono il discriminatorio requisito della residenza prolungata sul territotio regio-
nale. Si tratta di elementi sintomatici di come negli Stati sociali il cuore delle relazioni
di diritto pubblico che si instaurano tra lo Stato e i cittadini consista proprio nei
diritti sociali. Ne consegue che, pur in un ordinamento composto, tali diritti debbano
essere garantiti uniformemente sul territorio, se si vuole evitare che in alcune parti
del paese ci si possa sentire piu cittadini che in altre.

11 principio di omogeneita ha avuto diverse chiavi di lettura all’interno degli or-
dinamenti federali, si pensi alla guarantee clause, cosi come declinata nel costituziona-
lismo statunitense, rivolta al’omogeneita della forma di Stato. Non potrebbe negarsi,
allora, prendendo in prestito la categoria schmittiana del’omogeneita, che ordina-
menti composti debbano perseguire I'obiettivo dell’lomogeneita delle condizioni di
vita, cosi come avviene per I'ordinamento tedesco, in cui I'unita giuridica ed econo-
mica dell’ordinamento ¢ obiettivo prioritario a tal punto da giustificare invasioni
nella sfera di attribuzione dei Lander?.

In questo senso, non puo escludersi che il disegno costituzionale originario si
muovesse in un quadro simile, a fronte dei consistenti divari territoriali che caratte-
rizzavano e continuano a caratterizzare ’ordinamento. Del resto, il vecchio Titolo V
valorizzava il ruolo del Mezzogiorno, prevedendo, all’art. 119, I'assegnazione, «per
legge a singole regioni contributi speciali».

Emerge, allora, come, a partire dalla riforma del 2001, I'obiettivo dell’'ugua-
glianza sostanziale abbia ceduto il passo per assecondare logiche competitive. Sotto
questo aspetto, si propone di recuperare una dimensione solidale del regionalismo,

271 Interessanti, in questo senso, le riflessioni di G. SCACCIA, I/ territorio tra sovranita statale e globa-
ligzazione dello spagio economico, 35 ss., secondo il quale «Politiche di ingresso orientate [...] dal “principio
costituzionale della dignita umana”, se condotte alle loro piu coetenti conseguenze applicative, potreb-
bero rivelarsi incompatibili con la missione propria del Welfare State, che consiste non tanto nella
redistribuzione della ricchezza, quanto nella protezione, e cio¢ nell’assicurazione collettiva contro le
disavventure individuali. Una protezione fatta di prestazioni sanitarie, istruzione, edilizia popolare, as-
sistenza sociale. Diritti sociali che migrazioni bibliche di diseredati espongono al rischio di progressiva
erosione. Si spiega cosi la connessione, apparentemente paradossale, fra pulsioni xenofobiche e livello
di Welfare e protezione sociale.

272 Del resto, lo stesso C. SCHMITT, La dottrina della Costituzione, 490 ss., lascia aperta la determina-
zione dell’oggetto dell’'omogeneita, la cui «sostanza puo appartenere ai diversi ambiti della vita umana.
Puo esserci una omogeneita nazionale, religiosa, di civilta, sociale o di classe o di altra specie». Occorre,
a questo punto, pero, fugare i dubbi da un possibile equivoco. Se Schmitt, invero, intende il principio
di omogeneita come un dato pre-giuridico, che deve precedere cronologicamente e logicamente la na-
scita della Federazione, nella chiave di lettura proposta, al contrario, 'omogeneita delle condizioni di
vita diviene obiettivo comune dello Stato e delle unita sub-statali in esso ricomprese.
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in cui, allo stesso modo del federalismo tedesco?’, si persegua 'omogeneita delle
condizioni di vita, secondo un’interpretazione dei livelli essenziali in cui si dismet-
tano le logiche competitive che alimentano il regionalismo attuale?™.

Occortre ora soffermarsi sulle ricadute sull’autonomia politica delle regioni.
Come ha sottolineato autorevole dottrina, attraverso lattribuzione allo Stato della
potesta legislativa in materia di LEP, gli si assegna «un ruolo potenzialmente cosi
ampio da consentire e persino rafforzare il pieno mantenimento del progetto costi-
tuzionale originario, quale emerge nella prima parte della Costituzione. Non vi ¢
dubbio infatti che, se si da una lettura ampia ed estensiva del concetto di “livelli
essenziali”, [...] si puo giungere fino a ricostruire un ruolo unificante della legge
statale e del potere statale non diverso, e forse persino pit ampio, di quello che esso
aveva prima della riforma del titolo quinto»?7>.

E necessario comprendere quanto il quadro delineato incida sull’autonomia di
indirizzo politico delle regioni. Se, come ¢ stato sottolineato, i LEP divengono una
materia «onnivora» potenzialmente in grado di assorbire al loro interno buona patte
delle competenze delle regioni, ci troviamo dinnanzi ad uno strumento non dissimile
dalla competenza concorrente alla tedesca, pur con i limiti e le dovute distinzioni che
sono stati messi in evidenza.

L’obiezione che si muove alla riforma del Titolo V consiste nell’avere realizzato
un modello in cui la differenziazione regionale dipende, in buona parte, da un diritto
che andrebbe garantito uniformemente sul territorio nazionale. Se invero, si consi-
derano gli spazi che la competenza dell’'Unione Europea ha eroso alla potesta resi-
duale delle regioni, le materie di competenza gia di per sé risicate, il principio di
concorrenza che esonda nelle norme di dettaglio, lo spazio per la differenziazione
regionale consiste, principalmente, nell’organizzazione dei diritti sociali, ed in parti-
colare del diritto alla salute, attraverso lorganizzazione del sistema sanitario.

Tale assunto, del resto, ben sarebbe dimostrato dal dato, rilevato nel precedente

273 Come anche ha proposto A. ANZON, La bundestrene e il sistema federale tedesco: un modello per la
riforma del regionalismo in Italia?

274 In questo senso, si segnala il progetto di legge costituzionale di iniziativa popolare A.S. n. 764,
XIX legislatura, che, tra gli altri, modifica ’art. 117, II c., cosi sostituendo la lettera ): «determinazione
dei livelli uniformi (cotsivo nostro) delle prestazioni concernenti i dititti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale; tutela della salute e del Servizio sanitario nazionale; tutela e
sicurezza del lavoro; scuola e universita, salva 'autonomia delle istituzioni scolastiche e universitarie,
ricerca scientifica e tecnologica». Nelle intenzioni dei promotori, attraverso la sostituzione della parola
essenziali con la parola uniformi, si intende «cancellare in tal modo il concetto di una diseguaglianza
costituzionalmente consentita e si ripristina una pit corretta e piena implementazione del principio
fondamentale di cui all’articolo 3 della Costituzione». Inoltre, «il terzo punto prevede che, sempre all’ar-
ticolo 117, vengano spostate dal catalogo delle competenze concorrenti di cui al terzo comma alla
potesta esclusiva statale di cui al secondo comma alcune materie strategiche: la salute, la scuola, unita-
mente all’'universita e alla ricerca, il lavoro, ed ancora materie relative alla infrastrutturazione mate riale
e immateriale, o rilevanti sotto il pro filo di diritti individuali, dell’eguaglianza e dell’efficienza comples-
siva del sistema Paese». Il progetto ¢ stato respinto dal Senato il 24 gennaio 2024.

215 Cfr. F. P1zZETTL, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e differenza, 621 ss.
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capitolo, di una legislazione regionale che sembra tutta somigliarsi 'un l'altra, omo-
logata e relegata all’organizzazione amministrativa e ai rapporti di diritto pubblico,
sicché, molto spesso, non sembrano distinguersi leggi regionali da comuni regola-
menti di organizzazione amministrativa.

Infatti, le funzioni amministrative non sono finalizzate all’attuazione degli inte-
ressi consacrati nella legge regionale, quale atto che esprime la volonta generale, ma
¢ la legge che ¢ finalizzata alla disciplina dell’esercizio delle funzioni amministrative,
in un rapporto mezzo-fine che appare capovolto, sicché, ormai da tempo, appare
rovesciata la priorita della funzione amministrativa sulla potesta legislativa a favore
della prima?7s.

Emerge, in questo senso, allora, la natura competitiva del sistema, laddove la
differenziazione si gioca, in buona parte, sul sistema sanitario, sicché, non sembra
errato patlare di ventuno diversi sistemi sanitari, o di federalismo sanitario. Tuttavia,
come ¢ stato messo in evidenza di recente anche dalla letteratura medica, il sistema
sanitario italiano, diviso in 21 diversi sistemi regionali, ¢ divenuto, nel tempo, fotriero
di discriminazioni e diseguaglianze tra cittadini. Come si vedra successivamente, le
conseguenze di questa frammentazione hanno avuto un impatto anche nella risposta
alla pandemia da Covid-19, ritardando Iidentificazione «of /inks between comorbidities
and infection severity, exacerbating regional disparities in health-care capacity and ontcomes»*’.

In conclusione, in questo capitolo, si ¢ voluto porre I'accento sul ruolo «onni-
voro» della forma di Stato sociale con riferimento all’autonomia politica. Come ac-
cennato, le regioni passano dall’essere autonomie dallo Stato ad essere autonomie
nello Stato, alla cui «missione» partecipano attuando il programma costituzionale
dell’uguaglianza sostanziale. In tal senso, sembra evidente la prevalenza del costitu-
zionalismo democratico-sociale sul pluralismo politico e territoriale, in cui 'ugua-
glianza prevale sulla differenza; la tutela dei diritti sull’autonomia.

Attraverso 1 raccordi cooperativi, le regioni dovrebbero partecipare della defi-
nizione delle decisioni legislative che piu incidono sulla loro autonomia politica: I'at-
tenzione verra ora rivolta proprio alla coerenza di tali istituti di partecipazione con il
quadro costituzionale.

276 Cfr. S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale, 117 ss.

277 Cfx. The Italian health data system is broken, 2 ss. 11 tema viene ripreso anche in P. PISCITELLI - A.
MIANTI - F. SCHITTULLI - F. ANELLI - L. GESUALDO - A. COLAO, Recognizing the limits of the 21 different
zalian healthcare regional systems: an opportunity for change?, 1 ss., in cui viene prospettato «in the interest of
talian citizens. to re-centralize at least some functions of the system.
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IL TITOLO V E LE DINAMICHE DI COOPERAZIONE TRA
STATO E REGIONI: TRA LEALE COLLABORAZIONE
E INTERESSE NAZIONALE

SOMMARIO: 3.1. Introduzione: le ragioni di un’indagine sui profili organizzativi. — 3.2. Alla

3.1.

ricerca di un generale principio cooperativo nei rapporti tra Stato e unita sub-statali:
dalla Bundestrue alla leale collaborazione. — 3.3. Separazione dei poteti e flessibilita del
riparto delle competenze nei rapporti tra Stato e regioni. — 3.4. La «trasfigurazione»
dell’interesse nazionale e I'individuazione delle sedi di compensazione. — 3.5. Gli inte-
ressi unitari come fini costituzionali permanenti: dall’interesse nazionale all’indirizzo
politico costituzionale. — 3.6. Come definire le esigenze unitarie? Le procedure coope-
rative tra soluzioni de iure condito e de iure condendo. — 3.7. Le camere alte e le sedi di con-
fronto degli esecutivi negli ordinamenti regionali e federali. I «successo» del sistema
delle Conferenze. — 3.8. Dalla concezione organicistica a quella difensiva: il sistema delle
Conferenze nel quadro della conflittualita Stato-autonomie. — 3.9. 1l ruolo delle camere
delle autonomie nell’evoluzione dei rapporti Governo-Parlamento: un vero protagoni-
smo? — 3.9.1. Tre argomenti che dimostrano la natura incompiuta della forma di Stato
regionale in assenza di una Camera delle autonomie. — 3.9.2. Ingegneria di una Camera
delle regioni.

Introduzione: le ragioni di nn'indagine sui profili organizzativi

La scelta di chiudere I’analisi teorica della ricerca con uno studio sui profili or-

ganizzativi si regge su un assunto di base, gia incidentalmente richiamato nel capitolo
II: le interdipendenze tra Stato sociale e Stato regionale confermano che non c’¢
tutela dei diritti senza organizzazione del potere. Infatti, gia Smend aveva intuito che
la tendenza degli ordinamenti federali moderni all’'unificazione aveva determinato
una partecipazione al potere della federazione da parte degli stati membri, attraverso

il quale le unita substatali «avrebbero condotto un’ulteriore porzione di vita poli-

tica»l.

L’indagine del rapporto tra Stato sociale e Stato regionale ci consegna il ritratto

di un ordinamento in cui le regioni svolgono compiti assai rilevanti, sicché il sistema
delle autonomie diventa co-responsabile dell’attuazione del programma di

1 Ctr. K. HESSE, Lo stato federale unitario, 299 ss.
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integrazione sociale di cui la Costituzione ¢ il motore? in questo contesto, la parte-
cipazione prende il posto della separazione.

Cio, dunque, non puo non avere ricadute in termini di organizzazione: ¢ la stessa
natura dello Stato sociale a richiedere quell’«unitarieta oggettiva» che garantisce la
coesione sociale’, sicché le barriere di un modello fondato sulla rigida separazione
delle competenze divengono recessive a fronte della responsabilita condivisa di dare
attuazione alla Carta in modo unitario®.

Proprio in questi termini, regioni e Stato-persona sono accomunati dalla neces-
sita di collaborare nell’attuazione di detto programma, che intreccia le competenze
tra livelli di governo, rendendo mobili i confini del riparto costituzionale. Anche
dall’indagine conoscitiva del 2016 sulle forme di raccordo tra lo Stato e le autonomie
territoriali, ¢ emersa la prevalente vocazione sociale delle regioni, che si esplica in
una serie di competenze amministrative che coinvolgono il complesso degli enti co-
stitutivi della Repubblica®.

Da cio, deriva un quadro di competenze fortemente intrecciato e mobile, che
richiede la previsione di strumenti di raccordo attraverso i quali assumere un indi-
tizzo politico condiviso tra Stato e sistema delle autonomie. Il quadro qui somma-
riamente tracciato apre interrogativi sul rapporto tra le componenti — sociale e re-
gionale — della forma di Stato, sollevando dubbi sul rapporto tra liberta e uguaglianza,
nella declinazione del pluralismo territoriale. Ne consegue che questo lavoro di ri-
cerca non possa che proseguire con Ianalisi delle dinamiche cooperative esistenti e
di quelle che, pur non esistenti, sarebbero auspicabili.

3.2. Alla ricerca di un generale principio cooperativo nei rapporti tra Stato ¢ unita substatali:
dalla Bundestreue alla leale collaborazione

Dall’esame finora condotto, si puo trarre un primo bilancio: il regionalismo ita-
liano vive in una tensione, a tratti inconciliabile, tra un modello garantista ed uno
cooperativo. La componente garantista tende a fare del sistema delle autonomie uno
strumento di limite al potere centrale attraverso il pluralismo politico e istituzionale®.
La componente cooperativa, pur nascosta, emerge dall’insieme di compiti che la Re-
pubblica, nel complesso dei suoi enti costitutivi, ¢ chiamata a realizzare. Cosl, rigidita
e flessibilita vivono in un continuo scontro dialettico tra giuridicita del rigido riparto

2 Cfr. R. SMEND, Verfassung und 1 erfassungsrecht, 28 ss.

3 V. BALDINL, I/ regionalismo differenziato: nn pericolo per Innitd dello Stato? Profili teoretici e di diritto positivo, 10 ss.

4 Cost riprendendo la nota espressione di K. HESSE, Lo stato federale unitario.

5 Camera dei deputati, Senato della Repubblica, Commissione patlamentare bicamerale per le
questioni regionali, XVII legislatura, doc. XVII-bis, n. 7, Indagine conoscitiva sulle forme di raccordo
tra lo Stato e le autonomie territoriali, con particolare riguardo al “Sistema delle Conferenze”.

6 Come si vedra /nfra questa «auto-percezione» delle regioni costituisce un fattore limitante per
I'autonomia politica delle stesse.
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delle competenze e politicita della collaborazione tra enti’. Una terza componente,
di natura competitiva, sta emergendo negli ultimi sviluppi del regionalismo ma, su
questa, si ritornera piu diffusamente nel V capitolo.

Come messo in evidenza in precedenza, il riparto delle competenze, gia a partire
dal disegno costituzionale originario, risultava fortemente improntato ad un modello
cooperativo sotto le mentite spoglie di un riparto di competenze rigido solo in ap-
parenzad. In questo senso, la leale collaborazione, sin dall’inizio, avrebbe dovuto
fungere da strumento di unificazione, finalizzata al coinvolgimento delle autonomie
nel raggiungimento di obiettivi costituzionali comuni. Veniva, dunque, rimessa alla
dialettica politica la determinazione di decisioni politiche comuni, cosi affermando
un’inedita versione del principio unitatio.

Per comprendere, pero, da dove nasce la ricostruzione teorica dell’assetto col-
laborativo dei rapporti Stato-autonomie, occorre partire dalle sue origini tedesche.
Infatti, il principio cooperativo, quale cifra dello Stato composto, si affermava gia da
tempo, in Europa, in epoca bismarckiana, ed era ricavabile dalla Costituzione impe-
riale del 1871, quando fu compreso che i rapporti tra Bund e Lander non potevano
essere risolti meramente attraverso il ricorso a schemi gerarchici?, poiché fondati su
un «sistema di alleanze tra principi sovrani»'”.

Fu, tuttavia, Smend per primo a teorizzare il principio di lealta federale (Bunde-
strene), definendolo come «principio costituzionale non scritto dello stato federale
monarchicor, poi del tutto trascurato nella redazione della Costituzione di Weimar!!.
Pur non testualmente previsto neanche dalla Carta di Bonn, il Trexepflicht, inteso
quale dovere del Bund e dei Lander di tenere un comportamento leale, improntato a
spirito di collaborazione, fu utilizzato gia nelle prime decisioni del Tribunale costi-
tuzionale tedesco, quale «principio generale di struttura dello stato federale della
RFT»'2.

La Bundestrene, dunque, diviene uno strumento in grado di definire le regole dei
rapporti tra livelli di governo laddove regole giuridiche puntuali non possono arri-
vare: esso, invero, fonda obblighi reciproci, in capo alla Federazione e agli stati mem-
bri di «considerazione reciproca, [...] che consente di integrare le lacune della

7 Per cui il tichiamo ¢ a R. TONIATTY, I/ principio di leale collaborazione ¢ la forma di governo plurale nella
sentenza n. 192 del 2024, 206 ss.

8 Sul punto, si richiamano S. BARTOLE, Spunti in tema di collaboragione tra Stato e Regioni, 2093 ss.;
ID., Ripensando alla collaborazione tra Stato ¢ Regioni alla luce della teoria dei principi del diritto, 2420 ss.; ID.,
Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regione, 84 ss.; A. BALDASSARRE, [ raccordi istituzionali fra
Stato e Regioni speciali, 663 ss.; R. BIFULCO, La cooperazione nello Stato unitario composto; S. MANGIAMELL, 1/
principio cooperativo nell’esperienza italiana del primo e del secondo regionalismo, 14 ss.; S. AGOSTA, La leale colla-
borazione; C. BERTOLINO, I/ principio di leale collaborazione nel policentrismo del sistema costituzionale italiano; Ia
leale collaborazione tra Stato e regioni. Moduli strutture procediment.

9 K. HESSE, Lo stato federale nnitario, 282 ss.

10 Cfr. J. WORLK, La «Bundestrene» tedesca: un principio sistemico poliedrico, 33 ss.

1111 saggio del 1916 ¢ ora pubblicato in R. SMEND, Staatrechtliche Abbandlungen.
12 K. HESSE, Lo stato federale nnitario, 281 ss.
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disciplina costituzionale espressa dei rapporti tra Landem'3. Nel cercare di tracciare
una linea comune agli ordinamenti composti, analogie sembrano emergere con ri-
guardo alla leale collaborazione italiana.

Nella definizione di un principio che emerge testualmente nella Carta solo a
partire dal 2001, il rilievo non va posto sul sostantivo, quanto sull’aggettivo che lo
accompagna, giacché puo apparire quasi tautologico che tra livelli di governo vi siano
interazioni, trattandosi di enti esponenziali che insistono sul medesimo territorio,
l'uno ricomprendendo 'altro. Allora, si puo facilmente evincere come tale principio
non si limiti a prescrivere che tra Stato e regioni vi sia una collaborazione, ché
quest’ultima non puo che essere, giacché indirizzata all’attuazione del programma
costituzionale.

La novita del principio, cosi come ricavato dalla giurisprudenza, sta nel prescri-
vere un preciso modo di essere di tale collaborazione/cooperazione, la quale ha da
essere leale. In questo senso, ¢ stato evidenziato un richiamo alla lealta intesa non
come fair, nel senso di corretta, sgomberando dunque il campo da potenziali richiami
alla buonafede e correttezza contrattuali, ma nel senso di loya/, cioe: «“fedelta al so-
vrano”, che, nonostante 'ambizione alla costruzione di uno Stato composto, la man-
canza di luoghi riconosciuti, terzi e di sintesi della complessita repubblicana traduce
in una direttiva strutturale di fedelta allo Stato, che sulle sue spalle ha un onere, nei
confronti delle Regioni, squisitamente procedurale»'4. Invero, la collaborazione tra
enti ¢ conseguenza diretta del pluralismo territoriale, giacché non vi sarebbe plurali-
smo istituzionale in un ordinamento in cui gli enti costitutivi dello stesso non colla-
borassero tra loro!s: infatti, lo stesso pluralismo presuppone che gli enti che costi-
tuiscono l'ordinamento collaborino tra loro per P'attuazione dei fini che 'ordina-
mento stesso si propone di realizzare. Del resto, se la collaborazione sembra essere
conseguenza diretta del principio di legalita, la collaborazione leale pare invece affe-
rire ad una dimensione pregiuridica, quasi andando a costituire «un processo di giu-
ridicizzazione di un criterio di etica, e di etica pubblica in particolare, che rivela la
capacita dell’ordinamento giuridico di auto-integrarsi — quando necessatio — con una
componente ad esso funzionale, ancorché estranear'®.

La fedelta di cui si parla sembra, dunque, avere punti di contatto e, al contempo,
di distonia, con la categoria tedesca della Bundestrene qui intesa come lealta al patto

13 Cfr. A. ANZON, La Bundestrene, 68 ss.

14 In questo senso, cfr. F. CORTESE, Le regioni co-legislatori e co-amministratori: ambizioni originarie,
oscillazioni attuative, potenziali traguardi, 355 ss.

15 Sul punto, si v. S. AGOSTA, La leale collaborazione, 109 ss., secondo il quale la leale collaborazione
somiglia a «qualcosa insomma di impalpabile ed indefinito, a cavallo tra un appello allo stato psicologico
della “buona volonta” ed un rinvio al presupposto giuridico della c.d. “buona fede”; al punto che po-
trebbe persino revocarsi in dubbio la stessa utilita di simile, smisurata operazione ermeneutica giacché,
come il “coraggio” di Don Abbondio, o la cooperazione esiste gia — ed allora non ¢ necessario prescri-
verla — 0 non ¢’¢ mai stata, ed allora ¢ inutile imporla “perché uno non se la puo dare”».

16 Sul punto si tinvia a R. TONIATTL, I/ préncipio di leale collaborazione ¢ la forma di governo plurale, 206 ss.
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(Bundesfrenndliche), ispirata dal sentimento federalista (Gesommimg). Questa chiave di
lettura, infatti, sarebbe anche coerente con la prima teorizzazione del principio in
parola!” ad opera di Smend, che, invero, non fa dipendere dal principio di leale col-
laborazione la «formale correttezza reciproca nell’adempimento dei loro doveri pub-
blici, ed eventualmente alla attuazione senza riguardi dei compiti loro formalmente
attribuiti, con eventuale richiamo alle garanzie della Rezhsaufsicht e del Tribunale su-
premo, ma li obbliga anche alla coesione, alla costante ricerca e alla pratica di rela-
zioni amichevoli ispirate alla lealta federalex!s.

Chi scrive ¢ ben consapevole delle difficolta teoriche che possono derivare da
una trasposizione della nozione di Bundestrene nell’ordinamento interno!®: dalla Bun-
destrene, consegue il dovere per le unita costitutive di comportarsi senza arrecare
danno agli altri livelli di governo, definito, in diversi modi, come «comportamento
amichevole federale», «considerazione federale»®. Dal principio di leale collabora-
zione, cosi come interpretato dalla letteratura classica, discenderebbe il solo dovere
dello Stato di coinvolgere le autonomie nelle decisioni che le riguardano, configu-
rando una mera obbligazione di mezzi e non di risultato. Allo stesso tempo, tuttavia,
non si potrebbe assumere la tesi per cui, negli stati regionali, un principio di lealta
federale non sarebbe trasponibile in quanto assente un originario patto federativo
alla base dei rapporti tra Stato e unita costitutive: invero, si trascura di considerare
che, nell’ambito dei federalizing processes, 1 rapporti originari, che pur hanno dato vita
allo Stato, non sempre permangono invariati, ma sono soggetti alle dinamiche cen-
tripete o centrifughe dei processi federativi in atto?!.

In tal senso, non si vuole giungere all’equiparazione della Bundestrene alla leale
collaborazione, stante la differente genesi storica e la differente portata applicativa
delle due nozioni; tuttavia, sembra di potersi dire che la leale collaborazione, cosi
come intesa dalla dottrina classica e cosi come elaborata nella vigenza del vecchio
Titolo V, non rappresenti pitt una categoria sufficiente a spiegare il ruolo delle re-
gioni nell’ordinamento vigente.

11 ruolo di co-responsabilta nell’inveramento dei valori costituzionali, infatti, le
pone in una posizione non piu ancillare rispetto allo Stato, sicché la leale collabora-
zione non puo pil essere la cifra di procedimenti in cui la prevalenza dell’unita viene
subita dalle unita costitutive secondo un approccio #p-down, ma, al contrario, I'unita
¢ il frutto di un processo che viene costruito attraverso la partecipazione dal basso.
Al contempo, la riforma del Titolo V ha mutato significativamente il sistema delle
relazioni, sicché non potrebbe piu dirsi che nell’ordinamento italiano «appare

17 Per uno sguardo comparato sul tema si rinvia ad A. ANZON, La Bundestreue ¢ il sistema federale
tedesco: un modello per la riforma del regionalismo in Italia?, la quale non ritiene perfettamente sovrapponibili
le nozioni di Bundestrene e leale collaborazione.

18 Cfr. R. SMEND, Staatrechtliche Abbandlungen, 39 ss.

19 Per tutti, si rinvia a G. MARCHETTI, La garangia dell'nnita negli stati nnitari composti, 2 ss.

20 BV erfGE 31, 314, 354 ss.; 31, 312, 326; 104, 249, 269ss., Bl erfGE 92, 203, 230.

21 Per cui si rinvia a P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia: federalismi, regionalismi, antonomie, 894 ss.
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praticabile solo un coordinamento di tipo direttivon?, tipico di un assetto in cui lo
Stato gode di competenza generale ed ¢ titolare di un ruolo tutorio nei confronti del
sistema delle autonomie. Al contratio, il disegno costituzionale individua un modello
di autonomie che condividono, assieme allo Stato centrale, il compito di dare attua-
zione ai fini costituzionali permanenti.

Anche in assenza di una formale equiparazione tra i due principi, sembra co-
munque di potersi concludere che la collaborazione costituisca la cifra di tutti gli
ordinamenti composti: infatti, essi rappresentano un’applicazione pratica di quel ge-
nerale principio cooperativo e costituiscono «’essenza stessa della gestione politica
dello Stato, [...] quasi un fine dell’intera azione pubblica, che dunque o ¢ intrinseca-
mente improntata ad una prassi hegelianamente dialettica, collaborativa e “consocia-
tiva” o non é»?.

Si tratta di una chiave di lettura di recente ripresa dalla dottrina che ha indivi-
duato nella leale collaborazione una dimensione connaturata allo Stato costituzionale
contemporaneo. Infatti, come messo in luce, € sottesa alla stessa organizzazione co-
stituzionale una «wmwritten convention and tacit understandings that the branches of government
will treat each other with comity and respect»?*. In tal senso, nelle societa pluraliste, la col-
laborazione rappresenta la cifra essenziale delle relazioni tra centri di potere, intesi
tanto nella loro declinazione orizzontale, quanto verticale; essa, dunque, ¢ il modo
di procedere di poteri organizzati per il raggiungimento di fini comuni?,

Nella dimensione della distribuzione territoriale del potere, dunque, la coopera-
zione andrebbe a costituire un elemento immanente giacché ne caratterizzerebbe i
rapporti in modo strutturale?®: entro una specifica chiave di lettura, la cooperazione
rappresenterebbe un metodo dialogico nella costruzione degli interessi unitari; ¢
«universo di discorso e non “dettatura” della parola; ¢ promozionale e non garanti-
sta»?’. Cosi come il paradigma discorsivo, di habermasiana memoria, trova la propria
applicazione alla democrazia, allo stesso modo, sembra di potersi rivedere applicato
anche al pluralismo territoriale. Cosi come il pluralismo politico viene ricomposto
nella decisione assunta dalla maggioranza in dialogo con le minoranze, allo stesso
modo la definizione degli interessi unitari ricompone il rapporto tra Stato e autono-
mie?.

22 Cfr. A. ANZON, La Bundestrene e il sistema federale tedesco, 78 ss.

23 F. PALERMO, Germania e Austria: modelli federali e bicamerali a confronto, 324 ss.

24 Cfr. sul punto A. KAVANAGH, The collaborative Constitution, ampiamente commentato da M. CAR-
TABIA, La collaborazione fra poteri come principio costituzionale, 1005 ss.

25 Cfr. M. CARTABIA, La collaboragione fra poteri come principio costituzionale, 1006 ss

26 In questo senso, |. WOELK, La «Bundestrene» tedesca: nn principio sistemico poliedrico, 51 ss.

27 Cfr. L. BUFFONL, La sostituzione del Governo. Dalla dittatura ai diritti e ritorno, 35 ss.

28 Riprendendo il noto insegnamento di J. HABERMAS, Fatti e norme, 202 ss. Pur nella consapevo-
lezza che, nella teoria habermassiana, «il contenuto della decisione potra considerarsi come il risultato
(razionalmente motivato anche se fallibile) di un’argomentazione la quale ¢ stata si interrotta dalla ne-
cessita istituzionale di prendere una decisione, ma che puo sempre in linea di principio essere ripresa»,
e, dunque, ribaltata da una minoranza divenuta successivamente maggioranza. Sicché I'unica sede di
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3.3.  Separazione dei poteri ¢ flessibilita del riparto delle competenze nei rapporti tra Stato e regioni

La leale collaborazione, allora, diviene I'altra faccia della medaglia di un ripatto
di competenze apparentemente rigido, ma al cui interno, a ben vedere, le materie
non sono «costituite solo da elementi freddi ed inerti ma, piuttosto, da interessi vivi
e vitali, incessantemente mobili ed in continuo fermento»?. Proprio a partire dall’as-
senza di compartimenti stagni tra materie, la leale collaborazione aiuta ad individuare
un preciso «indirizzo di integrazione fra funzioni dello Stato e funzioni delle Regioni
che si manifesta, sostanzialmente, attraverso la reciproca partecipazione alle funzioni
dell’altro»®; nella piena consapevolezza, gia insita nel Costituente, che la separatezza
delle competenze ¢ un approdo in patte superato, la cui applicazione rigida risale al
federalismo dei primordi.

Si puo, allora, comprendere che il principio di leale collaborazione rappresenti
un corollario del principio di separazione dei poteri®!, tanto nella sua dimensione
orizzontale che, come nel caso di specie, verticale, fungendo da «lubrificante» di un
sistema 1 cui ingranagei, altriment, rischiano di rimanere bloccati.

Infatti, la leale collaborazione mette ’ordinamento nelle condizioni di «#o make
the Constitution a workable scheme»: proprio in questo senso, Uznstitutional interdependence,
che ben rappresenta il principio di leale collaborazione, richiama Pequilibrio tra po-
teri che, al di 1a della rigidita della separatezza, ¢ in grado di esprimere al meglio I'idea
di una frammentazione del potere, non fine a sé stessa, ma finalizzata alla garanzia
dei diritti.

Proprio attraverso la leale collaborazione convivono le due anime del regiona-
lismo, giacché «nell’applicazione della legge i rapporti tra Stato e Regioni ubbidiscano
assal piu che a una gelosa, puntigliosa e formalistica difesa di posizioni, competenze
e prerogative, a quel modello di cooperazione e integrazione nel segno dei grandi
interessi unitari della Nazione, che la Corte ritiene compatibile col carattere garanti-
stico delle norme costituzionali»?2.

Gia nel 1958, 1a Corte costituzionale affermava che Pesistenza di rapporti colla-
borativi tra Stato e regioni «¢ del tutto normale nel sistema delle nostre autonomie,
sia che si tratti d’attivita legislativa, sia che si tratti d’attivita amministrativa»®: sembra
che, gia da questa risalente pronuncia, si potesse desumere il carattere immanente
della leale collaborazione all’interno degli ordinamenti composti.

Faticosamente emerso, il principio dileale collaborazione viene compiutamente
teorizzato solo negli anni 80, a partire da quando verra sistematicamente utilizzato

attuazione della leale collaborazione ¢ un organo di decisione paritatria, come la Camera delle regioni,
di cui dappresso si dira.

29 Sul punto si rinvia a S. AGOSTA, La leale collaborazione, 107 ss.

30 A. GRATTERI, La faticosa emersione del principio di leale collaboragione, 420 ss.

3UR. BIN, I/ principio di leale cooperazione nei rapporti tra poteri, 3 ss.

32 Cfr. Corte cost. sent. n. 175 del 1976.

33 Cfr. Corte cost. sent. n. 49 del 1958, cons. dir.
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per risolvere i contrasti tra Stato e regioni e per sciogliere i continui intrecci di com-
petenze tra livelli di governo. Il frangente temporale non ¢ casuale: il principio coo-
perativo vede una sua prima positivizzazione attraverso listituzione per D.P.C.M.
(12 ottobre del 1983), del sistema delle Conferenze34. Per la sua positivizzazione bi-
sognera attendere la riforma del Titolo V: da essa discende, dunque, il passaggio dalla
mera « ‘partecipazione” (subordinata) all'esercizio di poteri riservati al “centro” (In un assetto
che riconosceva a stento 'autonomia degli enti territoriali e confondeva la riparti-
zione delle competenze in funzione centralistica), alla “Yeale collaborazione repubblicana”
(tra elementi equiordinati e costitutivi della Repubblica |...]»%.

In questo senso, non interessa, ai fini della trattazione, ripercorrere 'emersione
glurisprudenziale di tale principio, giacché questo compito ¢ stato largamente assolto
dalla dottrina. Cio che interessa ¢ comprenderne le peculiarita, trattandosi di un pa-
rametro giuridico ma che, in realta, rinvia ad un giudizio di fatto. Invero, il valore
prescrittivo di tale principio non permette di risolvere il contrasto secondo il comune
schema sillogistico, di sussunzione della premessa minore (legge/atto amministra-
tivo), all'interno della premessa maggiore (la Costituzione), quanto, al contrario ¢
volto ad una verifica case by case del leale svolgimento dei rapporti. Si puo allora con-
statare come tale principio, ancor prima che informare 1 rapporti tra fonti, informi 1
rapporti tra enti. In questo senso, la leale collaborazione afferisce ad una dimensione
pregiuridica, come gia ricordato, quale «struttura concettuale adattabile», che integra
e completa I'inevitabile incompletezza della disciplina positiva dei rapporti tra Stato
e unita substatali*.

11 giudizio della Corte, allora, ¢ rimesso, in buona sostanza, ad una valutazione
di proporzionalita tra I'incisione delle competenze regionali, ad opera dello Stato, e
gli strumenti di leale cooperazione che sono stati adoperati per sanare il vu/nus arre-
cato al riparto di competenze. Si tratta allora di un giudizio che, di volta in volta,
determina la ragionevolezza o meno dellintervento intrusivo e dell’intreccio esi-
stente tra una materia e I'altra. La Corte, invero, non precisa quali strumenti vadano
utilizzati ma si limita a svolgere un giudizio «in concreto [sull’esistenza di] doveri e
aspettative — di informazione, di previsione di strumenti di raccordo e, in generale,
di comportamenti realmente collaborativi, corretti e non ostruzionistici, in definitiva,
appunto, leali — che non possono che essere reciproci»®’. Nello svolgere queste con-
siderazioni, il Giudice costituzionale «non pud mai prescindere dall’esatta ricostru-
zione del comportamento contestato, dei suoi presupposti, delle sue conseguenze»s:
la dimensione pregiuridica del principio, pit volte citata, dunque, emerge proprio

34 Sul punto, A. POGGL, Corte Costituzionale e principio di “lealta” nella collaborazione tra Stato e Regioni
per Lesercizio delle fungioni, 7 ss.

3 Sostiene, autorevolmente, questa tesi F. MERLONI, La lale collaborazione nella Repubblica delle an-
tonomie, 827 ss.

36 Cfr. J. WOELK, La «Bundestreue» tedesca: un principio sistemico poliedrico, 53 ss.

37 Corte cost. sent. n. 217 del 2020, p. 2.2, cons. dir.

38 P. VERONESL, [ poteri davanti alla Corte, 231 ss.
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dalla centralita dei comportamenti che premono e prevalgono sulle norme, tanto
che, con riferimento alla Bundestrene, si patla di meti «rapporti costituzionali»®.

La Consulta, dunque, si limita a verificare che lo Stato abbia «pescato» bene tra
gli strumenti nell’arsenale della leale collaborazione, alla luce di quel rapporto di ne-
cessaria proporzionalita che, anche alla luce della riflessione qui svolta, spesso sfocia
in giudizio sulla ragionevolezza. In questo senso, autorevole dottrina ha parlato del
giudizio di ragionevolezza come un archetipo del principio di leale collaborazione,
del quale non puo che costituirne una sottospecie’. Gli aspetti che pit accomunano
il principio di leale collaborazione a quello di ragionevolezza — nella loro natura di
parametro del giudizio di costituzionalita — sono da attribuire al legame, strettissimo,
con la fattualita.

La Corte, infatti, nello scrutinio sulla leale collaborazione, ¢ fortemente vinco-
lata alla verifica del fatto*!, giacché solo nella forma giudica su atti, ma nella sostanza
si trova a farsi arbitro dei comportamenti di Stato e regioni*2. Come per il giudizio
di ragionevolezza, anche per il principio di leale collaborazione, ogni tentativo di
teorizzazione «ha di solito un esito mortificante, perché sembra ardua la ricostru-
zione di modalita unitarie di giudizio, di strutture argomentative comuni munite di
sufficiente solidita»*.

In altre parole, il Giudice verifica il «modo dell’esercizio di poteri o dell’adem-
pimento di doveri»* dei due soggetti del rapporto alla stregua dei canoni di non

3 Cfr. J. WOELK, La «Bundestreney tedesca, 44 ss.

40 R. BIN, I/ principio di leale cooperazione nei rapporti tra poters.

41 Per un’analisi del rapporto tra giudizio di fatto e giudizio di ragionevolezza, ex multis, si richiama
L. D’ANDREA, Ragionevolezza e legittimazione del sistema.

42 Cfr. C. CARUSO, La garanzia dell'nnita della Repubblica. Studio sul gindizio di legittimita in via principale,
317 ss., e, dello stesso a., ID., L.a leale collaboragione ai tempi del judicial regionalism. Da metodo di governo a
criterio di gindizgio, 910 ss. Inoltre, in questo senso, emerge uno stretto legame con il principio di buona-
fede e correttezza che sempre di pitt informa i rapporti contrattuali, risolvendo le difficolta legate alla
rigidita del regolamento contrattuale: costituisce una prova di cio I'accostamento alla buonafede anche
in altre esperienze costituzionali, come riportato in G. GRASSO, I/ principio di leale cooperazgione nella Confe-
derazione Svigzera, 8 ss. Si pensi, ad esempio, ai doveri di tinegoziazione, nel caso di contratti le cui
sopravvenienze rendono squilibrati: la fonte giuridica viene ritrovata, per "appunto, nel principio di
buona fede e correttezza, di cui molto si ¢ parlato durante 'emergenza pandemica. Ex multis, si tichia-
mano R. SACCO, I rimedi per le sopravvenienze, 1677 ss.; R. RORDORY, Autonomia negoziale e “ginstizia del
contratto” in tempo di pandemia.

B R. BIN, I/ principio di leale collaborazione nei rapporti tra poteri.

44 A. ANZON, La Bundestrene, 71 ss. 1.’A., che scriveva nel 1995, riteneva non assimilabili Buzndestrene
e leale collaborazione, in quanto il modello di cooperazione tedesco «presuppone ed esige per la sua
realizzazione una posizione molto solida delle comunita minori soprattutto nei confronti dello stato
centrale (oltre che nei rapporti reciproci), e nel quale ¢ presente tra i soggetti della federazione una
relazione improntata alla reciproca, effettiva e ampia autonomia, ance soprattutto politica» (I, 77 ss.),
laddove, il regionalismo dell’epoca, si caratterizzava per «un coordinamento di tipo direttivo (come tra
Paltro ¢ dimostrato dalle difficolta presso che insormontabili di funzionamento del meccanismo delle
intese), anche perché vigendo, per le Regioni, il criterio delle competenze enumerate ed essendo queste,
appunto, sempre in vario modo condizionate dagli interventi dello stato centrale, non ci sarebbe
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arbitrarieta e adeguatezza, parametrandoli rispetto al fine che essi intendono raggiun-
gere. Cosi, il giudizio resta sempre in concreto, traducendosi il parametro della leale
collaborazione in un «principio di azione istituzionaley, che ci riporta all’idea che la
leale collaborazione regoli condotte e non atti*. Invero «l metodo cooperativo implica
una valutazione szfuata dell’azione degli enti territoriali, in relazione alle competenze
in gioco, agli interessi sottesi a una determinata disciplina, alle interlocuzioni che, nel
complessivo procedimento originato dalla legge dello Stato, si sono avute con il si-
stema delle autonomiex*.

11 principio cooperativo assume, sotto tale aspetto, le sembianze di «un principio
bensi giuridico, ma non nel senso di una norma giustiziabile, quanto in quello di un
compito giuridico volto all’intesa e alla cooperazione»*.

Ecco, dunque, come, nonostante la prassi — non perfettamente coerente - delle
sentenze additive di procedura, il Giudice costituzionale non costruisce il principio
in parola come una fonte sulla produzione del diritto, che obbligherebbe, di volta in
volta, il legislatore statale ad adottare adeguate forme di coinvolgimento delle regioni:
al contratio, la leale collaborazione rappresenta un principio la cui «elasticita con-
sente di aver riguardo alle peculiarita delle singole situazioni»*s. Come anticipato, le
sentenze additive di procedura® rappresentano una prassi particolarmente proble-
matica, nel rapporto Stato-regioni, giacché si pongono quale wedinm tra gli enti, indi-
viduando una procedura che altrimenti la legge non avrebbe preveduto.

Invero, simili decisioni si pongono nella direzione di individuate il miglior coin-
volgimento delle regioni allorquando entrino in gioco materie intrecciate, secondo
una valutazione che ¢ sempre di opportunita, alla ricerca di una soluzione non piu
costituzionalmente obbligata, ma semplicemente possibile che aumenta notevol-
mente la creativita della decisione del giudice, il quale si spinge fino all'individuazione
di una, tra le diverse possibili procedure costituzionalmente compatibili con il prin-
cipio in parola.

comunque alcuno spazio in cui potrebbero istituirsi quei rapporti improntati alla forte autonomia reci-
proca, nei quali agisce la cooperazione vera e propria» (7, 79 ss.). Oggi tali considerazioni sono in parte
rivedibili ed ¢ possibile, anche se non necessario, accostare la leale collaborazione alla Bundestrene, in
virtu di una riforma che ha sensibilmente ampliato il quadro costituzionale delle competenze regionali
e, al contempo, in una «prospettiva generativa», ha responsabilizzato il sistema delle autonomie e, in
patrticolare le regioni, attraverso I'attribuzione di una quota importante di compiti dello Stato sociale.

45 C. CARUSO, La leale collaborazione ai tempi del judicial regionalism, 927 ss.

46 Jpz, 910 ss.

47 Cfr. K. HESSE, Lo stato federale unitario, 282 ss.

48 Corte cost. sent. n. 50 del 2005, p. 5 cons. dir.

4 Le definisce cosi per la prima volta, il Presidente A. MARINL, Re/azione sulla ginrisprudenza costitu-
Zionale del 2005 tenuta in occasione della conferenza stampa del Presidente Annibale Marini; A. RUGGERI - A.
SPADARO, Lineamenti di ginstizia costituzionale, 214 ss., che, forse piu correttamente, le definisce «manipo-
lative di proceduray, distinguendo tra additive «di principio che si rivolgono solo al legislatore» e «addi-
tive di procedura semplici che “non sembrano” proporre veri e propri principi, ma solo una precisa
regola procedutale».



IL TITOLO V TRA LEALE COLLABORAZIONE E INTERESSE NAZIONALE 131

Si tratta di una prassi contraddittoria, ondivaga e non ancora definita, e che, in
un isolato e poi smentito precedente, caratterizzerebbe anche gli atti legislativi. Se,
invero, le additive di procedura hanno per lungo tempo caratterizzato i soli conflitti
di attribuzione tra enti, nella nota sentenza 251 del 2016, il giudice del conflitto ha
cominciato a farne utilizzo nel giudizio di legittimita costituzionale delle leggi, raf-
forzando gli oneri collaborativi in capo allo Stato nell’ambito del procedimento legi-
slativo.

Nonostante il tono della sentenza sia stato ampiamente ridimensionato dalle
successive decisioni®!, tale precedente potrebbe essere la spia di una chiave di lettura

50 Decisione variamente commentata da A. POGGI - G. BOGGERO, Now si puo riformare la p.a. senza
intesa con gli enti territoriali: la Corte costituzionale ancora una volta dinangi ad un Titolo V" incompinto, 2 ss.; E.
BALBONL, La Corte richiede e tutela la leale collaborazione tra Stato e Regioni.. e l'intendenza segnira; S. AGOSTA,
Nel segno della continuita (pin che della vera e propria svolta) l'apertura alla leale collaborazione tra Stato e Regioni
della sent. n. 251/2016 sulla delega in materia di riorganizzazione della P.A.; R. BIFULCO, L'onda lunga della
sentenza 251/ 2016 della Corte costituzionale, 2 ss.; C. CALVIERL, La declaratoria di illegittimita delle deleghe della
legge Madia per violazione del principio di leale collaborazione ed i riflessi sul nuovo testo unico delle societa a partecipa-
zione pubblica. Ovvero, il complicato intreccio dei fili della Tela di Penelope ... allo specchio, 1 ss.; R. LUGARA,
Sentenze additive di procedura. .. legislativa? 11 problematico segnito della sent. n. 251 del 2016, 2 ss.; P. MILAZZO,
Lllegittimita della legge delega (per mancata previsione del corretto modulo di leale collaborazione) e destino dei decreti
delegati gia approvati. Appunti sulla sentenza n. 251/ 2016 della Corte costitnzionale, 2 ss.; A. AMBROSL, «Concor-
renga di competenze» e intervento delle Regioni nel procedimento di formazione del decreto legistativo, 519 ss.; A.
STERPA, Sentenza n. 251/2016: puo la Corte costituzionale ampliare il contenuto necessario della legge di delega ex
art. 76 Cost.2, 2 ss.; G. MARCHETTI, Le diverse declinazioni del principio di leale collaborazione nella delegazione
legislativa elaborate dalla ginrisprudenza costituzionale (alla luce della sent. n. 251 del 2016), 2 ss.; M. DE NES, La
sentenza della Corte costituzionale n. 251 del 2016 e i possibili riflessi sul coordinamento della finanga pubblica, 549
ss.; G. CRISAFTL, legittimita conseguenziale delle leggi e discrezionalita. Commento alla sentenza n. 251 del 2016 della
Corte costituzionale, 2 ss.; G. D’AMICO, La sentenza sulla legge Madia, nna decisione (forse) troppo innovatrice; G.
RIVOSECCHI, Sulla riorganizzazione della P.A. la leale collaborazione viene “imposta” nella delegazione legislativa
(con indicazione dei possibili rimedi); M. ZUPPETTA, I/ t.u. sulle partecipate tra declaratoria di illegittimita costitugio-
nale e intervento correttivo. Considerazioni de iure condendo, 2 ss.; A. POGGL, Corte Costitugionale e principio di
“lealta” nella collaborazione tra Stato e Regioni per esercizio delle funzioni, 2 ss.; S. BARBARESCHI, La Riforma
Madia “a pezzi” tra proceduralizzazione e interventi degli organi costitugionali. 1/ punto della questione, 2 ss.

511 riferimento ¢ alle decisioni immediatamente successive: Corte cost. sent. n. 280 del 2016 e
192 del 2017, in cui tornando sui suoi passi, e ignorando il recente precedente, la Corte si ¢ allineata ai
precedenti del passato, affermando che «[qJuesta Corte ha ripetutamente e costantemente escluso che
le procedure di leale collaborazione fra Stato e Regioni «trovino applicazione nell’attivita legislativa
esclusiva dello Stato, per cui non vi ¢ concorso di competenze diversamente allocate, né ricorrono i
presupposti per la chiamata in sussidiarieta (sentenze n. 121 e n. 8 del 2013, n. 207 del 2011)» (Corte
cost. sent. n. 280 del 2016, p. 3, cons. dir.). La strada, piu di recente, ¢ stata definitivamente sbarrata dalla
nota sent. n. 37 del 2021, p. 17 cons. dir. in cui la Corte ha statuito che «il principio di leale collaborazione
non ¢ applicabile alle procedure legislative, ove non imposto direttamente dalla Costituzione», ripresa
in Corte cost. sent. n. 168 del 2021. Con Corte cost. sent. n. 6 del 2023, p. 6.2.4, cons. dir., il Giudice
costituzionale rafforza questo enunciato, affermando che «l principio di leale collaborazione non si
impone, di norma, al procedimento legislativo, salvo per il caso di legislazione delegata ove ricorra uno
stretto intreccio fra materie e competenze (tra le tante, sentenze n. 169 del 2020, n. 44 del 2018, n. 237
e n. 192 del 2017, nonché n. 251 del 2016). 1I rilievo, sul piano della legittimita costituzionale, della
consultazione con le regioni ¢ escluso a maggior ragione nel caso del decreto-legge, la cui adozione ¢
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del giudice: anche le leggi, nei rapporti tra Stato e regioni, costituiscono dei compor-
tamenti che, potendo incidere sul riparto di competenze, richiedono un adeguato
bilanciamento tra decisione e collaborazione. Infatti, come ha sottolineato autore-
vole dottrina, «il versante parlamentare ¢ proprio quello sul quale occorre oggi par-
ticolarmente insistere e lavorare, se si ha a cuore la realizzazione dell’idea di un so-
stanziale rinvigorimento dell'autonomia, agendo |[...] sul piano per dir cosi funzio-
nale, dei procedimenti, riformandoli da cima a fondo al fine di assicurare adeguata-
mente al loro interno la presenza regionale»®2. Occorre, dunque, che il metodo pat-
tizio, che timidamente il Giudice costituzionale ha fatto trasparire nelle proptie pro-
nunce, diventi la cifra della leale collaborazione. Del resto, una simile esigenza ¢ tanto
piu avvertita quanto piu «l’esclusione dell’applicazione della leale collaborazione dalla
sfera legislativa costituisce una limitazione pesante, nella misura in cui rende non
sindacabili dalla Corte costituzionale leggi statali che disattendano accordi stipulati
in sede di Conferenza Stato-Regioni»*, cosi vanificando gli strumenti di coopera-
zione, 1 quali, al contrario, divengono funzionali alla supremazia dello Stato. Non a
caso, quando una simile «esclusione impedisce un confronto e una sintesi tra esi-
genze unitarie ed esigenze della differenziazione a livello della normativa primaria»™,
il conflitto politico e territoriale, anziché comporsi in sedi politiche, si trova ad essere
ricomposto davanti al Giudice costituzionale.

Invero, il rischio che ora si presenta ai nostri occhi ¢ quello di un giudice imbri-
gliato nella stessa trama che ha costruito, giacché imprigionato nei gangli di una
«creativita permanente»’, obbligato all’individuazione della procedura che meglio
realizza quel principio di leale collaborazione, in un terreno fortemente politico.

Al contrario, il principio di leale collaborazione va qualificato come «obbliga-
zione di mezzi ma non di risultato»®®, pur nella consapevolezza che gli strumenti
cooperativi restano nella piena disponibilita del legislatore statale, che su questi legi-
fera con fonti di rango primario, se non addirittura con atti di livello regolamentare,
come P'esperienza del sistema delle Conferenze insegna. Riservando una trattazione
piu analitica sul punto ai paragrafi successivi, per ora basti ricordare che, sul piano
del sistema delle fonti, si ¢ avuto modo di osservare come la «oggettivizzazione»>’
del principio di leale collaborazione sia interamente rimessa alla disponibilita del le-
gislatore statale, sorgendo dubbi circa l'opportunita di tale soluzione. Allora, il

condizionata dal secondo comma dell’art. 77 Cost. soltanto al presupposto dei casi straordinari di ne-
cessita e urgenza (sentenze n. 194 del 2019, n. 137 e n. 17 del 2018)».

52 Cfr. T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR - A. MORELLL, Lineamenti di Diritto regionale, 120 ss.

53 G. TARLL BARBIERI, Posengialita e limiti del principio di leale collaboragione nell esperienza italiana, 243 ss.

54 Ibidem.

55 C. CARUSO, La leate collaborazgione ai tempi del judicial regionalism, 917 ss.

56 Cosi come rimarcato dalla giurisprudenza costituzionale, da ultimo si v. Corte cost. sent. n. 169
del 2020, n. 239 del 2013, n. 179 del 2012, n. 165 del 2011, n. 121 del 2010.

57 Espressione ripresa da A. POGGI, Corte Costituzionale e principio di “lealta” nella collaborazione tra
Stato e Regioni per lesercizio delle funzioni, 3 ss.
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principio cooperativo prescrive proprio un’obbligazione di mezzi e non di risultato
nella misura in cui al legislatore spetta individuare 1 raccordi cooperativi e compito
del Giudice costituzionale ¢ valutare la loro compatibilita con il principio costituzio-
nale in parola®®: cosi, il sistema dei raccordi ¢ interamente rimesso al legislatore, seb-
bene la dottrina, da tempo, auspichi una costituzionalizzazione degli stessi.

Sul punto, la giurisprudenza costituzionale ¢ rimasta spesso silente: in passato si ¢
limitata ad affermare che il sistema delle conferenze attualmente rappresenti «una delle
sedi piu qualificate per I'elaborazione di regole destinate ad integrare il parametro della
leale collaborazione»?; «la sede privilegiata del confronto e della negoziazione politica
tra lo Stato e le regioni, [nonché] strumento per I'attuazione della cooperazione tra lo
Stato e le regioni (e le province autonome)»%. 1l filo del ragionamento ci porta a com-
prendere come continui a sussistere un seff-restraint del Giudice costituzionale nelle re-
lazioni tra livelli di governo, laddove i pochi sbilanciamenti verso una supplenza spinta
sono stati, in breve tempo, oggetto di ridimensionamento. Ancora una volta, assi-
stiamo a tentativi di giuridificare rapporti che il Costituente ha voluto, consapevol-
mente, non razionalizzare, nella convinzione che il momento politico avrebbe prevalso
su quello giurisdizionale, giacché quest’ultimo, quando sopraggiunge, ¢ sempre la spia
dell'incapacita di giungere al compromesso politico.

Se sul piano delle azioni, la leale collaborazione deve rimanere un’obbligazione
di mezzi, in parte nella disponibilita della dialettica del po/itical process, ¢ pur vero che
questo dovrebbe muoversi entro una cornice di cooperazione costituzionalmente
tracciata.

Sebbene P'esperienza comparata ci insegni che sistemi simili a quello delle con-
ferenze sfuggono ad ogni forma di costituzionalizzazione e, talvolta, di positivizza-
zione®!, il ruolo che queste giocano nell’attuale modello di regionalismo coopera-
tivo%2, caratterizzato da competenze altamente intrecciate, nonché I'assenza di piu
adeguati strumenti di raccordo, richiederebbero una garanzia per le parti del conflitto
che, dal piano del diritto primatio, sia elevata a quello costituzionale.

In assenza di alcuna forma di costituzionalizzazione, e nella denegata ipotesi di
un ordinamento che azzeri le sedi del regionalismo cooperativo, ben potrebbe affer-
marsi che queste costituiscano oggetto di una consuetudine costituzionale, espres-
sione diretta del principio di leale collaborazione e che un’eventuale loro abrogazione
si porrebbe in contrasto con una consuetudine che regola i rapporti tra diversi livelli

58 Sull’efficacia del sistema di raccordi cooperativi si v. #ufra, cap. 111, par. 6.

5 Cfr. Corte cost. sent. n. 31 del 2000, p. 4.2, cons. dir.

% Corte cost. sent. n. 116 del 1994, p. 4, cons. dir.

01 Per un’analisi approfondita sul punto si richiama R. BIFULCO, I/ modello italiano delle conferenze.
Stato autonomie ferritoriali (anche) alla luce delle esperienze federali, 233 ss.

2 Sulla conferma che il sistema delle conferenze rappresenti una decisa virata verso un modello
cooperativo di regionalismo, si v. P.A. CAPOTOSTL, La Conferenza permanente per i rapporti tra Stato e Regioni:
una tendenga verso il regionalismo cooperativo?, 904 ss.
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di governo®,

Cio, ovviamente, non contraddirebbe I'insegnamento del Giudice costituzionale
che guarda alle conferenze come una soluzione non «costituzionalmente vinco-
lata»®4, giacché ad essere oggetto della consuetudine non sarebbe il sistema delle con-
ferenze in sé, quanto i raccordi cooperativi che, pur non costituzionalmente previsti,
sarebbero costituzionalmente necessari, in quanto diretta espressione del principio
di leale collaborazione. Del resto, come ¢ stato evidenziato, ben puo una consuetu-
dine costituzionale intervenire per colmare lacune del sistema, attraverso la costitu-
zione materiale, la quale puo «esprimere, e gli organi costituzionali possono farsene
portatori, norme integratrici di lacune esistenti nella costituzione formale»%>.

Invero, una loro mancanza causerebbe inevitabili cortocircuiti del sistema ed un
continuo ricorso al Giudice costituzionale che si troverebbe ad esercitare una fun-
zione di supplenza di luoghi della cooperazione. Ecco, allora, come i raccordi coo-
perativi appaiono quale un approdo inevitabile del regionalismo cooperativo, sicché,
in assenza di una esplicita disciplina costituzionale, sul punto si sarebbe formata una
consuetudine costituzionale che non potrebbe essere superata dal diritto di rango
primario ma solo da una revisione della Costituzione.

3.4. La «trasfignrazione» dell interesse nagionale ¢ lindividnazione delle sedi di compensazione

L’interesse nazionale ha accompagnato finora, come un fi/ rouge, questo lavoro
di ricerca. Se n’¢ parlato con riferimento alle sue diverse epifanie nell’espetienza giu-
ridica dell’ordinamento regionale: con riguardo all’autonomia legislativa; con riferi-
mento alle competenze trasversali. In questa sede, si intende tentare di fornire una
ricostruzione unitaria di detto principio, cercando di dimostrare che l'interesse na-
zionale sembri oggi rivivere entro la dimensione del nuovo Titolo V.

In tal senso, interesse nazionale e leale collaborazione costituiscono due aspetti
imprescindibili, 'uno fortemente legato all’altro, vivendo una sorte speculare. L'uno,
teorizzato e riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale, emerge con la positi-
vizzazione grazie alla riforma del Titolo V; laltro, presente nel disegno originario
della Costituzione, ¢ stato abrogato dalla riforma del Titolo V, ma rivive nelle

63 Sulla consuetudine costituzionale, ex zultis, si tichiamano A. RUGGERI, Costituzione scritta e diritto
costituzionale non scritto, P. CARNEVALE, L nconsueta consuetudine: riflessioni sull'uso della consnetudine costituzio-
nale nella ginrisprudenza della Corte costitnzionale; G. ZAGREBELSKY, Sulla consuetudine costitnzionale nella teoria
delle fonti del diritto; C. CARBONE, La consuetudine nel diritto costituzionale; A. TESAURO, La consuetudine costi-
tuzionale e le norme di correttegza costituzionale, 489 ss.; C. ESPOSITO, La consuetndine costitugionale, 595 ss.; C.
ROSSANO, La consuetudine nel diritto costitugionale.

64 Corte cost. sent. n. 408 del 1998, p. 19, cons. dir.

95 Sul punto, si richiama T. MARTINES, agg. G. SILVESTRI (a cura di) Diritto costituzionale, 70 ss.
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ricostruzioni dottrinali e giurisprudenziali®.

Proprio in questo senso, la dottrina si ¢ interrogata sullo «strano percorso»
dell’interesse nazionale, chiedendosi se davvero costituisca un limite implicito alla
revisione costituzionale o se, al contrario, non sia connesso alla percezione, da patte
degli studiosi dello «Stato regionale, la cui necessaria continuita giustificherebbe per
gli interpreti, anche soltanto istintivamente, la permanente utilizzazione di alcuni
fondamentali strumenti interpretativi nonostante I'intervenuta riforma»®’.

In questa chiave di lettura, Bartole prende come punto di riferimento il pensiero
di Tuori, secondo il quale, in quanto le «figure e [gli] argomenti che utilizziamo nel
nostro ragionare giuridico sono prodotti intellettuali di noi giuristi, [...] attraverso la
nostra attivita interpretativa e ricostruttiva del diritto, ai fini della sua pratica appli-
cazione, quegli argomenti e quelle figure concorrono a comporre il diritto vivente e,
quindi, nel caso, la costituzione vivente»®.

I tentativi di fare riemergere l'interesse nazionale, dunque, «avrebbe[ro] le [loro]
radici nella nostra incapacita di pensare l'unita dell’ordinamento costituzionale in
termini diversi dalla prevalenza e supremazia dello Stato persona»; nellidea che
«’unita ed indivisibilita dell’ordinamento repubblicano non possano essete salva-
guardate se non per il tramite dellintermediazione di un potere centrale»®. La pro-
spettiva qui descritta ¢ suggestiva, poiché fornisce una possibile spiegazione della
vasta letteratura sul tema. Ciononostante, occorre interrogarsi sull’attualita dell’in-
teresse nazionale e sugli istituti che hanno fatto sorgere il dubbio di una sua trasfi-
gurazione, all'indomani della riforma del Titolo: un punto sul quale il Giudice costi-
tuzionale ¢ rimasto ambiguo.

6 Per la letteratura che, all'indomani della riforma, ha fatto emergere il tema, si richiamano A.
RUGGERL, “Forme” ¢ “tecniche” dell'unita, tra vecchio e nuovo regionalismo, 391 ss.; A. BARBERA, Chi ¢ il custode
dell'interesse nagionale?, 345 ss.; R. 'TOSI, A proposito dell’«interesse nazionale», 86 ss.; ID., L'interesse nazionale,
R. BIN, Linteresse nazionale dopo la riforma: continuita di problemi, discontinuita della ginrisprudenza costitnzionale,
B. CARAVITA, G/i elementi di unificazione del sistema costituzionale dopo la riforma del titolo V" della Costituzione.

67 Cfr. S. BARTOLE, Interesse nazionale, supremazia dello Stato e dottrina ginridica, 568 ss.

08 S. BARTOLE, Interesse nagionale, 567 ss., il quale riprende il pensiero di K. TUORL, Ratio and 1o-
luntas: the Tension between Law and Reason in Law.

' S. BARTOLE, Interesse nazionale.

70 La letteratura sulla riemersione dell’interesse nazionale nel nuovo Titolo V ¢ sterminata. Ex
mnltis, si rinvia a A. MITROTTI, L 7nteresse nazgionale nell ordinamento italiano: itinerari della genesi ed evoluzione
di un’araba fenice; F. MANGANIELLO, L interesse nagionale scompare nel testo... ma resta nel contesto. Una rassegna
dei problemi, 58 ss.; 1D., Interesse nazionale, interessi europei e vincoli alla potesta normativa regionale; A. BARAGGIA,
1/ principio di leale collaborazione tra fatto e diritto, 1246 ss.; A. CANDIDO, La leale collaborazione tra intese deboli
e forti: una contrapposizione sbiadita, 2 ss.; R. BIN, L'interesse nazionale dopo la riforma: continuita dei problemi,
discontinuita della ginrisprudenza costituzionale; F. CINTIOLL, Unita giuridica ed economica o interesse nagionale?, 89
ss.; N. MACCABIANL, L acquis della sentenza n. 62/ 2005 l'interesse nagionale (2), 971 ss.; 1. NICOTRA, I/ prin-
cipio unitario: nuna versione aggiornata del vecchio interesse nazionale nella recente ginrisprudenza costitugionale in materia
ambientale; 1. SAPORITO, Regionalismo, federalismo e interesse nazionale; A. BARBERA, Scompare l'interesse nazionale?.
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Se con la sentenza-manifesto n. 303 del 2003 era stata esclusa un’identita tra
interesse nazionale e potesta legislativa statale’, gia pochi anni dopo, con la sentenza
n. 304 del 2007, si riprende 'idea che sia legittimo un «intervento, non accompagnato
da alcuna disciplina sostanziale riconducibile a specifiche matetie, [...] invasivo di
competenze legislative regionali, [il quale| corrisponde a finalita di interesse gene-
rale»’2. E, in una certa misura, la sent. n. 37 del 2021 continua a fare dubitare che
I'interesse nazionale sia definitivamente scomparso’.

Come ¢ stato autorevolmente sostenuto, 'interesse nazionale rappresentava lo
strumento per sopire eventuali contrasti tra i «fini e [i] valori su cui le forze politiche
egemoni fondano la decisione di considerarsi uniti nella Repubblica italiana»™ e gli
indirizzi politici delle regioni, potenzialmente avversi a quello statale. In questo
senso, occorre domandarsi se l'interesse nazionale possa essere sopravvissuto alla
revisione del Titolo V, e, alla luce di cio, comprendere quale sia il rapporto di questo
con la categoria della leale collaborazione. Invero, non mancano ricostruzioni dot-
trinali che presentano le due categorie come avverse, 'una costituendo I'antitesi
dell’altra. Del resto, interesse nazionale e leale collaborazione costituirebbero 'uno
una manifestazione della forza muscolare dello Stato-persona, che risolve i contrasti
insanabili attraverso lintervento autoritativo; I'altro, invece, la soluzione collabora-
tiva, concertata, che mette su di un piano paritetico gli enti costitutivi dello Stato-
comunita, piu coerente con I'idea che le autonomie costituiscano la «faccia interna»
della sovranita’, la quale assume una inedita veste relazionale.

Le due categorie, dunque, sarebbero, almeno in apparenza, antitetiche.

Tuttavia, nel nuovo Titolo V, la leale collaborazione non esclude I'interesse na-
zionale, anzi, rappresenta il guomodo per farlo valere. Invero, se nel vecchio Titolo V
I'interesse nazionale risultava essere un limite meramente negativo, al contrario, la
riforma ¢ stata occasione per cucire un nuovo assetto dei rapporti Stato-autonomie
in cui gli strumenti per far valere I'interesse nazionale non fossero meramente nega-
tivi ma principalmente positivi’.

La differenza non ¢ di dettaglio. L’esistenza di un novero di competenze sempre
pit ampie e intrecciate ha reso necessario il ricorso a piu incisivi strumenti positivi:
infatti, proprio la costituzionalizzazione di detti strumenti ¢ stata considerata sinto-
matica del definitivo passaggio da un regionalismo garantista ad uno di stampo mag-
glormente cooperativo’’. In questo senso, i contorni sono parsi sfumati gia a partire
dal vecchio Titolo V, trattandosi di un limite che assumeva sia i contorni del

7 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.2, cons. dir.

72 Si v. Corte cost. n. 304 del 2007, p. 3.1, cons. dir.

73 Siv. infra cap. 1V, par. 3.

74 A. BARBERA, Scompare l'interesse nagionale?

75 G. BERTI, Art. 5.

76 Per cui si rinvia anche a C. MAINARDIS, Pozere sostitutivo e assetto dei rapporti tra Stato e Regionz, 47 ss.

77 Come ha sottolineato S. BARTOLE, La Corte costituzionale e la ricerca di nn contemperamento fra supre-
mazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni, 565 ss.
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controllo di merito, che quelli del controllo di legittimita, ma rimanendo, in buona
sostanza, nebulose le coordinate dello stesso. Invero, I'interesse nazionale rappre-
senta uno di quei «concetti valvola» che, sebbene abbiano confini incerti, non per
questo devono essere considerati del tutto evanescenti’®.

La stessa giurisprudenza costituzionale qualifica 'interesse nazionale come una
categoria non «astrattamente predeterminabile», ma, al contrario, «un concetto dal
contenuto elastico e relativo, che non si puo racchiudere in una definizione generale
dai confini netti e chiari»™. Sotto questo aspetto, se ne ¢ patlato come della «“giuri-
sdizionalizzazione” di un limite in sé “politico”™»®, in quanto strumento di prevalenza
dell’indirizzo politico dello Stato-comunita su quello delle singole autonomie terri-
toriali. Come ¢ stato messo in luce, la natura politica del limite emerge dalla sua
originaria disciplina, che ne palesava la politicita allorché prevedeva un giudizio pre-
ventivo del Parlamento, il quale avrebbe dovuto esprimere una «decisione politica
fondamentale sull’unita della Repubblica»®!. Infatti, nell’esercitare un controllo di
merito, il Parlamento evitava che i fini posti nella Costituzione venissero violati o
compromessi da una legislazione regionale spesso meramente «inadeguata o inido-
nea al perseguimento dei fini costituzionali o tale da costituire una sostanziale viola-
zione degli stessi o allorché, in riferimento agli interessi tutelati dalla Costituzione,
appaia comunque inopportuna»®?,

Occorre, dunque, comprendere in che termini si possa parlare oggi di interesse
nazionale, partendo dalla consapevolezza che, anche negli ordinamenti piu pluralisti,
il principio di unita necessita di strumenti per la sua garanzia. Invero, la dottrina si ¢
gia espressa nel confutare la tesi per cui I'interesse nazionale valesse a significare la
prevalenza dell’'unita politica dello Stato, giacché lo stesso costituirsi in Stato sarebbe
espressione dell’unita politica della comunita che si dota, a tale scopo, di una legge
fondamentale che detta unita esprime®3. Infatti, osservava Martines che il limite
dell’interesse nazionale non circoscrive la sua azione «sull’atto legislativo o sul suo
contenuto, bensi sull’attivita, risolvendosi pertanto in un giudizio non sull’opportu-
nita della norma, quanto piuttosto sull’opportunita della sua emanazione»s*.

In questo senso, sempre Martines rifletteva sulla natura degli interessi che si
fanno valere attraverso detto strumento, interessi che non possono essere normati-
vizzati, ma che costituiscono «valori immanenti della Nazione». 1l riferimento ¢ a
quei valori «che fanno della nazione un’unita a sé stante che lo Stato riconosce e
vuole che sia protetta»®>. Si tratta allora di valori che costituiscono un «wouloir-vivre

78 Sul punto, T. MARTINES, L 7nteresse nagionale come limite alle leggi regionali, 376 ss.

7 Cfr. Corte cost. sent. n. 117 del 1988, p. 2.4.1 cons. dir.

80 Cfr. A. RUGGER, “Forme” ¢ “tecniche” dell'unita, tra vecchio e nuovo regionalismo, 95 ss.
81 C. CARUSO, La garanzia dell'nnita della Repubblica, 317 ss.

82 A. BARBERA, Regioni ¢ interesse nazionale, 129 ss.

83 T. MARTINES, L interesse nagionale, 379 ss.

84 Tbidem.

85 Lbidem.
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collectipy, che caratterizzano la nazione come «unita etico-sociale caratterizzata dalla
comunione di razza, di lingua, di cultura, di costumi, di tradizioni, di religione, fra
coloro che la compongono»®®, ipotizzando leggi regionali in contrasto con detti va-
lori immanenti, leggi che mettono in risalto caratteristiche incompatibili della comu-
nita regionale e non armonizzabili, come «una legge in materia di istruzione elemen-
tare con la quale si rende obbligatorio I'insegnamento — accanto a quello della lingua
italiana — del dialetto locale»®’.

La tesi di Martines e quella di Barbera ci aiutano a comprendere in che termini
possa dirsi continuare ad operare Uinteresse nazionale. Si tratta di una chiave di let-
tura che, in una certa misura, sembra richiamare la tesi di Barile sull’indirizzo politico
costituzionale®®: I'interesse nazionale continua a «sopravvivere» nel Titolo V quale
strumento per far prevalere il triangolo assiologico fondamentale, e dunque, la stra-
tegia sociale e geopolitica® della Repubblica, nei confronti delle autonomie che, po-
tendo politicamente differenziarsi dal centro, conseguentemente, possono porsi in
rottura con il programma politico che la Costituzione esprime.

Nella prospettiva che qui si cerca di rappresentare, dunque, l'interesse nazionale
rappresenta una dimensione immanente alla struttura stessa dell’ordinamento:
nell’ambito dei rapporti tra livelli di governo, costituisce uno strumento finalizzato
a garantire la prevalenza dell’unita sull’autonomia: ma non di quegli elementi unitari
classici di ogni ordinamento decentrato; piuttosto, si tratta di una prevalenza dei fini
costituzionali permanenti sui contingenti fini politici, sicché I'unita non assume, in
questo caso, la dimensione transeunte delle maggioranze politiche, ma quella immanente
dei valori la cui realizzazione coincide con la stessa ragion d’essere dell’ordinamento.

L’interesse nazionale, dunque, esprime I'unita dell’ordinamento intesa come ca-
pacita di fare valere il fine ultimo del sistema sui contingenti fini degli ordinamenti
in esso ricompresi, esprimendo una forza tale da divenire «un criterio che puo essere
assunto quale elemento di flessibilita del riparto di competenze»®. Ne consegue che
Pattivita unificante dello Stato, quale «ultimo responsabile»®!, fuoriesce dal recinto
della competenza esclusiva giacché finalizzata a dare continuita a quei fini che I'or-
dinamento ¢ chiamato a perseguire nel suo insieme, per il tramite dell’indirizzo po-
litico dello Stato-persona e di quello delle regioni.

Nell'interesse nazionale, dunque, sono ricompresi quei «valori immanenti della
Nazione, obiettivati in principi e che I'insieme degli enti costitutivi della Repubblica

86 Thidem.

87 Ibidems, Martines, che ancora, non poteva conoscete i contenuti della riforma del Titolo V, gia
immaginava, pur scongiurando, scenati che ora I'attuazione dell’art. 116, III c., renderebbe possibili.

8 Per cui si richiama P. BARILE, La Corte costituzionale organo sovrano: implicagioni pratiche, 907 ss.;
ID., I poteri del Presidente della Repubblica, 295 ss.; ID., relazione.

89 A. MANZELLA, Elogio dell’Assemblea, tuttavia, 33 ss. patla di indirizzo politico di sistema, una tesi
che appare la prosecuzione nonché oggettivizzazione della tesi di Barile sull’indirizzo politico costitu-
zionale.

9 Cfr. L. VANDELLL, Interesse nagionale (dopo la riforma 2007) (voce), 744 ss.

O Thid,
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¢ chiamato a perseguire. Il limite in parola tiene insieme la tensione tra I'autonomia
e Pesigenza di rimanere uniti nel perseguimento di quet fini che costituiscono il nu-
cleo del principio unitario, confermandosi quale elemento immanente allo «Stato so-
ciale delle autonomie», che sembra detenere una vera e propria «forza passiva»
all’abrogazione per effetto della riforma del Titolo V.

Tuttavia, bisogna ora comprendere in che termini e attraverso quali istituti di
garanzia linteresse nazionale si sia sviluppato. Secondo alcune letture, il compito
sarebbe, ora, rimesso al Giudice costituzionale, rimasto 'unico custode dell’interesse
nazionale. Si avvera, in tal senso, la tesi di Dicey, secondo il quale «Federalism, lastly,
means legalism — the predominance of the judiciary in the constitution — the prevalence of a spirit of
legality among the people»?.

Se, dunque, ¢ vero che negli ordinamenti decentrati le giurisdizioni costituzio-
nali diventano arbitri del conflitto territoriale, allo stesso modo, clausole come I'in-
teresse nazionale, disvelano tutti 1 limiti che una sede giurisdizionale presenta rispetto
alla capacita politica di contenere un conflitto ora canalizzato nelle «paludate forme
del giudizio di legittimita costituzionale»®3: la conversione del limite di merito in li-
mite di legittimita ha delle ricadute, ancora attuali, sulla funzione del Giudice, il quale
si trova a dirimere rapporti tra livelli di governo non sempre pienamente giustiziabili
ma che solo la dialettica politica puo disciplinare, come si tentera di dimostrare suc-
cessivamente.

3.5. Gli interessi unitari come fini costituzionali permanenti: dall interesse nazionale all indirizzo
politico costituzionale

Nel nuovo Titolo V, dunque, non viene meno quella necessita, avvertita da Bar-
bera e in parte condivisa da Martines, di interpretare I'interesse nazionale come uno
strumento per la realizzazione dei «fini dell’ordinamento»®, da fare valere laddove le
comunita politiche in esso ricomprese sembrano distanziarsene; ecco, allora, che si
giustifica un intervento correttivo, orientato a riallineare i fini della comunita inter-
media al raggiungimento dei fini della Costituzione.

L’esistenza di siffatti correttivi ¢ la conseguenza diretta del ruolo delle autono-
mie nell’attuazione della Costituzione. I attuazione dei fini politici permanenti della
Costituzione, invero, si nutre del principio di autonomia, quale espressione istituzio-
nale del pluralismo territoriale: tuttavia, dall’autonomia di indirizzo politico non deve
derivare la rottura dell’unita politica della Repubblica, la quale si fonda sull’attuazione
della Costituzione e del complesso dei suoi fini. Si puo, dunque, ritenere che linte-
resse nazionale — inteso come interesse della Nazione — sopravviva nella misura in

92 A. V. DICEY, The Law of the Constitution, 103 ss.

93 Cosi A. BARBERA, Regioni e Parlamento, si riferiva alla «giuridicizzazione» del limite dell’interesse
nazionale causata dall’evanescenza di tale controllo da parte delle Camere.

94 A. BARBERA, Regioni ¢ interesse nazionale, 117 ss.
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cui continuano a sussistere strumenti che permettono all’ordinamento di correggere,
tenere unito, o riallineare I'indirizzo di comunita politiche territoriali, le quali potreb-
bero perseguire un indirizzo in contrasto — non meramente con quello statale — ma
con 1 precisi fini politici di cui la Costituzione ¢ espressione. Se questi ultimi, nel
vecchio Titolo V avevano una veste prevalentemente negativa, nel nuovo titolo V, il
ruolo piu ampio assegnato alle autonomie nell’attuazione del programma costituzio-
nale richiede che, gia al livello costituzionale, sussistano strumenti anche positivi®.

Invero, sebbene la dottrina dell’indirizzo politico costituzionale veda un ruolo
correttivo del Presidente della Repubblica e della Corte costituzionale, si intende qui
sostenere che detta funzione di garanzia possa essere esercitata dal livello statale nei
confronti dei livelli territoriali, spettando, infatti, a tale livello il compito di assicurare
la coesione dell’ordinamento che, in questa specifica veste, diviene coesione nell’at-
tuazione dei fini politici della Costituzione.

Un ulteriore segno tangibile di questa impostazione ¢ rappresentato dal vincolo
di armonia con la Costituzione prescritto per gli statuti dall’art. 123, che la giurispru-
denza costituzionale ha inteso come vincolo di rispetto dello «spirito della Costitu-
zioney, un vincolo esplicito da cui emerge bene I'idea, avanzata da Martines e in patte
condivisa da Barbera, che fonti super-primarie®® come gli statuti non potrebbero
porsi in contrasto con i valori immanenti della Nazione, ovvero con quei fini e valori
su cui le forze politiche egemoni fondano le decisioni con cui si considerano uniti®’.

9 Come emerge dalla disciplina del potere sostitutivo, che, nella dimensione qui richiamata, ¢ ben
descritta in Corte cost. sent. n. 168 del 2021, p. 10.3 cons. dir. «lLa disciplina di un potere sostitutivo
statale nelle specifiche fattispecie indicate nell’art. 120, secondo comma, Cost. sta dunque a prefigurare
la possibilita di una situazione di crisi dell’autonomia, che puo giungere sino al punto di non essere
prontamente o efficacemente rimediabile dallo stesso controllo degli elettori sugli organi politici di
quella determinata realta territoriale: da qui Iintervento del potere statale, che puo spingersi fino a
esautorare, per determinate materie e nel rispetto del principio di leale collaborazione, anche gli organi
democraticamente eletti, potendosi esigere che persino la legge regionale “non interferisca con lo svol-
gimento delle funzioni del commissario” (ex plurimis, da ultimo, sentenza n. 217 del 2020)».

% Si intende, in questo senso, aderire alla tesi di A. D’ATENA, Diritto regionale, 103 ss., secondo il
quale, sebbene la Costituzione parli di approvazione con legge, non si puo ritenere che gli statuti ab-
biano forza di legge ma che si tratti di fonti che costituiscono «un tipo a sé», che con la legge, si trovano
in un rapporto di separazione delle competenze, essendo precluso, ad esempio, disciplinare la forma di
governo con la sola legge regionale ed essendo, d’altronde, precluso alla legge statale di disciplinare
aspetti riservati dalla Costituzione all’autonomia statutaria.

97 Sulla nozione di «spirito della Costituzione», sono sempre illuminanti le parole del Presidente
Terracini a margine della presentazione in Assemblea Costituente del progetto di Costituzione: «In
fondo, le Costituzioni sono fatte dal loro spirito; e io sollevai — i miei colleghi della prima Sottocom-
missione se ne ricorderanno — questo problema nella prima riunione nostra. Dissi: “Che Costituzione
vogliamo fare? Quale deve essere lo spirito di questa Costituzione che sorge in un tempo in cui non ci
si contenta piu delle sole affermazioni giuridiche, delle sole garanzie di liberta, delle varie liberta; ma si
cerca la soluzione di problemi nuovi, economici e sociali, e molto spesso la si cerca in formulazioni
semplicistiche e vaghe che sono piu espressione di un desiderio che la manifestazione precisa di una
volonta che si vuole seguire; che sono piu 'ombra di un sogno che una realta normativa”?», Atti dell’As-
semblea Costituente, resoconto stenografico n. XLIX della seduta del 4 marzo 1947, 1725 ss.
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Lesistenza di statuti regionali, che si pongano in contrasto con l'orizzonte valoriale
disegnato dalla Costituzione, rischia di compromettere Iattuazione del programma
politico, che tutti gli enti costitutivi della Repubblica sono chiamati a realizzare. Si
tratta, tuttavia, di un limite che, se, come la dottrina ha rilevato, il Giudice costitu-
zionale puo riempire di contenuto a suo piacimento, rischia di somigliare molto ad
un limite di merito e non di legittimita, che rappresenta la soglia «politica» che il
legislatore regionale non puo superare. In questo senso, allora, detto limite «mira
non solo ad evitare il contrasto con le singole previsioni di questa, dal quale non puo
certo generarsi armonia, ma anche a scongiurare il pericolo che lo statuto, pur rispet-
toso della lettera della Costituzione, ne eluda lo spiriton®.

Dunque, sebbene la dottrina abbia parlato proprio del vincolo di armonia con
la Costituzione come di un limite evanescente «che sostituisce una metafora con
un’altra metafora»!%, ad avviso di chi scrive, si tratta di uno strumento sintomatico
dell’esistenza di fini politici positivizzati dalla Costituzione. Se, infatti, si considerano
le regioni come enti dotati di autonomia di indirizzo politico, occorre che detta au-
tonomia non si ponga in contrasto con quell’insieme di valori, di cui parlava Marti-
nes, che, diversamente, descriveva Barbera, e che rappresentano I'indirizzo politico
fondamentale!!, ovvero, come anche ¢ stata definita, la formula politica di fondo
della Costituzione!®?,

In questo senso, allora, il limite dell’interesse nazionale riemerge ogni volta che
l’autonomia statutaria rischia di tramutarsi in discostamento dall’orizzonte valoriale
contenuto in Costituzione. La nozione di spirito della Costituzione, dunque, rappresenta
una possibile manifestazione dell’indirizzo politico costituzionale, giacché uno sta-
tuto che si ponesse in contrapposizione con i fini costituzionali permanenti rischie-
rebbe di eludere il programma di emancipazione personale e sociale che la Costitu-
zione intende realizzare. Se, allora, il complesso valoriale ¢ al contempo posto e pre-
supposto dalla legge fondamentale, la politicita diviene limite giuridico e, dunque,
sindacabile dinnanzi a quel giudice che di quel complesso valoriale ¢ custode, attra-
verso le forme giurisdizionali del sindacato di costituzionalita.

Ecco, dunque, che la riemersione o, meglio, la mai avvenuta scomparsa dell’in-
teresse nazionale solleva nuovi interrogativi sui confini sempre piu labili tra organi
di indirizzo e organi di garanzia, laddove anche gli organi di indirizzo ben possono
ritrovarsi a svolgere funzioni di garanzia, come nel caso di specie, sostituendosi agli
enti inadempienti quanto alla realizzazione di quel programma costituzionale di cui

98 Sul tema in particolare si v. A. SPADARO, Ancora sul limite dell’carmonia con la Costitnzione»: un
vincolo forte (di fatto, giurisprudenziale) da contenere secondo criteri oggettivi (testnali); M. ROSIN, Statuti regionali e
armonia con la Costitnzione; M. OLIVETTL, Lo «spiritoy della Costituzione: un concetto ginridicamente inutile, 38 ss.

9 Corte cost. sent. 304 del 2002, p. 5 cons. dir.

100 In questo senso, M. OLIVETTI, Lo «spirito della Costituzione», 45 ss.

100 G. MARANINL, La posizione della Corte e dell'antorita gindigiaria in confronto allindirigzo politico di
regime (0 costitnzionale) e all'indirizgo politico di maggioranza, 132 ss.

102 Secondo la formula usata da S. ROMANO, Principii di diritto costitugionale generale, 143 ss.
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sono partecipi tutti gli enti costitutivi'®.

Invero, ¢ il Governo della Repubblica che garantisce che 'autonomia politica
regionale non si svolga in contrasto con i fini politici permanenti, offrendo, cosi, una
vera e propria «prestazione di unita»!'%4. L’avvento dell’ordinamento regionale, allora,
ha cambiato il ruolo del Governo, mutando il significato di «unita di indirizzo poli-
tico e amministrativoy, nonché di «politica generaler, spostando il piano di azione da
quello dei rapporti endo-governativi a quello delle relazioni inter-governative, tra
esecutivi regionali e il governo statale!%>: sembra, dunque, che nei rapporti tra livelli
di governo le sfumature tra indirizzo e garanzia si assottiglino, cosicché I'esecutivo
si pone dalla sola «parte della Costituzione», esercitando una funzione di «polizia
costituzionaley, finalizzata a garantire la tenuta dell’'unita dell’ordinamento.

Una funzione di garanzia che solo un organo di indirizzo, tuttavia, potrebbe
compiere, giacché ¢ attraverso I'indirizzo, cio¢ la permanente attivita di selezione
degli interessi ritenuti preminenti, che i fini costituzionali permanenti vengono letti
alla luce della realta in continua evoluzione e, in conclusione, attuati'®. In questo
contesto, dunque, gli interessi unitari non sono meramente gli interessi selezionati
dalla maggioranza al potere come preminenti, ma, al contrario, sono quei fini costi-
tuzionali permanenti, interpretati dal gruppo politico dominante, confermando la
tesi dell’attuazione della Costituzione per mezzo dell’indirizzo politico!”. E, dun-
que, il Governo a doversi occupare di «garantire un punto di equilibrio che impedi-
sca, a danno di tutta la Repubblica, il cronicizzarsi di una condizione di crisi, che
risulterebbe lesiva di plurimi principi costituzionali»!%.

Lutilizzo del potere sostitutivo € paradigmatico di questa chiave di lettura: non
a caso, questo viene in rilievo allorquando gli obblighi internazionali e la garanzia
uniforme dei diritti sul territorio sono a rischio: ¢ la stessa Costituzione che sospende
sé stessa per conservarsi. Come ¢ stato messo in luce, nella previsione del potere
sostitutivo, la decisione sullo stato di eccezione di schmittiana memoria, uscita dalla
porta, ¢ rientrata dalla finestra, cosi rendendo evidente la necessita di una forma di

103 Si richiamano G. SILVESTRI, Separazione dei poteri e indirizzo politico; G. JELLINEK, A/jgemeine
Staatslebre, 789 ss. In particolatre, a quest’ultimo si deve la tradizionale distinzione tra garanzie giuridiche
e garanzie politiche. Sicché, secondo la definizione di questi, sono garanzie politiche quelle che atten-
gono «ai reali rapporti di forza dei fattori statali organizzati» (realen Machtverhdltnissen der organisierten staat-
lichen Faktoren). In questo senso, il circuito Governo-Parlamento svolgerebbe una funzione di garanzia
politica dellindirizzo politico-costituzionale nei rapporti tra il centro ed il sistema delle autonomie. Del
resto, in questo senso, depongono anche le considerazioni di C. MAINARDIS, I/ nuovo regionalismo italiano
ed i poteri sostitutivi statali: una riforma con (poche) luci e (molte) ombre, 1357 ss., che rileva come esercizio del
potere sostitutivo rappresenti un controllo politico, riprendendo il pensiero di Benvenuti che riteneva
che il potere sostitutivo dello Stato nei confronti degli enti locali costituisse una forma di controllo
politico e, dunque, non assoggettabile al sindacato del giudice amministrativo.

104 Richiamando A. BALDASSARRE, I/ Capo dello Stato, 235 ss.

105 Come mette bene in luce A. LAURO, La Conferenza Stato-Regioni: fra raccordo ed indirizzo, 199 ss.

106 Cfr. T. MARTINES, Indirizzo politico (voce), 409 ss.

107 Per cui, ex multis, T. MARTINES, Indirizzo politico (voce).

108 Cfr. Corte cost. sent. n. 168 del 2021, p. 10.3.1.
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garanzia e di sicurezza della Costituzione di uno Stato pluralista differente dalla giu-
risdizione costituzionale. E la stessa valenza prescrittiva della Costituzione, dunque,
che puo richiedere una sua parziale sospensione al fine di preservarne effettivita.
Allora, la sospensione del riparto di competenze diviene necessatia alla costante riaf-
fermazione dell’unita politica fondamentale, la quale si rintraccia nell’obiettivo di ga-
rantire «’unita giuridica ed economica dell’ordinamenton.

In questo quadro, la garanzia dell’attuazione dei fini costituzionali non ¢ giuri-
sdizionale — e dunque negativa — ma politica e dunque positiva. Una risposta unitaria
piu intensa, comprensiva anche di strumenti positivi, del resto, non poteva che ren-
dersi necessaria all'indomani di una riforma costituzionale che ha notevolmente in-
crementato gli intrecci di competenza tra Stato e regioni, attribuendo a queste ultime
un novero piu ampio di funzioni dello Stato sociale.

Torna, in modo evidente, la contrapposizione tra Kelsen e Schmitt, nella misura
in cui, nella visione kelseniana, una siffatta funzione di garanzia andrebbe esercitata
dalla giurisdizione costituzionale, in quella schmittiana, le garanzie politiche preset-
vano nel modo migliore 'unita politica. Nella costruzione del sistema, allora, che,
inconsciamente, intetiorizza e fornisce una risposta ad una delle piu significative
contrapposizioni giuridiche del Novecento, convivono garanzie giurisdizionali e po-
litiche della Costituzione, sicché il Governo ne diviene, in questa circoscritta ipotesi,
custode al pari degli altri organi di garanzia!®.

La leale collaborazione, in questo senso, non smentisce o si pone agli antipodi
con la «forza muscolare» che l'utilizzo dello strumento ex art. 120 Cost. rappresenta,
ma, al contrario, ne indica le modalita attraverso cui deve esplicarsi, sicché la leale
collaborazione, alla stregua della sussidiarieta, agisce come meta-principio, non pre-
scrivendo il contenuto di una condotta, quanto il guomode della stessall?.

Proprio il potere sostitutivo rende possibile I'attuazione del programma costi-
tuzionale e del suo preciso contenuto: il piano di emancipazione personale e sociale
finalizzato al raggiungimento dell’uguaglianza sostanziale e 'apertura dell’ordina-
mento interno attraverso lintegrazione nazionale ed internazionale!'!, anche
nell’inerzia del sistema delle autonomie.

In tal senso, le disposizioni sul potere sostitutivo fanno «“sistema con le norme
costituzionali di allocazione delle competenze, assicurando comunque, nelle ipotesi

199 Thiderm.

110 Per alcuni studi di rilievo monografico sul tema del potere sostitutivo si rinvia a C. MAINARDIS,
Poteri sostitutivi statali e antonomia amministrativa regionale; S. PAPA, La sussidiarieta alla prova. 1 poteri sostitutivi
nel nuovo ordinamento costituzionale; N'. TAMBURRINL, I poteri sostitutivi statali: tra rispetto dell antonomia regionale
¢ tutela del principio unitario, e, da ultimo, il numero monografico F. FERRARI - M. MALVICINI, Pozere sosti-
tutivo e diritti.

1] poteri sostitutivi erano diffusamente previsti in materia di adempimento di obblighi comu-
nitari e di esercizio di funzioni amministrative, cosi come stabilito dalla legge di delega 22 luglio 1975
n. 382, attuata dal D.P.R. 22 luglio 1977 n. 616. Sul, punto in particolare, si rinvia a G. GRECO, I/ potere
di sostituzione dello Stato alle Regioni, 888 ss.; G. SIRIANNL, Inerzia amministrativa e poteri sostitutivi; C. BARBATI,
Inerzia e pluralismo amministrativo.
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patologiche, un intervento di organi centrali a tutela di interessi unitari” (sentenza n.
44 del 2014), e pongono lo Stato quale garante di ultima istanza della tenuta del
sistema costituzionale rispetto a “taluni interessi essenziali”»!'2 1 quali, in buona so-
stanza, corrispondono ai fini costituzionali permanenti, alla cui attuazione concot-
rono gli enti costitutivi nel loro insieme.

Di tale stato di cose, del resto, ¢ significativa la vicenda relativa alla doppia pre-
ferenza di genere nella Regione Puglia, in cui fu minacciata P'attivazione del potere
sostitutivo per inadempienza''3. In quel caso, il legislatore fece utilizzo del potere
sostitutivo al fine di rimediare ad un’omissione legislativa che rischiava, in vista delle
prossime elezioni regionali, di compromettere la parita di genere. La dottrina ne ha
parlato come di un uso del potere sostitutivo che ha sconfinato nella sostituzione
legislatival4, a riprova del fatto che funzioni di garanzia e di indirizzo non sono del
tutto incompatibili tra loro. In questo contesto, organi di indirizzo e organi di garan-
zia divengono «co-titolari di una funzione di controllo dell’ordinamento complessivo
che trova nel giudizio costituzionale la propria sintesi»!!5.

Come detto, accanto al potere sostitutivo, le competenze trasversali rappresen-
tano laltro strumento di incisione sull’autonomia politica, attraverso cui fare valere
un indirizzo di sistemal'!®. Del resto, come pure ¢ stato affermato, I'interesse nazio-
nale rappresenta un «istituto concorrente a dare alla Repubblica italiana la sua “ne-
cessaria forma”, unitaria»!!”: infatti, le medesime competenze trasversali svolgono
un ruolo dirimente, giacché rappresentano «uno dei canali di emersione di quegli
interessi unitati in appatrenza pretermessi dalla revisione del 2001»!18.

In questo quadro, invero, tali competenze continuano a fungere da clausola di
supremazia tacita, nella misura in cui, per stessa ammissione del Giudice

112 Corte cost. sent. n. 168 del 2021, p. 10.3 cons. dir.

113 Hanno commentato la vicenda P. COLASANTE, 1/ Governo “riscrive” la legge elettorale della Regione
Puglia con la doppia preferenza di genere: profili problematici dell’esercizio del potere sostitutivo sulla potesta legislativa
regionale; M. COSULICH, Exc malo bonum? Ovvero del decreto-legge n. 86 del 2020 che introduce la doppia preferenza
di genere nelle elezioni regionali pugliesi; T. GROPPL, “La Costituzione si é mossa’ la precettivita dei principi costitn-
tonali sulla parita di genere e I'ntilizzo del potere sostitutivo del governo nei confronti della Regione Puglia; 1.. TRUCCO,
Dal mar Ligure allo Ionio: norme elettorali “last minute” e rappresentanza di genere di “mezza estate”; F. COVINO,
Potere sostitutivo del Governo e doppia preferenza di genere nelle elezioni pugliesi di fine estate, 25 ss.; R. DICKMANN,
Lesercizio del potere sostitutivo con decreto-legge per garantire l'espressione della doppia preferenza di genere in occasione
delle elezioni regionali in Puglia del 2020, 2 ss.; S. CATALANO, La sostituzione dello Stato alla Regione Puglia sulla
“doppia preferenza di genere”, 164 ss.; D. CASANOVA, Riflessioni sulla legittimita della sostituzione legislativa da
parte del Governo ex art. 120 Cost. Note critiche a partire dal decreto legge n. 86 del 2020, 1 ss.; S. BISSARO, Paritd
di genere, Auty ja regionale e potere sostitutivo del Governo exc Art. 120, secondo comma, Cost.: alcune riflessioni a
partire dal caso della Regione Puglia, 44 ss.

114 In questo senso, F. COVINO, Pofere sostitutivo del Governo e doppia preferenza di genere nelle elezioni
pugliesi di fine estate.

15 C. CARUSO, La garanzia dell'nnita della Repubblica, 63 ss.

116 Sul punto si v. supra.

N7 Cfr. A. MITROTTL, L interesse nagionale nell ordinamento italiano, 106 ss.

118 Sul punto, G. FERRAIUOLO, Materie trasversali e leale collaborazione, 31 ss.
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costituzionale, tali materie hanno «carattere prevalente [potendo] influire su altre ma-
terie attribuite alla competenza legislativa concorrente o residuale delle regioni fino
a incidere sulla totalita degli ambiti materiali entro i quali si applicano»!!®. Proprio in
questo senso, sembra permanere un «eccessivo relativismo nell’enunciazione delle
linee di confine tra competenze statali e regionali»'?; che sfocia in un sempre piu
ampio «ruolo unificante dei poteri centrali»'?!.

Allora, le competenze trasversali continuano a rappresentare un’epifania della
supremazia della legge statale su quella regionale, pur a fronte di una non ben definita
parificazione delle due fonti di rango primario, per opera della riforma. Del resto, di
tale stato di cose ¢ sintomatica la nota teoria del punto di equilibrio, elaborata dalla
Corte, per cui la legge, che interviene in materie di competenza trasversale o concor-
rente bilancia adeguatamente gli interessi in conflitto, e cio¢, autonomia e ugua-
glianza, di guisa che spetta al legislatore statale individuare la soglia dove «si deve
arrestare la differenziazione follerabile in uno Stato composito»'?2. Appare, in questo
senso, ondivaga la giurisprudenza circa le possibili deroghe. Invero, in alcune deci-
sioni la Corte ammette deroghe 7 melins al punto di equilibrio individuato dal legi-
slatore statale; in altre, deroghe migliorative dello standard minimo fissato dal legi-
slatore non verrebbero ammesse.

Da ultimo, sembra che il giudice del conflitto tra Stato e regioni sia approdato
ad una decisione, in materia di tutela dell’ambiente, che, in modo sistematico, inqua-
dra il problema del punto di equilibrio. Infatti, ¢ stato statuito che, qualora «la ratio
dell’intervento legislativo statale in materia di protezione dell’ambiente sia ricondu-
cibile alla previsione di uno standard di tutela minimo, puo invece dispiegarsi I’eset-
cizio di competenze legislative regionali, che intervengano indirettamente a elevare
quello standard»!?3.

Tuttavia, cio vale a condizione che «l legislatore statale [non abbia] concepito
un disegno unitario |[...] a fronte di interventi legislativi statali che sono stati consi-
derati espressione di un unico disegno inscindibile»!?4. Ecco, allora, che la teoria del
punto di equilibrio rappresenta 'esemplificazione della prevalenza dell’unita sull’au-
tonomia, assumendo i connotati di una clausola di supremazia di elaborazione pre-
toria, la cui attuazione, pero, nell’attuale sistema, ¢ rimessa al solo legislatore statale,
in difetto di strumenti idonei a meglio assicurare il principio di leale collaborazione,
in virtu di un sempre piu stretto intreccio delle competenze di Stato e regioni. Quello
che, in buona sostanza, si ¢ voluto dimostrare ¢ che l'interesse nazionale, nell’acce-
zione che ora si ¢ data, riprendendo l'insegnamento dei classici, rappresenta uno

119 Corte cost. sent. n. 287 del 2016, p. 2.1, cons. dir.

120 B, BENELLL, Separazione vs collaboragione: due nunove pronunce della Corte costitnzionale in tema di tntela
dell'ambiente e di materie trasversali, 909 ss.

121 G. FERRAIUOLO, Competenze trasversali ¢ leale collaborazione, 48 ss.

122 Per un’analisi diffusa sul punto si rinvia a S. PARISI, La zeoria del punto di equilibrio, 3 ss.

123 Cfr. Corte cost. sent. n. 16 del 2024, p. 6.1.3, cons. dir.

124 Jvi, p. 6.1.2, cons. dir.
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strumento di unita politica, poiché in grado di far prevalere 'unita politica dell’ordi-
namento sulla «fuga» degli enti territoriali verso statuti politici diversi e incompatibili
con la Carta. L'interesse nazionale, allora, continua ad esistere, quale strumento che
permette la prevalenza dell’unita costituzionale sull’autonomia politica, giacché «non
puo aversi unita nazionale senza unita politica (mentre ¢ possibile 'inverso)»'25; e, in
conseguenza, «’unita politica dell’ordinamento si determina attorno ai fini e ai valori
della costituzione»!2.

E da rilevare allora che interesse nazionale, inteso quale insieme det fini costi-
tuzionali permanenti, continua a emergere, «in forme originali e secondo inedite mo-
dalita di esercizio»!?’. Invero, sebbene si possa affermare che si tratti di un elemento
ormai insito al ragionamento giuridico e che, pertanto, condiziona gli operatori del
diritto nell’applicazione pratica delle norme, non puo negarsi che gli ordinamenti
composti abbisognino di strumenti per far valere unita sull’autonomia, fungendo,
in un certo senso, da guarantee clanse di quel tasso di omogeneita minima che permette
agli stati composti di «tenersi insieme.

Proprio dall’interesse nazionale, quale elemento immanente, discendono gli
strumenti giuridici che rendono detta prevalenza possibile, come quelli che sono stati
fino ad ora messi in luce. In questo senso, se si vuole dare dell’interesse nazionale
P'accezione di uno strumento che ferma le fughe dell’autonomia, allora, le clausole
che, oggi, in Costituzione sono espressive dell’interesse nazionale svolgono la fun-
zione di riallineare il sistema delle autonomie alla strategia geo-politica della Repub-
blica, come nel caso del potere sostitutivo, ovvero, correggono la «rottay tracciata
dagli statuti, che puo divenire politicamente incompatibile con quella indicata dalla
Costituzione, come nel caso del potere di ricorso ex art. 123 Cost.

Se ¢ vero, come ¢ stato sottolineato, che le guarantee clanses sono mosse dalla
paural?s, la scelta di rafforzare gli strumenti che permettono una prevalenza dell’unita
sull’autonomia ¢ fondata sul timore che possano emergere indirizzi politici in con-
trasto con il programma costituzionale.

Del resto, il nuovo Titolo V ha dotato le regioni di una maggiore autonomia
politica che, tuttavia, non puo non collocarsi nella cornice della Costituzione, con
cui le singole comunita politiche non possono porsi in contrasto: invero, il modello
costituzionale di una democrazia costruita dal basso, che si alimenta anche della dia-
lettica politica tra Stato e autonomie, non deve tramutarsi in discostamento delle
comunita politiche regionali dai fini politici giuridificati in Costituzione. Proprio in
questo senso, la prospettiva del Costituente non intende gli enti territoriali mera-
mente esecutori della determinazione di un interesse nazionale unilaterale da parte
del livello statale.

Al contrario, sembra emergere un ruolo degli enti territoriali nell’attuazione e

125 A. BARBERA, Regioni e interesse nazgionale, 298 ss.

126 Ibidem.

127 Cft. G. SCACCIA, I/ potere di sostitugione in via normativa nella legge n. 131 del 2003. Prime note, 883 ss.
128 Si rinvia a G. MARTINICO, I/ «gigante assopitor: «guarantee clanse» e omogeneitd nel diritto comparato, 3 ss.
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definizione di quei fini costituzionali permanenti. Questa chiave di lettura, invero, ¢
resa evidente dal richiamo, nella giurisprudenza costituzionale alla cosiddetta «pro-
spettiva generativa»'?’ del sistema delle autonomie che, oltre a presupporre un coin-
volgimento responsabile di queste nell’attuazione dei valori costituzionali, non puo
che rimandare ad un ruolo degli stessi nella definizione di un inditizzo politico che,
di tali fini, non puo che essere attuativo o, quantomeno, non vi si puo potre in con-
trasto.

L’accenno alla generativita ¢ interessante, poiché richiama altre scienze, come la
psicologia, ove, per generativita, si intende una liberta consapevole della sua valenza
relazionale®0. Nel contesto costituzionale, il sistema delle autonomie, percepito
come liberta dallo Stato, allora, non vale ad escludere la responsabilita di queste, ma,
al contrario, viene fondata la posizione di autonomie responsabili, che cooperano
per Pinveramento dei principi costituzionali. Nella declinazione data dalla giurispru-
denza costituzionale, gli enti costitutivi della Repubblica vengono coinvolti nell’at-
tuazione della Costituzione e dei suoi obiettivi di inclusione sociale e personale, i
quali divengono, entro questa logica, un bene comune di cui gli enti territoriali pit
vicini al cittadino sono chiamati a «prendersi cura», secondo un approccio sussidia-
rio, dal basso verso Ialto. Rivive, in tal senso, la sempiterna tensione tra organicismo
e individualismo, cui il sistema delle autonomie non sembra sottratto!3!,

La generativita, dunque, nella sua declinazione giuridica, diviene principio
sull’organizzazione, da cui scaturisce il riconoscimento del ruolo dei «processi di in-
tegrazione fraivati livelli istituzionali e civili, [attraverso cui] gli enti territoriali avreb-
bero consentito una migliore attuazione, rispetto all’assetto precedente, dei valori
costituzionali»'32. Emerge, quindi, la consapevolezza che «solo attraverso una leale
collaborazione orientata al bene comune |...] il modello pluralistico riconosciuto
dalla Costituzione puo dunque svilupparsi, “in una prospettiva generativa” (sentenza
n. 168 del 2021), verso la migliore tutela del diritto alla salute»!3.

Tale nuovo approdo giurisprudenziale permette, forse, di poter guardare anche
alla leale collaborazione in una nuova veste, probabilmente piu vicina alla Bundestrene
tedesca: il principio cooperativo non viene piu a collocarsi entro un sistema di

129 Per cui puo bastare il richiamo a Corte cost. sent. n. 168 del 2021.

130 Per cui, ex multss, si richiamano C. GIACCARDI - M. MAGATTI, Generare liberta. Accrescere la vita
senza distruggere il mondo; E. H. ERIKSON, The life cycle completed.

131 Valutazioni simili possono ritrovarsi in G. ZAGREBELSKY, Relagione, 80 ss.: «Le concezioni
relazionali della natura umana e della natura della societa ritengono di superare in una pitt ampia visione
tanto P'individualismo quanto I'organicismo. Le teorie della persona e della dignita umana, le visioni
della societa umana come contesto di relazioni discorsive e di intese deliberative, ad esempio, prendono
dall'individualismo e dall’organicismo quel che ci puo essere di buono e lasciano cadere quel che di pin
feroce ¢’¢ nell’'uno e nell’altro. Ma non direi che si tratti di superamenti».

132 Ctr. Corte cost. sent. n. 168 del 2021, p. 10.3 cons. dir., richiamata in Corte cost. sent. n. 192
del 2024, p. 4.1 cons. dir.

133 Cfr. Corte cost. sent. n. 40 del 2022, p. 6.2 cons. dir., richiamata anche in Corte cost. sent. n. 87
del 2024, p. 4.1.1 cons. dir. e in Corte cost. sent. n. 195 del 2024, p. 11 cons. dir.
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relazioni tutorie, ma diviene la cifra di rapporti fondati su responsabilita condivise
nell’attuazione della Costituzione e nel progetto trasformativo della societa che essa
ha alla base. Questo approdo interpretativo, oltre a essere stato reso evidente dalla
glurisprudenza costituzionale, si fonda sulla nuova fisionomia delle regioni che
emerge dal Titolo V, in cui la relazione di autonomia viene letta alla luce della logica
sussidiaria.

In questo senso, il concorso degli enti costitutivi all’attuazione della Costitu-
zione diviene meta-principio che ispira I’allocazione delle funzioni tra essi, sicché «la
ripartizione delle funzioni deve cortrispondere al modo migliore per realizzare i prin-
cipi costituzionali»!3. La logica sussidiaria, dunque, ¢ alimentata dalla prospettiva ge-
nerativa: invero, se, da un lato, ¢ compito della Repubblica valorizzare «le autonomie
efficienti nella loro capacita di attuare i valori costituzionali sul territorio, essa ri-
chiede, tuttavia, dall’altro, che ove I'autonomia [...] ha prodotto solo modelli dissi-
pativi [...] sia compito dello Stato intervenire ben pit decisamente di quanto non
faccia oggi, sostituendosi all’autonomia stessa fino a quando non si siano ricreate le
condizioni per modelli generativi»'35, laddove per modelli generativi, si intende,
come piu volte esplicato dalla Corte, la capacita di concorrere, responsabilmente,
allinveramento del programma costituzionale.

Da tale concezione delle autonomie territoriali, deriva una posizione privile-
giata, a partire dalla quale anche i rapporti finanziari devono essere orientati a con-
sentire ’esercizio delle funzioni costituzionalmente attribuite, sicché non sarebbe
possibile scaricare «eccessivamente sulle autonomie regionali le esigenze di conteni-
mento della spesa pubblica, frustrando cosi la stessa loro possibilita di porsi in tet-
mini generativi all’interno di quel pluralismo istituzionale che la Costituzione mira a
garantirex!,

Il1legame tra sistema delle autonomie e attuazione del programma costituzionale
risulta evidente: un livello di governo sara considerato adeguato all’esercizio di una
funzione amministrativa, nella misura in cui sara considerato in grado di concorrere,
attraverso l'esercizio di quella specifica funzione, all’attuazione della Costituzione,
mediante la realizzazione del programma di emancipazione personale e sociale che
in essa ¢ contenuto!¥’.

Proprio in tal senso, se tutti gli enti costitutivi sono responsabili dell’attuazione
della Costituzione, ¢ necessario individuare dei luoghi di partecipazione delle auto-
nomie alla definizione di un indirizzo politico condiviso, che sia espressione della
comune funzione di attuazione dei fini politici permanenti.

134 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.1 cons. dir.

135 1. ANTONINI, Alla ricerca del territorio perduto: anticorpi nel deserto che avanga, 50 ss., sul tema si
rinvia anche a R. REALDON (a cura di), La sussidiarieta origzontale nel titolo V" della Costituzione e la sussidia-
rieta generativa. Verso ['anto-organigzazione della societd civile istituente.

136 §i rinvia a Corte cost., sent. n. 152 del 2025, p. 2.3 cons. dir.

137 Cfr. M. MAGATTI, Sussidiarieta orizgontale e societa contemporanee: guale circolarita?, 235 ss.
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3.6. Come definire le esigenze unitarie? Le procedure cooperative tra soluzioni de iure condito
¢ de iure condendo

Come si ¢ avuto modo di mettere in luce, la natura flessibile del regionalismo
italiano si fonda, innanzitutto, sul ruolo determinante del principio di sussidiarieta.
Attraverso il principio in parola, si ottimizza I’allocazione delle funzioni amministra-
tive, le quali divengono il vero perno della governance multilivello, su cui si fonda I'at-
tribuzione delle relative funzioni legislative. Il dinamismo sotteso al riparto di com-
petenze, allora, non puo essere soddisfatto dalla staticita di regole fisse, ma richiede
«un “metodo” ispirato a leale collaborazione, cioe un processo decisionale procedi-
mentalizzato, il cui risultato puo essere lattrazione statale della funzione ammini-
strativa su ambiti materiali di spettanza regionale»!3s.

In questa prospettiva, il giudizio sull’adeguatezza diviene valutazione delle esi-
genze unitarie, frutto del bilanciamento tra autonomia e uguaglianza: e tale bilancia-
mento puo essere svolto solo all’interno di sedi che siano in grado di esplicare e dare
applicazione del principio di leale collaborazione. Come ¢ stato messo in luce, viene
meno la posizione di supremazia dello Stato-persona nella definizione dell’interesse
nazionale. Il principio cooperativo rappresenta, in questo senso, la cornice della di-
mensione procedurale di coinvolgimento delle autonomie: la posizione costituzio-
nale di autonomia non ¢ mera liberta dallo Stato, ma diviene liberta responsabile, di
partecipazione all’attuazione dei fini politici della Costituzione, nella prospettiva pet
cui il pluralismo territoriale, anziché rappresentare un mero limite procedurale costi-
tuisce, al contrario, un fattore che arricchisce la determinazione delle esigenze unita-
rie di istanze che provengono dal basso, secondo la logica sussidiaria.

In tal senso, ai fini della definizione delle esigenze unitarie, «&¢ necessario un
procedimento attraverso il quale I'istanza unitaria venga saggiata nella sua reale con-
sistenza e quindi commisurata all’esigenza di coinvolgere i soggetti titolari delle at-
tribuzioni attratte, salvaguardandone la posizione costituzionale»'?. Un siffatto pro-
cedimento dovrebbe svolgersi all'insegna della leale collaborazione, in cui autonomie
e Stato partecipano paritariamente alla definizione di interessi che valicano la dimen-
sione meramente statale, ma, in una prospettiva pitt ampia, riguardano la Repubblica.
Come si puo notare, la definizione degli interessi unitari, dunque, non ¢ un’opera-
zione euristica, giacché tali esigenze non sono ontologicamente individuabili: al con-
trario, sono oggetto di una determinazione convenzionale, assunta case by case, frutto
del bilanciamento tra autonomia e uguaglianzal4’, cui partecipano tutti gli enti chia-
mati a darne attuazione.

La giurisprudenza costituzionale, dunque, individua le regole di ingaggio, in pre-
senza delle quali, si possono operare deroghe del riparto di competenza, pur con i

138 Cfr. O. CHESSA, Sussidiarieta ed esigenge unitarie: modelli ginrisprudenziali e modelli teorici a confronto
(nota a Corte cost., sent. n. 6/2004), 941 ss.

139 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 4.1 cons. dir.

140 O. CHESSA, Sussidiarietd ed esigenze unitarie.
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limiti dello scrutinio stretto, consentendo, attraverso strumenti di partecipazione pa-
ritaria, la definizione degli interessi unitari che rompono la rigidita della separazione
delle competenze. Questa giurisprudenza che, per ora, ha trovato un nuovo arresto
con la sentenza n. 192 del 2024, avvalora la tesi qui sostenuta della intrinseca politi-
cita dei rapporti tra livelli di governo, i quali non possono essere ingabbiati dall’aset-
ticita del mero riparto di competenze, né razionalizzati dal ricorso spasmodico al
giudizio di costituzionalita.

Proprio quest’ultimo fenomeno ¢ espressione, da un lato, dell'inadeguatezza de-
gli strumenti a tutt’oggi disponibili e, dall’altro, dell'incompletezza del sistema, il
quale necessita di «procedure che assicurino la partecipazione dei livelli di governo
coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione o, comunque, deve prevedere
adeguati meccanismi di cooperazione per I'esercizio concreto delle funzioni ammi-
nistrative allocate in capo agli organi centrali»'#!. Il giudice costituzionale, dunque,
postulava in questo modo due soluzioni alternative: la previsione per legge ordinaria
di meccanismi cooperativi che assicurassero una soddisfazione procedurale del prin-
cipio di leale collaborazione, ovvero il completamento della riforma del Titolo V con
l"auspicata istituzione della Camera delle regioni. Le due ipotesi verranno ora analiz-
zate.

3.7. Le camere alte e le sedi di confronto degli esecutivi negli ordinamenti regionali e federali. I/
wsuccesson del sistema delle Conferenze

Come si ¢ detto, le modalita attraverso cui esplicare il principio di leale collabo-
razione sono interamente rimesse al legislatore. La scelta, in questo senso, doveva
essere transitoria, laddove altre sedi di cooperazione sono state apprestate o avreb-
bero dovuto esserlo!#? e, dunque, il sistema delle Conferenze ha sempre svolto un
ruolo che da precario, sussidiario, si ¢ trasformato in strutturale'®3, E stato messo in
luce che 'emersione delle Conferenze sia coincisa con la presa d’atto della natura
delle regioni quali enti politici, ma, al contempo «le funzioni della conferenza riflet-
tono questa incerta natura: sovente esercitate a livello di attuazione amministrativa,
non per questo sono prive di rilievo politico generale»'#4. Testimonia questa incerta
natura, del resto, la circostanza per cui gli strumenti normativi di definizione di sedi
e modalita della leale collaborazione, sono stati interamente rimessi al monopolio del

141 Corte cost. sent. n. 6 del 2004, p. 7 cons. dir.

142 ]] riferimento ¢ alla Camera delle regioni e alla Commissione bicamerale per le questioni re-
glonali, su cui si v. infra, cap. 111, pat. 8.

143 Per una rilettura recente e organica del sistema delle conferenze, si rinvia a L. CASTELLL, I/
Sistema delle Conferenze. Terza Camera o sede di ratifica?.

144 C. CARUSO, Cooperare per unire. I raccordi tra stato e Regioni come metafora del regionalismo incompinto,
291 ss.
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legislatore statale che, su questi temi, legifera, in assenza di precisi vincoli costituzio-
nali.

E stato anche osservato che moduli cooperativi simili al sistema delle confe-
renze hanno avuto successo in ordinamenti caratterizzati dalla forma di governo
parlamentare, pur ad alto tasso di razionalizzazione'*. Questa tendenza, invero, si
riscontra in tutti quegli ordinamenti composti, in cui il Governo, ed il suo leader,
coincidono con quello che la dottrina italiana ha sempre descritto come il «comitato
direttivo della maggioranza parlamentare»!40, in cui, quindi, il governo orienta e de-
tiene 1 rapporti di forza del circuito della formazione dell’indirizzo politico.

Al contrario, ordinamenti caratterizzati da una forte separazione dei poteti, in
cui il vertice del governo non puo politicamente condizionare, per intero, i processi
che si svolgono al livello di governo statale, sono caratterizzati da un tendenziale
insuccesso di detto sistema di conduzione delle relazioni inter-governative, come,
del resto, avviene negli Stati Uniti'¥’. Sembra, allora, di potersi dire che il sistema
delle conferenze abbia intercettato e costituisca uno dei frutti delle piu recenti ten-
denze della forma di governo e, piu in generale, dei rapporti tra livelli di governo'®.

Mutatis mutandis, la dottrina aveva rilevato come nei rapporti tra governo nazio-
nale e Unione Europea, gia da tempo si stesse assistendo ad un rafforzamento
dell’esecutivo e del suo vertice'#. In questo senso, emerge un quadro in cui i raccordi
cooperativi nell’ordinamento italiano hanno svolto una funzione peculiare, senz’al-
tro caratterizzata dall’esistenza di due diverse forme di governo tra lo Stato e le re-
gloni, che ha rafforzato e favorito lo sbilanciamento verso I'esecutivo delle relazioni
tra Stato e sistema delle autonomie.

Se, infatti, la forma di governo caratterizza il ricorso alle relazioni inter-gover-
native, in quanto, nelle forme di governo parlamentari, 'esecutivo occupa i rapporti
con il sistema delle autonomie, I'esistenza di un vertice regionale, con una forte le-
gittimazione popolare diretta, non puo che essere stata una delle concause nell’avere
determinato una sostanziale «monopolizzazione» dei rapporti tra centro e autonomie
di tale modulo cooperativo.

Invero, la critica principale della dottrina, mossa al sistema delle Conferenze,
consiste proprio nell’emarginazione del Parlamento, e, piu nello specifico, nel ruolo

145 Cfr. per un’analisi comparata J. POIRIER - C. SAUDERS - J. KINCAID (a cura di), Intergovernmental
Relations in Federal Systems; R.L. WATTS, Parliamentary Federations: Canada and India, 60 ss.; A. LIJPHART,
Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One Countries [1984], 103 ss.

146 Ormai diventata celebre Pespressione di L. ELIA, I/ Governo come comitato direttivo del Parlamento,
59 ss.

147 In questo senso, colgono nel segno le riflessioni di R. BIFULCO, 1/ modello italiano delle conferenze,
237 ss.; ID., La cooperazione, 430 ss.

148 R. TONIATTL, I/ principio di leale collaboragione ¢ la forma di governo plurale, 204 ss.

149 In particolare, il richiamo ¢ a N. LUPO, L europeizzagione delle forme di governo degli Stati membri: la
presidenzializzazione derivante da Bruxelles, 175 ss. Piu nello specifico sul ruolo del Presidente del Consiglio,
L. DELUATTI, Poteri di indirizzo del Presidente del Consiglio e leale collaborazgione. Quali prospettive per i rapporti
interni ed esterni del vertice monocratico dell'esecutivo?, 318 ss.
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stesso del Parlamento «nel sistema complessivo ed, eventualmente, sul ruolo di tutte
le Assemblee elettive a tutti i diversi livelli territoriali»!®; che ¢ di chiara emargina-
zione nelle decisioni assunte. Proprio in questo senso, allora, la tendenza maggiori-
taria che ha caratterizzato gli anni *90 ha giocato un ruolo determinante nel rendere
protagonista il sistema delle Conferenze. Se la parentesi maggioritaria ha contribuito
ad avere un sistema delle autonomie politicamente stabile, in cui le forme di governo
sono profondamente razionalizzate, questa caratteristica continua a convivere con
un livello statale in cui le commissioni bicamerali per le riforme, che si sono succe-
dute tra gli anni ’80 e ‘90, non sono riuscite a realizzare una vera trasformazione
istituzionale; la trasformazione, per mezzo della legge elettorale maggioritatia, in-
vero, ha prodotto una soluzione transitoria, non in grado di condizionare profonda-
mente il sistema politico che si presenta, ancora oggi, particolarmente frammentato.

11 risultato ¢ costituito da livelli di governo piu bassi, dotati di una legittimazione
popolare diretta che convivono con un livello statale fortemente instabile e dipen-
dente dall’aggregazione delle maggioranze parlamentari. Lo studio delle interazioni
tra due diverse forme di governo, allora, ci indirizza a comprendere le cause di due
distinti fenomeni: la centralita ordinamentale del sistema delle conferenze; la perdu-
rante inattuazione dell’art. 11 della I. cost. 3 del 20011 e di tutti i falliti tentativi di
fare della Commissione bicamerale per le questioni regionali la Camera delle regioni.
Gli studi in materia hanno sempre considerato, quali fattori condizionanti le pecu-
liarita del sistema delle conferenze, il basso tasso di formalizzazione delle procedure
che caratterizzano il sistema!52, ovvero le peculiarita della coagulazione del consenso,
che si basa, principalmente, su interessi territoriali, anziché su orientamenti politici.
Se, infatti, nelle ricostruzioni piu rilevanti ¢ la forma di governo a significare una
maggiore centralita del sistema delle conferenze, non puo mettersi in dubbio che un
siffatto sistema, probabilmente, giovi molto di piu alle regioni che allo Stato. Se,
invero, il Presidente della Regione gode di una forza politica superiore a quella del
Presidente del Consiglio, la Conferenza, allora, rappresenta la sede privilegiata dove
far valere una simile posizione!53.

Non a caso il Giudice delle leggi ne ha patlato come «l perno del confronto tra
1 due grandi sistemi ordinamentali della Repubblica, in seno al quale si individuano
soluzioni concordate di questioni controverse»!.

In questo senso, proprio la forma di governo regionale ha rappresentato uno
dei motivi per cui il sistema delle conferenze ¢ sempre stato considerato un tratto
irrinunciabile della forma di Stato, pur nel caso in cui una delle due Camere del

150 Sul punto si rinvia a F. PIZZETT, I/ sistema delle Conferenzge e la forma di governo italiana, 493 ss.

151 Su cui, in particolare, si richiama R. BIFULCO, 1n attesa della Seconda Camera federale, 211 ss.

152 R. BIFULCO, I/ modello italiano delle conferenze, 240 ss.

153 Sul punto, si rinvia a P. CARETTL, I/ sistema delle Conferenze ¢ i suoi riflessi sulla forma di governo
nagionale e regionale, 547 ss.

154 Cfr. Corte cost. sent. n. 31 del 20006, p. 2, cons. dir.
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Parlamento divenisse 'assemblea rappresentativa delle regioni, come pure, nel pas-
sato, si ¢ tentato di fare!5>,

Sotto tale aspetto, negli studi di diritto comparato sulle intergovernmental relations,
si sottolinea come 'oggetto principale della collaborazione ¢ rappresentato dalla de-
limitazione delle competenze, che puo essere derogata sulla base del principio coo-
perativo: nel nostro sistema, flessibilita e leale collaborazione si combinano proptio
nel sistema delle Conferenze.

Si tratta di elementi che ci fanno comprendere come detto sistema rappresenti
un tratto necessario del regionalismo, che ha contribuito a costruire 'autonomia
delle regioni, davanti alle potenziali invasioni dello Stato-persona. Si tratta del luogo,
autentico, in cui si recupera la politicita delle relazioni inter-governative, non inges-
sate dalla giurisdizionalizzazione dei rapporti e dalla spettacolarizzazione della dia-
lettica politica.

Come si ¢ messo in evidenza precedentemente, I'attuale modello di regionali-
smo si fonda su di un riparto flessibile delle competenze la cui definizione avviene
in un sistema sostanzialmente informale, giacché la formazione delle decisioni all’in-
terno delle conferenze avviene sulla base di pochissime regole ed ¢ interamente ti-
messa alla correttezza istituzionale tra le parti e alla dialettica politica. In passato ci
si ¢ interrogati lungamente sull’opportunita di approdare ad un pit ampio tasso di
formalizzazione delle regole di ingaggio tra Stato e regioni'>. In questo senso, si ¢
detto che la scarsa formalizzazione delle regole che disciplinano le relazioni intet-
governative si gioca sulla percezione che le autonomie hanno di loro stesse. Il basso
tasso di formalismo!57 ¢ compatibile con I'idea dell’autonomia come liberta negativa,
dallo Stato, che porta le regioni a percepirsi come corpi intermedi, che non tollerano
intrusioni dello Stato nella propria sfera di autonomia.

Questa chiave di lettura, del resto, ¢ compatibile con Iidea di separatezza tra
Stato e societa che, nella teoria federale, si ripercuote nel rapporto tra federazione e

155 1] riferimento, da ultimo, ¢ al disegno di legge costituzionale Renzi-Boschi, su cui, ex multis, si
richiamano C. BERTOLINO, Stato ¢ Regioni tra potere sostitutivo, chiamata in sussidiarietd e clausola di supremazia
nella prospettiva del progetto di riforma costituzionale ‘“Rengi-Boschi”, 2 ss.; L. MAZZAROLLL, “Considerazioni
sparse” su “quel pasticciaccio brutto” della riforma costituzionale “Renzi -Boschi” e del referendum oppositivo del 4
dicembre 2016, 2 ss.; S. PANIZZA - R. ROMBOLL, Aspettando il referendum (con il fiato sospeso). Limiti e contenuti
della riforma costituzionale Renzi-Boschi, 253 ss.; B. CARAVITA DI TORITTO, La riforma Renzi - Boschi: le ragioni
del si, 2 ss.; B. DE MARCO, Spunti di riflessione sulla riforma costituzionale “Rengi-Boschi”. Una riforma ormai
improcrastinabile non priva peraltro di ambignita e nodi irrisolti, 2 ss.; A. PACE, Le finalita accentratrici della riforma
costituzionale Renzi-Boschi, 355 ss.; U. ALLEGRETTI - E. BALBONI, Una revisione costituzionale con alcnne buone
intengioni e molte contraddiziont, 2 ss.; 1. RUGGIU, 1/ futuro Senato della Repubblica: un contributo alla risoluzione
dei problemi del bicameralismo, ma irvilevante, se non dannoso, per il regionalismo, 115 ss.; A. D’ATENA, Luci ed
ombre della riforma costituzionale “Renzi-Boschi”, 2 ss.; A. FERRARA, Osservazioni a prima lettura sul ddl costitn-
zionale Renzi-Boschi, 2 ss.; A. LUCARELLI - F. ZAMMARTINO (a cura di), La Riforma costituzionale Renzi-
Boschi. Quali scenari?; M. LUCIANI, La riforma del bicameralismo, oggr, 10 ss.

156 Su tutti, R. BIN, Le deboli istitnzioni della leale cooperazione, 4184 ss.

157 In metito si rinvia a A. MORELLL, Le relazioni istituzionali, 114 ss.
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stati membri'>8. Inoltre, un tale assunto non puo che essere dimostrato dalla natura
privatistica delle associazioni degli enti locali (ANCI e UPI) e della stessa Conferenza
dei Presidenti delle regioni e province autonome. Proprio le autonomie intendono
preservare la non istituzionalizzazione dei canali di cooperazione, di guisa che ne
risulti mantenuta la veste formalmente privatistica® e non si possano verificare in-
gerenze da parte dello Stato-persona. Ciononostante, non sono mancate obiezioni.
Specialmente con riguardo alla collocazione del sistema delle conferenze che ope-
rano presso la Presidenza del Consiglio: gia la Corte costituzionale nel 1994 ebbe
modo di affermare che le conferenze costituiscono un’istituzione dello Stato inteso
come comunita e non semplici organi della Presidenza del Consiglio!.

Tuttavia, il Governo continua ad essere il vero organo di «stimolo» delle Con-
ferenze, posto che da esso ne dipendono 'impulso, la convocazione e 'agendal®;
della natura «governo-centrica» del sistema, del resto, ¢ sintomatica la collocazione
normativa della sua disciplina, a cavallo tra DPCM e la legge n. 400 del 1988, nonché
Porigine normativa, posto che il sistema delle Conferenze si collocava nell’ambito di
un pit ampio disegno di riforma dell’ordinamento della Presidenza del Consiglio!¢2.

Tali elementi hanno fatto propendere la dottrina per il ritenere che la Confe-
renza sia un organo statale a cui il Governo si rivolge in via consultiva: del resto, la
natura delle procedure, improntate ad un coinvolgimento debole, conferma la tesi
per cui le autonomie partecipano al sistema delle Conferenze al solo fine di essere
coinvolte in procedimenti statali e non di vera e propria co-decisione tra i diversi
livelli di governo!®3,

158 Sul punto, G. BOGNETTI, Federalismo (voce).

159 F. MERLONL, I/ paradosso italiano: “federalismo” ostentato e centralismo rafforzato, 469 ss.; G. CARPANI,
La Conferenga Stato-Regioni. Competenze e modalita di funzionamento dallistitnzione ad oggr; F.S. MARINIL, La
“bsendocollaborazione” di tipo organizzativo: il caso della Conferenza Stato-Regioni, 649 ss.; P. CARETTL, Gl “ac-
cordi tra Stato, Regioni e autonomie locali”: una doccia fredda sul mito del “sistema conferenze” (nota alla sent.
437/2001), 1169 ss.

160 Cfr. Corte cost. sent. n. 116 del 1994, p. 4 cons. dir., da Conferenza ¢ un’istituzione operante
nell’ambito della comunita nazionale come strumento per l'attuazione della cooperazione fra lo Stato e
le regioni (e le province autonome)».

161 Cfr. R. BIN - 1. RUGGIU, La rappresentanza territoriale in Italia. Una proposta di riforma del sistema delle
conferenze, passando per il definitivo abbandono del modello Camera delle Regioni, 910 ss.; M. CARLI, La Conferenza
Stato- Regioni, 173 ss.

162 Sul punto, si rinvia a L. CASTELLI, 1/ sistema delle conferenze, 75 ss.

163 A. RUGGERI, Prime osservazgioni sulla Conferenza Stato-Regioni, 707 ss.; P. CARETTI, La Conferenza
permanente Stato-Regioni: novitd e incertegze interpretative della disciplina di cni all'art. 12 della 1. 400/ 88, 331 ss.
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3.8. Dalla concezione organicistica a quella difensiva: il sistema delle Conferenze nel quadro della
conflittnalita Stato-antonomie

E chiaro, allora, che nel sistema delle conferenze continui a persistere una du-
plice natura. Da un lato, le conferenze rappresentano la sede del raccordo tra livelli
di governo; dall’altro, la Conferenza dei Presidenti delle regioni costituisce un mo-
dulo organizzato per il coordinamento degli interessi corporativi delle regioni, al pari
di altri enti, dalla veste formalmente privata, come ANCI e UPL

Non a caso, accorta dottrina ha rilevato un ruolo inverso del sistema delle con-
ferenze nel regionalismo italiano, rispetto ad altri ordinamenti, in cui approdano
«problemi con rilievo ultrastatale [che] possono essere risolti solo con la coopera-
zione tra entita confinanti; [...] si puo allora convenire sul fatto che essi confermano
la tendenza appena evidenziata, che va dal principio di autonomia verso il principio
di unita, |...], P'insufficienza della loro autosufficienza e cominciano a coordinarsi tra
loro e con l'unita superiore. Come si diceva sopra, la cooperazione verticale, in questi
ordinamenti, rappresenta o ha rappresentato 'unica concreta alternativa a processi
di accentramento: una sorta di compensazione»'é*. Al contrario, una positivizza-
zione, specialmente della Conferenza delle Regioni, si tradurrebbe in «istanza di
coordinamento orizzontale e quale luogo di confronto sulla fattibilita degli interventi
programmati nonché sull’individuazione dei relativi carichi finanziari e del riparto
fra gli enti interessati»'®.

Invece, come detto, nel nostro ordinamento, le conferenze sono state sempre
un’esperienza giuridica finalizzata alla rivendicazione della posizione di autonomia,
con l'avallo della giurisprudenza costituzionale; una sede, dunque, di difesa dell’au-
tonomia e non di «condivisione» delle difficolta. Si tratta di elementi che, tutti in-
sieme, hanno concorso ad una percezione difensiva del ruolo delle Conferenze che
continuano a rappresentare un punto di congiunzione tra Stato-persona e il plurali-
smo delle istituzioni dello Stato policentrico delle autonomie. Tuttavia, in dottrina
continuano a sorgere perplessita sull’ambigua collocazione delle Conferenze e
sull’opportunita di una dipendenza, pur non organica, dal Governo'¢.

In secondo luogo, non puod non riflettersi sulla collocazione del sistema delle
Conferenze nel sistema politico, giacché, come ¢ stato osservato, nei luoghi della
cooperazione sembrano prevalere logiche di aggregazione del consenso che in altri
consessi non prevalgono. Infatti, gli interessi territoriali prevalgono sulle logiche di
aggregazione politica, con conseguenze del tutto peculiari, a partire dallo sposta-
mento dello scontro politico in altre sedi.

In questo modo, 1 cleavages che caratterizzano le conferenze non sono dettati da

164 Cfr. R. BIFULCO, 1/ modello italiano delle conferenze, 241 ss.

165 G. TARLI BARBIERL, Pofengialita ¢ limiti del principio di leale collaborazione, 252 ss.

166 Ctr. C. TUBERTINI, A#tualitd e futuro del sistema delle Conferenge, 678 ss.; ID., Le Regioni e il sistema
delle Conferenze: riflessioni sulle possibili riforme, 93 ss.; R. CARIDA, Leale collaborazione e sistema delle conferenze,
149 ss.



156 CAPITOLO IIT

una vera e propria partecipazione all'indirizzo politico nazionale: al contrario, sem-
brano prevalere meccanismi assimilabili a logiche corporativel®’, giacché le intetlo-
cuzioni che si svolgono all'interno delle conferenze, spesso, sono votate al raggiun-
gimento di «interventi collegiali che possono portare a un collettivo supporto delle
ragioni delle autonomie»!¢s.

Ecco che, in questa chiave di lettura, le conferenze continuano a non rappre-
sentare degli strumenti attraverso cui le regioni possono partecipare alla definizione
dell’indirizzo politico nazionale. Semmai, come opportunamente sottolineato, rap-
presentano delle strutture di advocacy degli interessi territoriali, andando a costituire
una sorta di «opposizione territoriale»'® ma non un canale in cui la cooperazione
leale si svolge per ’assunzione di soluzioni condivise.

In questo contesto, il sistema delle conferenze, che regge, da solo, I'attuazione
procedimentale del principio di leale collaborazione ¢ rimesso, in buona sostanza,
alla dialettica politica e alle sorti del political process. Del resto, sotto questo aspetto,
non puod negarsi come la giurisprudenza costituzionale sia ondivaga circa gli stru-
menti giuridici da adottare. Nello specifico, lo strumento che richiede gli oneri col-
laborativi piu intensi, le intese forti, viene considerato I'unico in grado di realizzare
un’effettiva parificazione tra lo Stato e gli enti del sistema delle autonomie, poiché il
raggiungimento necessario di un accordo postula una posizione di co-decisore
dell’'uno e dell’altro attore!™.

Tuttavia, si tratta di uno strumento residuale e che si configura come un mezzo
di co-decisione effettivamente non paritario, posto che, come detto, la leale collabo-
razione vale come obbligazione di soli mezzi e non di risultato!!, e lo Stato ben puo
superare il dissenso all’esito di «serie e reiterate trattative»!’2. Cosi viene assicurata la
tutela degli interessi unitari, tuttavia, senza alcuna garanzia di un coinvolgimento ef-
fettivo del sistema delle autonomie, come in altri ordinamenti, come quello tedesco,
invece avviene.

L’insieme di tali elementi, allora, ci fa comprendere come il cuore dei rapporti
tra Stato e sistema delle autonomie sia fondamentalmente rimesso alle relazioni po-
litiche, rispetto alle quali, il Giudice costituzionale molto spesso si mantiene nel se/f*
restraint, intervenendo solo nei casi di manifesta assenza di moduli collaborativi. In
questo quadro, allora, si puo rilevare che, nei fatti, il sistema delle conferenze venga
considerato in modo plastico al pari di un luogo ove emergono interessi corporativi,

167 Secondo Pinterpretazione di S. ROKKAN, Citizens, Elections, Parties; trad. it. P. IGNAZI (a cura
di), Cittadini, eleziont, partifi.

168 S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale, 132 ss.

169 1. RUGGIU, I/ sistema delle conferenze ed il ruolo istituzionale delle Regioni nelle decisioni statali, 554 ss.

170 Cfr. M. CECCHETTI, Le intese tra Stato e Regioni su atti necessari. Come preservare il valore della “codeci-
sione paritaria” evitandone gli effetts perversi (nota a Corte cost., n. 27/2004), 1046 ss.

171 Ibidem.

172 Cons. Stato, Sez. IV, 20 settembre 2018, n. 5471.
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come se le autonomie costituissero corpi a sé stanti e non enti costitutivi della Re-
pubblical?3.

Del resto, in questo senso, le conferenze, nel corso del tempo, hanno mutato la
propria funzione, pur conservando la stessa veste formale. Se invero, inizialmente,
le conferenze erano dei «forum in cui dibattere problemi generali riguardanti rispet-
tivamente Regioni ed Enti locali; per le questioni coinvolgenti ambedue, la sede di
trattazione era unitaria, dato che in questi casi partecipavano di diritto alla Confe-
renza Stato-citta e autonomie locali i Presidenti delle Regioni e delle Province di
Trento e Bolzano, che guarda caso erano in numero pari rispetto ai Sindaci e Presi-
denti di Provincia facenti parte della Conferenzay; al contrario adesso «realizzando
un vero e proprio salto di qualita, il ruolo della Conferenza Stato-Regioni viene no-
tevolmente potenziato [andando] ben oltre il collegio chiamato ad esprimersi sugli
indirizzi generali [...]. Sembra quasi che si sia voluto creare un mini-Bundesrat, o
meglio che si sia ripreso da quel modello quanto era possibile realizzare nel nostro
ordinamento senza modificare la Costituzione»!’.

Infatti, parte della dottrina, pur minoritaria, continua a spendersi oggi nell’idea
che il sistema delle Conferenze rappresenti un luogo di raccordo sufficiente per sod-
disfare le esigenze di un regionalismo «bifronte», a meta tra quello garantista e quello
cooperativo!”. Questa chiave di lettura, invero, mette da parte 'ampia letteratura
che, da tempo risalente!’0, ritiene, al contrario, necessario completare il disegno re-
glonalista con una Camera delle regioni, sulla quale, tuttavia, vanno stemperati furori
ottimistici ma, al contempo, messi in risalto, gli aspetti di cui il nostro sistema costi-
tuzionale potrebbe giovare!7’.

Invero, sebbene la camera delle autonomie rappresenti un elemento connatu-
rato agli ordinamenti composti, ¢ bene sottolineare che questa si accompagna,
spesso, all’esistenza di sedi rappresentative delle istanze degli enti territoriali. Invero,
¢ questo il caso, nell’esperienza statunitense, della National Governors Association, che,

173 Sul punto, con riferimento agli enti locali, si rinvia a R. MEDDA, La rappresentanza degli Enti
locali per mezzo delle associazioni di categoria. Quali spunti per il dibattito sul lobbying?, 652 ss.

174 Ctr. G. MOR, Tra Stato-Regioni e Stato-Citta, 515 ss.

175 Cft. T. MARTINES - A. MORELLI - A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti di Diritto regionale, 111
ss., in cui gli autori fanno notare che «l “regionalismo cooperativo”, cosi come immaginato dal Costi-
tuente, presenta carattere frammentario e discontinuo e, nel complesso, non appare idoneo a connotare
in modo marcato le piu salienti esperienze regionali. Piuttosto, esso ¢ cresciuto e si ¢ ramificato sulla
base di previsioni di atti subcostituzionali, svolgendosi pertanto in sedi esse stesse non costituzional-
mente previste (per tutte, la Conferenza Stato-Regioni, su cui infra) e prendendo forme di assai dubbia
compatibilita costituzionalex.

176 Per adesso, basti accennarsi a P. AIMO, Bicameralismo e regioni. La camera delle antonomie: nascita e
tramonto di un'idea. La genesi del Senato alla Costituente; L. PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del
bicameralismo. 1/ caso italiano, 219 ss., e gia in Assemblea costituente, i numerosi interventi in favore di C.
MORTATI, di cui si richiama Inzervista di Costantino Mortati sulle funzioni della seconda camera. Contra, per uno
studio monografico sul tema, si rinvia a I. RUGGIU, Contro la Camera delle Regioni. Istituzioni e prassi della
rappresentanza territoriale.

177 Sul punto, si v. znfra al paragrafo successivo.
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come gia detto, si limita a essere uno strumento di raccordo cooperativo orizzontale
che funge da ente esponenziale di interessi organizzati dei singoli stati, senza atteg-
glarsi a vera e propria sede della cooperazione.

Anche negli altri stati dove simili sedi delle znfergovernmental relations esistono,
queste svolgono precipuamente un ruolo di rappresentanza di interessi e, comunque,
non sostituendo ma affiancando la sede precipua con cui le unita sub-statali parteci-
pano dell’indirizzo politico nazionale, cio¢ il Parlamento, attraverso la Camera in cui
queste hanno una rappresentanza diretta. E, dunque, chiaro che si tratta di organi
che svolgono funzioni diverse. Proprio in questi termini, il sistema delle Conferenze,
nel nostro ordinamento, ¢ andato incontro ad un inevitabile successo. La stessa
Corte costituzionale I’ha definita come «una delle sedi piu qualificate per Ielabora-
zione di regole destinate a integrare il parametro della leale collaborazione»!7.

Ci sono due punti critici su cui, pero, occorre porre I'attenzione: I'assenza di
regole di tono costituzionale; lo scarso livello di formalizzazione delle regole esi-
stenti. Da tale stato di cose consegue un assetto dei rapporti tra Stato e regioni che,
in buona parte, ¢ rimesso alla dialettica politica, sicché il ricorso al Giudice costitu-
zionale per la rivendicazione della lesione della propria sfera di competenza si rivela
spesso inadeguato, giacché le regole che dovrebbero definire la leale collaborazione
sono scarsamente giustiziabili. Cosi come le regole del procedimento legislativo ven-
gono lasciate nella disponibilita della politica, attraverso 'autonomia regolamentare,
che resta nelle mani della dialettica maggioranza-opposizione, allo stesso modo i
rapporti tra centro e autonomie sono largamente lasciati al confronto politico, con
un Giudice costituzionale che, quando i raccordi sono inefficaci, afferma di trovarsi
in difficolta a esercitare una «supplenza non richiesta e non gradita»'7.

In questo senso, la Corte costituzionale, conscia del forte intreccio delle com-
petenze che realizza il Titolo V, ha valorizzato gli «elementi dinamici del sistemax 189,
fondati ora sulla combinazione di sussidiarieta e leale collaborazione!s!, che rappre-
sentano elementi di mobilita del sistema, rendendo flessibili le frontiere del riparto
di competenze. Sussidiarieta, trasversalita e leale collaborazione costituiscono gli
strumenti di incisione che rendono flessibile il riparto delle competenze, in una se-
parazione che non ¢ rigida per mera vindicatio potestatis, ma diviene dinamica ai fini
della realizzazione del programma costituzionale, di cui il sistema delle autonomie

178 Corte cost. sent. n. 31 del 2000.

179 Dalle parole del Presidente della Corte costituzionale G. Zagrebelsky nella conferenza stampa
del 2 aprile 2004 sullo stato della giustizia costituzionale per I'anno 2003.

180 Sul punto, A. D’ATENA, Giustizia costitugionale e antonomie regionali. In tema di applicazione del nuovo
Titolo 17,270 ss.

181 Cfr. C. MAINARDIS, Chiamata in sussidiarieta e strumenti di raccordo nei rapporti Stato-regioni, 455 ss.;
M. MANCINI, I/ curioso caso della chiamata in sussidiarieta”: trasfigurazione e distorsione del modello originario, 277
ss. Come anche rileva L. CASTELLL, I/ sistema delle Conferenze, 80 ss., secondo il quale, «Sussidiarieta e
leale collaborazione, insomma, diventano le due fondamentali coordinate intorno alle quali il nuovo
Titolo V del 2001 ricompone le ragioni dell'unita nel quadro di un ordinamento pervaso da un forte
pluralismo istituzionale paritatio».
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partecipa ora paritariamente con lo Stato, cosi come il disegno del nuovo Titolo V
richiede.

Ma il vero «guardiano» di detto riparto di competenze ¢ il sistema politico, con-
fermando la tesi, sostenuta nel I Capitolo, che I'autonomia regionale continua ad
essere una variabile subordinata del sistema politico nazionale!s2, che condiziona la
possibilita giuridica delle autonomie di differenziarsi politicamente dal centro. E il
corollario di detta teoria ¢ proprio rappresentato dall’assenza di efficaci strumenti
che «razionalizzino»'®3 — per prendere in prestito un’espressione costituente — il rap-
porto tra autonomie e centro.

Del resto, di tale stato di cose ¢ emblematica la giurisprudenza sull’intesa forte,
che dovrebbe rappresentare il livello piu intenso di coinvolgimento delle autonomie,
ma che ¢ rimesso, invece, ad una mera obbligazione di mezzi'$4. Al contrario, come
¢ stato osservato in dottrina, negli ultimi tempi, «’evoluzione in senso “temperato”
dell’intesa si ¢ innestata in una raccolta giurisprudenziale che ha visto un affievoli-
mento del principio di leale collaborazione, soppiantato da un utilizzo “petrvasivo”
dal principio di prevalenza, evocato dalla Corte costituzionale come critetio priori-
tario di riparto delle competenze, a totale detrimento dell’autonomia regionale»!s5.

Se, invero, come messo in luce all’inizio di questo paragrafo, ¢ la stessa forma
di governo delle regioni che assicura un protagonismo dei Presidenti, ad incoraggiare
un assetto dei rapporti tra livelli di governo sbilanciato, in realta, a favore del livello
statale, allora, solo apparentemente, il sistema delle autonomie si giova di un’inter-
pretazione dell’autonomia come liberta negativa!s®.

Se la bassa formalizzazione dei raccordi — specialmente di quelli orizzontali —
favorisce la posizione delle autonomie quali autonomie negative, occorrerebbe ac-
costarvi una nuova consapevolezza di partecipazione positiva all’assunzione di deci-
sioni comuni. In questo senso, la costituzionalizzazione'¥’, quantomeno della

182 Si v. supra, cap. 1, par. 4.

183 J] richiamo ¢ al noto ordine del giorno Perassi: «l.a Seconda Sottocommissione, udite le rela-
zioni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né quello del
governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della societa italiana, si pronuncia per I'adozione
del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esi-
genze di stabilita dell'azione di Governo e ad evitare le degenerazioni del patlamentarismon.

184 Foc multis, si richiamano Corte cost. sent. n. 207 del 1996 e 337 del 1989.

185 Sul punto si rinvia a L. ANTONINI - M. BERGO, I/ principio di leale collaborazione e la remmuntada delle Regioni
nei rapports finangiari con lo Stato: brevi riflessioni a margine di alcune recenti sentenge della Corte costituzionale, 8 ss.

186 In questo senso, C. PINELLL, Cinguant anni di regionalismo, fra liberta dallo Stato e culto per Inniformita, 749 ss.

187 In senso contrario, avvertendo delle conseguenze di una costituzionalizzazione del sistema
delle Conferenze, G. TARLI BARBIERI, Potenzialitd e limiti del principio di leale collaboragione, 252 ss.: «Da pit
parti ¢ stata poi evidenziata la necessita di una costituzionalizzazione del sistema delle Conferenze, che
pero, anche a prescindere da ogni altra considerazione, finirebbe per determinare, con ogni probabilita,
l’accantonamento di ogni ipotesi di riforma dell’assetto del Parlamento (tema, peraltro, del tutto assente
nell’attuale legislatura)».
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Conferenza Stato-regioni!®s, in via di diritto positivo — al di 1a di quanto gia avviene
in via pretoria — renderebbe finalmente evidenti 1 meccanismi cooperativi sottesi al
modello del regionalismo italiano, conferendo al Giudice costituzionale un piu sicuro
ruolo di «arbitro dei conflitti», in un terreno che la dottrina, non a caso, ha definito
scivoloso!®.

Allo stato attuale, invece, ¢ il processo costituzionale e, in particolare, il giudizio
in via principale la «sede permanente di compensazione e conciliazione dei rapporti
centro-periferian!®, la quale, tuttavia, non riesce a contenere i caratteri di una deci-
sione evidentemente politica. Come ¢ stato messo in luce nel capitolo precedente, il
giudizio in via principale ¢ ormai divenuto I'arena presso cui viene sistematicamente
canalizzato il conflitto istituzionale e politico tra enti territoriali. L’esercizio fre-
quente di questo ruolo di supplenza ¢ la prova dellinadeguatezza del sistema delle
Conferenze: in assenza di adeguati strumenti politici, «dle condizioni e i contenuti
delle relazioni tra centro e periferia»’®! vengono definiti dal Giudice, con tutte le diffi-
colta che lo spostamento di istanze politiche, ad un canale giurisdizionale, puo gene-
rare. Si cerchera, dunque, di capire in che termini una Camera delle autonomie possa
rappresentare la sede adeguata a razionalizzate il conflitto tra Stato e autonomie.

3.9. I/ ruolo delle camere delle antonomie nell'evoluzione dei rapporti Governo-Parlamento: un
vero protagonismo?

Tutti i tentativi di riforma della Costituzione si sono confrontati con il problema
della Camera delle regioni!'??, che continua ad essere un punto fermo nelle costru-
zioni del regionalismo italiano, ancora incompleto sotto il profilo dei raccordi coo-
perativi, che, come gia sottolineato, sono rimessi, in buona parte, alla prassi e ad una
definizione di leale collaborazione ancora incerta e nebulosa.In questo senso, gia
nel dibattito in Assemblea Costituente persistevano ambiguita sul regionalismo

188 Non sono mancate iniziative di revisione costituzionale in tal senso. Da ultimo, si richiama il
disegno di legge costituzionale A.S. n. 1825, XVIII legislatura, che all’art. 1 cosi prevedeva «Dopo
I'articolo 116 della Costituzione ¢ inserito il seguente: Art. 116-bis. — La legge istituisce la Conferenza
tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano e la Conferenza tra lo Stato, le
citta e le autonomie locali, per realizzare la leale collaborazione e promuovere accordi e intese tra i livelli
di governo. Le Conferenze si riuniscono in sede unificata qualora siano chiamate a esprimersi su un
medesimo oggetto.

189 Come afferma C. DRAGO, La Corte costituzionale e le autonomie. Riflessioni a margine di un percorso a
geometria variabile, 281 ss.

190 S. STAIANO, Aleuni ragionevoli motivi per prendere sul serio la proposta di riforma del bicameralismo, 6 ss.

91 C. CARUSO, La garanzia dell’unita della Repubblica, 317 ss.

192 Sul punto, si richiamano S. MERLINI, Noe sulla progressiva scomparsa della forma di governo parla-
mentare in Italia: dall’Assemblea Costituente al disegno di legge Rengi-Boschi sul superamento del bicameralismo pari-
tario, 12 ss.; S. MATTARELLA, I/ bicameralismo, 1170 ss.; M. MACCHIA, Le instabili fondamenta del bicameralisno
costituzionale, 243 ss.; C. FUSARO, Per una storia delle riforme istituzionali (1948-2015), 431 ss.
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legate anche alla Camera delle regioni, laddove il gruppo democratico cristiano con-
tinuava a propugnare 'idea di un bicameralismo imperfetto, in cui la rappresentanza
politica fosse integrata dalla rappresentanza di interessi territoriali e corporativi.

Non ¢ questa la sede per ripercorrere tale dibattito: per quanto qui di interesse,
basti ricordare che 'ambiguita del regionalismo si fondava anche su questa visione
del parlamentarismo italiano elaborata dalla Democrazia cristiana e su quella delle
sinistre, che guardava alla radice unica della rappresentanza politica e vedeva con
sospetto la stessa esistenza di due assemblee. Proprio in tale dibattito si inseriva
I’emendamento Mortati, che introdusse I’elezione su base regionale per il Senato. Dai
lavori emerge come tale disposizione dovesse assicurare un collegamento stabile ed
istituzionale tra 'ordinamento regionale ed il Senato, e che la formulazione fu avan-
zata dal proponente proprio per il suo carattere ambiguo, in quanto avrebbe potuto
sortire applicazioni varie per 'avvenire.

Infatti, secondo Mortati, detta disposizione valeva come «un principio direttivo
suscettibile di applicazioni varie, applicazioni che possono essere imprevedibili oggi,
ma potrebbero trovare nel legislatore di domani degli svolgimenti verso singole con-
cretizzazioni che, ripeto, oggl sarebbe opportuno non discutere o rinviare [collegata]
con la riforma regionale, che non puo non ripercuotersi, per il carattere costituzio-
nale ad essa conferito, sulla organizzazione dei poteri centrali dello Stato»!93.

Si conferma, allora, la tesi di un regionalismo volutamente incompleto, in parti-
colare nel sistema dei raccordi, rimesso al legislatore o — accogliendo la tesi dello
stesso Mortati — all'interpretazione della Costituzione da parte del gruppo politico
prevalente!%4,

Lrart. 57 costituisce, dunque, una rappresentazione plastica di come in Costitu-
zione esistesse una traccia del sistema di raccordi tra centro e autonomie, nella con-
sapevolezza che il disegno costituzionale si collocasse a meta strada tra un regiona-
lismo cooperativo e garantista. Ciononostante, la prescrizione «su base regionale» si
¢ sempre tradotta in nient’altro che una mera indicazione per la definizione delle
circoscrizioni elettorali.

Tuttavia, come detto, la Camera delle regioni ¢ un filo conduttore di tutti i falliti
tentativi di riformare la parte 11 della Costituzione!®>, tanto da essere diventato parte
integrante del «mito» del riformismo costituzionale'%. Sembra, dunque che, sebbene
parte della dottrina ritenga superato il ruolo delle seconde Camere come efficaci luo-
ghi della cooperazione, la Camera delle regioni continui a rimanere una costante, in

193 Atti dell’Assemblea costituente, resoconto stenografico n. 250 della seduta dell’8 ottobre 1947,
1008 ss.

194 J] richiamo ¢, ovviamente, a C. MORTATL, La costituzione in senso materiale.

195 Del resto, non ¢ un caso che il primo lavoro della dottrina italiana sul tema N. OCCHIOCUPO,
La “Camera delle Regioni”, 333 ss., sia stato scritto in corrispondenza di una fase in cui I'ordinamento
regionale cominciava ad essere attuato ed altre importanti riforme venivano approvate.

196 Cosi ne parla V. ONIDA, I/ “mito” delle riforme costituzionali, 2. ss.
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controtendenza con quanto avviene in altri ordinamenti!”’. Sotto questo aspetto, in-
fatti, ’analisi comparata ci mostra come, da tempo, le seconde Camere siano in sof-
ferenza, assumendo oramai uno «scarso significato politico della composizione ter-
ritoriale»1%8,

Invero, gli organismi di definizione delle relazioni inter-governative!®?, anche
per effetto del sempre maggiore protagonismo degli esecutivi, rappresenterebbero
la vera sede della cooperazione. In questo quadro, tali sedi troverebbero una mag-
giore centralita anche in ragione della perdita di significato delle seconde Camere, di
cui, negli ordinamenti federali, il Bundesrat ed il Senato americano rappresentano gli
archetipi?™. I Bundesrat, secondo alcune letture, non rappresenterebbe pit un’auten-
tica Camera delle regioni, ma una struttura para-governativa, giacché composta dai
rappresentanti delle singole unita costitutive?!. Non a caso se ne ¢ parlato come di
una Camera bifronte, in cui a tratti prevale il conflitto politico, a tratti quello territo-
riale202,

Allo stesso modo, il Senato negli Stati Uniti ha dismesso la sua funzione di Ca-
mera degli Stati a partire dal 1913, quando fu introdotta P’elezione diretta dei suoi
componenti23, sicché, come anche sottolineato dalla Corte suprema, 'unica garanzia
di coinvolgimento nelle decisioni statali ¢ assicurata dalla dialettica del political pro-
cess?04. In entrambe le fattispecie, invero, risultano riprodotti gli schemi della politica
nazionale, come se 1 clavages territoriali e istituzionali fossero stati «catturati» da

197 Per una panoramica sulle seconde camere, si richiamano J. LUTHER - P. PASSAGLIA - R. TARCHI
(a cura di), A world of second chambers. Handbook for constitutional studies on bicameralism; L. TRIVELLL, Le
bicamérisme; L. PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo, 219 ss.; J. MASTIAS - J. GRANGE,
Les secondes chambres du Parlement en Europe occidentale, 19 ss.; F. PALERMO, Beyond Second Chambers: Alterna-
tive Representation of Territorial Interests and Their Reason, 53 ss.; P. NORTON, How Many Bicameral 1 egislatures
Are There?, 10 ss.; J. A., SCHMIDT, Representation of Component Federal Units in Federal Systems (voce).

198 Cfr. P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia, 932 ss.

199 Per citarne alcuni, oltre alla gia citata statunitense National Governors’Association, in Germa-
nia occupa un ruolo sempre pit importante la MinisterPrisidentenkonferenz.

200 Su tali modelli, si rinvia a L. VIOLINI, Bundesrat ¢ Camera delle regioni. Due modelli alternativi a
confronto; B. PEZZINI, I/ Bundesrat della Germania federale: il modello tedesco ¢ la riforma del bicameralismo nello
Stato a base regionale.

201 Cfr. A. DE PETRIS, Come conciliare rappresentanza politica e territoriale nel nuovo Senato delle antonomie?
Riflessioni critiche ispirate dall'esame del modello Bundesrat, 2 ss.; H. KLEIN, 1/ Bundesrat della Repubblica federale
di Germania: la “Seconda camera”, 3 ss.

202 Come li individua N. LUPO, La (ancora) incerta natura del nuovo Senato: prevarra il cleavage politico,
territoriale o istitnzionale?, 2. ss.

203 Come anche sottolineato da D. CURRIE, I/ federalismo statunitense, in A. PACE (a cura di), Quale,
dei tanti federalismi?, 45 ss., secondo il quale «gli Stati membri non giuocano nessun ruolo nel procedi-
mento legislativo dello Stato centrale».

204 Al riguardo, si richiama la nota sentenza Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority,
1985. Per un’analisi pit approfondita del tema si rinvia a J. YARBROUGH -R.E. MORGAN, American
Federalism: 1essons from the Founding, 70 ss.; R. TONIATTL, Costituzione ¢ diregione della politica estera negli Stati
Uniti d’America, 341 ss.; A. LA PERGOLA, Residui “contratinalistici” e struttura federale nell' ordinamento degli
Stati Uniti, 154 ss.
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quello politico. Ciononostante, ¢ innegabile come, almeno per ordinamenti come
quello tedesco, in cui, allo stesso modo che in quello italiano, sussistono strumenti
che rendono possibile un’invasione della sfera di competenza delle unita costitutive,
una camera rappresentativa delle stesse possa rendere, sul piano procedurale, le de-
cisioni condivise tra centro e autonomie. E, del resto, tale stato di cose € diventato
sempre piu evidente in seguito alla riforma del Titolo V, che ha accentuato i tratti
federalistici e cooperativi del regionalismo italiano?.

Proprio alla luce della non attualita dei due archetipi, tedesco e statunitense, va
smentita la tesi per cui le Camere delle autonomie facciano parte del «codice genetico
del federalismo»?%. Se, invero, tali organi, nelle forme primigenie del federalismo,
assolvevano al compito di continuare a dare centralita alle entita preesistenti alla fe-
derazione, e di questa costitutive, in ordinamenti che non provengono da simili espe-
rienze, la loro funzione sarebbe del tutto inutile, cosi come, negli ordinamenti che
simili esperienze hanno vissuto, una tale funzione potrebbe essere divenuta nel
tempo anacronistica. Sembra, quindi, che nella maggior parte degli ordinamenti fe-
derali, le camere delle autonomie abbiano esautito il proptio ruolo, fagocitate dagli
schemi della politica nazionale20”.

In precedenza si ¢ posta 'attenzione sugli esiti a cui il sistema delle Conferenze
sta conducendo I'assetto delle relazioni tra livelli di governo: fortemente sbilanciato
a favore dell’Esecutivo, in cui si vengono a creare forti dicotomie centro-autonomie,
non consentendo la formazione di un vero e proprio indirizzo politico condiviso;
I'assenza di «regole di ingaggion, che definiscano le modalita concrete attraverso cui
la leale collaborazione opera, rischia di trasformarsi in un boomerang per le autonomie,
gelose dello scarso tasso di istituzionalizzazione delle Conferenze.

Si puo allora osservare come il tema della Camera delle regioni sia fortemente
intrecciato con la leale collaborazione, poiché permetterebbe di approdare ad una
«pit  compiuta realizzazione del principio cooperativo»?, senza tuttavia

205 Del resto, all'indomani della riforma del Titolo V, la dottrina che parla di una riforma che
avrebbe avuto quale tratto necessario una camera delle autonomie era gia sterminata. Si richiamano, ex
mnltis, U. ALLEGRETTI, Perché una camera regionale per I'ltalia, 115 ss.; L. ANTONINL, Intorno al grande assente
della riforma federale: un sistema ingestibile senza nna camera delle autonomie; N. BALDINI, La proposta di riforma
del senato federale: un’abinra del modello Bundesrat?, 610, ss.; ID. (a cura di), La camera degli interessi territoriali
nello Stato composto; F. BERTOLINL, La riforma della Camera delle antonomie fra rappresentanza politica e rappre-
sentanga territoriale, 1003 ss.; R. BIFULCO, In attesa della seconda camera federale; G. CALAMANDREL, Camera
federale o Camera delle Regioni: scelte possibili. Principio di leale cooperazione o collaboragione, 1799 ss.; B. CARA-
VITA, Perché il Senato delle Regioni?, 636 ss.; G. GUZZETTA, Una proposta per il Senato “federale”, 118 ss.; M.
MANETTL, Aleune riflessioni sul cd. Senato federale; A. TRUINL, Del “Senato federale” ovvero del potere magico delle
parole, 1625 ss.

206 R. BIN - 1. RUGGIU, La rappresentanza territoriale in Italia. Una proposta di riforma del sistema delle
conferenze, 910 ss.

207 Come sostenuto da A. DE PETRIS, Comze conciliare rappresentanga politica e territoriale nel nnovo Senato
delle antonomie?; 1. RUGGIU, Contro la Camera delle Regioni; P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia.

208 Sul punto, S. PAJNO, I/ Senato delle autonomie territoriali. Come poteva essere, come sara e come potrebbe
essere la nuova Camera Alta della Repubblica italiana, 2 ss.
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abbandonare il sistema delle Conferenze.

Quest’ultimo, invero, pur divenuto la sede privilegiata dei rapporti tra Stato e
autonomie non soddisfa a pieno e non garantisce allo stesso modo il divenire mute-
vole di tale assetto di rapporti. Tale divenire mutevole, del resto, ¢ ben rappresentato
dall’approccio del Giudice costituzionale che, in materia, sembra, da quando il titolo
V ¢ stato riformato, muoversi con cautela, con pochi punti fermi e la maggior parte
delle soluzioni costruite case by case, orientate piu dal criterio omnibus della ragionevo-
lezza che dall’esistenza di effettive regole che disegnino in modo compiuto tale stato
di rapporti?®. Ecco, dunque, come la dialettica politica domina i rapporti tra Stato e
autonomie, in assenza di un complesso di regole costituzionalmente definite che
riempia di contenuto il principio della leale collaborazione; allo stesso tempo, peto,
solo la dialettica politica puo regolare rapporti per loro natura mutevoli, nonché in-
fluenzati da fattori esterni.

3.9.1.  Tre argomenti che dimostrano la natura incompinta della forma di Stato regionale in assenza
di una Camera delle antonomie

Scriveva Konrad Hesse, parlando dello stato federale, che «[oggi], com’¢ noto,
1 conflitti tra Bund e Ldnder non sono piu autentici conflitti federali, ma conflitti tra
indirizzi politici all'interno dell’ordinamento complessivo dello stato, che vengono
risolti dalla giustizia costituzionale nelle vesti di conflitti federali»?'°.

Analogamente, come si ¢ cercato di dimostrare, il conflitto tra Stato e autono-
mie ¢ essenzialmente un conflitto politico tra enti chiamati «ciascuno con propri
ordinamenti autonomi, concorrenti per la propria parte, a realizzare i fini egli intessi
dell’ordinamento complessivo, cui tutti sono vincolati, in quanto tutti da esso deri-
vano»?!!. In questa chiave di lettura, un luogo di composizione del conflitto, che non
irrigidisca i rapporti tra livelli di governo e al contempo ne individui un’idonea veste
procedurale, puo essere costituito da una Camera del Parlamento in cui autonomie
e Stato dialoghino, in coerenza con la visione della sovranita intessa non piu in senso
verticale, ma circolare, alimentata e animata dalle autonomie, quale vera e propria
faccia interna della sovranita12,

Ecco, dunque, che emerge il ruolo di un’assemblea, sede del regionalismo coo-
perativo, che, al dila delle potenziali patologie, possa rappresentare, anche in termini
procedurali, la sede ideale per la ricomposizione delle fratture, dei cleavages, che si

209 Cfr. P. SANTINELLO, La cooperazione nei rapporti tra Stato ¢ Regioni. La difficile ricerca di nn modello,
874 ss.

210 K. HESSE, Lo stato federale unitario, 283 ss.

211 Cfr. F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la Camera delle regioni,
121 ss.

212 Riprendendo, ancora una volta, il pensiero di G. BERTL, As# 5.
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verificano in tali rapporti?!3. Sotto questo aspetto, sono almeno tre le funzioni che
una Camera delle autonomie potrebbe svolgere.

In primo luogo, I'introduzione di una Camera delle autonomie rappresente-
rebbe la sede adeguata alla definizione delle esigenze unitarie, in dialettica e in posi-
zione paritaria con il sistema delle autonomie. D’altronde, il sistema delle Conferenze
continua a comprimere 'autonomia di indirizzo politico delle regioni, poiché fon-
dato su procedure che possono aggirare la reale partecipazione delle autonomie alla
formazione di decisioni condivise.

La non istituzionalizzazione, in questo senso, da punto di forza si ¢ trasformato
in punto di debolezza, sicché proprio 'assenza di adeguate regole che stabiliscano le
modalita della co-decisione tra Stato e regioni continua a lederne ’autonomia poli-
tica. Ecco, dunque, che una Camera delle autonomie rappresenterebbe una strada
efficace per addivenire alla formazione di un indirizzo politico condiviso in cui la
definizione dialogica di un’unica volonta aiuterebbe a ricomportre i tre cleavages poli-
tico, territoriale ed istituzionale. Allora, sebbene non vada abbandonato, poiché, spe-
cialmente sul versante amministrativo, continua a rappresentare un modulo decisio-
nale particolarmente efficace, ¢ evidente che il sistema delle Conferenze non abbia
dato prova di maturita®'4, poiché in parte inadeguato, in parte privo di una organica
collocazione nel sistema delle relazioni tra centro e autonomie.

Allo stesso tempo, il sistema delle Conferenze non consente di esplicare ade-
guatamente la dialettica tra livelli di governo nella definizione degli interessi unitati.
Invero, come gia affermato, l'intreccio delle competenze, I'incidenza, la chiamata in
sussidiarieta sono tutti elementi sintomatici di un esercizio delle competenze che,
nello Stato sociale delle autonomie, non risponde piu al paradigma della separazione,
ma, al contrario, si basa sulla partecipazione, nelle forme della collaborazione leale.
In questo senso, dalla mera rivendicazione di spazi di autonomia, I'esercizio delle
competenze si fonda ormai su di una ridistribuzione collaborativa delle competenze,
in cui il riparto si basa, in sostanza, sul modello collaborazione-consenso, secondo
moduli di natura quasi contrattuale?!s.

Come ¢ stato adeguatamente sottolineato, il principio del consenso si sostituisce
al principio di autorita, che trovava la sua legittimazione in un rigido riparto di

213 Cfr. S. ROKKAN, Citigens, elections, parties.

214 Espressione di G. D’AMICO, 1/ sistema delle conferenze alla prova di maturita. Gli esiti di nna indagine
conoscitiva, 97 ss.

215 R. BIFULCO, La cooperagione, 230 ss., riflette sul’ammissibilita di formule contrattuali nei rap-
porti tra Stato e unita sub-statali, notando come negli stati federali questo paradigma attiene alla lettura
dei Lander quali enti che conservano la propria natura statuale, tanto che «l contratto si rivela, da sem-
pre, come il classico mezzo di cooperazione e coordinamento della forma di Stato federale». Nella
teorica italiana, invece, «’assenza di previsioni costituzionali sulla legittimita degli accordi interregionali
non si traduce in una loro esclusione dal novero degli strumenti regionali di regolazione dei propri
interessi [...]. Allinterno del limite invalicabile rappresentato dalla totale e definitiva rinuncia della ti-
tolarita [...] ente (statale o regionale) ¢ libero di disporre del modo di esercizio delle proprie compe-
tenzey.



166 CAPITOLO IIT

competenze?!¢. Allora, come ha messo in luce la dottrina, esiste ormai «una sorta di
doppio riparto delle competenze: quello previsto dalle disposizioni costituzionali, da
interpretare secondo i canoni classici dell’ermeneutica delle materie; e quello posto
nella disponibilita del legislatore statale, sulla base di una scelta non verificabile co-
stituzionalmente, ma semmai alla luce di parametri giurisprudenziali (e politici) ela-
stici e persino evanescenti come la “ragionevolezza” e la “proporzionalita”»?!7,

Emerge dunque, proprio, come la sostituzione del principio di autorita, fondato
sul riparto di competenze, con il metodo della collaborazione fondato sul consenso,
rischi di riprodurre «rapporti di forza/debolezza tra territoti e tra istituzioni che rap-
presentano i singoli territori, capaci di riflettersi sui diritti di cittadinanza, differen-
ziandoli per territorin?!8,

Va, infatti, prospettata la tesi per cui il riparto di competenze ¢ divenuto tal-
mente «liquido» che non ¢ pit il guid o il guantum dell'incisione sul riparto delle com-
petenze, ma il guomods, che non puo che essere leale, a definire se un intervento
legislativo o amministrativo sia costituzionalmente legittimo o meno. La definizione
delle regole per la formazione delle decisioni condivise tra Stato e autonomie, in tutte
quelle fattispecie di individuazione degli interessi unitari pocanzi descritte, le quali
rappresentano i paradigmi del regionalismo cooperativo italiano, sarebbe rimessa alla
dialettica parlamentare, in una cornice regolamentare condivisa, come anche la giu-
risprudenza costituzionale ha auspicato, quando ha affermato che «nella perdurante
assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e, piu in generale, dei
procedimenti legislativi — anche solo nei limiti di quanto previsto dall’art. 11 [...] la
legislazione statale di questo tipo “puo aspirare a superate il vaglio di legittimita co-
stituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un /er in cui assumano il
dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le
intese, che devono essere condotte in base al principio di lealta”»?1°.

Se, infatti, come si € tentato di sostenere, il modo in cui si incide sulle compe-
tenze regionali, in buona sostanza, dipende dalla dialettica politica, con un limitato
intervento da parte del Giudice costituzionale, allora, definire tali regole attraverso
Pautonomia regolamentare di una Camera in cui le autonomie partecipano all’indi-
rizzo politico nazionale, condividendo la formazione delle decisioni che le riguar-
dano, potrebbe essere una strada da percorrere, affinché I’assunzione di tali decisioni
avvenga in una cornice procedurale che ne garantisca il ruolo costituzionalmente
attribuito.

Invero, nel vecchio Titolo V, anche in ossequio a una visione tutoria dello Stato
nei confronti delle regioni, I'interesse nazionale era espressione della supremazia
dello Stato-persona sugli altri enti costitutivi; nel nuovo testo, invece, l'interesse na-
zionale assurge a una dimensione cooperativa, attraverso il canone della leale

216 Cfr. P. CARROZZA, I rapporti centro-periferia, 949 ss.

217 Sul punto si richiama S. MANGIAMELL, I/ senato federale nella prospettiva italiana, 167 ss.
218 Thiderm.

219 Cfr. Cotte cost. sent. n. 6 del 2004, p. 7, cons. dir.
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collaborazione. Ancora una volta, a strumenti autoritativi, si sostituiscono moduli
cooperativi, tanto che, anche nella definizione degli interessi unitari, il sistema delle
autonomie e, 7 prinis, le regioni vengono coinvolti in modo patitatio.

Sotto questo aspetto, si ¢ messo in evidenza come il sistema delle Conferenze
non abbia al suo interno alcuna garanzia per le autonomie e che I'alto tasso di de-
istituzionalizzazione dei suoi processi decisionali si sia rivelato per le regioni un im-
portante vulnus. Di questa incapacita del sistema delle Conferenze di canalizzare i
rapporti tra Stato e regioni ¢ espressione il ruolo della Corte costituzionale, presso
cui, come ¢ stato messo in luce, vengono spesso avanzate istanze che andrebbero
rivendicate in una sede politica: nel giudizio in via principale, viene incorporato «il
contlitto pluralista, riproponendo la dialettica unita-pluralismo in una sede istituzio-
nale che sostituisce la forza viva della rappresentanza politico-territoriale con le
forme neutrali della giurisdizione»??. Si ¢, del resto, messo in evidenza come il Giu-
dice costituzionale sia rimasto il principale guardiano dell’interesse nazionale, quale
sede giurisdizionale ove sindacare la deviazione dai valori immanenti della Nazione,
laddove, al contratio, spesso, sarebbe necessatio giocare la pattita su un terreno di
scontro eminentemente politico.

Al contrario, una Camera delle autonomie, dotata di regole procedurali alla cui
definizione partecipano le stesse autonomie, nel quadro di un’autonomia regolamen-
tare costituzionalmente guarentigiata, potrebbe fungere da sede di garanzia politica
del pluralismo istituzionale e tetritoriale. Del resto, come ¢ stato messo in luce, la
condivisione delle regole procedurali assume le dimensioni di una garanzia politica,
posto che anche alle opposizioni ¢ data la «possibilita di influite politicamente, attra-
verso il dibattito sui suoi contenuti e sulla sua applicazione: possibilita fondata non
su garanzie giuridiche, ma sul complesso di valori in cui tutte le forze politiche si
riconoscono, ossia sulla reciproca accettazione come soggetti del gioco»??!.

Allora, a tal fine, in una Camera delle autonomie, la condivisione delle regole
procedurali assurgerebbe a razionalizzazione del principio di leale collaborazione
nelle forme che meglio esprimerebbero la dialettica tra livelli di governo e, cioe, at-
traverso la definizione comune di regole di discussione e decisione, le quali sono tali
in quanto gli attori /afo sensu politici ivi si riconoscono accettandosi reciprocamente,
mutatis mutandis, come enti costitutivi della Repubblica. Invero, occorrerebbe doman-
darsi se efficacia giuridicamente prescrittiva di una disposizione costituzionale che
individua il concorso degli enti costitutivi nell’attuazione della Costituzione, non
vada integrata con una federal culture vera e propria, la quale, pero, puo essere efficace-
mente costruita solamente nei luoghi della discussione e della partecipazione politica.

In secondo luogo, come ¢ stato bene messo in luce, nell’intreccio contempora-
neo tra competenze dello Stato e delle unita sub-statali, la natura garantista dei

220 C. CARUSO, La garanzia dell' unita della Repubblica, 317 ss.

221 M. MANETTL, Regolamenti parlamentari (voce), 673 ss. e, per un’analisi piu dettagliata, ID., La
legittimazione del diritto parlamentare. Sul punto, si rinvia anche a R. CERRETO, L adozione ¢ la modifica dei
regolamenti parlamentari, 31 ss.; S. CURRERL, La procedura di revisione dei regolamenti parlamentari.
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federo-regionalismi risulta fortemente indebolita, atteso che non siam piu davanti a
una separazione verticale, ma a una integrazione orizzontale tra enti costitutivi in
costante equilibrio tra di essi. Se, pero, come ¢ stato ossetvato, le unita costitutive
«agiscono congiuntamente attraverso il coordinamento autonomo o la creazione di
istituzioni comuni»??2 ne derivano forme organizzative non inferiori a quelle del Bund
che sono in grado di innescare una «progressiva approssimazione ad una divisione
dei poteri di tipo orizzontale»???: ¢ il caso, appunto, di assemblee come il Bundesrat,
in cul gli enti costitutivi riescono a riequilibrare 1 rapporti tra Stato-persona e comu-
nita territoriali in esso ricomprese, attenuando la tendenziale supremazia del centro
sulle autonomie??4.

In terzo luogo, vi sarebbe 'ulteriore esigenza di costituire una Camera delle au-
tonomie, legata alla simbologia associata al Parlamento, nella sua funzione, rimarcata
da autorevole dottrina, di «chiesa al centro del villaggio»??>.

In questo senso, richiamando le sei funzioni del Parlamento individuate da Ba-
gehot, una Camera delle autonomie avrebbe il pregio di svolgere una «expressive fune-
tiom»?2, giacché si ritroverebbe ad esprimere «zhe mind of the |...] people®’, in quanto
in essa il pluralismo territoriale ed istituzionale troverebbe piena espressione, rap-
presentando un luogo di unita.

Del resto, in questa direzione, non potrebbe non recuperarsi 'insegnamento di
Habermas, secondo il quale le odierne democrazie sono basate sul «principio del
discorso», quale fonte di legittimazione della produzione giuridica. Sotto questo
aspetto, Habermas rileva che la fonte di legittimazione del potere, sia legislativo che
amministrativo, sta proprio nelle modalita attraverso cui tali figure organizzative as-
sumono le decisioni??,

Partendo dall’assunto di Dewey, per il quale la regola di maggioranza, isolata-
mente presa ¢ «scioccan??’, Habermas rileva che una decisione «deriva la sua forza
legittimante dalla struttura discorsiva d’una formazione dell’opinione e della volonta
che puo svolgere funzioni d’integrazione sociale solo grazie all’aspettativa d’una qua-
lita ragionevole dei suoi risultati»?®. In questo senso, cosi come sono le «rigorose
procedure della formazione parlamentare dell’opinione»?! a definire i mezzi attra-
verso i quali «una maggioranza riesce infine ad essere maggioranza»???, allo stesso

222 K. HESSE, Lo stato federale unitario, 303 ss.

223 Thidem.

224 Come rileva R. BIFULCO, La cogperazione, 207 ss.

225 Cfr. A. MANZELLA, Elogio dell’Assemblea.

226 Sul punto si rinvia a W. BAGEHOT, The English Constitution, 119 ss.
227 [ bidem.

228 S rinvia, per una pit esaustiva trattazione, si rinvia a J. HABERMAS, Fat#ti ¢ norme, 140 ss.
229 J. DEWEY, The Public and its Problems, 207 ss.

230 J. HABERMAS, Fatti e norme, 340 ss.

231 Jpj, 337 ss.

232 J. DEWEY, The Public and its Problems.



IL TITOLO V TRA LEALE COLLABORAZIONE E INTERESSE NAZIONALE 169

modo, sarebbe l'insieme di regole concordate a giustificare 'assunzione di decisioni
condivise tra Stato e autonomie.

Sotto questo aspetto, allora, il paradigma cooperativo non potrebbe non trovare
un efficace sbocco in un’assemblea in cui il coinvolgimento, paritario, di centro e
autonomie, nella definizione di un comune indirizzo politico, rappresenterebbe la
sede naturale per comporre le istanze reciproche. Si tratta di una chiave di lettura
che approda ad esiti ulteriori rispetto alla visione kelseniana del parlamentarismo
compromissorio, che ben puo essere applicata ad una Camera delle autonomie, fon-
data su rules of procedures condivise, e non nella disponibilita del solo legislatore statale,
che garantiscano alle unita costitutive che la propria posizione venga tenuta in con-
siderazione.

Questa chiave di lettura, allora, ben si attaglierebbe all'idea contemporanea di
un Parlamento «“mediatore” degli interessi di cittadini ormai a loro volta non classi-
ficabili in base a cleavage ben precisi, in quanto portatori di identita multiple, [...] un
fenomeno rilevato su scala (almeno) europea, e non certo esclusivo del nostro
Paesen??.

Dalla lettura fin qui svolta, emerge come, anche con riguardo al sistema dei
raccordi, il regionalismo si trovi in bilico tra «spirito e tecnica»??4, giacché listituzione
di una Camera delle regioni assolverebbe, inoltre, ad una terza funzione, per ripren-
dere ancora le categorie di Bagehot, «pedagogica», quale luogo di composizione delle
fratture che, non a caso, animano anche le spaccature partitiche tra Nord e Sud del
paese, quale luogo in cui il conflitto trova una sede di composizione degli interessi.
Da un lato, le assemblee assurgono a «sfere pubbliche, istituzionalmente e pubblica-
mente “messe in scena”»?%, dall’altro quelle stesse «procedure democratiche struttu-
rano processi di formazione dell’opinione e della volonta miranti alla soluzione coo-
perativa di questioni pratiche»?36.

Al contempo, il ruolo delle Conferenze non verrebbe meno, ma si accosterebbe
a quello svolto dalla Camera delle autonomie: sotto questo aspetto, peraltro, il si-
stema delle Conferenze troverebbe una collocazione sistematica pit coerente, po-
tendo essere istituita, per I'appunto, presso il Senato delle regioni, assicurando cosi
una maggiore garanzia di indipendenza®’.

In attesa di una riforma costituzionale, occorre, perod, guardare agli strumenti
esistenti a legislazione vigente, per assicurare un raccordo tra Stato e autonomie il

233 Cfr. sul punto, N. LUPO, L.a composizione del nuovo Senato ¢ la sua (ancora) incerta natnra, 33 ss.

23+ G. FERRAIUOLO, I/ regionalismo italiano tra fecnica e spirito.

235 . HABERMAS, Fatti ¢ norme, 344 ss.

236 bidem.

237 Contra si richiama A. BARBERA, Da un federalismo “insincero” ad un regionalismo “preso sul serio™?,
Una riflessione sull’esperienza regionale, 19 ss., secondo il quale «o Il Senato delle Regioni riesce ad assumere
gran parte dei compiti di raccordo fra Stato e Regioni oggi svolti dalla Conferenza Stato—Regioni op-
pure si corre il rischio di dare vita ad un ramo secco destinato ad una vita stentata come il Consiglio
nazionale dell’economia e del lavorow.
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piu simile possibile a quello qui teorizzato. Si ¢ gia accennato alla Commissione bi-
camerale per le questioni regionali??®, che P'art. 11 della L. cost. 3 del 2001 prevede
quale soluzione transitoria «fino alla revisione delle norme del titolo I della parte
seconda della Costituzione, i regolamenti della Camera dei deputati e del Senato della
Repubblica possono prevedere la partecipazione di rappresentanti delle Regioni,
delle Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le
questioni regionali».

In realta, si tratta di una disposizione che ¢ rimasta del tutto inattuata dai rego-
lamenti. Solo di recente la riforma del regolamento del Senato ha previsto che la
Commissione «puo invitare i rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome
e degli enti locali a partecipare alle sedute della Commissione stessa, in relazione a
specifici provvedimenti»?®, ma la disposizione sembrerebbe porsi in antitesi con la
lettera dell’art. 11 che, parlando di integrazione, sembra riferirsi all’assunzione dello
status di componenti della Commissione da parte di rappresentanti del sistema delle
autonomie.

A simili esiti, del resto, perveniva il regolamento approvato nel 201724 che esot-
disce, paradigmaticamente, stabilendo che «nelle more dell’attuazione dell’art. 11
della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, il presente regolamento disciplina le
forme e le modalita con cui la Commissione parlamentare per le questioni regionali
procede alla consultazione [...] di rappresentanti degli enti territoriali», anche in que-
sto caso, non si dispone una vera e propria strutturale integrazione ma episodiche
fome di coinvolgimento dei rappresentanti delle autonomie, che, tra I’altro, vengono
scelti dai componenti parlamentari della stessa Commissione.

11 quadro tratteggiato ¢, cosi, divenuto simbolico dell’attendismo che riguarda il
coinvolgimento delle autonomie nelle decisioni parlamentari: un regolamento spe-
ciale della Commissione costituisce una soluzione transitoria fino all’adeguamento
dei regolamenti di cui all’art. 11, che, a sua volta, costituisce una soluzione transitoria
fino alla revisione delle norme costituzionali sulla composizione del Senato.

238 La dottrina, sul punto, ¢ sterminata. Si rinvia, ex zultis, a R. BIFULCO, In attesa della seconda camera
federale; E.. GIANFRANCESCO, La partecipazione delle Regioni alla vita dello Stato (¢ della Repubblica): bicamerali-
smo, Camera delle Regioni ¢ Conferenze, 191 ss.; C. FASONE, I raccordi tra Parlamento e antonomie territoriali
nell attivita legislativa: per la sostituzione di procedure obsolete, 199 ss.; E. GIANFRANCESCO, Parlamento e regioni:
una storia ancora in attesa di un lieto fine, 262 ss.; N. LUPO, Due norme costituzionali che i regolamenti di Camera e
Senato devono ancora attuare: l'integrazione della Commissione bicamerale per le questioni regionali e il controllo parla-
mentare sulla finanza pubblica, in ibidem, 37 ss.; B. VIVALDI, La partecipazione delle Regioni ai procedimenti deci-
sionali del Parlamento alla luce del nnovo regolamento della Commissione bicamerale per le questioni regionali: quali
prospettive?, 895 ss.; R. BIFULCO, Proposte sulla commissione parlamentare per le questioni regionali, 810 ss.; G.
D’Amico, La Commissione bicamerale per le questioni regionali: dalla Camera delle «istituzioni territorialiy al «ca-
merinoy degli «enti territorialin?, 892 ss.; N. LUPO, Le ragioni costituzionali che suggeriscono di integrare quanto prima
la composizione della Commissione parlamentare per le question regionali, 12 ss.

239 Cfr. RS, art. 138-bis, approvato il 27 luglio 2022.

240 Eixc multis, a riguardo, si richiama I'analisi di B. GUASTAFERRO, 1/ Regolamento per la consultazione
delle autonomie territoriali della Commissione parlamentare per le question regionali, 449 ss.
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In questo senso, la soluzione transitoria era stata pensata per assicurare un col-
legamento continuo, in attesa di un disegno pitt ampio che assicurasse uno strutturale
coinvolgimento delle autonomie nelle decisioni pit importanti. Si tratterebbe, come
messo in luce di una «piccola grande riforma»?#, che, tra laltro, in un Parlamento
dimezzato potrebbe trovare un maggiore protagonismo: compenserebbe la centralita
degli esecutivi nelle Conferenze, assicurando il coinvolgimento delle assemblee legi-
slative e, naturalmente, delle opposizioni. Tale attuazione completerebbe la cornice
regolamentare, dando significato a tutte le disposizioni che richiedono il parere della
Commissione, quando all’esame del Patlamento vi ¢ un provvedimento in grado di
incidere sulle prerogative delle regioni, cosi garantendo una, pur minima, partecipa-
zione delle regioni all’indirizzo politico statale.

Ciononostante, trasformare in permanente una prescrizione dal chiaro carattere
transitorio contraddirebbe la lettera dell’art. 11 e, inoltre, restituirebbe una «camera»
delle autonomie fortemente depotenziata, giacché I'autonomia politica delle regioni
sarebbe garantita solo attraverso le garanzie della procedura parlamentare che le
stesse autonomie hanno contribuito a sctivere.

Allo stesso modo, un tratto fondamentale di un’assemblea del genere dovrebbe
essere 'autonomia regolamentare: questa permetterebbe di definire le “regole del
gioco” agli stessi protagonisti del conflitto e di procedimentalizzare il principio di
leale collaborazione attraverso le regole della procedura parlamentare. Difatti, I'indi-
viduazione di regole del gioco comuni mette le parti del conflitto nella condizione di
poter partecipare, ad armi pari, alla definizione di un indirizzo politico comune, in
cui la definizione del principio di unita avviene con il concorso del sistema delle
autonomie.

In tal modo, si potrebbe razionalizzare, senza ingessare, ’assetto dinamico dei
rapporti tra Stato e regioni: un risultato che solo I'autonomia parlamentare, costitu-
zionalmente guarentigiata, puo assicurare.

3.9.2. Ingegneria di una Camera delle regioni

Per sinteticita di analisi, si intende qui prospettare in che termini possa essere
sviluppato un modello di Camera delle regioni. A tal riguardo, secondo Russel, una
Camera delle autonomie dovrebbe «representing the territories and their interests at the na-
tional level, |...] «providing a forum for the different territorial units to debate policies and agree
common positions, [... | linking the national parliament to territorial assemblies or governments»?*2,
Proprio partendo da questa riflessione, le questioni teoriche da risolvere sono due:
la composizione e le competenze.

241 Cfr. R. BIFULCO, La grande attesa.
242 M. RUSSEL, The Territorial Role of Second Chantbers, 109 ss.
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Quanto al primo interrogativo, le risposte della dottrina rimangono spesso poco
chiare, tanto da essere stato definito il «vero nodo gordiano nel funzionamento delle
camere territorialin®®. Invero, il tema della composizione ¢ fortemente intrecciato
con quello del tipo di rappresentanza, considerato che non sarebbe una rappresen-
tanza politica fout-court, e dunque, animata dalla cura di interessi generali?*, quanto
una rappresentanza di territori, attraverso gli enti esponenziali delle comunita in essi
insediate?®.

11 rischio, infatti, ¢ di assistere ad una Camera che nasce per sanare conflitti
istituzionali e territoriali e, alla fine, si ritrova ad essere «catturata» dagli schemi della
politica nazionale, come lesperienza tedesca del Bundesrat insegna?*. In questo
senso, I'irrompere di simili logiche ¢ una variabile possibile di tali Camere, come ha
sottolineato la dottrina tedesca, che continua a guardare alle Camere delle autonomie
come luoghi ambigui, in cui i componenti sono al contempo « padri dei Ldinder e i
figli dei partiti»?#7, L’esistenza di un doppio cleavages, allora, ¢ connaturata a tali as-
semblee, che rappresentano il pluralismo istituzionale e tetritoriale che non puo che
assumere anche le vesti del pluralismo politico, realizzando una Camera di opposi-
zione al governo statale, in una sorta di divided government.

Infatti, teorizzare un modello di Camera delle autonomie significa costruire un
sistema di rappresentanza non a fini generali, ma di specifiche categorie che costitui-
scono espressione del pluralismo territoriale. Cosi, mentre la rappresentanza a fini
generali presuppone una capacita di reductio ad nnum delle molteplici esigenze che
emergono nella societa, al contratio, la rappresentanza degli interessi tertitoriali do-
vrebbe essere incentrata su di un rapporto di preposizione diretta con le istituzioni
del sistema delle autonomie, sicché sarebbero escluse da un siffatto modello di rap-
presentanza tutte le fattispecie di elezione diretta. Del resto, come gia precedente-
mente illustrato, la storia insegna che le Camere cosi congegnate sono divenute, nel
corso del tempo, un doppione della Camera bassa?*.

243 Cfr. C. DE FIORES, Prospettive di riforma del bicameralismo in Italia, 547 ss.

24 Ad esempio, secondo A. POGGL, Funzioni ¢ funzionalita del Senato delle Autonomie, 2 ss., la Camera
delle autonomie deve «avere la funzione di rappresentare i territori, bensi quella di rappresentare gli
“interessi” dei territori e di essere stanza di mediazione tra le istanze centrali e quelle periferiche». Contra,
L. BUFFONI - A. CARDONE, La rappresentanza politica delle “istituzioni territoriali” della Repubblica, 171 ss.,
secondo i quali «la rappresentanza delle ‘istituzioni territoriali’, al pari della rappresentanza della Na-
zione, in seno ad un Parlamento, deve interpretarsi come una forma di rappresentanza/rappresenta-
zione politica e non settoriale-corporativa.

245 11 problema ¢ stato di recente analizzato da D. CASANOVA, Per un Senato delle Regioni, 2. ss.,
attraverso il caleidoscopio dell’elezione diretta o indiretta dei componenti.

246 A. DE PETRIS, Comse conciliare rappresentanza politica e territoriale nel nuovo Senato delle antonomie?, 10
ss., il quale non a caso parla, con riferimento all’esperienza della riforma costituzionale Renzi-Boschi,
di dezione betlinese» da dovere apprendere. Allo stesso modo, 1. RUGGIU, Contro la Camera delle Regioni.
Istituzioni e prassi della rappresentanza territoriale.

247 K. REUTER, Praxishandbuch Bundesrat, Miller Verlag, 1991, 105 ss.

248 Contra, si veda B. ACKERMAN, L nuova separazione dei poteri. Presidenzialismo e sistemi democratici,
57 ss.



IL TITOLO V TRA LEALE COLLABORAZIONE E INTERESSE NAZIONALE 173

Allo stesso tempo, la Camera alta non dovrebbe diventare una mera sede di
adpocacy degli interessi del sistema delle autonomie, quella che Ackerman definisce
una «camera ambasciatoriale»?®, giacché tale funzione ¢ gia ampliamente assolta dal
sistema delle Conferenze. Al contrario, nei termini di una separazione verticale del
potere, autonomia politica dovrebbe divenire espressione di partecipazione all'in-
dirizzo politico statale. Su questa falsariga, il Bundesrat austriaco, caratterizzato
dall’assenza di vincolo di mandato, viene inteso come «arena del confronto politico
inserito nel circuito nazionale della rappresentanza e non come sede federativa di
compromesso delle istanze territoriali con gli interessi dello Stato federale»®, dive-
nendo, dunque, un possibile modello di riferimento.

Invero, non sarebbe il vincolo di mandato a definire la natura degli interessi in
gioco all'interno della Camera delle regioni, quanto il rapporto che si instaura tra
rappresentante e rappresentati, i quali devono poter esercitare la responsabilita poli-
tica nei confronti dell’eletto attraverso la non ri-elezione. Sotto questo aspetto,
vanno considerate le peculiarita del sistema italiano, in cui la Camera delle regioni,
pur completando il quadro incompleto del regionalismo, si innesterebbe in un si-
stema di relazioni Stato-autonomie imperniato sulle Conferenze, con tutte le conse-
guenze che sono state gia messe in luce.

1l vincolo di mandato, invero, imbriglierebbe la dialettica politica e le procedure
parlamentari, costituendo un doppione del sistema delle Conferenze, in cui gli
schemi politici di maggioranza e opposizione satebbero replicati, per effetto della
forma di governo regionale: del resto, anche il Bundesrat rappresenta un modello di
assemblea rappresentativa delle unita sub-statali, in cui le stesse elezioni degli stati
sono diventate degli strumenti per «mandare un messaggio a Berlino circa il loro
grado di soddisfazione rispetto alla coalizione di governo a livello nazionale»?s'. Al
contrario, la liberta di mandato dovrebbe favorire una dialettica politica scevra dagli
schemi di contrapposizione maggioranza-opposizione.

La specifica competenza dell’assemblea sulle materie di interesse regionale e lo-
cale, unita alla liberta di mandato degli eletti garantirebbe, dunque, che al suo interno
il «discorso» sugli interessi dei territori possa svolgersi non ingessato dagli schemi
politici di maggioranza e opposizione che gia caratterizzerebbero la Camera bassa.

Solo classi politiche regionali forti, consapevoli della propria capacita di incidere
sulle decisioni politiche, resisteranno dal cedere agli schemi della politica nazionale,
realizzando una Camera in cui i conflitti territoriali, istituzionali e politici costitui-
scono un circuito virtuoso e non una replica degli equilibri delineatisi nella Camera
bassa?2. Allo stesso modo, dovrebbero partecipare all’elezione, oltre ai consigli

249 Si rinvia a B. ACKERMAN, La nuova separazione dei poteri. Presidenzialismo e sistemi democratici, 56 ss.

250 Cfr. M. CALAMO SPECCHIA, Un’analisi comparata del nuovo Senato della Repubblica disciplinato dalla
legge costitugionale: verso quale bicameralismo?, 8 ss.

251 B. ACKERMAN, La nuova separazione dei poteri.

252 Sul punto, si rinvia a I. CIOLLL, Nuovi e vecchi profili della rappresentanza territoriale. 1/ futuro del Senato
italiano, 909 ss.
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regionali, 1 rappresentanti degli enti locali, per esempio, per mezzo dei C.A.L.: la
presenza di rappresentanti di comuni e province sarebbe espressione del «policen-
trismo delle autonomie» che caratterizza un ordinamento connotato da un forte mu-
nicipalismo quale il nostro.

Passando al secondo nodo, a riparto di competenze Stato-regioni invariato, il
bicameralismo asimmetrico renderebbe possibile una differenziazione delle compe-
tenze: allora, ]a Camera delle autonomie dovrebbe occuparsi di tutte quelle materie
che sono espressione di interessi unitari e che sono in grado di incidere sulle com-
petenze regionali, quali le materie di competenza concorrente, quelle trasversali e i
casi di esercizio della chiamata in sussidiarieta.

In tale ultimo caso, I’espropriazione della competenza regionale, ai fini dell’eser-
cizio di competenze unitarie, rappresenta la massima espressione della natura condi-
visa delle competenze, le quali richiedono un luogo in cui assumere, politicamente,
decisioni sull’unita politica dello Stato, posto che lattrazione in sussidiarieta ¢ il
frutto di una valutazione squisitamente politica, suscettibile di essere assoggettata ad
un sindacato di sola manifesta irragionevolezza.

Allo stesso modo, la sede politica dovrebbe rappresentare 'anticamera del giu-
dizio di costituzionalita, ove, spesso, si ricercano le risposte che il political process non
riesce a offrire. Infatti, come si ¢ ampliamente rimarcato, la natura del giudizio in via
principale di processo tra parti conferma e, in parte, esorta la c.d. contrattazione
legislativa tra Stato e regioni: del resto, per conoscere ’assetto del riparto di compe-
tenze, non ¢ sufficiente effettuare una ricognizione della giurisprudenza costituzio-
nale. Anzi, oggi, gran parte dei conflitti di competenza si tisolve in una sede pre-
contenziosa, ove avviene una vera e proptria «contrattazione di legittimita»®>3: una
prassi secundum constitutionem che pero sembra confermare che la ridiscussione del ri-
parto di competenze debba essere un prodotto della dialettica politica tra centro e
autonomie. In questo stato di cose, la sede pitl idonea a tale contrattazione non puo
che essere un’assemblea, in cui, paritariamente, centro e autonomie ri-compongono
Passetto del riparto di competenze, cosi anche depotenziando il protagonismo degli
esecutivi nei rapporti tra livelli di governo.

253 Secondo la nota formulazione di G. FALCON, Contestazione e contrattazione di legittimita: aspetti di
prassi e spunti ricostruttivi per l'applicazione dell'art. 127 della Costituzione, 531 ss.
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SOMMARIO: 4.1. Lo stato costituzionale alla prova delle crisi sistemiche: un’introduzione. —
4.2. L’accentramento come risposta logico-giuridica alle crisi. — 4.2.1. I rapporti Stato-
regioni nell’esperienza della crisi economica del 2012: a titolarita del potere di definire
gli interessi unitari come Kompetenz-Kompetenz. — 4.3. La gestione dell’emergenza pande-
mica tra Stato e regioni. — 4.3.1. L’inquadramento della gestione dell’emergenza da parte
della giurisprudenza costituzionale, tra percorsi impervi e scelte obbligate. — 4.4. La fles-
sibilita dei rapporti stato-autonomie: 'accentramento della gestione emergenziale in al-
cune esperienze europee. — 4.4.1. L’esperienza spagnola. — 4.4.2. ’esperienza tedesca.

4.1. Lo stato costitugionale alla prova delle crisi sistemiche: un’introduzione

Lalinea di fondo che accompagna questa ricerca emerge chiaramente nell’analisi
del caso dell’emergenza pandemica. Questo case study ha il pregio di dimostrare come,
in situazioni eccezionali, esigenze unitarie possano piegare, modificare o persino
comprimere il tiparto delle competenze delineato dalla Costituzione, rendendo indi-
spensabili moduli di raccordo cooperativo e il ruolo di un Giudice costituzionale
chiamato a fungere da arbitro del conflitto. In questi termini, il contrasto tra ugua-
glianza e differenziazione diventa insanabile, esasperando lo scontro tra unita e au-
tonomia: come si vedra, 'accentramento diventa, allora, una risposta logicamente,
ancor prima che giuridicamente, necessaria alla gestione dell’emergenza.

In questo contesto, ¢ essenziale riflettere preliminarmente sul metodo di inda-
gine. Lo studio del caso, in questo ambito, potrebbe non offrire principi replicabili,
poiché ogni emergenza rappresenta un’esperienza a sé che potrebbe non costituire
un precedente applicabile a futuri contesti simili. Risalire dal particolare al generale,
nella scienza costituzionalistica, ¢ dunque un’operazione complessa, poiché non tutti i
fatti possono essere ricondotti a categorie astratte e generalizzabili, giacché i principi,
a differenza delle disposizioni, non offrono il medesimo grado di dettaglio, tale da
garantire che lo stesso principio venga applicato in futuro a medesimi fatti: se ¢ vero
che il diritto costituzionale non regola situazioni ma disciplina processi, si corre il 1i-
schio che lo schema deduttivo sillogistico, che procede dalla premessa maggiore per
ivi includervi quella minore, non sia estendibile alle categorie del diritto costituzionale.
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Ad ogni modo, crisi ed emergenza, pur concettualmente differenti, in quanto
fattori esterni, dispiegano effetti entrambi sullo Stato costituzionale e, in particolare,
sul riparto di competenze!. La riflessione si rende necessaria specialmente se si
guarda agli ultimi vent’anni, in cui diverse crisi si sono susseguite nel giro di poco
tempo, un fenomeno per cui molte costituzioni del Novecento, sorte in tempi di
pace e di ripresa economica, non erano preparate?.

I primi vent’anni del nuovo millennio sembrano, pero, avere spalancato la porta
a vecchi problemi, sicché si comincia ormai a parlare di fenomeni endemici che ci-
clicamente affliggono gli stati costituzionali. Infatti, negli ultimi tempi, espressione
crisi ¢ divenuta parte del linguaggio comune, tanto da venire definita quale «essenza
della modernita»’ .

Come ha sottolineato Meny, le crisi sono ormai divenute una «“normalita” se-
mantica»!, quasi che fossero diventate un andamento fisiologico di tutti i processi.
Tuttavia, le crisi possono costituire momenti che aprono a cambiamenti spesso per-
manenti, e vanno dunque affrontate, all’'occorrenza, con il ricorso a strumenti strut-
turali. Come ¢ stato sottolineato, «la ctisi ci obbliga a riprogettare il nostro cammino,
a darci nuove regole e a trovare nuove forme di impegno, a puntare sulle esperienze
positive e a rigettare quelle negative. La crisi diventa cosi occasione di discernimento
e di nuova progettualita»’.

Emerge, in questo senso, come le crisi rappresentino dei momenti di svolta, dei
punti cruciali che, in parte, collidono con la tendenza delle costituzioni alle eternita
e con la teoria dei momenti costituenti. Come € stato messo in luce, «sono in fin dei
conti le patologie che producono il momento costituente, il momento nella

1 Si rinvia agli insegnamenti classici sullo stato di emergenza V. ANGIOLINI, Necessitd ed emergenza
nel diritto pubblico; 1D., Urgente nécessité et législation d'émergence dans I'organisation constitutionnelle italienne, 375
ss.; G. CAMUS, Lé¢tat de nécessité en démocratie; P. CRUZ VILLALON, E/ nuevo derecho de excepeion, in Revista
espariola de derecho constitucional, 93 ss.; G. FERRARL, Stato di guerra (dir. cost.) (voce), 816 ss.; E. FRAEN-
KEL Der Doppelstaat: ein Beitrag zur Theorie der Diktatur; C. FRESA, Provvisorieta con forza di legge e gestione degli
stati di erisi; G. GOMEZ ORFANEL, Excepeidn y normalidad en el pensamiento de Carl Schmitt; P.G. GRASSO, I
problemi ginridici dello “stato d'assedio” nell'ordinamento italiano; L. JOINET, L internationalisation des régimes d'ex-
ception excpression d'un nonvel ordre répressif international, 95 ss.; P. LEROY, L organisation constitutionnelle et les
erises; C. MEOLL, Calamita pubbliche (voce), 439 ss.; G. MIELE, Le sitnagioni di necessita dello Stato, 377 ss.;
F. MODUGNO - D. NOCILLA, Staty d’assedio (voce), 273 ss.; G. MORELLI, La sospensione dei diritti fonda-
mentali nello Stato moderno: la legge fondamentale di Bonn comparata con le costitugioni francese e italiana; P.
PINNA, L emergenza nell' ordinamento costituzionale italiano; S. ROMANO, Sui decreti legge ¢ lo stato d'assedio in
occasione del terremoto di Messina e di Reggio Calabria, 287 ss.

2 A. Lo CALZO, Interazioni tra dimensione sovranazionale e dimensione nagionale nella produzione normativa:
tra crisi “endemiche” e nnove emergenze, 591 ss. Anche se, in questo senso, non puo non rammentarsi come
E. HOBSBAWM, 1/ secolo breve, considerasse gia il Novecento come un’epoca di grandi e continui cambia-
menti.

3 Cfr. A. TARQUINL, La crisi ¢ l'essenga della modernita.

4 Sul punto si rinvia a Y. MENY, La erisi politica, 621 ss. e piu in generale all'intero fascicolo in cui
la nozione di crisi viene analizzata.

5 Cft. sul punto, BENEDETTO XVI, Caritas in veritate, 21 ss.
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catastrofe, nel quale cade la decisione tra la totale distruzione dell’energia e la sua
autolimitazione»®. In questo senso, «la crisi, intesa come momento costantemente
costituzionale, consente di rifiutare il nesso storicamente cosi rilevante tra rivolu-
zione e costituzione»’. Per riprender la lezione di Bauman, viviamo un periodo di
«crisi ininterrotte che si intensificano e si alimentano»®, sicché anche 'emergenza si
presenta non piu «come rottura episodica dell’usuale, ma come dato costante
dell’esperienza, aspetto ineliminabile della nostra quotidianita»’.

Ecco allora che la situazione di crisi endemica che viviamo ci costringe a ripen-
sare le categorie costituzionali e a interrogarci sulla capacita delle costituzioni con-
temporanee di essere resilienti davanti alle sfide dell’instabilita globale. Del resto,
I’economia di mercato ¢ ciclicamente percorsa da momenti di crisi e la stessa Costi-
tuzione, a partire dalla legge cost. n. 1 del 2012 prevede che 'ordinamento si munisca
di strumenti per fronteggiare «le fasi avverse del ciclo economico»!’. In questo senso,
sistemi flessibili, dotati di assetti non rigidi — specialmente sul versante dei rapporti
con le autonomie — costituiscono elementi imprescindibili per affrontare tali fasi.

Si tratta di caratteristiche peculiati, che ci rimandano al problema della sovranita
e della sua declinazione interna nel rapporto con il sistema delle autonomie, come
metteva in luce Berti. Infatti, in parte perdono di attualita le riflessioni di Schmitt
che individuava il Sovrano come colui che decide sullo stato di eccezione: nello Stato,
in cui la sovranita si ¢ oggettivizzata, nonostante la fonte sia unica, il suo esercizio ¢
distribuito «frazionandone le forme, attribuendo le connesse capacita a piu d’uno di
essi, e mettendola al servizio dei diritti e delle liberta delle persone, rende pratica-
mente, tecnicamente impossibile ’'anomia come effetto interno, come mezzo giuri-
dico, poiché circonda con principi e connette a doveri di protezione det diritti fon-
damentali anche gli irrinunciabili poteri d’emergenza»'!.

Orbene, emergenza e crisi possono stare in un rapporto di causa-effetto, sicché
una crisi puo determinare un’emergenza, pur essendo, in via teorica, i due fattori
sganciati I'uno dall’altro. Le emergenze, diversamente dalle crisi, richiedono inter-
venti urgenti, adeguati, poich¢ imprevedibili, caratterizzate da situazioni «improvvise
di difficolta o di pericolo, a carattere tendenzialmente transitorio»!? al contrario,
come messo in evidenza, le crisi possono determinare effetti tendenzialmente per-
manenti. Infatti, le emergenze possono produrre delle crisi, che conducono a rotture

6 Cfr. G. TEUBNER, Nuovi conflitti costituzionali. Norme fondamentali dei regimi transnazionali, 131 ss.

7 Pone il problema delle crisi nel costituzionalismo M. RICCIARDL, Costituzionalismo e crisi. Sulle
trasformazioni di un paradigma politico dell’ordine, 114 ss.

8 Z. BAUMAN, Questo non é un diario, 11 ss.

9 Lbidem.

10 Art. 81 Cost. «Lo Stato assicura I’equilibtio tra le entrate e le spese del proprio bilancio, tenendo
conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico», cosi come tevisionato dalla 1. cost.
n. 1 del 2012.

W Cfr. P. FORTE, Caratteri della decisione pubblica di emergenza contemporanea, 110 ss.

12 Cfr. A. P1zZORUSSO, Emergenza (Stato di) (voce), 551 ss.
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patologiche: allo stesso modo, non mancano eventi che, complessivamente, presen-
tino gli elementi dell’'una e dell’altra specie, come la pandemia da Sars-Cov2 ha di-
mostrato, in cui all’emergenza sanitaria ¢ seguita la crisi economica®3. I costituenti
italiani — a differenza, ad esempio, di quelli francesi — sono sempre stati silenti sulle
emergenzel#: ancora traumatizzati dall’esperienza di Weimar, non ne fecero men-
zione in Costituzione, al piu parlando di situazioni straordinarie, come con riferi-
mento alla decretazione d’urgenza. Al contrario, in tempi recenti, troviamo tracce di
una disciplina costituzionale delle crisi economiche: a partire dalla riforma costitu-
zionale del 2012, il diritto costituzionale «metabolizzax» la crisi come parte della not-
malita dei cicli economici, con una compiuta disciplina di come affrontarla.

4.2. Laccentramento come risposta logico-ginridica alle crisi

Al fini della nostra analisi, allora, emergenza e crisi sollecitano risposte simili da
parte dello Stato autonomistico, che si trova nella situazione di dover accentrare. Ci
si potrebbe domandare, allora, perché detta risposta sia, in genere, unitaria. Ci sono
almeno due possibili declinazioni del principio unitario nell’emergenza. In primo
luogo, 'accentramento della decisione permette allo Stato di rendere unica ed unita-
ria la risposta all’emergenza o alla crisi, di modo che il pluralismo non diventi disor-
dine e confusione istituzionale, cosicché gli altri livelli di governo si muovano nel
solco tracciato da quello statale.

Allo stesso modo, 'accentramento ha una natura relazionale. Se, come ¢ stato
accennato, le crisi e le emergenze hanno ormai una dimensione tendenzialmente glo-
bale o, quantomeno, transnazionale, la risposta diventa ormai coordinata con gli altri
attori e, nel nostro caso, anche eurounitaria'®. I.’accentramento, in questo senso, pet-
mette di coordinare la risposta alla patologia con gli altri attori europeti e, in tal modo,
di attrarre al livello europeo le soluzioni da adottare, come 'emergenza pandemica
ed economica hanno dimostrato. In siffatti casi, la risposta europea, 0 comunque
transnazionale, al’emergenza deriva dal carattere del fatto da fronteggiare, che ha
una natura globale o, comunque, regionale, che giustifica, in sé, 'approdo ad un li-
vello piu alto della decisione political®. In ultima analisi, allora, 'accentramento

13 In questo senso, A. LO CALZO, Interazioni tra dimensione sovranazionale e dimensione nazionale nella
produzione normativa.

14 Sono interessanti in questo senso le tiflessioni di G. MARTINICO - M. SIMONCINT Dall'emergenza
al rischio nel diritto pubblico comparato: un’introduzione, 72 ss. sul «silenziox» nelle costituzioni, laddove ricor-
dano, richiamando Foley, che i silenzi «are important, therefore, becanse of their capacity to deter the formation of
conflicting in positions in_just those areas where the potential for conflict is most acute» (M. FOLEY, The Silence of
Constitutions: Gaps, “abeyances” and Political Temperament in the Maintenance of Government).

15 Sono calzanti, in questo senso, le riflessioni di G. GRASSO, I/ costitugionalismo della crisi. Uno studio
sui limiti del potere e sulla sua legittimazione al tempo della globalizzazione, 2. ss.

16 Affronta il problema F. BALAGUER CALLEJON, Emergenza sanitaria, globalizzazione e diritto costitn-
zdonale, 801 ss.
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costituisce una risposta «logica ancor prima che giuridica»!’, giacché, in presenza di
plurimi centri decisionali, la reazione deve essere omogenea sul territorio, e, in que-
sto modo, unitaria. Occorre in tal senso comprendere se dal punto di vista della
distribuzione territoriale del potere la crisi e 'emergenza possano costituire dei fat-
tori tali da determinare uno stato d’eccezione ovvero, se sia possibile addivenire ad
una soluzione nel quadro costituzionale vigente.

In questo senso, va rammentato che non ogni emergenza puo determinare una
compressione del riparto di competenze, giacché essa dipende strettamente dalle
materie coinvolte nella gestione dell’emergenza o della crisi. Si pensi all’emergenza
terroristica che ha a lungo impegnato la letteratura statunitense. 1l nostro ordina-
mento, in passato, non ha conosciuto momenti di tensione con le autonomie, poiché
la potesta legislativa regionale incontra limitati profili di ordine pubblico, ordina-
mento penale e sicurezza nazionale's,

Crisi ed emergenza, invero, richiedono risposte ordinate e reazioni immediate
che non possono attendere i tempi lunghi della mediazione, della collaborazione, del
confronto tra le parti opposte. Cosi, il tempo dell’emergenza ¢, in genere, il tempo
degli Esecutivi'?, e dei livelli sovranazionali, sicché si assiste ad una «verticalizzazione
del potere»? che, senza le dovute accortezze, rischia di degenerare in verticizza-
zione?!, nel tempo dell’'uomo solo al comando. Contemporaneamente, si verifica uno
spostamento orizzontale e verticale del potere, che procede dalle assemblee agli or-
gani monocratici, dal pluralismo istituzionale all’'unita nazionale prima, e sovranazio-
nale poi: in questo contesto, non ¢ infrequente che i testi costituzionali siano sprov-
visti di strumenti per 'accentramento delle competenze.

E il caso di ordinamenti come quello statunitense, che fin dagli albori ¢ dotato
di una «rudimentale»?? clausola che permette la sospensione della garanzia costitu-
zionale dell’habeas corpus in caso di «ribellione o invasione»?: tuttavia, non esiste una
procedura costituzionale di accentramento del potere in caso di crisi o emergenza.

Infatti, Ackerman, all’indomani dell’attentato alle Twin Towers di New York
dell’11 settembre 2001, sottolineava 'impreparazione, tanto dell’ordinamento statu-
nitense, quanto di quelli europei, ad affrontare siffatte situazioni emergenziali.

17 Riprendendo la famosa espressione di Corte cost. sent. n. 37 del 2021, p. 7, cons. dir.

18 La letteratura USA sul punto ¢ davvero diffusa. Si richiamano, ex multis, ]. KINCAID - R.L. COLE,
Issues of Federalism in Response to Terrorism, 181 ss.

19 Come evidenzia G. ROLLA, Profili costitnzionali dell'emergenza, 22 ss.

20 1 riferimento ¢ ad A. PERTICL, G# gffetti della pandenia sull esercizio dei poteri pubblici tra verticalizzazione delle decisiond ai
diverss livell i governo e latitanza dei partiti politi, 107 ss; P MAZZINA, Ia verticalizzazione della decisione politica ¢ il rapporto tra Stato
¢ regioni el contrasto alla diffissione del contagio da Covid) 19, 167 ss.

21 Da intendersi come I'accentramento del potere non piu in organi collegiali che assicurano un,
pur limitato, pluralismo ma della tendenza ad attribuite ai soli otgani monocratici le decisioni da assumere.

22 Ne patla cosi B. ACKERMAN, The Emergency Constitution, 1021 ss.

23 Costituzione degli Stati Uniti d’America, art. 1, sec. 9, «Il privilegio del mandato di Habeas Cor-
pus non potra essere sospeso, se non quando, in casi di rivolta o di invasione, la Sicurezza pubblica lo
richieda.
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Ciononostante, ¢ lo stesso sistema delle autonomie che presuppone la possibilita di
un proprio accentramento: la stessa sopravvivenza del sistema delle autonomie ri-
chiede che questo possa essere momentaneamente sospeso perché possa tornare ad
essere cio che rischia di non essere piu?.

Ne consegue che, in assenza di clausole costituzionali espresse, sono gli opera-
tori giuridici e politici ad individuare gli strumenti che dinamizzano il riparto delle
competenze e, dunque, nelle situazioni di crisi ed emergenza rendono possibile un
accentramento dei poteri a costituzione invariata; talvolta anche facendo ricorso a
escamotage che aggirano la disciplina costituzionale.

Allora «le domande che la crisi pone e il significato e I'incidenza che questa sta
avendo sul sistema istituzionale e sul regionalismo italiano appaiono percio inquie-
tanti. E evidente, ad esempio, una tendenza a non rispettare il riparto delle compe-
tenze sancito costituzionalmente, ma altrettanto evidente ¢ 'incapacita dello Stato di
dare una risposta adeguata ai bisogni che salgono dal territorio, rispetto agli impegni
imposti dall’'Unione europea e dai mercati finanziari, cui I'Italia deve un alto tributo
in ragione della dimensione del suo debito pubblico»?>. Spesso, dunque, viene valo-
rizzato il significato testuale di singole clausole, come I'espetienza statunitense della
interstate commerce clanse ha insegnato®.

Ancora una volta, il coinvolgimento del sistema delle autonomie qualifica lo
Stato democratico da quello non democratico: infatti, il costituzionalismo abban-
dona il brutalismo della decisione autoritatia verso modelli pattecipativi che, sul ver-
sante dei rapporti tra Stato e autonomie, acquisiscono le forme del principio di leale
collaborazione. In questo quadro, allora, si intende comprendere se sussista una
compatibilita tra legalita costituzionale dei rapporti Stato-regioni ed emergenza, pro-
babilmente facilitata dall’esistenza del principio cooperativo e da un assetto delle
competenze non particolarmente rigido.

Si prenderanno ora le mosse da due casi simili: la crisi economica a cavallo tra
i1 2008 ¢ il 2012, ¢ la pandemia da Covid-19 dell’inizio anni *20, quali casi paradig-
matici di uso del riparto di competenze per giustificare I’adozione di decisioni che
hanno superato le prerogative delle autonomie, attraverso moduli procedurali, in
parte inefficaci ma che hanno, comunque, garantito la tenuta del sistema delle auto-
nomie, in un quadro di legalita costituzionale.

In entrambi i casi, sono state valotizzate due «valvole» che assicurano di stempe-
rare la rigidita del riparto di competenze: il principio cooperativo e linterpretazione
estensiva delle materie di competenza statale.

24 Cfr. L BUFFONI, La sostitugione del Governo. Dalla dittatura ai diritti e ritorno, 29 ss.
25 Cosi, S. MANGIAMELL, Le region: italiane tra crisi globale e neocentralismo, 19 ss.
26 G. ROLLA, Profili costituzionals.
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42.1. I rapporti Stato-regioni nell esperienza della crisi economica del 2012: a titolarita del potere
di definire gli interessi unitari come Kompetenz-Kompetenz

Partiamo dal considerare la crisi economica a cavallo tra la seconda meta degli
anni 2000 ed i1 2012, che prese avvio con la crisi dei cosiddetti mutui subprime, partita
dagli USA nel 2008, e che in breve tempo contagio anche 'Europa. Da tale crisi,
segui quella dei debiti sovrani che investi numerosi paesi dell’area Euro e che porto
I'Unione a varare un complesso di regole per assicurare la stabilita della moneta co-
mune: non a caso, gli effetti sulla tutela dei diritti sociali e sui rapporti ordinamentali
e sovranazionali hanno portato la dottrina a ritenere il 2011 Pannus horribilis del diritto
costituzionale?’.

Proprio a partire da questo periodo, il costituzionalismo ha preso atto che I'eco-
nomia di mercato conosce di fasi cicliche, caratterizzate da momenti di crescita e
momenti di recessione, sicché lo stesso ordinamento ha ormai recepito i movimenti
del mercato, individuando gli strumenti per fronteggiare le crisi.

In questo senso, a partire dalla legge cost. n. 1 del 2012, sono stati individuati
gli strumenti, di rango costituzionale, per arginare gli effetti negativi delle crisi eco-
nomiche. Questa novella ha rappresentato il completamento della riforma della go-
vernance economica europea, seguita ai momenti di crisi economica iniziate nel 2008
a cul 'Unione ha offerto una risposta centralizzata?: cio dimostra che crisi come
quelle economiche, che colpiscono aree come lo spazio economico europeo, richie-
dano una risposta unitaria, data la natura transfrontaliera del fenomeno da fronteg-
giare.

In particolare, I'indebitamento rappresenta la prima misura per fronteggiare la
crisi attraverso il ricorso a misure espansive che determinano un indebitamento, «al
fine di considerare gli effetti del ciclo economico e, previa autorizzazione delle Ca-
mere adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti, al verificarsi di
eventl eccezionalin®.

27 Espressione di F. BALAGUER CALLEJON, Crisi economica e erisi costituzionale in Europa, 349 ss., sul
punto anche M. LUCIANI, Conclusiont, 574 ss.

28 Sul punto, ex multis, si richiamano G. PITRUZZELLA, Chi governa la finanza pubblica in Enrgpa?, 9
ss.; G. NAPOLITANO, L'incerto futuro della nuova governante economica enropea, 141 ss.; A. GIOVANNELLI,
Viincoli enropei e decisione di bilancio, 933 ss.; F. DONATI, Crisi dell’enro, governance economica e democrazia
nell’Unione enropea, 2 ss.; T. F. GIUPPONIL, I/ principio costituzionale dell'equilibrio di bilancio e la sua attnazione,
51 ss.

29 Sulla riforma costituzionale dell’art. 81 che ha introdotto il principio dell’equilibrio di bilancio,
exc multis, siv. G. RIVOSECCHL, Legge di bilancio e leggi di spesa tra vecchio e nuovo articolo 81 della Costituzione,
457 ss.; M. LUCIANL, L'eguilibrio di bilancio e i principi fondamentali: la prospettiva del controllo di costitnzionalita,
1 ss.; N. LUPO, Art. 81,1579 ss.; ID., La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti,
89 ss.; A. MORRONE, Le conseguenze finanziarie della ginstizia costituzionale, 591 ss. Per un’analisi comparata
si rinvia a G. DELLEDONNE, A Legalization of Financial Constitutions in the EU? Reflections on the German,
Spanish, Italian and French Experiences, 181 ss.
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Sempre in questo senso, la riforma assegna un ruolo cruciale allo Stato-persona,
nell’assicurare «l finanziamento, da parte degli altri livelli di governo, dei livelli es-
senziali delle prestazioni e delle funzioni fondamentali inerenti ai diritti civili e so-
ciali», quasi a voler sottolineare un ruolo paternale dello Stato che, nelle situazioni di
crisi, accentra la gestione e vigila sul potenziale dispendio di risorse da parte di enti
locali, percepiti come incapaci di valutare gli effetti di una crisi, la cui risposta non
puo, allora, che essere centralizzata.

Sotto questo aspetto, la legge cost. n. 1 del 2012 introietta in Costituzione no-
zioni economiche e vincoli europei, assicurando un complesso di strumenti giuridici
da attivare quando si affrontano fasi sfavorevoli del ciclo. L’introduzione di norme
costituzionali che fanno espresso riferimento a situazioni di crisi economica, in at-
tuazione di obblighi europei, ¢ sintomatica dello spostamento ad una dimensione
sovranazionale degli strumenti da introdurre per affrontare fenomeni di portata glo-
bale. Andiamo ora a comprendere quali sono state le conseguenze della crisi sul si-
stema delle autonomie.

La mancata attuazione dell’art. 119 Cost., per mezzo della l. 42 del 2009, in vista
del perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica®, ¢ stata, forse, il principale
degli effetti sistemici di quella stagione di crisi sul sistema delle autonomie, tanto che
ancora oggi, la piena attuazione dell’autonomia finanziaria rappresenta un obiettivo
da raggiungere: anche la Corte costituzionale ha piu volte rimarcato la «perdurante
situazione di mancata attuazione delle prescrizioni costituzionali in tema di garanzia
dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa delle Regioni e degli enti locali»’!.

In questo senso, la crisi economica ha determinato, per ora, un sostanziale «fal-
limento» del federalismo fiscale, oltre alla ripresa di «un processo di ricentralizza-
zione di funzioni o di risorse, che poteva anche trovare una qualche giustificazione
in ragione dell’emergenza, ma [che si ¢ poi trasformato in] una profonda e ingiusti-
ficata alterazione dei principi fondamentali che da sempre ed ovunque riguardano
l'autonomia fiscale degli enti territoriali»®2,

Tale vicenda, in questo senso, ci dice molto del rapporto tra regioni e debito
pubblico e di una eterogenesi dei fini che ha contraddistinto il continuum di riforme
costituzionali a cavallo tra gli anni 90 e 2000. Invero, la riforma nasceva con I'obiet-
tivo, tra gli altri, di ridurre il debito pubblico, nella convinzione che la de-

30 Sull'inattuazione dell’art. 119, ex muitss, si v. E. BUGLIONE, Attnazione della 1. 42/ 2009, atto primo:
i federalismo demaniale. Una scelta opportuna?, 697 ss.; G. CAMPANELLI (a cura di), Quali prospettive per il
Sfederalismo fiscale. 1.attuagione della legge delega tra analisi del procedimento e valutazione dei contennti; E. BU-
GLIONE, La finanza regionale: storia scritta e da scrivere, 211 ss.; C. TUCCIARELLL, L ntreccio delle misure finan-
éarie con la normativa di attnazione del federalismo fiscale, 161 ss.; G. ARMAO (a cura di), Federalismo fiscale e
perequazione. 1. autonomia della responsabilita; S. MANGIAMELL, L'autonomia finanziaria delle Regioni tra attua-
ione e inattuazione; L. ANTONINI, La “Caporetto” del federalismo fiscale, 361 ss.; F. GUELLA, L'evoluzione delle
logiche perequative nella finanza regionale italiana: redistribuzione delle risorse o delle compelenze?, 225 ss.; L. GORI,
Contributo alla lettura delle diverse «stagioni» del federalismo fiscale, 1369 ss.

31 Corte cost. sent. n. 220 del 2005, p. 5, cons. dir.

32 Sul punto, cfr. L. ANTONINI, Un “requien” per il federalismo fiscale, 3 ss.
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centralizzazione avrebbe alleggerito i bilanci statali: 'esperienza del federalismo fi-
scale, al contrario, ci ha insegnato che la moltiplicazione dei centri decisionali, spe-
cialmente in importanti settori del Welfare State, ha determinato una corrispondente
moltiplicazione dei centri di spesa, sicché proprio la differenziazione finanziaria ¢
divenuta un elemento di forte appesantimento del debito pubblico.

Significativa di questo approccio, ¢ stata I'introduzione, ad opera della legge
cost. n. 1 del 2012, della materia armonizzazione dei bilanci pubblici tra quelle di
competenza esclusiva statale’*. La riforma costituzionale in parola ha avuto un im-
patto rilevante sull’autonomia regionale che si trova ora sottoposta al presidio di una
nuova materia trasversale in grado di incidere sulle competenze delle regioni al fine
di raggiungere gli obiettivi di finanza pubblica e di contenimento della spesa: non a
caso, anche con riguardo a tale materia si ¢ parlato di uno strumento di supremazia,
frutto, ancora una volta, di un’interpretazione restrittiva dell’autonomia regionale.

In questo quadro, la materia «principi di coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario» ha avuto un ruolo determinante nel fungere, anch’essa, da
«clausola di supremazia» nei confronti del sistema delle autonomie’. Invero, da ma-
teria di competenza concorrente’’; durante la crisi economica, la differenza tra prin-
cipio e dettaglio ¢ divenuta particolarmente labile, tanto da indurre la Corte costitu-
zionale ad affermare che «la stessa nozione di principio fondamentale non puo essere
cristallizzata in una formula valida in ogni circostanza, ma deve tenere conto del
contesto, del momento congiunturale in relazione ai quali I'accertamento va com-
piuto e della peculiarita della materia»3.

Allora, autorevole dottrina non ha mancato di definire tale limite all’autonomia
finanziaria del sistema delle autonomie una competenza finalistica che, frenando la
capacita di spesa ed imponendo il raggiungimento di determinati saldi, limita forte-
mente Pautonomia legislativa ed amministrativa®. Solo le indicazioni della Corte co-
stituzionale hanno in parte consentito di preservare 'autonomia finanziaria degli enti
locali, attraverso ’enunciazione della cosiddetta regola del «saldo complessivow, che

33 Sul punto si v. M. BENVENUTL, La dimensione finangiaria delle differenziazioni territoriali, 5 ss.

34 Su cui, ex multis, F. GALLO, I/ principio costituzionale di equilibrio di bilancio e il tramonto dell antonomia
[finangiaria degli enti territoriali, 1199 ss.; A. BRANCASIL, L antonomia finanziaria degli enti territoriali di fronte ai
vincoli enropei ed alla riforma costitnzionale sul ‘pareggio di bilancio™, 49 ss.

35 Come ricorda S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione nei rapporti tra Stato e Regioni anche alla luce
della legge costituzionale n. 1 del 2072.

36 Si rinvia a 1. CIOLLL, La “Ssupremacy clanse all'italiana”. Regioni e strumenti finanziari derivati davanti
alla Corte costitugionale, 52 ss.

37 Nel precedente Titolo V, la materia era ascrivibile al novero, ora venuto meno, delle compe-
tenze integrativo-attuative.

38 Cosl, Corte cost. sent. n. 16 del 2010, p. 2, cons. dir.

3 Non a caso, nella riforma Boschi-Renzi, la materia principi di coordinamento della finanza
pubblica viene indicata tra quelle di competenza esclusiva. In questo senso, non puo negarsi che la
gestione emergenziale, conseguente alla crisi economica, abbia inciso in modo rilevante sulla maggio-
ranza politica che ha votato e approvato una riforma costituzionale con una chiara impronta centralista.
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non consente al legislatore statale di definire su quali categorie di spese le regioni
debbano intervenire, ma solo la misura del saldo da ottenere.

Del resto, la natura finalistica della materia emerge, per stessa ammissione della
Corte costituzionale dalla capacita della «funzione di coordinamento finanziario [di
prevalere| su tutte le altre competenze regionali, anche esclusive»®. Infatti, detta
competenza, durante la crisi economica, ha visto un esercizio particolarmente inva-
sivo da parte del legislatore statale, che si ¢ esplicato attraverso il ricorso spasmodico
alla decretazione d’urgenza da parte di un governo tecnico che ha operato tagli li-
neari, sobbarcando regioni ed enti locali di importanti sforzi finanziati, come i con-
tributi alla finanza pubblica, attraverso la riduzione delle spese*!.

In questo senso, l'utilizzo sproporzionato delle competenze principi di coordi-
namento della finanza pubblica e armonizzazione dei bilanci pubblici si basava sul
pregiudizio che il livello di governo regionale «costituisca I’anello debole della catena
di controllo della spesa pubblica»*?; in tale periodo, infatti, «le regioni e le autonomie
locali [diventano] un problema della politica fiscale e di bilancio, da ridurre al mi-
nimo, se non ¢ possibile azzerarle»*; un pregiudizio senz’altro anche animato dalle
inchieste giudiziarie che in quel periodo riguardavano molte regioni, da cui emerse
un uso disinibito delle risorse pubbliche.

Come si ¢ avuto modo di vedere, le materie principi di coordinamento della
finanza pubblica e armonizzazione dei bilanci pubblici hanno rappresentato uno
strumento di limitazione dell’autonomia finanziaria, e non solo, delle regioni, giacché
limitando I"autonomia di spesa, ne ¢ risultata fortemente condizionata anche l'auto-
nomia politica nel suo complesso*.

Sebbene la Corte costituzionale abbia escluso «che uno stato di necessita possa
legittimare lo Stato ad esercitare funzioni legislative in modo da sospendere le garan-
zie costituzionali di autonomia degli enti territoriali»*>, non puo tacersi che la situa-
zione di crisi economica si sia rilevata particolarmente emblematica della centraliz-
zazione di quegli anni, di cui, anche in termini procedurali, vanno indicati gli aspetti
pit incoerenti.

E il caso, ad esempio, della sentenza n. 10 del 2010, in materia di «carta acquisti»,
in cui ¢ stato messo in luce che gli strumenti della leale collaborazione sono stati del
tutto aggirati in ragione della «situazione eccezionale, [che rende|, inoltre,

40 Sul tema si rinvia a Corte cost. sent. n. 141 del 2016.

41 Sul punto, si richiama M. BENVENUTI, Brevi considerazioni intorno al ricorso dell'argomento della crisi
economica nella pii recente giurisprudenza costitnzionale, 969 ss.

42 Cfr. A. IACOVIELLO, 1/ coordinamento della finanza pubblica come binario per la ricentralizzazione della
legislazione e dell’ amministrazione in tempi di crisi, 3494 ss.

43 Sul punto, S. MANGIAMELL, La nuova parabola del regionalismo italiano: tra crisi istitugionale e necessitd
di riforme, 15 ss.

4 In questo senso, E. D1 CARPEGNA BRIVIO, Sovrano ¢ chi decide le regole di ripartizione finanziaria.
Ricostruire l'unita in uno Stato sociale multilivello, 225 ss.

4 Corte cost. sent. n. 148 del 2012, p. 3, cons. dir.
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inconferente il richiamo delle ricorrenti al principio di leale collaborazione, rinve-
nendo una ragionevole giustificazione nell’esigenza di assicurare che il loro svolgi-
mento risponda a criteri di uniformita e unitarieta, allo scopo di garantire ’eguale e
pronta tutela minima del nucleo essenziale di un diritto fondamentale. [...] [Q]uesta
Corte ritiene che, una volta cessata la situazione congiunturale che ha imposto un
intervento di politica sociale esteso alla diretta erogazione della provvidenza, dagli
strumenti di coinvolgimento delle regioni e delle province autonome non si possa
prescindere, avendo cura cosi di garantire anche la piena attuazione del principio di
leale collaborazione, nell’osservanza del riparto delle competenze definito dalla Co-
stituzione»*.

Si pensi, sotto questo aspetto, anche alla riduzione del numero dei consiglieri
regionali, disposta attraverso il ricorso alla decretazione d’urgenza, in cui la Corte ha
considerato non illegittimo ascrivere alla materia coordinamento della finanza pub-
blica la riduzione del numero dei componenti dei consigli regionali*’. Proprio I'uso
delle materie di competenza statale in modo disinvoltamente trasversale ha indotto
la dottrina a ritenere che non sussistono piu «campi materiali della legislazione dai
quali il legislatore statale sia escluso sia nella prassi politica, sia nella riflessione sulla
distribuzione del potere legislativo»*s.

Quanto emerge ci spinge a osservare che il legislatore continua a fare abuso del
riparto di competenze attraverso la ricerca di nuove e tacite supremacy clanse, sicché
continua a tornare un «centralismo insostenibile del centro»®, in cui, in assenza di
clausole di supremazia espresse, il riparto delle competenze viene, di volta in volta,
reso flessibile pur in assenza degli strumenti della leale collaborazione.

Del resto, tale tesi, autorevolmente sostenuta in dottrina, si riconnette alla giu-
risprudenza che afferma che I'utilizzo della materia coordinamento della finanza
pubblica in una sua declinazione trasversale ¢ strettamente connesso alla tutela
dell’unita economica della Repubblica’!; proprio 'utilizzo dell’argomento dell’unita
economica della Repubblica ci riconduce alla tesi sostenuta nei precedenti capitoli.
Cio ci porta, ancora una volta, a ritrovare indizi sulla «sacrificabilita» della compo-
nente autonomistica della forma di Stato rispetto agli altri principi costituzionali. In
particolare, I'unita economica diventa un interesse di tutela tale da giustificare uno

4 Corte cost. sent. n. 10 del 210, p. 6.2, cons. dir., per cui si rinvia al commento di A. RUGGERI,
“Livelli essenziali” delle prestazioni relative ai diritti e ridefinizione delle sfere di competenza di Stato e Regioni in
situazioni di emergenza economica (a prima lettura di Corte cost. n. 10 del 2010), 2 ss.

47 Si v. Corte cost. sent. n. 39 del 2014. La decisione ¢ stata commentata da G. D1 CoSIMO, Corze
non si deve usare il decreto legge, 1163 ss.

48 Cfr. S. MANGIAMELL, Crisi economica e distribuzione territoriale del potere politico — relagione al XX1/111
Convegno annuale dell’AIC, 31 ss.

4 R. BIN, La crisi delle Regioni. Che fare?, 737 ss.

50 Sottolinea come manchi tutt’ora una riflessione sulle clausole di supremazia S. BARTOLE, Supre-
mazia e collaboragione nei rapporti tra Stato e Regioni anche alla luce della legge costitnzionale n. 1 del 2012.

St Exc multis, cfr. R. BIN - G. FALCON (a cura di), Diritto regionale, 105 ss., definiscono I'unita eco-
nomica «trasposizione non felice» della Wirtschafitseinbeit.
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«stato di emergenza economico-finanziarion®? che sospende le disposizioni costitu-
zionali che danno attuazione al principio di autonomia.

Invero, il Giudice costituzionale ha faticato a contenere tale utilizzo disinvolto
di dette competenze e nelle sue decisioni ha spesso fatto utilizzo del cosiddetto «ar-
gomento della crisi»® per legittimare scelte legislative centraliste: d’altronde, questo
argomento ¢ rimasto nella giurisprudenza della Corte fino agli anni tra il 2016 ed il
20174, ed ¢ ricomparso solo di recente con I'epidemia da Covid-19, segno che il
Giudice costituzionale, nella definizione della latitudine delle materie di competenza
statale, ¢ guidato dall’indicazione degli interessi unitari operata dallo Stato.

Come anticipato, non puo dirsi che siamo giunti al verificarsi di uno «stato d’ec-
cezioney, con riguardo ai rapporti Stato-autonomie. La crisi, pero, si «atteggia [...] a
fatto esterno all’ordinamento giuridico, che determina pero, per la sua evidente rile-
vanza, la diversa riconduzione dell’esercizio di una determinata competenza legisla-
tiva ad una materia piuttosto che a un’altra»®>; sicché, elementi di nuovo dinamismo
si insinuano nel riparto di competenze, non potendo non costituire precedenti che,
in futuro, potranno legittimare simili interventi intrusivi nella sfera di autonomia
delle regioni.

Quello che emerge, dunque, ¢ un assetto dei rapporti Stato-regioni in cui il Giu-
dice costituzionale ha eretto argini non sempre sufficienti a limitare simili interventi,
riconoscendo, in sostanza, allo Stato un potere di fatto di individuazione dei confini
delle proprie competenze, che in contesti di crisi vengono allargati e ristretti in modo
tendenzialmente insindacabile.

Sotto questo aspetto, il rischio corso ¢ stato quello di una crisi in cui «*Tecce-
zione, data dall’emergenza finanziaria, tende a trasformarsi in regola”, sedimentando
in una trama normativa dai tratti ormai largamente consolidati»®. Invero, la crisi
economica ha contribuito ad una riemersione del ruolo «tutorio» dello Stato nei con-
fronti delle regioni, favorendo una limitazione dell’autonomia finanziaria che ¢ ri-
dondata, e ridonda ancora oggi, in limitazione dell’autonomia politica. Ecco, allora,
che questo ruolo di protezione continua a rendere le regioni enti amministrativi e
non politici, giacché non accountable dal punto di vista finanziario, le quali rimangono
ostaggio di un sistema di finanza pubblica centralizzato, e in parte non rispondente
al modello costituzionale.

Persiste, invero, un sistema di responsabilita politica, disgiunto dal «potere di
borsa», sicché si fatica a definire le regioni come enti politicamente autonomi, in
assenza della capacita di determinare autonomamente spese ed entrate. Se la

52 Si rinvia sul punto a L. BUFFONL, La sostituzione del Governo. Dalla dittatura ai diritti e ritorno, 39 ss.

53 Cfr. S. FILIPPL, La giurisprudenza costituzionale tra conginuntura economica ed evolnzione del sistema delle
Sonti: verso Laffermazione dell’*argomento della crisi”?, 1590 ss.

>4 Ibidem.

55 G. RIVOSECCHL, I/ coordinamento della finanza pubblica: dall attuazione del Titolo 1 alla deroga al riparto
costitugionale delle competenze?.

56 Si rinvia a M. BENVENUTI, La dimensione finanziaria delle differenziazioni territoriali, 16 ss.
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Costituzione ha introiettato una concezione ciclica dell’economia, caratterizzata dal
ritorno periodico di momenti di crisi, occorre domandarsi se I'attuale modello di
finanza pubblica integrato sia effettivamente in grado di fronteggiare simili eve-
nienze, giacché ad ogni fase di recessione corrisponde, cosi come emerge dal disegno
della riforma del 2012, una compressione delle competenze regionali ed un conse-
guente accentramento della gestione, non del tutto coerente con il modello costitu-
zionale di riparto delle competenze.

4.3. La gestione dell'emergenza pandemica tra Stato e regioni

Veniamo ora al principale caso di studio, il piu interessante per comprendere lo
stato dei rapporti tra Stato centrale e autonomie in quella che puo definirsi un’emer-
genza «totale»: la pandemia da Covid-19. In particolare, la centralita della salute nella
pandemia e nelle attribuzioni regionali rende il caso di estremo interesse quanto ai
possibili punti di attrito tra stato sociale e stato delle autonomie.

Come detto, 'emergenza ¢ «nemica» del costituzionalismo, giacché, se la stessa
richiede risposte rapide, puntuali, adottate in tempi brevi, la decisione «costituzio-
nalmente» presa richiede, al contrario, riflessione, compromesso, ponderazione degli
interessi in gioco e delle posizioni contrapposte’’. L’emergenza, infatti, richiede la
sospensione di tutte quelle procedure discorsive’® che garantiscono il pluralismo, il
coinvolgimento delle minoranze, in nome di una decisione che assicutri la conserva-
zione e la prosecuzione dell’ordinamento: ¢, dunque, il principio di continuita a ri-
chiedere una discontinuita finalizzata al ritorno all’ordinario. Ugualmente, come ¢
stato rilevato, il coinvolgimento del sistema delle autonomie nei momenti «di stress»
come 'emergenza rivela la vera essenza del federal spirit di un ordinamento: e cioe, se
le autonomie siano da considerarsi quali enti costitutivi dello Stato o se, al contrario,
queste rappresentino un mero elemento di organizzazione amministrativa dello
stesso®’.

Piu alto ¢ il tasso di coinvolgimento delle autonomie, piu le autonomie sono
considerate enti veramente costitutivi dello Stato, nella misura in cui sono protago-
nisti essenziali dell’attuazione del programma costituzionale. Se tuttavia, come ¢
emerso per la crisi economica, nei confronti di queste si nutre un pregiudizio, ovvero
prevale una lettura paternale o tutoria del loro ruolo, occorre aspettarsi che il loro
coinvolgimento sara minimo.

In questo senso, 'auto-percezione del sistema delle autonomie quali corpi estra-
nel, a cui va garantita una liberta negativa da/lo Stato, ne ha, in un certo senso, limitato
le possibilita di partecipare positivamente, 7e/lo Stato, alla gestione anche di uno dei

5711 richiamo ¢ a F. PALERMO, Principio di sistema o intralcio al decisore: ['asimmetria territoriale alla prova
dell'emergenza, 48 ss.

58 Naturalmente, si rinvia a J. HABERMAS, Fatti e norme.

5 Cfr. T. GROPPL, Stato e Regioni: quale collaborazione? 1ezioni dalla pandemia, 197 ss.
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momenti piu critici della storia repubblicana come la pandemia.

Nello specifico, gia nelle prime fasi del’emergenza pandemica, il coinvolgi-
mento delle regioni ¢ stato limitato alla consultazione, come stabiliva il d.I. n. 6 del
20209, che prevedeva che i D.P.C.M.! venissero adottati, tra gli altri, «sentiti [...] i
Presidenti delle regioni competenti, nel caso in cui riguardino esclusivamente una
regione o alcune specifiche regioni, ovvero il Presidente della Conferenza delle re-
gioni e delle province autonome, nel caso in cui riguardino il territorio nazionale»2.

Similmente disponeva il d.l. n. 19 del 2020 che resta, assieme alla dichiarazione
dello stato di emergenza del 31 gennaio 2020, la «egge fondamentale» dell’intera
catena normativa della pandemia, poiché indicava i soggetti e le fonti da utilizzare
per la gestione dell’emergenza, ponendosi dunque quale fattore di legittimazione per
tutto il sistema delle fonti dell’emergenza. Proprio detta fonte prevedeva anche un
potere diretto dei Presidenti di regione di agire attraverso i poteri di ordinanza, di cui
al Codice di Protezione civile e alla 1. n. 833 del 1978, nelle more dell’adozione dei
D.P.C.M. e, comunque, con misure piu restrittive di quelle statali. Specialmente in
questa prima fase, il coinvolgimento delle regioni ¢ stato limitato alla consultazione
di singole regioni ovvero del Presidente della Conferenza, ovvero, ancora, della Con-
ferenza dei Presidenti delle regioni e delle province autonome nel suo insieme, men-
tre la Conferenza Stato-Regioni®® ha avuto un coinvolgimento episodico®.

Come ¢ emerso, nel corso della pandemia, parallelamente ad una normalizza-
zione dell’emergenza, ¢ ad un assestamento della catena normativa di gestione, il
coinvolgimento delle regioni ¢ divenuto strutturale ed ¢ stato incrementato. Nella
cosiddetta «fase 2», le regioni hanno avuto un ruolo significativo nel monitoraggio
dell’emergenza, in particolare, il d.Il. n. 33 del 2020, come convertito, stabiliva che
«per garantire lo svolgimento in condizioni di sicurezza delle attivita economiche,
produttive e sociali, le regioni monitorano con cadenza giornaliera 'andamento della
situazione epidemiologica nei propri territori e, in relazione a tale andamento, le con-
dizioni di adeguatezza del sistema sanitario regionale. [...] La Regione, informando
contestualmente il Ministro della salute, pud introdurre misure derogatorie,

% Per una ricostruzione dei rapporti tra Stato e regioni in questa prima fase si richiama G. D1
COSIMO - G. MENEGUS, La gestione dell emergenza Coronavirus tra Stato e Regioni: il caso Marche, 2. ss.

o Exc multis, sull'utilizzo di tale fonte del diritto in pandemia, si v. F.S. MARINI - G. SCACCIA (a
cura di), Emergenza Covid-19 ¢ ordinamento costituzionale; E. CATELANL, I poteri del Governo nell'emergenza:
temporaneita o effetti stabili?, 727 ss.; C. PINELLL, I/ precario assetto delle fonti impiegate nell emergenza sanitaria e
gli squilibrati rapporti fra Stato e Regionz, 45 ss.; F. BILANCIA, Le conseguenge ginridico-istitnzionali della pandemia
sul rapporto Stato-Regioni, 333 ss.; G. DELLEDONNE - C. PADULA, Accentramento e differenziazione nella gestione
dell'emergenza pandemica, 753 ss., Per studi di piu ampio respiro sul tema si rinvia a M. RUBECH, I decreti
del Presidente, ma anche V. D1 PORTO, La carica dez DPCM, 2 ss.

62 Cfr. art. 3 d.1. 23 febbraio 2020 n. 6.

63 Sul punto, ad esempio, E. CATELANI, Centralita della Conferenza delle Regioni e delle Province antonome
durante l'emergenza Covid-192 Pinl forma che sostanza, 502 ss.

64 Del resto, i dati, divulgati dalla Conferenza Stato-regioni, ci rivelano che nel 2021 la Conferenza
delle regioni ha tenuto 48 riunioni, la Conferenza Stato-regioni 25, la Conferenza unificata 31.
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ampliative o restrittive, rispetto a quelle disposte ai sensi del medesimo articolo 2».

Cosi, successivamente, il D.P.C.M. del 14 gennaio 2021 ha previsto una piu
incisiva forma di partecipazione, attraverso il sistema dei «colori» delle regioni. Nello
specifico, le misure di contenimento del contagio venivano standardizzate sulla base
dell’incidenza dei contagi sulla popolazione: il passaggio da una fascia di colore ad
un’altra veniva definito da un’ordinanza del Ministro della Salute, adottata d’intesa
con il Presidente della Regione interessata®. Inoltre, a partire dal 13 marzo 2021, n.
30, convertito in legge 6 maggio 2021, n. 61, il ricorso al D.P.C.M. si ¢ notevolmente
ridotto, con un uso pit ampio della decretazione d’urgenza, secondo una prassi no-
tevolmente piu rispettosa del dettato costituzionale.

L’emergenza sanitaria si ¢ conclusa il 31 marzo 2022 con la cessazione dello
stato di emergenza, sebbene alcune piu limitate misure di contenimento del contagio
siano rimaste in vigore.Come ¢ stato messo in luce, ad una limitazione dell’autono-
mia politica, per effetto dell’accentramento della gestione dell’emergenza, non ¢ cor-
risposta una eguale limitazione dell’autonomia tecnico-amministrativa®: le regioni
hanno avuto un ruolo determinante nella rilevazione della diffusione del contagio e
nell’organizzazione della risposta sanitaria, che ha messo in luce le carenze di un
sistema sanitario radicato sul territorio attraverso 21 diversi sistemi sanitari regionali,
con carenze tanto sul piano della rilevazione dei contagi quanto della risposta sani-
taria alla pandemia.

11 coinvolgimento delle regioni nella gestione dell’emergenza, tuttavia, non ha
ridotto la conflittualita di scontri dal sapore politico tra Presidente del Consiglio e
Presidenti di alcune regioni: 'accentramento esasperato e la monocratizzazione delle
decisioni hanno acuito i conflitti tra livelli di governo, passando, spesso, dal piano
mediatico a quello giuridico®’.

Come si € messo in luce, ¢ stata la Conferenza, per il tramite del suo Presidente,
a partecipare alla produzione delle fonti del diritto nell’emergenza pandemica%. Si
puo osservare che la consultazione del solo Presidente della Conferenza non puo
che avere inasprito i rapporti Stato-regioni. L’oggetto del confronto politico, invero,
¢ sempre stato celato agli occhi dell’opinione pubblica, giacché non vi ¢ stata alcuna

5 Cfr. art. 1 D.P.C.M. 14 gennaio 2021.

66 Cosi, G. DELLEDONNE - C. PADULA, Accentramento e differenziazione nella gestione dell'emergenza pan-
demica, 769 ss.

67 Su tutti, si pensi all’ordinanza della Presidente della Regione Calabria, del 29 aprile 2020, n. 37,
la quale disponeva che, a partire dalla data di adozione dell’ordinanza medesima, sul territorio della
Regione Calabria, era consentito riprendere le attivita di ristorazione con servizio al tavolo all’aperto.
L’ordinanza ¢ stata in seguito annullata dalla sentenza del T.A.R. Calabria n. 841 del 2020. Si v. il com-
mento di F.F. PAGANO - A. SAITTA - F. SAITTA, I/ giudice amministrativo stoppa la riparfenza anticipata della
Regione Calabria: sul lockdown ¢ lo Stato a dettare legge, 380 ss.

68 Cfr. F. SAVASTANO, 1/ Governo come attore principale della leale collaborazione: il rnolo nelle sedi di raccordo
con le antonomie e la perdurante necessita di un cambio di rotta, 44 ss. Ricostruisce in modo accurato la parteci-
pazione delle regioni alla gestione dell’emergenza G. D1 COSIMO, Le forme della collaborazione al tempo della
pandemia, 543 ss.
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garanzia di pubblicita circa le modalita attraverso cui la partecipazione del Presidente
della Conferenza si ¢ esplicata®.

Inoltre, non vi ¢ stata alcuna garanzia che le regioni siano state coinvolte nelle
decisioni, poiché il semplice coinvolgimento del Presidente della Conferenza non
assicurava che le posizioni di tutte le regioni fossero state tenute adeguatamente in
considerazione, specialmente, se si considera che per buona parte dell’emergenza
pandemica il Presidente della Conferenza ¢ stato un esponente di un partito che era
componente della maggioranza parlamentare a sostegno del Governo™.

Si tratta, invero, di un indizio di come la catena dell’emergenza non sia riuscita
a contenere la conflittualita politica in assenza di strumenti, anche nelle mani delle
autonomie, che avrebbero potuto mettere le opposizioni territoriali nelle condizioni
di influire sulle decisioni assunte dal centro.

Allora, se durante 'emergenza si ¢ assistito ad una modificazione tacita della
forma di governo, in cui, pur per pochi mesi, ¢ diventato di fatto presidenziale’!, al
contrario, al livello regionale, la torsione monocratica costituisce un elemento ormai
strutturale in quasi tutte le regioni, che durante la pandemia si ¢ rivelato foriero di
tensioni’% d’altronde, questa circostanza ¢ provata dalla monocratizzazione delle de-
cisioni, facilitata dalla concentrazione del potere nel Presidente del Consiglio, per il
tramite dei suoi decreti, e nel Presidente di Regione per il tramite del potere di ordi-
nanza, riconosciutogli dalle fonti dell’emergenza.

In questo senso, il nuovo Titolo V ci ha consegnato Presidenti di Regione defi-
niti giornalisticamente governatori che si trovano dotati di un’ampia legittimazione
politica diretta, a confronto con Presidenti del Consiglio debolissimi e privi di salde
maggioranze. Durante la pandemia, questo stato di cose ha innescato una vera e
propria competizione tra centro e periferie che si ¢ ripercossa sulle fonti di gestione
dell’emergenza. Cio puo spiegare perché in pandemia i conflitti territoriali sono
esplosi in contesa politica: ¢ mancata una sede di effettivo confronto con le autono-
mie. Sebbene 'emergenza richieda rapidita di azione, nonché, nel caso di una pan-
demia, un costante confronto della politica con la scienza, 'assenza di canali struttu-
rali, nonché costituzionalmente tutelati, ha reso difficile ’esercizio della leale colla-
borazione, che, in assenza di una sua attuazione costituzionalmente guarentigiata, ¢
stata messa SOtto Scacco.

© Sulle relazioni inter-governative anche M.P. IADICICCO, Pandemia ¢ rapporti tra Stato e Regioni in
sanita. Riflessioni su di un antico travaglio, limiti e criticita di alenne prospettive di riforma. “Tutto cambi affinché tutto
rimanga com'é?”, 585 ss.

70 Per un’analisi approfondita si v. A. RUGGERL, 1/ coronavirus contagia anche le categorie costitnzionali e
ne mette a dura prova la capacita di tenuta, 374 ss.

7! In proposito, la dottrina ha parlato di «presidenzialismo strisciantex, per cui si rinvia a S. GAM-
BINO, Interessi unitari e collaboragione Sato-regioni (prima e durante la pandemia), 74 ss.

72 Sul punto, si rinvia a S. STAIANO, N¢ modello né sistema. La produgione del diritto al cospetto della
pandemia, 38 ss.
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Da aggiungere, inoltre, in questo quadro, che lo stato di emergenza non ha per-
messo I'indicazione di scadenze fisse per 'emanazione dei D.P.C.M.7: allora, tanto
le regioni, quanto il Parlamento, si sono trovati a dover esprimere un parere su atti
che nel giro di poco tempo sarebbero stati pubblicati in Gazzetta Ufficiale; nel caso
del Parlamento, addirittura, la stessa catena normativa prevedeva forme di patlamen-
tarizzazione successiva dei principali atti di gestione dell’emergenza pandemica’.

43.1.  L'inguadramento della gestione dell’emergenza da parte della ginrisprudenza costituzio-
nale, tra percorsi impervi e scelte obbligate

Si e assistito, dunque, ad uno scenario in cui, come accorta dottrina ha rilevato,
la collaborazione ¢ divenuta talmente debole da apparire come una mera comunica-
zione dei provvedimenti, senza alcuna volonta effettiva di fare partecipare le regioni
alla loro redazione’. In questo senso, specialmente nelle prime fasi, il conflitto ha
raggiunto momenti in cui sarebbe stato auspicabile quantomeno paventare I'ipotesi
di attivare gli strumenti giuridici che, pur rappresentando un esercizio muscolare di
poteri autoritativi, avrebbero potuto far valere le esigenze unitarie che un’emergenza
che scaturisce da una pandemia richiederebbe. 1l riferimento ¢, ovviamente, all’art.
120 della Costituzione che, tuttavia, non ¢ stato mai azionato durante 'emergenza’®:
come ¢ emerso, la leale collaborazione ha lasciato il posto all’accentramento sleale,
sicché la conflittualita, che le sedi di raccordo cooperativo avrebbero potuto sopire,
¢ esplosa in forme prima mediatiche e poi giuridiche, affastellando ancora di piu il
gia confuso sistema delle fonti della pandemia.

La dottrina si ¢ posta il problema della collocazione procedimentale delle forme
di coinvolgimento delle autonomie. Invero, la giurisprudenza costituzionale, a piu
riprese, ha chiarito come le forme della leale collaborazione vincolino «l contenuto
degli atti legislativi (nel senso che essi devono prevedere un raccordo con gli enti
territoriali in certi casi), non la loro procedura di adozione»”.

In questo senso, ¢ stato sottolineato come I'emergenza avesse gia in sé gli ele-
menti per disporre una chiamata in sussidiarieta. Se, invero, la pandemia incide su
materie di competenza, quantomeno concorrente, come tutela della salute e

73 Sull’'uso smodato dei D.P.C.M., e pit in generale per un giudizio sulla condotta del Governo in
pandemia, si v. G. SILVESTRI, Covid-19 ¢ Costituzione.

74 Sul punto, ex multis, si rinvia a M.G. RODOMONTE, 1/ Parlamento oggi: dalla centralita alla margina-
ligzazione?, 2 ss.; B. GRIGLIO, La parlamentarizzazione dei DPCM “pandemici”: un caso di inversione dell’onere
della prova, 27 ss.; S. CURRERL, 1/ Parlamento nell'emergenza: resiliente o latitante?, 718 ss.; M. LUCIANL, 1/ sistema
delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, 2 ss.

75 S. GAMBINO, Interessi unitari e collaboragione.

76 Affrontano il tema S. LIETO, Limpatto dell'emergenza sanitaria ed economica da Covid-19 sul sistema
delle fonti tra livello statale, regionale e locale, 685 ss.; Aa. V., I/ forum. 1. emergenza e i rapporti tra lo Stato e le
Regioni.

77 Cfr. sul punto, C. PADULA, La pandemia, la leale collaborazione ¢ la Corte costituzionale, 171 ss.
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protezione civile, 'accentramento diventa attrazione sussidiaria, giustificata dall’eser-
cizio unitario di tali competenze, pur nelle forme della leale collaborazione. Questa
chiave di lettura, tuttavia, si pone in contrasto con la giurisprudenza costituzionale sul
punto e con la stessa logica della sussidiatieta. Invero, ¢ lo stesso principio di sussidia-
rieta che dovrebbe animare il legislatore nella scelta dello strumento meno intrusivo,
conservando, cosi, la «preferenza» per i livelli piu vicini al cittadino, mantenendo ecce-
zionale e provvisorio il ricorso a strumenti di attrazione al livello di governo piu alto.

Sotto questo aspetto, ha osservato la Corte che «[S]e cosi non fosse, si avrebbe
infatti 'assurda conseguenza che, per evitare la compromissione di interessi unitari
che richiedono il compimento di determinati atti o attivita, derivante dall’inerzia an-
che solo di uno degli enti competenti, il legislatore (statale o regionale) non avrebbe
altro mezzo se non collocare la funzione ad un livello di governo pit comprensivo,
assicurandone “Iesercizio unitario” ai sensi del primo comma dell’articolo 118 della
Costituzione: conseguenza evidentemente sproporzionata e contraria al criterio ge-
nerale insito nel principio di sussidiarieta»’s.

Non puo escludersi, come ha stabilito la Corte costituzionale, che il principio
cooperativo sia stato leso, poiché I'attivazione di «un percorso di leale collaborazione
con il sistema regionale [rappresenta] una soluzione normativa consona sia all’am-
piezza del fascio di competenze regionali raggiunte dalle misure di contrasto alla
pandemia, sia alla circostanza obiettiva per la quale lo Stato, perlomeno ove non
ricorra al potere sostitutivo previsto dall’art. 120 Cost., € tenuto a valersi della orga-
nizzazione sanitaria regionale, al fine di attuate le proprie misure profilattiche»™.

Cio posto, non puo condividersi tale assunto fino in fondo: ’assetto delle rela-
zioni tra Stato e regioni ¢, in linea di massima, insindacabile, nonché rimesso alle
regole della dialettica politica, e, del resto, una cosi scarsa razionalizzazione del prin-
cipio di leale collaborazione non puo che supportare tale assunto e dimostrare come
il Giudice costituzionale, in questa materia, si muova con cautela, definendo caso
per caso, le regole di ingaggio tra Stato e regioni, perlopiu, assumendo il punto di
vista dello Stato-persona, che, in questo senso, diventa I'unico soggetto in grado di
definire gli interessi unitari della Repubblica.

Tale stato di cose viene dimostrato, a maggior ragione, osservando la principale
decisione in materia di emergenza sanitaria, la sentenza 37 del 2021%. Gia di per sé,

78 Corte cost. sent. n. 43 del 2004, p. 3.2 cons. dir.

7 Corte cost. sent. n. 37 del 2021, p. 12 cons. dir.

80 La decisione ¢ stata diffusamente commentata in dottrina. Ex maultis, si richiamano B. CARA-
VITA, La sentenza della Corte sulla V alle d’Aosta: come un bisturi nel burro delle competenze (legislative) regionali, 2
ss.; M. MEZZANOTTE, Pandemia e riparto delle competenze Stato-Regioni in periodi emergenziali, 329 ss.; D. MO-
RANA, Ma ¢ davvero tutta profilassi internagionale? Brevi note sul contrasto all'emergenza pandemica tra Stato e regioni,
a margine della sent. n. 37/2021, 1 ss.; G. MENEGUS, Osservazioni sulla prima sospensione cantelare (ordinanza n.
4/2021) di una legge regionale da parte della Corte costituzionale (¢ sulla sent. n. 37/2021), 88 ss.; C. CARUSO, I/
regionalismo autarchico ¢ incostitugionale: dal Gindice delle leggi nna pronuncia che mette ordine nella gestione territoriale
della pandemia; R. NIGRO, La sentenza della Corte costituzionale n. 37 del 2021 e il controllo dello Stato sulle
questioni di rilievo internazionale, 420 ss.; A. CARDONE, Contrasto alla pandemia, “annichilimento” della potesti
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la novita assoluta della decisione sta nell'inedito utilizzo, da parte del Giudice costi-
tuzionale, del potere di sospensione di una legge, nello specifico una legge della Re-
gione Valle d’Aosta che si inserisce nel quadro delle fonti della pandemia dettando
una disciplina speciale, e derogatoria di quella statale, per la gestione dell’emer-
genzadl,

In questa sentenza, la Corte anticipa il titolo competenziale che legittima la ge-
stione statale del’emergenza: ed infatti, il Giudice ritiene sussistente il fuzus boni inris,
riconoscendo che «la pandemia in corso ha richiesto e richiede interventi rientranti
nella materia della profilassi internazionale di competenza esclusiva dello Stato ai
sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera g), Cost.». Allo stesso modo, ha ricono-
sciuto la sussistenza di un «tischio di un grave e irreparabile pregiudizio all'interesse
pubblico», poiché «la legge regionale impugnata, sovrapponendosi alla normativa
statale, dettata nell’esercizio della predetta competenza esclusiva, espone di per sé
stessa al concreto e attuale rischio che il contagio possa accelerare di intensita, per il
fatto di consentire misure che possono caratterizzarsi per minor rigore; |...] giacché
le modalita di diffusione del virus Covid-19 rendono qualunque aggravamento del
rischio, anche su base locale, idoneo a compromettete, in modo irreparabile, la salute
delle persone e I'interesse pubblico ad una gestione unitaria a livello nazionale della
pandemia, peraltro non preclusiva di diversificazioni regionali nel quadro di una leale
collaborazione»®2.

Gia nella motivazione dell’ordinanza sospensiva e nel suo primo utilizzo, si pos-
sono ravvedere gli elementi di una tensione e di una conflittualita nel riparto di com-
petenze mai spetimentati dall’ordinamento repubblicano, frutto delle peculiarita
dell’emergenza sanitaria, che coinvolge le materie di competenza regionali.

Come osservato, gli strumenti di dinamizzazione del riparto di competenze

legislativa regionale e torsioni della decretazione d'nrgenza: é davvero cosi liberamente derogabile il sistema di protezione
civile?, 312 ss.; A. MAZZOLA, I/ diritto alla salute tra dimensione individuale e dovere sociale, 572 ss.; A. POGGI -
G. SOBRINO, La Corte, di fronte all emergenza Covid, espande la profilassi internazionale e restringe la leale collabo-
razione (ma con quali possibili effetti?) (nota a Corte Cost., sentenza n. 37/2021), 231 ss.; G. BOGGERO, In
pandemia nessuna concorrenza di competenze. Ia Corte costituzionale promuove un ritorno al “regionalismo della sepa-
razione”, 103 ss.

81 L’ordinanza n. 4 del 2021 ¢ stata commentata da R. DICKMANN, I/ potere della Corte costitnzionale
di sospendere in via cantelare l'efficacia delle leggi, 218 ss.; A. CONZUTTL, Un “vaccino processuale” per combattere il
COVID-19? La prima “storica” pronuncia di sospensiva, 252 ss.; N. MINISCALCO, Godot ¢ arrivato! La Corte
costituzionale, per la prima volta, sospende la legge, 223 ss.; E. ROSSI, 1/ primo caso di sospensione di una legge
(regionate): rilievi procedurali su un istituto al sno esordio, 154 ss.; A. LO CALZO, La “parsimonia cautelare” della
Corte costituzionale nel gindigio in via principale alla prova dell’emergenza pandemica, 189 ss.; P. VIPIANA, Sospesa
per la prima volta lefficacia di una legge, a guasi diciotto anni dall'introdugione del potere di sospensiva nei giudizi in
via principale, 49 ss.; M. RUBECHL, Due “nuove” rondini... fanno primavera? Considerazioni su recenti tendenzge del
regionalismo italiano, 254 ss.; L. CUOCOLO - F. GALLARATL, La Corte difende la gestione unitaria della pandemia
con il bagooka della profilassi internazionale, 3 ss.; A. D’ATENA, Limpatto dell’'emergenza sanitaria sul riparto di
competenzge tra Stato e Regioni, 1 ss.; A. MANGIA, La legge regionale nel sistema delle norme d'ordinanza, 501 ss.;
S. MANGIAMELL, L emergenza non ¢ una materia della legislazione, 474 ss.

82 Corte cost. ord. n. 4 del 2021.
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sono numerosi: il criterio della prevalenza, la trasversalita, fino alla chiamata in sus-
sidiarieta. Un elemento comune a entrambe le crisi ¢ stata la preferenza per il ricorso
ad un’interpretazione estensiva di materie di competenza esclusiva, in luogo del ti-
corso al potere sostitutivo o alla chiamata in sussidiarieta.

Questa scelta ¢ stata avallata dalla Corte costituzionale: nella sentenza 37 del
2021, in cui viene posta P'attenzione sul titolo competenziale a cui sono stati ascritti
gli interventi emergenziali della pandemia. In questo senso, il Giudice costituzionale
costruisce la decisione partendo da considerazioni «ogiche ancor prima che giuridi-
che», potendosi desumere, dunque, che I’accentramento rappresenta 'unica risposta
possibile all’emergenza, la quale richiede, di per sé una reazione unitaria, «di carattere
nazionale, idonea a preservare 'uguaglianza delle persone nell’esercizio del fonda-
mentale diritto alla salute e a tutelare contemporaneamente I'interesse della colletti-
vitan®3,

Sotto questo aspetto, ¢ proptio la portata globale della pandemia a consentire
Pattrazione tra le competenze statali di tale disciplina, poiché I'individuazione di mi-
sure omogenee puo avere un effetto «potenzialmente anche significativo, sulla tra-
smissibilita internazionale della malattia, e comunque sulla capacita di contenerla»s?.

11 giudice, inoltre, fuga ogni dubbio circa le alternative che erano state prospet-
tate: il carattere trasversale della materia profilassi internazionale ovvero la chiamata
in sussidiarieta. Quanto a quest’ultima, la Corte ribadisce che «un’azione o un coor-
dinamento unitario pud emergere come corrispondente alla distribuzione delle com-
petenze costituzionali e alla selezione del livello di governo adeguato ai sensi dell’art.
118 Cost., per ogni profilo di gestione di una crisi pandemica, per il quale appaia
invece, secondo il non irragionevole apprezzamento del legislatore statale, inidoneo
il frazionamento su base regionale e locale delle attribuzioni»®>.

Quanto al primo profilo, il Giudice costituzionale chiarisce che la materia pro-
filassi internazionale contiene «tratti di trasversalita, come obietta la difesa regionale,
per inferirne che essa si limiterebbe a sovrapporsi alla disciplina legislativa regionale
altrimenti competente. La materia della profilassi internazionale ha infatti un oggetto
ben distinto, che include la prevenzione o il contrasto delle malattie pandemiche,
tale da assorbire ogni profilo della disciplina»®®.

In questo senso, la Corte ha aggirato 'ostacolo della materia trasversale o fina-
listica, considerata una «trappola»®’, poiché «troppo ambigua», nonché irta di osta-
coli, in presenza di una giurisprudenza costante che sul punto richiede I'attuazione
di idonei strumenti collaborativi, come le intese in Conferenza. Allo stesso modo,
anche lo strumento della sussidiarieta ¢ stato scartato, giacché un’eventuale chiamata

83 Cfr. Corte cost. sent. n. 37 del 2021, p. 7.1, cons. dir.

84 Thidem.

85 Ibidem.

86 Ivi, p. 7, cons. dir.

87 Sul punto si rinvia a B. CARAVITA, La sentenza della Corte sulla Valle d’Aosta: come un bisturi nel
burro delle competenze (legislative) regionali, 4 ss.
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in sussidiarieta «per non essere dichiarata costituzionalmente illegittima, avrebbe,
tuttavia, richiesto anche una esplicita motivazione e la garanzia di adeguate forme di
coinvolgimento di Regioni e Province autonome da parte dello Stato»®s.

Lraspetto di rilievo di questa decisione consiste nel suo grande assente: la leale
collaborazione, che viene messa da parte dal Giudice costituzionale, probabilmente,
nella consapevolezza che i raccordi adottati in pandemia siano stati insufficienti ad
assicurare un coinvolgimento effettivo delle regioni.

L’utilizzo della competenza profilassi internazionale ha il sapore di una materia
che viene disegnata come esclusiva ma, in realta diviene finalistica, poiché in grado
di espandersi potenzialmente su tutte le materie di competenza regionale, costi-
tuendo dunque un nuovo elemento che dinamizza il riparto tra Stato e regioni e che
permette al primo di attrarre a sé, potenzialmente, ogni aspetto di gestione dell’emer-
genza.

Come ha messo in evidenza autorevole dottrina, il Giudice costituzionale ha
trovato una strada «|d]rastica, certo, ma era ormai troppo tardi per cercare un pet-
corso diverso che passasse attraverso un — pur possibile — rafforzamento dei poteri
statali concorrenti in materia di tutela della salute e di protezione civile»®?; magari,
attraverso le sedi della leale collaborazione. Il Giudice costituzionale, in questo
senso, ha preso atto della definizione degli interessi unitari da parte del legislatore
statale, che, proptrio come emerge dalla chiave di lettura di Barbera e di Martines,
resta I'unico soggetto in grado di definire gli interessi della Nazione.

La Corte costituzionale, allora, si approccia, specialmente nelle materie piu sen-
sibiliy con un profilo deferenziale, limitandosi a prendere atto dell’evoluzione dei
rapporti tra livelli di governo. La vicenda della pandemia ¢ evidente di questo stato
di cose: lo Stato resta il guardiano degli interessi unitari e, per il tramite di questi, del
riparto di competenze che ridefinisce sulla base dell’esigenza di far prevalere 'unita
ovvero 'autonomia. Nelle due crisi pitt importanti degli ultimi anni, il rapporto tra
Stato e autonomie non ¢ stato gestito mediante il ricorso agli elementi dinamici del
riparto di competenze, ma attraverso la definizione pit 0 meno elastica delle materie,
svuotando e riempiendo di contenuto materie come i principi di coordinamento
della finanza pubblica e la profilassi internazionale.

Sotto questo aspetto, allora, resta valido I'insegnamento di dottrina autorevole
che esaminava con attenzione il problema della spettanza della definizione delle ma-
terie di competenza statale e regionale”, e poneva I'accento sull’opinione, pur valsa,
per cui spetterebbe al legislatore statale definire i contorni di una «pagina bianca»,
cio¢ i confini tra lo Stato e le regioni.

Come ¢ stato sottolineato, andrebbe escluso che sia il legislatore statale a

88 G. BOGGERO, I pandemia nessuna concorrenza di competenge, 120 ss.

89 B. CARAVITA, La sentenza della Corte sulla 1V alle d’Aosta.

9 11 problema, in tempi risalenti, ¢ stato ampiamente esaminato da A. ID’ATENA, Legge regionale (e
provinciale) (voce); ID., L autonomia legislativa delle Regioni; M. MAZZIOTTL, Studi sulla potesta legislativa delle
Regioni, 126 ss.
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disporre di tale competenza, che, di fatto, si trasformerebbe in una kompetenz-kompe-
teng, poiché «riconoscere, pertanto, a quest’ultimo, il potere di influire [sull’interpre-
tazione delle competenze regionali] equivarrebbe a rimettere, alla sua piena mercé,
una ripartizione costituzionale di competenze che puo considerarsi provvista di con-
creto significato, solo in quanto si ritenga sottratta alla disponibilita (attraverso I'or-
dinario strumento legislativo) degli enti da essa interessati»’!.

In questo contesto, il legislatore ¢ divenuto interprete delle esigenze unitarie che
definisce ora restringendo ora allargando le maglie delle materie di competenza sta-
tale. Cosl, 'avocazione della gestione emergenziale, pur coerente sul piano logico, ha
trasceso del tutto il piano della leale collaborazione, giocandosi su di un potere che,
nei fatti, la Corte riconosce al legislatore statale, circa la delimitazione dell’ampiezza
delle proprie competenze.

Allora, forse, sarebbe stato piu coerente con il disegno costituzionale e rispet-
toso del riparto di competenze utilizzare Part. 120 Cost. che, non a caso, parte pur
minoritaria della dottrina, ha definito una «previsione normativa rimasta inspiegabil-
mente silente durante i mesi di gestione della pandemia»®2. Invero, I’aver rimesso al
political process il coinvolgimento delle autonomie nella gestione pandemica ha avuto
esiti che destano perplessita sul piano della coerenza con il disegno costituzionale e,
inoltre, sul piano dell’opportunita politica, specialmente se si guarda alla conflittualita
politica che ne ¢ derivata.

Il potere sostitutivo, invero, non puo che rappresentare I'istituto principale per
«rompere»® il riparto di competenze, quando 'unita giuridica ed economica della
Repubblica lo richiede, giacché costituisce lo strumento costituzionalmente designato
per far valere gli interessi unitari, derogandovi, provvisoriamente, ma nel rispetto del
principio di leale collaborazione.

Questo stato di cose conferma come le relazioni Stato-autonomie siano in so-
stanza subordinate al sistema politico, nel senso che il loro andamento si muove
entro coordinate non sempre coerenti con il quadro tracciato dalla costituzione for-
male e resta in buona parte insindacabile dal Giudice costituzionale, il quale si trova
a dove effettuare una «razionalizzazione impossibile»** di rapporti definiti dalla dia-
lettica politica tra livelli di governo.

Allo stesso modo, viene in rilievo la difficolta di conciliare le due componenti
della forma di Stato che, nei momenti di crisi del sistema, dimostrano la difficile
coesistenza di unita e differenziazione. I.’accentramento, invero, mette in luce la pre-
valenza dell'unita giuridica sulla differenziazione regionale, sicché il sistema di

9 Cfr. A. D’ATENA, Legge regionale (e provinciale) (voce), 994 ss.

92 Sul punto si rinvia a F. BILANCIA, Le consegnenge ginridico-istitugionali della pandemia sul rapporto
Stato/ Region; 345 ss. Vi fa riferimento anche L. CUOCOLO, I diritti costituzionali di fronte all'emergenza Covid-
19: la reazione italiana; G. SUNESTRI, Covid-19 ¢ Costituzione.

93 Cosi richiamano la nota teoria delle «rotture» costituzionali, ampliamente descritta in A. RUG-
GERI, tinerari» di una ricerca sul sistema delle fonti.

94 Cfr. A. MORRONE, Lo stato delle Regioni, 69 ss.
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separazione verticale del potere si conferma assumere di senso solo se orientato alla
garanzia det diritti della persona. Ciononostante, solo la scelta di strumenti costitu-
zionalmente previsti avrebbe garantito che la sospensione «conservativa» delle di-
sposizioni organizzative, che del principio di autonomia sono attuazione, si sarebbe
svolta entro un ragionevole bilanciamento operato gia a livello costituzionale. In-
vece, la scelta di percorrere vie diverse, pur ritenuta corretta dal Giudice costituzio-
nale, ha alterato le regole del gioco: una siffatta alterazione, anche alla luce della con-
cezione della leale collaborazione come principio che regola comportamenti prima
che atti giuridici, ha reso imprevedibile I'assetto dei rapporti centro-autonomie, ina-
sprendo la conflittualita politica.

4.4. La flessibilita dei rapporti Stato-antonomie: ['accentramento della gestione emergenziale in
alcune esperienze europee

Si puo osservare, da quanto emerso finora, che la flessibilita ha rappresentato la
caratteristica comune degli ordinamenti composti per la risposta all’emergenza.
Come ha messo in luce accorta dottrina, Pesistenza di unita sub-statali non deve
necessariamente costituire un ostacolo per la gestione dell’emergenza: semmai, pro-
prio il pluralismo territoriale puo rendere possibili risposte zaylor-made che ben pos-
sano confarsi alle singole realta territoriali coesistenti nello stesso ordinamento.

Ancora una volta, non sono state le autonomie a rallentare la risposta nell’emer-
genza ma, semmai, I'uso distorto dell’autonomia che un sistema politico irresponsa-
bile fa per alimentare il conflitto politico, come I’esperienza italiana ha insegnato. Al
contrario, una classe politica matura, che opera in un ordinamento che ha imparato
la federal culture, non trova difficolta nella gestione emergenziale®, favorendo la col-
laborazione tra livelli di governo. In questa direzione, allora, non ¢ il caso di tracciare
una distinzione tra ordinamenti decentrati e ordinamenti non decentrati, quanto,
nell’ambito degli ordinamenti decentrati, occorre distinguere tra quelli che hanno
messo in atto moduli collaborativi e quelli che a tali moduli collaborativi non hanno
fatto ricorso.

Questo secondo caso trova riscontro negli ordinamenti delle famiglie federali
americane, come gli USA, il Messico e il Brasile, fortemente imperniati sulla separa-
zione delle competenze. Infatti, in paesi come gli Stati Uniti, ¢ mancato il coordina-
mento tra stati membri e federazione, da cui ¢ derivata una rilevante conflittualita
politica: in questo senso, tanto il sistema politico, quanto I'assenza di strumenti col-
laborativi si sono influenzati reciprocamente determinando una gestione dell’emer-
genza sostanzialmente caotica e disordinata?.

9 Cfr. F. PALERMO, Is there a space for federalism in times of emergency?.

9 Sulla gestione dell’emergenza negli USA si richiamano J. KINCAID - J. W. LECKRONE, Federalism
and the COVID-19 crisis: Federalism and the COVID-19 Crisis in the United States of America; M. A. GRABER,
COV'ID-19, the United States and Evidence-Based Politics; J. KINCAID - J. W. LECKRONE, Federalism and the
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Proprio in questa direzione, occorre allora esaminare due esperienze piu vicine
a quella italiana, tanto in termini geografici, quanto giuridici, per comprendere come
I’emergenza abbia impattato sul loro sistema delle autonomie e come un riparto delle
competenze flessibile abbia reso la risposta all’emergenza piu ordinata e rapida. 1
riferimento ¢ agli ordinamenti spagnolo e tedesco?’.

4.4.1.  Llesperienza spagnola

Dei due, 'ordinamento spagnolo ¢ 'unico che dispone di una clausola costitu-
zionale dell’emergenza, che, prevista dall’art. 116, consente di fare ricorso a tre di-
stinti strumenti: lo stato di allarme (estado de alarma), lo stato di eccezione (estado de
excepeion) e lo stato di assedio (estado de sitio): la dottrina si ¢ soffermata ampiamente
sulle distinzioni in parola, ma, in questa sede, occorre rinviare alla copiosa letteratura
in materia%.

Una compiuta disciplina delle scarne previsioni costituzionali ¢ integrata dalla
Ley Orgdnica 4 del 1981. 11 cosiddetto estato de alarma, ¢ stato lo strumento prescelto:
esso viene dichiarato sulla base di un decreto del Consiglio dei ministri, che deve
essere ratificato dal Congresso dei deputati entro i successivi quindici giorni, in as-
senza, dunque, di alcun reale coinvolgimento del sistema delle autonomie: la carat-
teristica dirimente di questo strumento, rispetto alle altre casistiche di emergenza
costituzionalmente tipizzate, consiste nella limitazione — e non sospensione — dei
diritti e delle liberta costituzionalmente garantiti.

St tratta di disposizioni che la dottrina spagnola ha sempre considerato come
eccessivamente centraliste, poiché le comunita autonome sarebbero del tutto
escluse” dal coinvolgimento nella gestione dell’emergenza. In questo senso, si ¢ os-
servato che la legge organica che disciplina lo stato di emergenza ¢ ascrivibile ad un
periodo storico in cui la cultura autonomistica non era a pieno diffusa!®: tuttavia,
nonostante sul piano formale la legge non prevedesse effettive forme di

COVID-19 crisis: Federalism and the COV1D-19 Crisis in the United States of America; F. SPAGNOLL, L emer-
genga COVID-19 in Spagna e negli Stati Uniti: un bilancio comparato, 22 ss. F. CLEMENTL, G/i Stati Uniti ¢ la
risposta al Covid-19, tra Federagione e Stati, nell'anno delle elezioni presidenziali, 1875 ss.; K. H. ENGEL, Climate
Federalism in the Time of COVID-19: Can the States “Save” American Climate Policy?, 116 ss.

97 Per una ampia panoramica di diritto comparato sull’emergenza pandemica si rinvia alla felice
esperienza della rivista Diritto pubblico comparato ed enropeo, Comparative Covid Law, reperibile all’indirizzo
http:/ | comparativecovidlaw.it, in cui sono taccolti atti, contributi di dottrina che raccontano la gestione
dell’emergenza nei diversi ordinamenti.

98 Per una piu diffusa trattazione si rinvia a G. RUIZ R1CO RUIZ, Las dimensiones constitucionales de la
crisis sanitaria en Espaia. Dudas e incertidumbres presentes y Futuras, 1511 ss.

9 In questo senso, F. GALLARATIL, La reagione alla pandemia di Covid- 19 negli ordinamenti composti: una
panoramica comparata, 1616 ss.

100 Sul punto, si v. A. NOGUEIRA LOPEZ, Confinar el Coronavirus. Entre el vigjo derecho sectorial y el
derecho de excepeion, 23 ss.; F. VELASCO CABALLERO, Estado de alarma y distribucion territorial del poder, 78 ss.
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coinvolgimento, come si vedra, la disciplina legale ¢ stata integrata da interlocuzioni
politiche frequenti con i Presidenti delle comunita autonome.

Tuttavia, proptio la legge organica prevede, agli artt. 5, 7, 9, la possibilita di
delegare i poteri dal Governo al Presidente della Comunita in caso di emergenza
territorialmente limitata, mentre l'art. 1 garantisce, che, nonostante lo estato de alarma,
rimane garantito il regolare funzionamento dei poteri dello Stato, compresa 'orga-
nizzazione del sistema delle autonomie.

Per adesso, basti rammentare che la catena normativa dell’emergenza, che si
fonda sulla legge organica del 1981, ¢ stata avviata con il Decreto reale n. 463 del 14
marzo 2020 che ha accentrato la gestione pandemica. Anche in questo caso, diviene
rilevante la natura dell’emergenza per comprendere perché ¢ importante studiarne
Pinterazione con la forma di Stato autonomistico: invero, anche nell’ordinamento
spagnolo, materie come sanita e istruzione sono di competenza delle comunita au-
tonome.

Se, infatti, nel nostro ordinamento, manca una compiuta disciplina costituzio-
nale dello stato di emergenza, quello spagnolo, al contratio, prevede la possibilita per
il governo statale di incidere, con la propria azione, su materie di competenza regio-
nale che vengono, sulla base giuridica dello stato di emergenza, attratte al livello sta-
tale. Questa attrazione, tuttavia, non esplica gli effetti di una espropriazione delle
competenze delle comunita autonome ma genera un’antinomia fondata su un crite-
rio gerarchico, sicché eventuali norme, emanate dalle comunita, che si trovino in
contrasto con quelle statali, saranno invalide per contrasto con queste ultime!©!.

A marzo 2020, i livelli territoriali piu vicini ai cittadini avevano gia emanato
provvedimenti finalizzati a contenere il contagio. Si puo osservare come questa sia
una caratteristica tipica degli ordinamenti composti: 1 livelli pit vicini al cittadino
avvertono prima 'emergenza e pianificano la rispostal®?; cosi, le comunita autonome
delle Baleari, delle Azzorre e di Madrid, per citarne alcuni, avevano gia agito con
provvedimenti per limitare la diffusione dell’epidemia. Allo stesso modo, tensioni
evidenti si sono registrate con riferimento alle aree del paese in cui affiorano movi-
menti secessionisti, come 1 Paesi Baschi e la Catalogna.

Ciononostante, a differenza dell’accentramento italiano, le comunita autonome
spagnole si sono contraddistinte per un proliferare continuo di provvedimenti che
hanno regolato I'emergenza'®3, in un quadro di complessivo coordinamento con il
centro. Questa caratteristica pud essere rintracciata in due ragioni. Innanzitutto, le

101 Sul punto, cfr. M. CARRILLO, Diritto di eccezione e sistema costituzionale in Spagna di fronte alla pande-
mia da Covid-19, 2 ss.

102 B, SPAGNOLL, Lemergenza Covid-19 in Spagna e negli Stati Uniti, 45 ss.

103 Nel caso, ad esempio, dell’Andalusia, le misure adottate sin dal mese di marzo hanno avuto ad
oggetto misure di appoggio economico ovvero alla scuola; la Catalogna, nei primi mesi dell’emergenza,
ha emanato ben otto decreti-legge contenenti misure sanitarie e di sostegno all’economia. Un’interes-
sante raccolta di tali fonti ¢ a cura di G. POGGESCHI, Le Comunita antonome spagnole di fronte alla crisi Covid-
19,1565 ss.



200 CAPITOLO IV

comunita autonome godono di strumenti che permettono loro di legiferare in situa-
zioni di emergenza, come 1 decreti-legge!%. Al contrario, nell’ordinamento italiano
simili strumenti sono assenti: ai Presidenti residua il potere di ordinanza, trattandosi,
tuttavia, di atti amministrativi di natura provvisoria, e non suscettibili di essere con-
vertiti in legge.

Allo stesso modo, come accorta dottrina ha rilevato, qualora situazioni emer-
genziali dovessero rendere necessario l'utilizzo di fonti di rango legislativo immedia-
tamente applicabili, le regioni dovrebbero farsi assistere dal Governo, che emane-
rebbe un decreto-legge a tale scopo!?; cio conferma, dunque, che in caso di emer-
genza, anche in materie di competenza regionale, ’accentramento sarebbe inevita-
bile, giacché solo il livello statale sarebbe dotato di strumenti idonei ad agire rapida-
mente.

Al contrario, in Spagna, le comunita autonome hanno legiferato pressocché in
tutte le materie, fino addirittura a stabilire provvidenze economiche o il blocco degli
affitti, interventi che sarebbero stati invece preclusi ai legislatori regionali italiani.

11 concorso delle fonti regionali e statali, nei primi mesi della pandemia, ha in-
dotto il Governo Sanchez ad addivenire ad un accordo informale con i Presidenti
delle Comunita autonome, ad eccezione della Catalogna, in cui si dichiarava che:
«tutte le decisioni ed azioni adottate a tal proposito, nell’'uso delle nostre rispettive
competenze ed agendo con lealta, si fonderanno come sino ad adesso su criteri di
rigore scientifico, proporzionalita e gradualita, e queste azioni si realizzeranno con la
massima trasparenza e coordinamento. |...] Vogliamo trasmettere a tutta la cittadi-
nanza la nostra convinzione che supereremo insieme questa grave situazione, colla-
borando strettamente con fermezza e cooperazione. Questo virus lo fermiamo
uniti».

A partire dalla fine dello stato di emergenza, nel giugno del 2020, le comunita
autonome hanno recuperato la pienezza delle proprie competenze, mentre il Go-
verno ha conservato un solo potere di coordinamento — coordinacion — esercitato at-
traverso 'emanazione di ordinanze da parte del Ministro della Salute, previo raggiun-
gimento dell’accordo in seno al Conusejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud.

Ugualmente, la fase della esescalada asimétrica'’ ¢ stata caratterizzata da un ampio
coinvolgimento delle comunita autonome, che hanno potuto emanare disposizioni
piu restrittive di quelle statali in caso di peggioramento dell’emergenza: il graduale

104 Come prevede Iart. 10 dello Statuto della Comunita autonoma dell’Andalusia, o I’art. 67 dello
Statuto della Catalogna.

105 Lo sostiene A. D’ATENA, Diritto regionale, 353 ss.

106 G. M. TERUEL LONZANO, E/ revestimiento juridico de la “desescalada” sEstado de alarma?; D. BAL-
DONI - S. GHERARDI, Duze modelli costitnzionali per governare 'emergenza. 1talia e Spagna alla prova del Corona-
virus, 1599 ss.
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ritorno alla normalita ¢ stato caratterizzato da un protagonismo delle autonomie, pur
in un quadro di collaborazione con il livello statale!0”.

Nell’autunno del 2020, 'aumento dei contagi ha reso necessario il ripristino
dello estado de alarma, e la definizione di una nuova fase della governance di gestione
dell’emergenza, definita della co-gobernanca, in cui i Presidenti delle Comunita auto-
nome hanno continuato ad emanare i provvedimenti di gestione della crisi, ma sulla
base di una delega del Presidente del Governo, come, del resto, la legge organica del
1981 gia prevedeval®.

Per tutta la durata dell’emergenza, il sistema spagnolo delle Conferenze ¢ stato
il luogo prescelto per lo svolgimento delle relazioni tra i livelli di governo, tanto che
il numero di riunioni tenutesi durante questo periodo ha superato I'intero numero di
riunioni della Conferenza con 1 presidenti delle Comunita Autonome tenutesi dalla
sua istituzione nel 200419, La dottrina ha evidenziato un’altalenante attuazione del
principio di leale collaborazione, specialmente nei primi momenti della pandemia, in
cui ogni livello di governo pretendeva di gestire 'emergenza: in questo senso, la coo-
perazione tra livelli di governo ha visto momenti di «eccesso e di difettox!10.

Come gia evidenziato, come spesso avviene negli ordinamenti composti, lo
Stato centrale ha dovuto «inseguire» la risposta all’emergenza delle autonomie!!'; la
reazione ¢ stata prima un’eccessiva centralizzazione a cui ¢ seguita una decentraliz-
zazione che non ha tenuto conto della portata globale del fenomeno. Non a caso, la
dottrina ha parlato di un ordinamento a tratti federale, nella gestione della seconda
fase della pandemia'l?, le cui conseguenze tuttavia sono state pagate a caro prezzo,
con la conseguente ri-centralizzazione della decisione ed una gestione dell’emer-
genza che ha molto preso le forme del federalismo di esecuzione. Sotto questo
aspetto, 'emergenza ha stimolato I'emersione di un inedito protagonismo delle
forme di leale collaborazione tra i livelli di governo, prima assenti, ed in particolare
il ricorso piu frequente ai luoghi di svolgimento delle relazioni inter-governative, pit
semplici e pitt immediati per la gestione di un’emergenza.

Da ultimo, anche in Spagna, la frammentazione causata dall’aver assegnato alle
regioni competenze strategiche come la tutela della salute ¢ stata aspramente criti-
cata, sicché specialmente nelle fasi di maggiore protagonismo delle comunita

107 A. NOGUEIRA LOPEZ - G. DOMENECH PASCUAL, Fighting COVID 19 — Legal Powers and Risks:
Spain.

108 Ciononostante, non sono mancate perplessita in dottrina, poiché I’art. 7 della legge organica 4
del 1981 farebbe riferimento alle sole situazioni di emergenza localizzate entro il territorio della Comu-
nita autonoma di riferimento e non emergenze di portata transnazionale come quella pandemica.

109 Cfr. M. TARANTINO, Stato centrale e antonomie territoriali: ordinamento spagnolo e ordinamento italiano
a confronto, 480 ss.

110 Sul punto, M. CARRILLO, Diritto di eccezione e sistema costituzionale in Spagna, che a sua volta ri-
chiama S. LEON, Por exceso y por defecto, 22 ss.

11 Come sottolinea A. VEDASCHI, I/ Covid-19, l'nltimo stress test per gli ordinamenti democratici: uno
sguardo comparato, 1479 ss.

112 Cosi, G. POGGESCHI, Le comunita antonome spagnole di fronte alla crisi Covid-19, 1587 ss.
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autonome, si ¢ assistiti a diciassette risposte sanitarie diverse all’emergenza con pe-
santi ricadute sul principio di uguaglianzal®3,

In questo senso, allora, anche per la Spagna, la pandemia ¢ stata un’occasione
per riflettere su modelli di gestione non corrispondenti al modello costituzionale,
che confermano la sostanziale liberta e non assoggettabilita a regole del rapporto
Stato-autonomie, nonché le tensioni, mai sopite, tra differenziazione ed uguaglianza.

4.4.2.  Llesperienza tedesca

Possiamo ora procedere ad analizzare I'esperienza dell’ordinamento tedesco,
partendo da una considerazione: la cifra del federalismo tedesco ¢ rappresentata dalla
collaborazione tra Federazione e unita territoriali.

Invero, come gia sottolineato, la Bundestrene diviene contemporaneamente ca-
none interpretativo e limite all’esercizio delle competenze, le quali sono finalizzate
al conseguimento della Unitarisiernng intesa quale obiettivo dell’'uguaglianza sostan-
ziale, attraverso il raggiungimento di omogenee condizioni di vita tra gli abitanti dei
Lénder. Questo stato di cose, del resto, ¢ codificato dall’art. 35 della legge fondamen-
tale che impone un dovere di collaborazione tra Bund e Ldnder, nonché tra le stesse
unita costitutive: invero, in caso di emergenza, il Governo federale puo imporre ai
Lénder di prestare collaborazione reciproca nella misura e per il tempo strettamente
necessatio alla durata della situazione di calamita. In buona sostanza, ¢ questo I'im-
pianto teorico di base su cui si innesta 'emergenza e il punto di partenza per com-
prendere la gestione tedesca della pandemiall4.

Sebbene la Costituzione gia prevedesse delle norme per I'emergenza (No-
tstandsverfassung)''>, una legge bicamerale del 2000 ha definito compiutamente le mi-
sure da approntare in caso di un’epidemia da malattie infettive (Infektionsschutzgeser).

Invero, la competenza in materia di malattie infettive dell'uvomo e degli animali
ricade tra le materie concorrenti, sicché lo stato di emergenza puo essere dichiarato
autonomamente dal Bund, senza autorizzazione del Bundestag o dalle singole unita
costitutive, ma, in questo caso, il Governo puo adottare ulteriori disposizioni per
gestire emergenza epidemiologicall®. La legge del 2000 ¢ stata modificata il 25
marzo 2020, con un pacchetto di norme (CoronaKrisenpaker) che vi ha incluso tutte le

113 Cfr. G. LECUMBERRI BEASCOA, E/ Derecho de excepcion, una perspectiva de Derecho Comparado.
Espaiia: estado de alarma. Infine, si rimanda anche a F. VELASCO CABALLERO, Dervito local ¢ Covid-19, 5 ss.

114 Per una ricostruzione piu dettagliata, A. DIRRL, Pandemia e leale cooperazione: il modello regionale
italiano alla luce di due “federalismi classici”, 110 ss.

115 Nello specifico il riferimento ¢ a disposizioni della GG che possono essere attivate in caso di
pericolo per Iesistenza democratica di Federazione e unita costitutive (artt. 87a, 91, 1152 GG) ovvero
norme da utilizzare in caso di catastrofi naturali, che prevedono 'obbligo per i Ldnder di assicurare
assistenza la necessaria assistenza ai territori colpiti (art. 35 GG).

116 Sul punto, A. GATTL, Llemergenza COVID-19 in Germania e Austria: un bilancio comparato, 51 ss.
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misure necessarie per combattere le malattie infettive (art. 28 c. I, 1° periodo del
Infektionsschutzgesers), tra cui la limitazione di diritti quali la liberta personale!!”: nello
specifico, sono stati attribuiti al Ministro federale per la Sanita poteri di limitazione
di diritti fondamentali per ridurre misure di contenimento del contagio, pur lasciando
impregiudicate le prerogative dei Lander. 11 16 marzo 2020, sono state varate delle linee
guida comuni per la lotta al Coronavirus (1 ereinbarung), concordate tra Governo e
Lénder, al fine di definire un armamentario comune di contrasto all’emergenza pan-
demica: sebbene gli atti non fossero giuridicamente vincolanti, sono stati importanti
per definire uno sforzo coordinato tra federazione e unita sub-statali. Proprio detto
accordo ha mostrato la cifra del federalismo cooperativo tedesco: decisioni assunte
in modo condiviso, lasciando comunque ampio margine di spazio agli esecutivi re-
gionalis,

Tuttavia, ¢ da sottolineare che, in base al riparto di competenze, ai Ldnder resi-
dua la competenza in materia di sicurezza e salute pubblica a cui sono riconducibili
le «misure di prevenzione dai pericoli per i singoli e per la collettivitar, tanto che,
specialmente nei primi momenti dell’emergenza, alcuni Ldnder hanno fatto uso di
questa competenza per legiferare misure di contrasto al Covid!?°.

L Infektionsschutzgesetz opera come «legge di autorizzazione, che, «fonda il po-
tere regolamentare dei Lander e, al contempo, individua le restrizioni massime che
possono essere stabilite!?0. Si tratta di un aspetto peculiare, che nell’esperienza ita-
liana si sarebbe potuto valorizzare. La cornice normativa di riferimento ¢ quella fe-
derale, mentre sono atti del livello regolamentare, emanati dai singoli Lander, a di-
sporre in concreto le misure per fronteggiare 'emergenza: si puo riflettere sulle si-
militudini con Pesperienza italiana, in cui le misure concrete sono state rimesse a
D.P.CM.,, per cui ad atti del livello secondario, ma di competenza del governo statale.

In Germania, la cultura profondamente collaborativa del federalismo, unita al mo-
dello del federalismo di esecuzione, ha, invece, reso possibile una differenziazione
delle misure da parte delle singole unita costitutive, sebbene cio abbia causato all’ini-
zio alcune difficolta. Infatti, ’esecuzione delle misure definite a livello statale ha in-
contrato in parte le resistenze dei Lander che si sono spinti nell'interpretazione delle
direttive federali fino a torcerne il significato: cio, almeno in parte, ha condotto a
misure frammentarie e disomogenee (Flickenteppich)'?!; e, specialmente nei primi

17 7. WOELK, La gestione della pandemia da parte della Germania: “Wir schaffen das!”, 1719 ss.

118 In questo senso, si rinvia a A. DE PETRIS, Un approccio diverso: lemergenza “collaborativa” del fede-
ralismo tedesco, 445 ss.

119 Sul punto, E. BUOSO - C. FRAENKEL-HAEBERLE, La Germania alla prova del coronavirus tra Stato
di diritto e misure emergenziali, 75 ss.

120 Ibidem.

120 Ctr. Y. CITINO, La parentesi del “freno d’emergenza” nel federalismo tedesco in epoca pandemica; H.
DREIER, Rechtsstaat, Foderalismus und Denmokratie in der Corona-Pandeniie, 229 ss.
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momenti dell’emergenza, si ¢ registrata qualche difficolta nell’applicazione della di-
sciplina, con iniziative avventate da parte di alcuni Ldnderi?2.

Il coordinamento tra Federazione e unita costitutive si € svolto prevalentemente
attraverso il ricorso alle conferenze otizzontali tra Ministripresidenti (Ministerprisi-
dentenkonferenz), e, ovviamente, alle conferenze intergovernative verticali con il go-
verno centrale (Bund-Ldnder-Konferengen). Le riunioni sono state frequenti, anche nella
loro forma settoriale, a cui hanno preso parte i singoli ministri in base alla materia di
competenza: non sono mancate critiche in dottrina per 'approdo ad un federalismo
informale (Informeller Foderalismus) che riftugge le aule parlamentari e predilige i vertici
ufficiosi'?. Riunite in video-conferenza, il loro numero ¢ stato supetiore alla media
degli anni passati, tanto che in tempi di emergenza si ¢ arrivati a otto convocazioni,
rispetto ad una sola convocazione nello stesso frangente temporale in tempi ordi-
nari'?4,

Pur essendo privo di alcun valore giuridico, anche nell’emergenza pandemica
tedesca, il sistema delle Conferenze ha avuto un ruolo politico importante nel fun-
gere da camera di coordinamento rapida e informale per I'assunzione delle decisioni
pit importanti. Questo modello di gestione ¢ entrato patzialmente in crisi quando il
governo federale ¢ ricorso al cosiddetto «freno d’emergenza» (Bremse)'?5: si tratta di
un meccanismo non nuovo all’ordinamento tedesco che gia in occasione della crisi
dei debiti sovrani ne aveva fatto applicazione.

Nello specifico, la discrezionalita eccessiva dei Lander nell’applicazione delle mi-
sure restrittive ha indotto il governo federale a ricercare un accordo con i primi mi-
nistri delle unita sub-statali per 'individuazione di misure su cui i margini di inter-
pretazione fossero ridotti, di modo da addivenire ad un’applicazione uniforme su
tutto il territorio delle disposizioni adottate dalla federazione.

1l freno d’emergenza, denominato Bundesnotbremse, conteneva «misure protettive
nazionali uniformi per prevenire la diffusione del Coronavirus in caso di contagi
speciali»: dette misure restrittive entravano in vigore al verificarsi di determinate con-
dizioni epidemiologiche, definite secondo elaborazioni quantitative svolte dall’isti-
tuto Koch, ed avevano, quale necessario presupposto giuridico, il perdurare dello
stato di emergenza'?°.

Come ¢ stato osservato, si ¢ trattato di uno strumento che ha permesso alla
Federazione di incidere sulle materie di competenza delle unita sub-statali, pur non
trovandoci nell’ambito di materie di competenza concorrente e pur trattandosi di

122 Come messo in luce da |. BETHGE, Ausgangssperre.

123 §i rinvia, a riguardo, a Y. CITINO, La parentesi del “freno d'emergenza” nel federalismo tedesco in epoca
pandemica, T ss.

124 F. GALLARATTL, 1/ contributo delle conferenge interistituzionali nella risposta alla pandemia di Covid-19.

125 Su cui, Y. CITINO, La parentesi del “freno d'emergenza’.

126 Sul punto si rinvia a S. KLUCKERT, Infektionsschutzmafnabmen in der Schnittmenge von 1 erwaltung-
sanordnung und Gesetzesbefehl: Die Austauschbarkeit der Handlungsformen inm Rabmen der Corona-Bekampfung.
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uno strumento introdotto tramite una legge statale'?’. L’aspetto peculiare, rispetto
ad una tradizione di federalismo di esecuzione, si coglie proprio rispetto al carattere
self-excecuting della disciplina che, per escludere ogni margine di interpretazione, si av-
vale di meccanismi che ci ricordano quelli degli automatismi legislativi.

Sotto questo aspetto, il freno d’emergenza, pur nella sua scarsa durata, ha rap-
presentato una profonda virata della gestione pandemica tedesca che, da decentrata,
si ¢ accentrata, incidendo sulle competenze dei Lander, anche qui, con I'avallo della
giurisprudenza costituzionale.

Nello specifico, la Corte di Karlsruhe ha messo in evidenza che, chiarito il cot-
retto inquadramento competenziale, spettava al legislatore statale definire le singole
competenze dei livelli sub-costituzionali e non viceversa e, sempre in questo senso,
la protezione della vita e della salute dei cittadini costituisce un obiettivo che puo
essere perseguito in modo efficace solo attraverso un atto del livello federale'?8. In
questo senso, allora il perseguimento del bene comune (Ubermaffverboi) ha giustificato
la riduzione del margine di apprezzamento che i Lander hanno nell’esecuzione di atti
del livello federale.

Le decisioni in parola sono state oggetto di aspre critiche dottrinali per la non
perfetta coerenza ma, tuttavia, confermano un assunto. Il Giudice costituzionale
continua a rimanere a «guardare dalla finestra» le relazioni inter-governative, inter-
venendo solo in presenza di manifeste invasioni ed in assenza di fondamenta costi-
tuzionali che legittimino intervento. Tuttavia, a parte questa parentesi, il sistema fe-
derale ha espresso le proprie potenzialita competitive, con una certa differenziazione
delle misure adottate durante 'emergenza che hanno dato buona prova di come gli
ordinamenti federali siano in grado di reagire all’emergenza. Allo stesso tempo, la
cultura collaborativa del federalismo tedesco, fondata sulla Bundestrene, ha evitato che
la potenziale conflittualita tra livelli di governo sfociasse in conflittualita giuridica e,
dunque, caos normativo e istituzionale, come in parte avvenuto in Italia.

In questo senso, sembra che il federalismo tedesco, a differenza di quello ita-
liano'?, abbia dato buona prova di saper governare 'emergenza, attuando una dif-
ferenziazione delle misure, nel quadro di una cornice statale che ha lasciato alle sin-
gole unita sub-statali terreno sufficiente per «personalizzare» le misure di conteni-
mento da una parte ad un’altra del paese, pur resistendo alla tentazione di individuare
disposizioni uniformi, nonostante i malcontenti che cio potesse destare nell’opinione
pubblica.

Allora, il consolidamento nel governo federale della definizione del quadro nor-
mativo dell’emergenza ha accentrato la responsabilita delle decisioni, assicurando,

127Y . CITINO, La parentesi del “freno d’emergenza”.

128 In questo senso si rinvia a Bundesverfassungsgericht, Decisione del Primo Senato, 19 novembre 2021.

129 Per un parallelo tra le due esperienze si rinvia a K. KUHN - 1. MORLINO, Decentralisation in Times
of Crisis: Asset or Liability? The Case of Germany and Italy During Covid-19, 2 ss.
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tuttavia, il giusto spazio di partecipazione al sistema delle autonomie!¥: cio6 ¢ stato
permesso da un quadro di competenze chiaro e definito; al contrario di quanto av-
venuto in ordinamenti come quello italiano, in cui, mancando una legislazione costi-
tuzionale dell’emergenza, si ¢ dovuto fare ricorso a espedienti simili alla interstate com-
merce clanse, come la profilassi internazionale!31.

Del resto, proprio il forte federal spirit dell’ordinamento tedesco ha fatto in modo
che le autonomie fungessero da pungolo per il governo centrale, in un clima non di
contflitto ma di collaborazione, di modo che «federalisn and decentralization functioned as
an institutionalized learning tool, forcing the actors at all levels of government into a permanent
discourse»'32: tutto cio ha favorito assunzione di decisioni condivise in un contesto
in cui una radicata cultura sussidiaria ha permesso che queste fossero sempre corri-
spondenti alle esigenze dei territori.

130Y. HEGELE - . SCHNABEL, Federalism and the management of the COVID-19 crisis: centralization,
decentralisatioon and (non- )eoordination, 1052 ss.

131 Cosi ne parla C. PADULA, La pandemia, la leale collaborazione ¢ la Corte costitnzionale, 181 ss.

132 Cr. S. KROPP - . SCHNABEL, Germany’s response to COVID-19 Federal coordination and executive
politics, 91 ss.
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CENTRALISMO E DIFFERENZIAZIONE
NELLA RIPRESA POST-PANDEMICA

SOMMARIO: 5.1. Moti centripeti e centrifughi nella ripresa: dal PNRR all’autonomia differen-
ziata. — 5.2. La governance del PNRR e il coinvolgimento delle regioni: un primo inqua-
dramento teorico del problema, alla luce del ruolo degli enti territoriali negli atti di pro-
grammazione economica. — 5.2.1. Le regioni nel Piano, dall’autonomia politica all’ese-
cuzione amministrativa. — 5.2.2. L’inquadramento costituzionale del PNRR: verso
nuove forme di emersione dell’interesse nazionale. — 5.3. Differenziare ’autonomia per
favorire le fughe in avanti. Dal regionalismo solidale al regionalismo egoistico. — 5.3.1.
Comporte 'onere della prova, ovvero dimostrate l'itragionevolezza / inadeguatezza del
riparto di competenze. — 5.3.2. Comportre 'onere della prova: il versante dei rapporti di
finanza pubblica. — 5.3.3. Il ruolo del Parlamento nelle procedure: intersezioni tra forma
di Stato e forma di governo. — 5.3.4. Una differenziazione possibile?

5.1. Moti centripeti e centrifughi nella ripresa: dal PNRR all' antonomia differenziata

Non molto tempo prima dell’inizio dell’emergenza pandemica, erano state av-
viate le intese per 'attuazione dell’art. 116, III c., che permette alle regioni ordinarie
di ottenere «ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» nell’ambito delle
materie di competenza concorrente e di alcune materie di competenza esclusiva.

1l procedimento era stato messo in moto dalle regioni Emilia-Romagna, Veneto
e Lombardia nel 2017. L’assemblea legislativa della Regione Emilia-Romagna aveva
votato una risoluzione che impegnava il Presidente della Giunta all’avvio dei nego-
ziati per il raggiungimento delle intese. Le regioni Veneto e Lombardia avevano in-
detto due referendum consultivi, tenutisi il 22 ottobre 2017, il cui esito consegnava
ai governi regionali il chiaro mandato di ottenere dallo Stato maggiore autonomia
nell’ambito dell’art. 116: da cio era scaturita una proposta di legge statale di iniziativa
regionale da parte della Regione Veneto ed una risoluzione votata dal Consiglio re-
gionale della Lombardia, che impegnava il Presidente della Giunta ad avviare i ne-
goziati.

In quella fase erano state siglate delle prime pre-intese tra tali regioni ed il Go-
verno di centro-sinistra guidato da Paolo Gentiloni, sul finire della XVII legislatura.
Nel giugno del 2018, 'autonomia differenziata diviene oggetto del contratto di
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governo concluso tra la Lega — Salvini Premier ed il Movimento 5 Stelle che avevano
dato vita al Governo Conte I, il primo della XVIII legislatura.

Con tale documento, denominato «Contratto per il Governo del cambia-
mento»!, le forze politiche di maggioranza si obbligavano a «portre come questione
prioritaria nell’agenda di Governo lattribuzione, per tutte le Regioni che motivata-
mente lo richiedano, di maggiore autonomia in attuazione dell’art. 1106, terzo comma,
della Costituzione, portando anche a rapida conclusione le trattative tra Governo e
Regioni attualmente aperte. [...] Questo percorso di rinnovamento dell’assetto isti-
tuzionale dovra dare sempre piu forza al regionalismo applicando, regione per re-
glone, la logica della geometria variabile che tenga conto sia delle peculiarita e delle
specificita delle diverse realta territoriali sia della solidarieta nazionale, dando spazio
alle energie positive ed alle spinte propulsive espresse dalle collettivita locali»?.

Il cambio di maggioranza ha determinato una brusca inversione del percorso
avviato con le intese. Il punto 4 dell’accordo per le riforme istituzionali concluso tra
i gruppi parlamentari a sostegno del Governo Conte II prevedeva infatti «I’apertura
di un percorso che coinvolga tutte le forze politiche di maggioranza, aperto al con-
tributo dei costituzionalisti e della societa civile, volto anche a definire possibili in-
terventi costituzionali, tra cui quelli relativi alla |[...] attuazione ordinata e tempestiva
dell’autonomia differenziata»’. Ciononostante, nuove perplessita erano destate dalla
gestione dell’emergenza sanitaria e da come la differenziazione nella risposta sanita-
ria alla pandemia avesse avuto ripercussioni sull'incremento del numero dei contagi
e delle vittime.

Del resto, ¢ parso evidente come la prevalenza di una gestione sanitaria priva-
tizzata, incentrata su prestazioni specializzate, a discapito di una piu capillare diffu-
sione dei presidi sanitari sul territorio, nonché della sanita ospedaliera siano stati fat-
tori che hanno impattato pesantemente sulla risposta dell’emergenza nella regione
Lombardia, il principale «hub» di contagio per il nostro paese. Al contrario, in regioni
come il Veneto la risposta ¢ stata maggiormente efficiente, anche per effetto di una
piu capillare presenza di presidi sanitari sul territorio.

A tali fattori, si era sommata la gia richiamata conflittualita politica tra Presidenti
di Regione e Governo nazionale. Cosi nel giro di qualche mese, le spinte centrifughe
sono divenute centripete con ammonimenti anche di illustri costituzionalisti che

1 Copiosa la dottrina sul contratto di governo. Si rinvia a F. PASTORE, Da/ programma al Contratto
di Governo, 6 ss.; M. CAVINO, Una concezione svalutativa della rappresentanza parlamentare: il contratto di governo,
226 ss.; L. MARIANTONLI, Contratto di governo e accordo di coalizione. Natura ginridica e vincolativita, 320 ss.; V.
BALDINI, I/ contratto di governo: pis che una fignra nunova della ginspubblicistica italiana, nn (semplice. ..) accordo di
coalizione, 2 ss.; L. CONTE - M. CAVINO - S. MALLARDO - M. MALVICINI (a cura di), Dove va la Repubblica?
Istituzioni e societa ancora in transigione; M. CAVINO, The Manchurian Candidate. 1/ Presidente del Consiglio garante
del contratto di governo, 231 ss.

2 Cfx. Contratto per il Governo del cambiamento, 2018, 24 ss.

3 I/ documento di maggioranza sulle riforme costitnzionali, in http:/ /stefanoceccanti.it, 7 ottobre 2019.
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spingevano addirittura per una — provocatoria — abolizione delle regioni*. Piu nello
specifico, ci si ¢ cominciati ad interrogare sull’allocazione delle competenze per come
emersa dalla riforma del Titolo V, e, appunto, sulla «ragionevolezza» del rapporto
tra uniformita e differenziazione che la Carta prevede’. In questo senso, oltre ai ti-
mori neo-centralisti, la pandemia ha rappresentato, davvero, un’occasione di rifles-
sione sui nodi irrisolti del regionalismo italiano che sono «venuti al pettine» nei mesi
convulsi dell’emergenza.

Dunque, improvvisamente, torsioni neo-centraliste hanno pervaso il dibattito
politico, anche sull’onda dell'inevitabile accentramento conseguito all’emergenza
pandemica. La forza centrifuga delle richieste di autonomia ha rapidamente ceduto
il passo ad uno Stato dal ruolo di nuovo tutorio: basti pensare, in questo senso,
allinterruzione dell’attuazione dell’art. 119 della Costituzione.

Non a caso, si ¢ parlato di neo-centralismo dilagante durante 'emergenza pan-
demica e la dottrina ha cominciato a interrogarsi sul metodo adottato e sui possibili
riflessi futuri sull’assetto delle relazioni tra Stato e autonomie: in particolare, vi ¢ il
timore che il metodo dell’emergenza si innesti in modo permanente nel rapporto tra
Stato e autonomie, anche qui, come nella crisi economica, nell’idea che ’eccezione
possa divenire la regola®.

Come ¢ stato sottolineato, «’asse del regionalismo dalle istanze del pluralismo
giuridico, del decentramento istituzionale e della flessibilita [va] sempre piu verso
I’arroccamento identitario localistico cui si contrapporra una piu forte direzione cen-
tralistica delle politiche pubbliche»’. Questa chiave di lettura ha anticipato alcuni temi
del dibattito politico e giuridico che sono emersi anche a causa dell’assommarsi alla
crisi pandemica di un’altra crisi, derivata dal conflitto tra Russia e Ucraina. Come
anticipato nel precedente capitolo, la portata globale di tali fenomeni ha rinvigorito
nuove forme di autonomismo, al limite del secessionismo, anche a causa dello spo-
stamento dei centri decisionali verso I’alto, al livello euro-unitario: ne costituisce una
prova I'acquisto dei vaccini a livello europeo, che aveva rappresentato un aspetto
emblematico della gestione multi-livello dell’emergenza pandemica?.

4 Come sottolineava V. ZAGREBELSKY, La democrazia d'emergenza, «I.’emergenza-virus ha svelato
l'llusione e la realta. Si incomincia a pronunciare quella che, fino a non molto tempo fa, sarebbe stata
una bestemmia, che non mancherebbe di argomenti: altro che buon governo delle Regioni; aboliamole
piuttosto! Tuttavia, invece che inseguire questa utopia, la lezione da trarre dalle emergenze ¢ che, al di
la della buona o cattiva volonta di questo o quel “governatore”, ma per ragioni strutturali di consenso,
¢ che esse sono “divisive”, paralizzanti».

5> In particolare, se lo domanda T. GROPPI, Tra fatto e diritto: il groviglio del regionalismo italiano alla
prova dell'emergenza da Covid-19, 430 ss.

0 Siv. supra.

7 Cfr. P. BILANCIA, Le conseguenze ginridico-istituzionali della pandemia, 350 ss.

8 H. CASTORINA, L approvvigi ito centralizzato dei vaccini in Europa e il diritto alla salute: dalla pan-
demia Covid-19 verso un “welfare” multilivello?, 359 ss.; G. COMAZZETTO, La solidarieta nello spagio costituzionale
eurgpeo. Tracce per una ricerca, 25 ss.; M. BELLETTL, 1/ “governo” dell'emergenza sanitaria. Quali effetti sulla Costi-
tuzgione economica e sul processo “federativo” europeo 20 ss.; C. MARCHESE, 1/ ruolo dello Stato a fronte dell’emergenza
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A tal riguardo, il complesso di aiuti finanziari, assicurato dal piano Next Genera-
tion EU, ha rappresentato il principale strumento per fronteggiare la crisi economica
derivata dall’emergenza pandemica. Infatti, il pacchetto di aiuti ha lo scopo di «far
fronte all'impatto senza precedenti della crisi COVID-19»? attraverso un «pro-
gramma eccezionale e coordinato di sostegno economico e sociale, in uno spirito di
solidarieta tra Stati membri» che I'Unione europea ha elaborato nell’ambito di un
«approccio coerente e unificato a livello dell’Unione», finalizzato a fronteggiare «la
situazione eccezionale causata dal COVID-19»1%, un’emergenza di rilievo globale che
I'Unione affronta in modo coeso.

In questo senso, il piano di aiuti rappresenta, in patte, un constitutional moment'!
per 'Unione, giacché la produzione di debito comune, finalizzata alla ripresa delle
aree dell’Unione piu colpite dalla pandemia, ¢ stata da molti salutata come un passo
ulteriore nell’integrazione e verso un modello autenticamente federale!2. Nello spe-
cifico, proprio la gestione del piano, secondo alcune letture, come si vedra diffusa-
mente in seguito, rappresenta un modello «proto-federale di governance economicar'3,
che si inquadra nel disegno di un «federalismo pragmatico»'4.

Lo spostamento al livello eurounitario delle misure per fronteggiare la crisi ha
determinato e continua a determinare esiti inediti sulla forma di Stato. Se, come ac-
cennato, 'integrazione europea ha un impatto sui rapporti orizzontali, tra Governo
e Parlamento, a conclusioni non lontane si giunge se si riflette sul modello costitu-
zionale di ripartizione verticale del potere!s. Infatti, tutta la governance del PNRR si
fonda sull’accentramento, orizzontale, nella figura del Presidente del Consiglio, e,
verticale, al livello di governo statale, con un limitato coinvolgimento delle regioni,
nonostante il Piano incida notevolmente sulle competenze regionali.

In questo capitolo, allora, si vuole mettere in luce la direzione incerta che il
regionalismo sta prendendo, a meta tra una lettura difensiva dell’autonomia territo-
riale, che diviene un modo per far prevalere identita locali sull’integrazione comuni-
taria, e una lettura neo-centralista, frutto anche dello spostamento delle principali
decisioni al livello europeo. Cosi, autonomia differenziata e governance del PNRR rap-
presentano due anime differenti, ma connesse tra loro, che caratterizzano il regiona-
lismo italiano oggi: da un lato, la fuga inquietante e minacciosa verso I'esterno,

pandemica e le risposte elaborate in sede europea: la garangia dei diritti ed il rilancio economico alla luce del rapporto tra
condizionalita e solidarieta, 232 ss.

9 Considerando 1. 5 del Reg. UE 2094/2020.

10 Ihidem.

11 Per riprendere la nota tesi di B. ACKERMAN, We The Pegple, Foundations.

12 Con riferimento alla crisi dei debiti sovrani e, per un paragone con la Convenzione di Philadel-
phia, si richiama R. BIFULCO, Jefferson, Madison e il momento costituzionale dell’'Unione. A proposito della riforma
costituzionale sull'equilibrio di bilancio, 2. ss.

13 Cosi, E. CAVASINO, L 'esperienza del PNRR.

14 Come nel discorso di Mario Draghi al Parlamento europeo del 3 maggio 2022.

15 In particolare, sul rapporto tra Governo e Parlamento nell’attuazione del PNRR si rinvia a A.
MANZELLA, Lindirizzo politico, dopo Covid e PNRR, 146 ss.
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dall’altro, un ritorno, rassicurante e protettivo a identita territoriali e locali.

Se guardiamo alle ultime dichiarazioni del Presidente della Regione Lombardia
Fontana, che parla di autonomia differenziata come una necessita, per rendere la
Lombardia una regione che «per continuare a competere ha bisogno di un’ammini-
strazione piu efficiente e piu rapida»'¢, possiamo ora comprendere come i due temi
siano legati a doppio filo. Proprio la progressiva erosione dei confini statuali, lo spo-
stamento delle decisioni all'infuori dei confini nazionali inducono i territori piu ricchi
a ricercare la competizione con altre aree europee o del mondo, chiedendo il trasfe-
rimento delle competenze dagli stati ai territori, in uno scenario in cui le aree piu
ricche, snodi fondamentali della globalizzazione, competono tra loro, prescindendo
dai vetusti confini statuali. In questo contesto, 1 divari territoriali aumentano e la
solidarieta cede il passo alla competizione.

5.2. Lagovernance de/ PNRR e i/ coinvolgimento delle regioni: un primo inquadramento teorico
del problema, alla luce del ruolo degli enti territoriali negli atti di programmazione economica

Preliminare ad ogni riflessione sul ruolo delle autonomie nella governance del
PNRR, ¢ un tentativo di collocazione dello stesso nel sistema delle fonti. Il piano, in
sé e per sé, costituisce un allegato ad una decisione di esecuzione di un regolamento
dell’Unione Europea. Gia, in questo senso, il PNRR, allora, costituirebbe una fonte
del diritto dell’'Unione e, come tale, avrebbe una capacita di prevalenza sul diritto
interno, che discende direttamente dagli artt. 11 e 117 Cost.

Tuttavia, occorre comprenderne la natura intrinseca. La dottrina ne ha parlato
come di un atto di «programmazione economica e d’indirizzo politico normativo»!7,
0, ancora, come di un «atto programmatico pluriennale»'8. In questo senso, ¢ indub-
bio che il PNRR rappresenti il piu formidabile strumento di programmazione eco-
nomica degli ultimi anni'?, se per atto di programmazione economica si intende uno
strumento in grado di «mutare I'evoluzione spontanea [del sistema economico| per
indirizzarla verso i fini che la politica ritiene piu urgenti»®. Infatti, il PNRR ha evi-
denziato una riespansione del ruolo statale nel mercato, necessaria a promuovere la
crescita dell’economia in un momento di grave crisi.

Tale riespansione non poteva che avvenire attraverso un procedimento di deci-
sione che coinvolgesse 'ordinamento interno e quello europeo, giacché I'allontanamento

16 Cfr. Attilio Fontana: «Autonomia differenziata, la Lombardia partira senza attendere i 1ep. 1a linea di
Forza Italia mi lascia stupefattor, in Corriere della Sera, 29 agosto 2024, «Esiste un problema del Nord che
per continuare a competete ha bisogno di un’amministrazione piu efficiente e piu rapida».

17 E. CAVASINO, L'esperienza del PNRR, 251 ss.

18 Cfr. C. MAINARDIS, PNRR ¢ Regioni: sovrapposizione di materie supremazia del potere centrale e leale
collaboragione al confine tra diritto e politica, 890 ss.

19 Su cui si richiama M. D’ALBERTI, I/ PNRR el contesto delle pianificaziont, 3 ss.

20 Cft. L. BARTOLUCCL, Piano nazionale di ripresa e resilienza ¢ forma di governo tra ltalia e Unione Enropea, 23 ss.
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da quel modello di economia mista, che aveva caratterizzato 'ordinamento fino agli
anni 90, era frutto dell’idea di un’economia di mercato, orientata alla libera concor-
renza e al divieto di aiuti di Stato?!.

Questa colonna del mercato unico europeo ¢ nettamente vacillata con I'avan-
zare della crisi pandemica e, probabilmente, anche a causa degli effetti dell’ansterity
imposta ai paesi pit deboli dell’area euro in seguito alla crisi dei debiti sovrani.

Queste riflessioni sono tanto vere se si pensa che le leggi di piano sono leggi di
indirizzo politico «che determinano con maggior chiarezza i fini di politica econo-
mica che il Governo intende perseguire»??. Allora, il PNRR ¢ ascrivibile alla categoria
della «pianificazione globale nazionale»??, quale strumento di «orientamento finali-
stico dell’azione pubblica di regolazione economica»?*.

In questo senso, la novita consiste nello spostamento della definizione di quei
fini di politica economica, che l'art. 41 Cost. qualifica espressamente come sociali,
ad una sede inter-ordinamentale, a meta tra Bruxelles e Roma. Come ¢é stato messo
in luce, si tratta di uno strumento «che appresenta un “concentrato” di indirizzo
politicor, che impegna anche quello di parlamenti e governi futuri?.

In tale prospettiva, il PNRR sembra essere «un atto di indirizzo politico — di
tipo “normativo”, e non meramente “esistenziale” [...] con riflessi assai importanti
sul sistema delle fonti»?6, Si tratta, invero di uno strumento, che fonde insieme le tre
fasi dell’indirizzo politico (teleologica, strumentale, effettuale): proprio questa pecu-
liarita rappresenta «I’essenza ontologica del PNRR [che] rimanda all’idea unificante
e ordinatoria di un processo le cui fasi si tengono insieme in vista della realizzazione
di una progettualita perimetrata sia nei contenuti che nelle procedutre»?’.

La natura singolare del Piano, in questo senso, emerge dal suo rapporto con il
sistema delle fonti, per cui si ¢ giunti a prassi normative in cui si verifica «una piena
concorrenzialita e fungibilita fra atti normativi primari dell’esecutivo e legge»?8. L’al-
tro aspetto da mettere in evidenza riguarda I'accentramento della gestione nella fi-
gura del Presidente del Consiglio, il quale gode di una «posizione nodale euro-nazio-
nale»?, essendo un interlocutore privilegiato con 'Unione per quanto attiene la

2 Come anche nota F. SCUTO, I/ PNRR el quadro del rinnovato protagonismo dello Stato nell economia,
203 ss.

22 A. BARBERA, Leggi di piano e sistema delle fonti; 1D., Regioni e interesse nazionale, 109 ss.

23 A. PREDIERL, Pianificazione e Costituzione, 427 ss.

2 Cfr. E. RINALDI, L accentramento del potere amministrativo nel PNRR tra esigenze di uniformita e istange
di differenziazione, 269 ss.

%5 Sul punto, A. SCIORTINO, PNRR e¢ riflessi sulla forma di governo italiana. nn ritorno all'indirizzo politico
«normativor, 260 ss.

26 Cfr. N. LUPO, I/ Piano Nagionale di Ripresa e Resilienza: un nuovo procedimento enro-nazionale, 4 ss.

27 Lbidem.

28 E. CAVASINO, L'esperienza del PNRR, 267 ss.; sul puto anche, ID., I/ Piano Nagionale di Ripresa e
Resilienza e le sue fonti. Dinamiche dei processi normativi in tempo di crisiy 20 ss.; E. CATELANI, P.N.R.R. ¢
ordinamento costitugionale: un'introduzione, 210 ss.

2 Cfr. A. MANZELLA, L’indirigzo politico dopo Covid e PNRR, 152 ss.
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governance del Piano.

Si puo, allora, osservare che il Piano determini un parziale spostamento della
formazione dell'indirizzo politico al livello sovranazionale, delineando un vincolo
non solo per 1 governi in carica al momento della redazione del piano ma per quelli
futuri, fino a che 'attuazione dello stesso non avra esaurito i suoi effetti. Sotto questo
aspetto, invero, il Piano non fa altro che dare attuazione a vincoli europei, pur de-
terminati all’esito di una fase ascendente in cui i piani nazionali sono stati elaborati
dagli stati membri. Sembra, dunque, che il PNRR sia un documento che definisca
un indirizzo politico che viene elaborato all’esito di un procedimento a cavallo tra
gli Stati e I'Unione che, non a caso, viene definito «euro-nazionale»®. Compresa la
natura peculiare del piano nel sistema delle fonti, possiamo ora svolgere alcune con-
siderazioni sul coinvolgimento delle regioni nella sua gestione.

5.2.1. Le regioni nel Piano, dall’autonomia politica all esecuzione amministrativa

11 problema della governance del PNRR ha un rilievo peculiate rispetto alle auto-
nomie territoriali, specialmente se si guarda ai rapporti del Comitato delle regioni
che hanno esaminato il livello di partecipazione delle autonomie nella preparazione
del Piano: tanto che, rispetto all’Italia, il Comitato ritiene che «lzaly is the worst performer
as its NRRP does not include a section on any consultation process.

In questo senso, nella cornice normativa europea, il regolamento EU 2021/241,
al cons. 34, prevede che le «autorita regionali e locali possono essere partner impor-
tanti nell’attuazione delle riforme e degli investimenti. A tale riguardo, esse dovreb-
bero essere adeguatamente consultate e coinvolte conformemente al quadro giuri-
dico nazionale», ed inoltre, gli stati dovrebbero realizzare «una sintesi del processo
di consultazione, condotto conformemente al quadro giuridico nazionale, delle au-
torita locali e regionali, delle parti sociali [...]»*2.

Emerge, dunque, che gia nella fase di predisposizione del piano, il ruolo delle
regioni sia stato scarsissimo, se non nullo. Durante la permanenza in carica del Go-
verno Conte II si ¢ fatto ricorso a sole riunioni informali, avviate presso la Confe-
renza delle Regioni: la Conferenza unificata, invece, in via ufficiale, non ha mai avuto
all’ordine del giorno il PNRR. II Governo Draghi, al contrario, vi ha fatto ampio
ricorso, sebbene per il solo svolgimento di incontri informativi; ¢ da sottolineare
come regioni ed enti locali siano stati sempre sostanzialmente equiparati, stante

30 Sul punto, cfr. N. LUPO, I/ Piano Nagionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) e alcune prospettive di
ricerca per i costitugionalisti, X11 ss.; G. PICCIRILLL, I/ PNRR come procedimento euro-nagionale ¢ la «fisarmonica
governativay, 137 ss.

31 Comitato europeo delle Regioni, 2027 EU Regional and 1.ocal Barometer, Bruxelles, 2021, 34 ss.

32 Cfr. Reg. UE 2021/241.
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l'assenza di riunioni formali sul tema della Conferenza Stato-Regioni®>. A esiti simili
si approda per quanto concerne la revisione del Piano, effettuata nel 2023, in cui le
regioni, anziché essere dotate di un effettivo potere decisionale, sono state poste
sullo stesso piano delle parti sociali**. Come la dottrina ha diffusamente messo in
luce, la situazione non ¢ cambiata con riguardo alle disposizioni di attuazione, che
prevedono uno scarso coinvolgimento del sistema delle autonomie, come si evince
gia dal d.1. n. 77 del 2021. In questo senso, ¢ rilevante la composizione della cabina
di regia, definita quale «organo con poteri di indirizzo politico, impulso e coordina-
mento generale sull'attuazione degli interventi del PNRR». A questa, presieduta dal
Presidente del Consiglio dei ministri, prendono parte «i Presidenti di Regioni e delle
Province autonome di Trento e di Bolzano quando sono esaminate questioni di
competenza di una singola regione o provincia autonoma, ovvero il Presidente della
Conferenza delle regioni e delle province autonome, quando sono esaminate que-
stioni che riguardano piu regioni o province autonome».

In secondo luogo, il sistema delle autonomie sembra equiparato alle parti sociali,
alle categorie produttive, al sistema dell’'universita e della ricerca nella misura in cui
ne ¢ prevista la partecipazione al tavolo permanente per il partenariato economico,
sociale e territoriale; una scelta alquanto discutibile che non tiene conto del ruolo
delle autonomie nel disegno costituzionale e nella stessa attuazione del Piano3. 11
tavolo ¢ stato poi soppresso dall’art. 1., c. IV, lett. ¢ del d.1. n. 13 del 2023 e le funzioni
confluite nella cabina di regia, tanto da far dubitare dell’effettivita dell’apporto che
ciascun interlocutore puo offrire, in presenza di un cosi ampio numero di portatori
di interesse, delle cui posizioni occorte fare sintesi.

L’art. 33 del d.1. n. 152 del 2021, inoltre, istituisce presso il Dipartimento per gli
affari regionali e le autonomie della Presidenza del Consiglio un «Nucleo per il coor-
dinamento delle iniziative di ripresa e resilienza tra lo Stato, le Regioni e le Province
autonome di Trento e Bolzanow, con il compito di assicurare il coordinamento delle

3 Sul punto, M. CECCHETTI, L ncidenza del PNRR sui livelli territoriali di governo e le conseguenze nei
sistenii amministrativi, 291 ss.

34 Per cui si tinvia a Conferenza delle regioni e delle Province autonome, 23/30/CU02/C2/C3/C10,
Posizione sul disegno di legge di conversione al d.l. n. 13 del 24 febbraio 2023, recante “disposizioni
urgenti per l'attuazione del piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e del piano nazionale degli
investimenti complementari al PNRR (PNC), nonché per I'attuazione delle politiche di coesione e della
politica agricola comune, Roma, 8 marzo 2023.

% Cfr. d.I. 31 maggio 2021 n. 77, art. 2.

36 Cosi il c. 3-bis dell’art. 2 del d.l. n. 77 del 2021, come modificato dal d.1. n. 13 del 2023 «In
relazione allo svolgimento delle attivita di cui al comma 2, lettera i), alle sedute della cabina di regia
pattecipano il Presidente del Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro, il Presidente della Confe-
renza delle regioni e delle province autonome, il Presidente dell'Associazione nazionale dei comuni
italiani e il Presidente dell'Unione delle province d'Ttalia, il sindaco di Roma capitale, nonché rappre-
sentanti delle parti sociali, delle categorie produttive e sociali, del settore bancario, finanziario e assicu-
rativo, del sistema dell'universita e della ricerca, della societa civile e delle organizzazioni della cittadi-
nanza attiva [...]».
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relazioni tra le amministrazioni statali e gli enti territoriali, Si ¢ trattato di «un (pur
timido) segnale di apertura della governance del PNRR alle capacita di autonoma ela-
borazione progettuale del sistema regionale»’’. Forme di partecipazione al centro
sono state pol previste in relazione alla possibilita delle regioni, per il tramite dei
propri presidenti, di prendere parte ai Comitati interministeriali per la transizione
ecologica e per la transizione digitale, cosi come previsto dall’art. 36-zerdel d.I. n. 152
del 2021.

In questo quadro, quantomeno inizialmente, era prevista una sorta di «clausola
di neutralita»®® delle competenze, sicché le regioni e gli altri enti territoriali non avreb-
bero dovuto vedere le proprie competenze travolte per effetto dell’attuazione del
Piano. In realta, il sistema delle fonti del PNRR costituisce una deroga al sistema
delle competenze che conferma una tesi e risponde ad un interrogativo che era stato
posto in apertura: torneremo diffusamente sul punto. Per ora, basti considerare che,
nella governance del piano, le regioni diventano meri soggetti attuatori, e, dunque, re-
sponsabili della realizzazione di singoli progetti e beneficiari dei relativi finanzia-
menti.

Sono diverse le ipotesi in cui la regione riveste tale ruolo: talvolta vi accede per
procedura di selezione bandita dalle amministrazioni statali in concorso con altri
enti; talvolta quale ente che gestisce fondi vincolati; talvolta la regione ¢ titolare dei
fondi e puo individuare anche gli interventi da attuare; in altri casi, la regione ¢ tito-
lare di funzioni amministrative particolarmente ampie, con un discreto margine
d’azione™®.

Un ruolo significativo delle regioni ¢ previsto dal PNRR in quanto misura di
riequilibrio delle diseguaglianze territoriali, tanto che «il riequilibrio territoriale e il
rilancio dello sviluppo del Sud» divengono «priorita trasversale a tutte le missioni»;
in questo modo, i ritardi del Mezzogiorno da questione nazionale, divengono una
questione che entra nella «dimensione costituzionale europea»*. In effetti, il 40%
delle risorse del Piano viene, per 'appunto, destinato a colmare i divari territoriali, a
cui ¢ dedicata la Missione 5 «inclusione e coesione» e, nello specifico, la terza com-
ponente di tale Missione «interventi speciali di coesione territorialen*!.

Del resto, di questo indirizzo ¢ emblematica la decisione del Presidente del Con-
siglio dei ministri di affidare al Ministro per gli affari europei, il Sud, le politiche di

37 Sul punto, A. BARONE - F. MANGANARO, PNRR e Mezzogiorno, 148 ss.

38 M. CECCHETTI, L incidenza del PNRR.

3 La suddivisione ¢ di C. MAINARDIS, PNRR ¢ Regioni, 901 ss.

40 Cosl, G. FERRAIUOLO, PNRR ¢ correzione delle asimmetrie territoriali, 308 ss.

41 Sul ruolo del PNRR e le regioni meridionali si v. S. STAIANO, I/ piano nazionale di ripresa e resilienza
guardato da Sud, IN ss.; A. POGGL, 1/ PNRR come possibile collante dell’nnita repubblicana? (riflessioni in mangine
al regionalismo e al divario Nord-Sud), 202 ss.; P. MAZZINA, 1/ divario Nord-Sud e le opportunita per il riequilibrio
territoriale, 163 ss.; G. FALCON, iaggio al centro del PNRR, 716 ss.; A. SCIORTINO, L impatto del PNRR
sulle disegnagliange territoriali: note introduttive 270 ss.; S. SILEONI, “Iu non conosci il Sud”. 1/ PNRR e /e sorti del
Meridione, 11 ss.
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coesione e il PNRR le deleghe in materia di politiche di coesione e di interventi per
lo sviluppo del Mezzogiorno*, prima di competenza del Ministro per le politiche del
mare e il Sud. Tuttavia, nonostante 'enorme numero di risorse inserite per la ridu-
zione dei divari territoriali, la dottrina ha osservato che cid non aiutera a sanare i
problemi delle regioni del Sud, stante anche la natura competitiva dei metodi utiliz-
zati per I'assegnazione delle risorse. Ad esempio, lo strumento dei bandi, genera una
competizione tra aree del paese a diversa capacita amministrativa, con le regioni del
Sud in atavico ritardo®.

Peraltro, tale aspetto ¢ stato messo in luce anche dalla Corte dei conti, che, nella
relazione del marzo 2023 sullo stato di attuazione del PNRR, ha sottolineato che
«occorrera verificare la capacita di spesa delle singole amministrazioni»*.

A tali carenze, la principale risposta ordinamentale sarebbe consistita nell’incre-
mento della pianta organica per le amministrazioni meridionali e nell’assegnazione
di maggiori risorse. Come perd ¢ stato sottolineato, «’ultima esperienza di efficace
realizzazione di interventi straordinari nel Mezzogiorno fu quella dovuta alla prima
Cassa, una struttura prevalentemente tecnica e relativamente piccola, la quale st muo-
veva con grande agilita operativa. [...] Il modello degenero fino allo spegnimento
quando si deformo a contatto con 'amministrazione locale ordinaria, resa ineffi-
ciente per volonta e tocco pattitico, e rigonfiando fino all’autosoffocamento il suo
apparato burocratico®.

Questo stato di cose ¢ confermato dall’ultima relazione della Corte dei Conti,
da cui emerge «una netta prevalenza del numero dei progetti collegati alle 51 misure-
submisure nel Nord Italia (53 per cento). In particolare, Lombardia, Veneto e Pie-
monte cumulano pit del 38 per cento del numero totale di progetti (rispettivamente
118,111 e il 9 per cento)117. La Campanial18 e ’Emilia-Romagna riportano quasi
lo stesso numero di progetti (oltre 9 mila per ciascuna). Oscillano tra il 4 e il 6 per
cento del numero complessivo la Toscana, la Sicilia, la Puglia, il Lazio e la Calabria.
Le restanti non superano la soglia del 3 per cento, con valori assoluti che vanno dai
poco piu di 500 progetti della Valle d’Aosta ai 4,5 mila della Sardegna»?. I dati in
parola confermano che la capacita amministrativa ha avuto un ruolo dirimente
nell’attuazione del Piano e, in questo senso, il divario tra Nord e Sud non ¢ risultato
colmato, cosi come il divario tra regioni centrali e regioni periferiche. Alla luce di
queste considerazioni, si puo provare a dare una parziale risposta ad uno degli inter-
rogativi posti in apertura di questo lavoro. L’esperienza del PNRR dimostra come,

42 Cosi il D.P.C.M. del 12 novembre 2022.

43 Come sottolinea I. MASSA PINTO, Le ricadute del Piano nazionale di Ripresa e Resilienza sulle dinamiche
territoriali: una prospettiva costituzionale, 127 ss.

44 Corte dei conti, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sullo stato di attuazione del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, Presentazione, marzo 2023, 12 ss.

4 S. STAIANO, I/ Piano nazionale di ripresa e resilienza, X11 ss.

46 Corte dei Conti, Sezioni Riunite in sede di controllo, Relazione sullo stato di attuazione del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, maggio 2024, 112 ss.
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quantomeno nell’interpretazione del gruppo politico dominante, le regioni, in bilico
tra enti politici ed enti amministrativi, siano stati relegati a quest’ultima categoria.

Non a caso, la dottrina ha parlato di un ritorno delle regioni quali enti di mera
esecuzione amministrativa, per effetto del PNRR#". In questo senso, allora, il sistema
delle autonomie si ¢ ritrovato ad essere soggetto attuatore di decisioni assunte dallo
Stato-persona, in un regionalismo di esecuzione di decisioni prese altrove alla cui
costruzione non ha partecipato, anche a causa dei debolissimi strumenti della coo-
perazione*.

Cosl, si puo osservare come le regioni non siano state totalmente escluse dalla
governance del PNRR, nella misura in cui sono soggetti attuatori di una buona parte
degli interventi. Allo stesso tempo, non puo pero ritenersi che I'indirizzo politico
che emerge dal piano sia stato il frutto di condivisione tra Stato e autonomie, giacché
le regioni si sono trovate ad essere mere esecutrici di decisioni politicamente assunte
al livello statale ed europeo. Una siffatta percezione, del resto, ¢ provata dall’espe-
rienza dei c.d. «progetti bandiera»®: si tratta di progetti ritenuti di interesse strategico
per le singole regioni, finanziati con fondi del Piano e la cui attuazione € a queste
demandata, con il supporto del «Nucleo PNRR Stato-regioni». Attraverso i progetti
bandiera, le regioni recuperano autonomia decisionale all'interno del piano, rece-
pendo «stanze di indirizzo politico-amministrativo strategico provenienti dai terri-
tori»?. Anche guardando ai temi affrontati, sembra che sia stata ripresa la dimen-
sione di area vasta, dei cui interessi la regione ¢ ente esponenziale: ciononostante,
questa metodologia adottata riflette il ruolo marginale che le regioni hanno rivestito
in sede di elaborazione delle priorita politiche.

Allora, se ¢ vero che il Piano ¢ uno strumento di indirizzo politico, esso esprime
un indirizzo meramente statale, di cui le regioni sono state semplici spettatrici, pur
andando ad incidere in materie di competenza regionale: sembra, dunque, che, 'au-
tonomia politica delle regioni risulti sospesa e, probabilmente, continuera a esserlo
fino alla completa attuazione del PNRR5!.

Volgendo lo sguardo alle «missioni» del Piano, emerge come numerose di queste
incidano su materie di competenza regionale: allo stesso modo, anche in termini di
funzioni amministrative, molteplici sono state avocate dal centro. In questo senso,
si ¢ parlato di una legislazione «integrativa-attuativa» delle regioni, che richiama

47 Cosi E. RINALDI, L accentramento del potere amministrativo nel PNRR #ra esigenge di uniformita e istanze
di differenziazione, 275 ss.

48 Come anche sostiene M. CECCHETTI, L ncidenza del PNRR, 303 ss.; A. DIRRI, La leale cooperazione
nell assestamento del PNRR: un regionalismo “esecutivo” per il superamento dei divari territorial, 145 ss.

411 tema ¢ affrontato da M. BERGO - M. CECCHETTI, I/ PNRR ¢ l'antonomia regionale “sospesa”: tra
urgenzge del presente e Costituzione del futuro, 17 ss.; G. MENEGUS, La riforma della governance del PNRR, 207
ss.; A. DIRRI, La leale cooperazione nell’assestamento del PNRR: un regionalismo “esecutivo” per il superamento dei
divari territoriali, 145 ss.

50 M. BERGO - M. CECCHETTL, I/ PNRR e ['autonomia regionale.

S Lbidem.
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forme di riparto delle competenze ormai svanite con la riforma del Titolo V32 Cio-
nonostante, il coinvolgimento procedimentale delle autonomie ¢ stato debole, a tratti
debolissimo, non prevedendo meccanismi intensi di collaborazione, ma rimettendo
in buona sostanza lo svolgimento dei rapporti con le autonomie alla pattecipazione
del Presidente della Conferenza delle Regioni alla Cabina di regia, riproducendo
schemi gia visti durante 'emergenza pandemica.

Detta incidenza ci induce a ritenere che, se come la dottrina ha osservato, il
PNRR vincolera I'indirizzo politico di parlamenti e governi futuri, gli stessi vincoli
verranno applicati anche alle regioni, quali enti costituzionalmente dotati della pos-
sibilita di darsi un proprio autonomo indirizzo politico: cosi, I'incidenza sulle com-
petenze regionali si porra come un vincolo non solo per i governi regionali del pre-
sente ma anche per quelli del futuro.

Naturalmente, su tali dinamiche non puo non aver influito la natura euro-na-
zionale del Piano, giacché, la stessa governance appare come una conseguenza inevita-
bile del processo di integrazione. Sotto questo aspetto, € stato sottolineato che an-
drebbe sottoposta a riflessione la facilita con cui il diritto dell’Unione Europea oggi
riesca a comprimere 'autonomia regionale e mettere sotto scacco il riparto di com-
petenze costituzionale, giacché il rispetto di quest’ultimo ben potrebbe essere consi-
derato oggetto dell’identita costituzionale degli Stati membri®3, con tutte le conse-
guenze che ne deriverebbero.

Si tratta, invero, di deroghe che sono state gia in passato avallate dalla Corte
costituzionale, la quale in un precedente in materia affermava che «le norme comu-
nitatie possono legittimamente prevedere, |...] normative statali derogatrici del qua-
dro della normale distribuzione costituzionale delle competenze interne |...]
[quando queste disciplinano] “un’attivita unitaria a livello nazionale degli Stati mem-
bri”»*. Del resto, va recuperato I'insegnamento della dottrina, secondo cui, proprio
in materia di programmazione occorre mettere in campo «gli strumenti della “colla-
borazione” tra Stato e Regioni. [...] Cio pero non toglie che in alcuni settori debba
essere preminente la responsabilita dello Stato e, inoltre, che, se la collaborazione tra
Stato e Regioni non da i frutti sperati, lo Stato possa intervenire per reprimere
quell’attivita regionale che comprometta il perseguimento degli obiettivi del piano»®>.

Se, allora, ascriviamo il PNRR alla categoria degli atti di indirizzo politico, nello
specifico, nel settore della programmazione economica, ¢ evidente che la collabora-
zione sia venuta meno; e che, al piu, i soli istituti di cooperazione valorizzati siano
stati quelli relativi agli interventi in caso di inattuazione, come il potere sostitutivo,
su cui si tornera tra poco.

52 Cfr. E. CAVASINO, L'esperienza del PNRR, 257 ss., sul ruolo dell’Unione Europea nella riduzione
dell’autonomia politica delle regioni, si rinvia a A. RUGGERI, L autonomia regionale oggi, dal punto di vista
della teoria della Costituzione, 200 ss.

53 Ivi, 250 ss.

54 Corte cost. sent. n. 126 del 1996, p. 5, cons. dir.

55 A. BARBERA, Regioni ¢ interesse nagionale, 107 ss.
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5.2.2. Lingunadramento costituzionale del PNRR: verso nuove forme di emersione dell'interesse
nazionale

Appare, in questo senso, interessante comprendere come le disposizioni di at-
tuazione del PNRR siano divenute oggetto della giurisprudenza costituzionale che,
per giustificare la catena normativa del Piano, ha fatto ricorso a tutti gli strumenti
che dinamizzano il riparto di competenze, come in un’emblematica pronuncia della
Corte costituzionale in materia, la n. 6 del 2023, sui piani regolatori portuali.

In questa decisione, la Corte ha fatto riferimento alla chiamata in sussidiarieta,
che trova la propria legittimazione nelle «esigenze unitarie, che risultino non spro-
porzionate o irragionevoli (tra le altre, sentenze n. 170 del 2017 e n. 142 del 2016)».
Nello specifico, «le modifiche apportate alla programmazione dei diversi sistemi por-
tuali consentono «il potenziamento dei porti in termini di opere strutturali e di con-
nessione con la catena logistica nazionale e internazionale». In questo quadro, la no-
vella legislativa «¢ stata assunta a tassello degli interventi di rilancio economico ed
infrastrutturale del paese previsti nel PNRRy; allora, «l carattere di rilevanza econo-
mica internazionale o di preminente interesse nazionale dei porti avrebbe potuto
“giustificare la competenza legislativa ed amministrativa dello Stato su di essi sulle
connesse aree portuali” (sentenze n. 412 del 2008, n. 255 del 2007, n. 90 e n. 89 del
2006)»%.

La decisione si pone in una linea di continuita che descrive la disciplina del
PNRR come fondata su di un riparto dinamico delle competenze e, nel caso di spe-
cie, sulla possibilita di attrarre in sussidiarieta la disciplina legislativa del Piano. Come
traspare anche dalla stessa decisione, il PNRR costituisce I'ultimo episodio di una
lunga serie di fenomeni di riemersione dell'interesse nazionale®’, che, nella fattispe-
cie, «coincide con il significato autentico del principio di sussidiarieta nella sua voca-
zione ascensionale»®.

Vi ¢, tuttavia, un comun denominatore: la governance del Piano rompe il riparto
di competenze, in nome di interessi unitari che assumono, questa volta, le sembianze
della condizionalita europea®; posto che ¢ lo stesso legislatore a dichiarare che «as-
sume preminente valore linteresse nazionale alla sollecita e puntuale realizzazione
degli interventi inclusi nei Piani»®.

1l governo della condizionalitas!, allora, diviene il filo conduttore della gestione

56 Corte cost. sent. n. 6 del 2023, p. 7.2, cons. dir.

57 C. MAINARDIS, PNRR ¢ Regionz, 903 ss.

58 1. MASSA PINTO, Le ricadute del Piano nagionale di Ripresa e Resilienza, 105 ss.

5 Per considerazioni di respiro monografico sul tema della condizionalita, si rinvia a A. BARAG-
GIA, La condizionalita come strumento di governo negli Stati compositi. Una comparazione tra Stati Uniti, Canada e
Unione Enropea; C. PINELLL, Conditionality (voce).

0 Art. 1, c. II, d.1. n. 77 del 2021.

01 Come osserva F. SALMONI, Piano Marshall, Recovery Fund e il containment americano verso la Cina.
Condizionalitd, debito e potere, 51 ss.



220 CAPITOLO V

del Piano, la cui attuazione non puo essere contemperata con le esigenze della leale
collaborazione.

Del resto, in questo quadro, ¢ evidente come la collaborazione abbia assunto,
come sperimentato in pandemia, i contorni della «pseudocollaborazione»? se non,
addirittura, della mera comunicazione®. Cio risulta evidente anche dalla giurispru-
denza costituzionale, che ha confermato che, in materia di PNRR, il ruolo delle re-
gioni sia relegato a una veste puramente esecutiva, giustificata dal fatto che le regioni
«sono chiamate in causa nel provvedere “all’attuazione e all’esecuzione degli accordi
internazionali e degli atti dell’Unione europea, nel rispetto delle norme di procedura
stabilite da legge dello Stato, che disciplina le modalita di esercizio del potere sosti-
tutivo in caso di inadempienza”»%.

Come anticipato in apertura, allora, si conferma la tesi che I'interesse nazionale
non ¢ venuto meno con il nuovo Titolo V ma assume vesti inedite, talvolta anche
fuori dal quadro costituzionale nazionale, approdando ad una nuova dimensione eu-
ropea, come I'esperienza del PNRR dimostra. Nello Stato regionale multi-livello,
I'interesse nazionale — o forse sarebbe meglio dire euro-nazionale — diviene, ancora
una volta, strumentale al perseguimento della strategia geo-politica della Repubblica
che prevede l'integrazione con 'ordinamento sovranazionale®. Questa chiave di let-
tura, del resto, ¢ confermata dalla disciplina prevista dalle fonti del PNRR per eser-
cizio dei poteri sostitutivi, in caso di inadempienza da parte delle autonomie territo-
riali. In particolare, l'art. 12 individua un meccanismo sostitutivo, che permette il
rispetto del Piano anche nel caso di inerzie dei soggetti attuatori®. Sempre nella
stessa direzione si colloca l'art. 13 che prevede, invece, un adeguato meccanismo di
superamento del dissenso®. A ben vedere, specialmente in materia di potere

62 A. D’ATENA, Regione (voce), 343 ss.

03 S. GAMBINO, Interessi unitari e collaboragione.

04 Corte cost. sent. n. 223 del 2023, p. 5.2.2 cons. dir.

% In questo senso, del resto, G. FERRAIUOLO, PNRR e correzione delle asimmetrie territoriali, considera
il Piano un atto di indirizzo politico costituzionale.

66 Art. 12, d.1. n. 77 del 2021: « Nei casi di mancato rispetto da parte delle regioni, delle province
autonome di Trento e di Bolzano, delle citta metropolitane, delle province, dei comuni [...] degli ob-
blighi e impegni finalizzati all'attuazione del PNRR [...] il Presidente del Consiglio dei ministti, ove sia
messo a rischio il conseguimento degli obiettivi intermedi e finali del PNRR, su proposta della Cabina
di regia o del Ministro competente, assegna al soggetto attuatore interessato un termine per provvedere
non superiore a quindici giorni. In caso di perdurante inerzia, su proposta del Presidente del Consiglio
dei ministri o del Ministro competente, sentito il soggetto attuatore anche al fine di individuare tutte le
cause di detta inerzia, il Consiglio dei ministri individua 'amministrazione, I’ente, 'organo o l'ufficio,
ovvero in alternativa nomina uno o pitt commissati ad acta, ai quali attribuisce, in via sostitutiva, il
potere di adottare tutti gli atti o provvedimenti necessati [...|».»

o7 Art. 13, d.1. n. 77 del 2021: «In caso di dissenso, diniego, opposizione o altro atto equivalente
proveniente da un organo statale che, secondo la legislazione vigente, sia idoneo a precludere, in tutto
o in parte, la realizzazione di un intervento rientrante nel PNRR, I’Autorita politica delegata in materia
di PNRR ovvero il Ministro competente, anche su impulso della Struttura di missione PNRR istituita
presso la Presidenza del Consiglio dei ministti ovvero dell’Ispettorato generale per il PNRR di cui
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sostitutivo, sembra che la norma bilanci adeguatamente gli interessi in gioco%, cioe,
I'adempimento degli obblighi comunitari e la leale collaborazione: I'intervento sosti-
tutivo diventa quindi una extrema ratio, contemperando la necessita di prendere deci-
sioni con l'esigenza di collaborare con le autonomie®.

E stato osservato che si sarebbe potuto preferire il meccanismo di cui alla 1. n.
234 del 2012 che individua un cronoprogramma predefinito; né alcun riferimento ¢
stato fatto al procedimento generale di cui alla L. n. 131 del 2003. Sebbene si possa
considerare opinabile la scelta di non fare riferimento ai meccanismi gia esistenti
nell’ordinamento, non si puo negare che il procedimento descritto dall’art. 12 si col-
lochi in linea con I'art. 120 della Costituzione. In realta pero, nell’'unico precedente
della Corte™, la sent. n. 31 del 2024, proprio in materia di interventi finanziati con i
fondi del PNRR, il legislatore statale non si ¢ attenuto alla procedura da lui stesso
disegnata con il d.l. n. 77 del 2021.

Con riferimento ai Giochi del Mediterraneo, infatti, il Governo, tramite decreto-
legge, nominava un Commissario straordinario che si sostituiva alla Regione Puglia,
considerata ente inadempiente per la realizzazione di alcuni interventi. II Giudice
costituzionale, andando per esclusione, osserva che «la nomina del commissario
straordinario — con 'affidamento delle relative funzioni — non ¢ stata, infatti, prece-
duta dalliter descritto all’art. 8, comma 1, della legge n. 131 del 2003]...]. Non ¢
stato neppure seguito il particolare iter procedurale previsto all’art. 12 del d.1. n. 77
del 2021, come convertito, riguardante I'esercizio del potere sostitutivo nell’ambito
della governance del PNRR [...]. Dunque, con l'intervento legislativo oggetto di disa-
mina non sono stati esercitati 1 poteri sostitutivi di cui all’art. 120, secondo comma,
Cost»". L’intervento, allora, viene qualificato come «chiamata in sussidiarieta poiché
lo Stato ha attratto a sé compiti che incidono su materie rientranti nella competenza
legislativa della Regione Puglia, per soddisfare I'esigenza di un esercizio unitarion’.,

Tuttavia, nel caso, in questione I'assenza di adeguati strumenti collaborativi ha
reso necessario intervenire con una sentenza additiva di procedura in quanto «in
materia di chiamata in sussidiarieta [...] non ¢ consentito allo Stato, neppute in ra-
gione dell’esigenza di svolgere celermente le funzioni attratte, di escludere qualsiasi
forma di collaborazione della Regione in una fase determinante quale ¢ quella della

all'articolo 6, ove un meccanismo di superamento del dissenso non sia gia previsto dalle vigenti dispo-
sizioni, propone al Presidente del Consiglio dei ministri, entro i successivi cinque giorni, di sottoporre
la questione all'esame del Consiglio dei ministti per le conseguenti determinazioni».

08 Cfr. M. CECCHETTL, I/ PNRR ¢ l'antonomia regionale.

9 Cfr. L. FERRARO, 1/ potere sostitutivo nei casi di inadempienza, 300 s.

70 Decisione commentata da E. GUERRIERO, La chiamata in sussidiarieta e il “mutevole” principio di
leale collaborazione. Nota alla sentenza Corte cost. n. 31 del 2024, 327 ss.

7 Corte cost. sent. n. 31 del 2024, p. 4.1, cons. dir.

72 Ivi, p. 4.2, cons. dir.
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valutazione circa le infrastrutture da realizzare e della definizione delle modalita di
attuazione delle opere indicate nell’elenco predisposto dal commissarion’.

Anche la vicenda del potere sostitutivo conferma che, nonostante lo stesso li-
vello statale si doti di regole che rappresentano un corretto bilanciamento tra inte-
ressi euro-nazionali e leale collaborazione, poi finisca esso stesso per non rispettare
quegli strumenti che ha stabilito, tanto che il Giudice costituzionale deve intervenire
con una sentenza additiva di procedura, che bilanci decisione e partecipazione.

Questi fenomeni confermano, come sostenuto, che nel nostro ordinamento
manca un vero e proptio federal spirit, che, in questo caso, chiami le regioni ad essere
protagoniste del processo di integrazione europea. Al contrario, emerge la perce-
zione di un sistema in cui il cuore dell'indirizzo politico ¢ nel Governo, che accentra
le decisioni su di sé, mentre le istituzioni del pluralismo politico (il Parlamento) e
territoriale (le Conferenze), stanno a guardare o sono, al piu, chiamate ad ascoltare,
anziché partecipare effettivamente all’assunzione di decisioni.

Come si evince agevolmente, la governance del Piano riprende molti elementi della
gestione dell’emergenza pandemica, fortemente verticalizzata, con una sostanziale
esclusione del Parlamento e una collaborazione con le regioni che con molte diffi-
colta puo definirsi leale. Sembra, in questo contesto, allora, che, mai come adesso, le
frontiere delle competenze di Stato e regioni siano state cosi labili; al contempo,
pero, mancano strumenti nelle mani delle autonomie per potere incidere, parteci-
pandovi, alla formazione dell’indirizzo politico statale™.

5.3. Differenziare ['autonomia per favorire le fughe in avanti. Dal regionalismo solidale al regio-
nalismo egoistico

Mentre ci si appresta a terminare questa ricerca, il dibattito sull’autonomia dif-
ferenziata occupa la dottrina, specialmente quanto all’'individuazione degli strumenti
necessari all’attuazione dell’art. 116 Cost. Da pochi mesi, la legge-quadro che indivi-
dua la procedura per la conclusione delle intese ¢ stata oggetto di due importanti
pronunce del Giudice costituzionale: una sul contenuto stesso della legge, I'altra
sul’ammissibilita del relativo quesito referendario”. Per I'impatto che la prima delle
due puo avere sulla comprensione stessa del regionalismo, vi dedicheremo un ampio
spazio.

Tale legge permette 'avvio delle intese, ma subordinatamente alla definizione
dei LEP, che rappresentano «la soglia costituzionalmente necessaria e costituiscono
il nucleo invalicabile per rendere effettivi tali diritti su tutto il territorio nazionale e
per erogare le prestazioni sociali di natura fondamentale, per assicurare uno svolgi-
mento leale e trasparente dei rapporti finanziari fra lo Stato e le autonomie territoriali

73 1vi, p. 6.2, cons. dir.
74 S. PAINO, I/ crepuscolo dell’autonomia regionale di fronte al PNRR, 243 ss.
75 Cfr. Corte cost. sent. n. 10 del 2025.
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e per favorire un’equa ed efficiente allocazione delle risorse e il pieno superamento
dei divari territoriali nel godimento delle prestazioni inerenti ai diritti civili e so-
ciali».

Alcune regioni hanno gia dichiarato di voler procedere all’avvio delle intese in
tutte quelle materie”” non-LEP, in un clima in cui dell’art. 116 Cost. sembra farsi un
uso congiunturale’, quale strumento dell’attuazione di un preciso indirizzo politico,
laddove, invece, le stesse maggioranze prescritte dalla norma costituzionale ne do-
vrebbero fare un patrimonio politico comune.

Le valutazioni qui svolte sono in divenire e scontano l'inevitabile velocita delle
vicende politiche: proprio per questo motivo, tutte le considerazioni sulla c.d. legge
Calderoli rischiano di rimanere anacronistiche, in una fase politica in cui le proce-
dure di cui all’art. 116 Cost. non sono ancora state del tutto messe a punto; invero,
mentre si scrive, ¢ probabile che la disciplina attuativa dell’autonomia differenziata
sara soggetta a nuove modifiche. Del resto, sia la legge 86 che 'art. 116 Cost. vanno

76 Art. 1, 1. 26 giugno 2024 n. 86.

77 1art. 2 individua tra le materie di cui all’art. 116 Cost., 111 c., in cui i LEP vanno determinati:
a) norme generali sull'istruzione; b) tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali; ¢) tutela e
sicurezza del lavoro; d) istruzione; €) ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all'innovazione per i
settori produttivi; f) tutela della salute; g) alimentazione; h) ordinamento sportivo; i) governo del terri-
torio; 1) porti e aeroporti civili; m) grandi reti di trasporto e di navigazione; n) ordinamento della comu-
nicazione; o) produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia; p) valorizzazione dei beni
culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita culturali.

78 Sul punto, A. RUGGERI, L autonomia regionale inappagata, la sua “differenziazione” e I'nso conginnturale
della Costituzione, 365 ss.

7 Su cul, ex multis, si richiamano V. TONDI DELLA MURA, Non ¢ Voltaire: le pagine bianche (e quelle
grigie) del «Rapporto finale» del Comitato per Uindividnazione dei livelli essenziali delle prestazioni (Lep), 201 ss.; A.
APOSTOLL, Lo spazio-tempo del d.d.l. Calderoli: accelerazioni e rinvii oltre 'attnazione procedurale, 6 ss.; A. SCIOR-
TINO, Regionalismo differenziato e DDL “Calderoli”: notazioni di merito e di metodo, 58 ss.; G. TARLI BARBIERI,

“1/ passaggio dall'idea al fatto ¢ sempre penoso”. 1. autonomia differenziata tra mito e realtd, 81 ss.; C.B. CEFFA, I
Lep all’orizzonte? Le persistenti criticita definitorie dei livelli essenziali delle prestazioni e le inevitabili implicazioni sul
fronte della (mancata) perequazione regionale, 373 ss.; P. MADDALENA, L. autonomia regionale differenziata: solida-
rieta e territori, 16 ss.; F.G. CUTTAIA, I limiti dell' autonomia regionale differenziata da osservare in materia di tutela
della salute, 40 ss.; 1. SPADACINI, I antonomia differenziata: considerazioni a margine del disegno di legge Calderoli
¢ delle disposizioni della legge di bilancio per il 2023, 218 ss.; L. DELL’ATTL, I nodi pendenti dell'attnazione dell’art.
116, terzo comma, della Costituzione, 836 ss.; G. TARLI BARBIERI, Akune notazioni sparse sul disegno di legge

“Calderoli” per l'attnazione dell' autonomia differenziata ai sensi dell'art. 116, comma 3, Cost., 39 ss.; G. VERDE, I/
rapporto fra fungioni e risorse nell attuazione dell'art. 116, terzo comma, della Costitnzione, 22 ss.; M. PODETTA, I/
tentativo di attnazione dell' autonomia differengiata: dal disegno di legge Calderoli alla legge di bilancio per il 2023, 353
ss.; F. ZAMMARTINO, La differenziazione dei poteri regionali nella prospettiva del progetto di legge Calderoli: alcuni
spunti di riflessione, 112 ss.; V.P. GROSSI, L'evoluzione del ruolo della legge guadro nel sistema dell'art. 116, co. 3,
Cost.: posizioni dottrinarie e funzione politica, 46 ss.; G. AZZARITL, Osservazioni sul disegno di legge “Calderoli” di
attuagione dell'autonomia differenziata, 17 ss.; F. PALLANTE, Le molteplici eriticita del DDL [disegno di legge]
Calderoli, 94 ss.; R. D1 MARIA, La procedura per la attuazione del c.d. “regionalismo differengiato”: dalla margina-
ligzazione delle assemblee elettive e degli Enti locali, alla perplessa definizione dei Le.p., 30 ss.; A. STERPA, Quale,
delle tante antonomie? Una lettnra “differente” del “regionalismo differengiato”, 61 ss.; M. CARLL, L attnazione
dell’antonomia differenziata, 5 ss.
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ora letti alla luce della sentenza n. 192 del 2024. Questa decisione ¢ destinata a rima-
nere una pietra miliare della giurisprudenza costituzionale in materia di regionalismo,
per la sua portata «storica e magistrale»®; il p. 4 del considerato in diritto assume le
dimensioni di un «manifesto» giuridico sul regionalismo, confermando come tale
sentenza rappresenti non un semplice verdetto 47 diritto regionale, come i tanti che
animano il contenzioso dinnanzi alla Corte, ma una decisione s#/ diritto regionale,
che esprime una visione complessiva del regionalismo italiano®!. Come ¢ stato messo
in luce, la Corte «ribalta il punto di vistax, focalizzando P'attenzione sull’art. 116 Cost.
e sul suo rapporto con le altre disposizioni costituzionali®%: ¢ a partire dalla colloca-
zione della procedura di differenziazione nel sistema e da un’adeguata ricostruzione
del regionalismo che il Giudice costituzionale effettua lo scrutinio di costituzionalita
della . n. 86 del 2024 e non il contrario.

Invero, la Corte riassume nella sentenza i tratti essenziali del regionalismo ordi-
nario, applicando i principi che definiscono la componente regionale della forma di
Stato alla procedura di differenziazione, la quale non puo essere considerata «come
una monade isolata, ma deve essere collocata nel quadro complessivo della forma di
Stato italiana, con cui va armonizzata»®3. La Corte costituzionale si erge, in questo
contesto, a custode dei principi istituzionali racchiusi nella forma di Stato, mettendo
al riparo i principi fondamentali dagli usi strumentali delle contingenti maggioranze
politiche. L’interpretazione dell’art. 1106, invero, ha rappresentato un’occasione per
riprendere una trama lasciata in sospeso con la nota sent. n. 303 del 2003, a partire
dalla quale ¢ emerso il ruolo del principio sussidiario quale motore del regionalismo.

Cio posto, occorre una doverosa premessa di metodo che dovrebbe caratteriz-
zare gli studi sulla clausola di asimmetria: non considerarla un problema costituzio-
nale, ma assumere, nella ricerca su questa, una prospettiva costituzionale; cio¢, con-
siderarla «come un istituto non da respingere, ma da inserire coerentemente nel det-
tato dalla Costituzione»®*.

Invero, la dottrina piu accorta ci invita a non considerate I'art. 116 Cost., 111 c.,
come una monade, nel senso di una disposizione isolata dagli altri principi costitu-
zionali, ma, anche in questo caso, occorre dare una lettura che contemperi la «fuga»
verso la liberta che esprime 'autonomia, con il «non lasciare indietro» le aree piu
svantaggiate del paese, espresso dal principio di solidarieta territoriale.

80 A. SPADARO, La “Guadratura del cerchio”... o della sent. cost. n. 192/2024, 2 ss.

81 R. CALVANO, Una “sentenza monumento” sul regionalismo italiano (gia obliata da Camere distratte e mini-
stri riottosi)? Nota a Corte costituzionale, sent. n. 192 del 2024, 163 ss.; A. D’ATENA, L antonomia differengiata
tra sussidiarietd e vincoli di sistema. A proposito della sent. 192/2024, 2312 ss.; A. MORRONE, Lo stato regionale
dopo la sent. n. 192 del 2024.

82 Cfr. A. MORRONE, Lo stato regionale dopo la sent. n. 192 del 2024.

83 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.

8¢ Come ricorda G.M. SALERNO, L antonomia differenziata: problema o prospettiva costituzionale?, IV ss.
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Naturalmente, non si potra approfondire I'intero dibattito sull’autonomia diffe-
renziata> o specializzatas, bastando soffermarsi soltanto su due aspetti: in primo
luogo, ci si intende domandare se la scarsa autonomia politica riconosciuta alle re-
gloni abbia avuto un impatto sulle richieste di avvalersi dell’art. 116 Cost., I1I c.; in
secondo luogo, si intende tentare di dare dell’autonomia differenziata un’interpreta-
zione compatibile con gli altri principi costituzionali.

Partiamo dal primo dei due interrogativi. Seguendo il fi/ ronge di questa ricerca,
interessa comprendere gli approdi di un regionalismo che si specializza per conqui-
stare spazi assorbiti dallo Stato, in una duplice competizione con il livello statale e
con le autonomie speciali. Sul versante statale, la competizione si fonda sull’assunto
cheillivello di governo che funziona in modo meno soddisfacente sarebbe lo Stato®7,
di talché le aree piu ricche si troverebbero svantaggiate nella competizione con altre
aree urbane in Europa con la stessa capacita reddituale ed economica.

Sul secondo versante, come ha osservato la dottrina, nel nostro sistema, a un
tempo simmetrico, a un tempo asimmetrico, 'autonomia si gioca su due circuiti an-
tagonisti, ispirati a due distinte logiche: il circuito speciale, che prende le mosse dal
regionalismo competitivo e asimmetrico spagnolo; il circuito ordinario che si ispira
al federalismo egualitario mitteleuropeo®. Come si rileva dagli atti dell’Assemblea
Costituente, gia in quella sede, si discuteva della «possibilita di domandare uno spe-
ciale trattamento, da parte delle regioni ordinarie®. La clausola di asimmetria, allora,
nel nostro ordinamento, ha un passato antico, poiché origina dalla consapevolezza
dell’esistenza di un circuito autonomistico che puo rappresentare un modello a cui
ambire per le regioni ad autonomia ordinatia.

Infatti, questi tentativi si fondano anche sulle riflessioni dottrinali che conside-
rano I'asimmetria quale «a structural factor of regional states»*°, un’asimmetria che emerge

85 Come anche sottolinea F. PALERMO, I/ ruolo dello Stato nel regionalismo asimmetrico, 3 ss., Autono-
mia differenziata ¢ un pleonasmo, poiché «Autonomia non puo infatti che significare differenziazionel,
o almeno possibilita di differenziazione, dunque di approvare regole diverse da parte dei diversi terri-
torby.

86 Secondo linterpretazione di A. RUGGERL, L autonomia regionale oggi.

87 Sul punto, S. MANGIAMELI, Regionalismo differenziato, divario territoriale ed egnaglianza, 114 ss.

88 Cfr. A. D’ATENA, A proposito della “clausola di asimmetria® (art. 116 U.C. Cost.), 315 ss.

89 Cosi 'on. Mortati nella seduta del 14 novembre 1946 della seconda Sottocommissione della
Commissione per la Costituzione.

9 F. PALERMO - F. KOSSLER, Comparative Federalism: Constitutional Arrangements and Case Law, 55 ss.,
in senso contrario, R. BIFULCO, Differenziazioni e asimmetrie nella teoria federale contemporanea, 157 ss., «Nei
federalismi classici le differenziazioni tra gli Stati membri sono presupposte, sono dei dati preesistenti,
e sono costitutive dell’autonomia di cui gode ciascuno Stato membro; in termini giuridici, tuttavia, le
categorie regolative di questi Stati federali sono principalmente 'eguaglianza e I'autonomia. Difatti, i
rapporti tra gli Stati membri e quelli tra Stati membri e Federazione sono retti dal principio di egua-
glianza, mentre il principio di autonomia (o principio federale) ¢ ci6 che permette al singolo Stato
membro di sviluppare le proprie specificita. A livello di tecnica costituzionale cio ¢ limpidamente ri-
flesso, per un verso, dalle seconde Camere, che tendono a rispecchiare tendenzialmente ’eguaglianza
tra gli Stati e, per Ialtro, dal riparto delle competenze, che, soprattutto quando ¢ strutturato intorno ad
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da un duplice circuito: da un lato, la specialita costituisce fattore necessario costitu-
zionalmente e politicamente negoziato da Stato e regioni speciali in posizione di pa-
rita; dall’altro lato, 'autonomia differenziata rappresenta un circuito eventuale, in cui
non emerge una posizione paritaria tra Stato e regioni, giacché le regioni ordinarie
continuano a trovarsi in una posizione subordinata allo Stato centrale nel momento
in cul negoziano ulteriori attribuzioni di autonomia. Questo stato di cose, del resto,
¢ confermato dalla tendenza di alcuni comuni, confinanti con regioni ad autonomia
speciale, di richiedere, ai sensi dell’art. 132 Cost., il trasferimento dalla propria re-
glone ad autonomia ordinaria alla regione speciale confinante?!.

Il clima in cui la riforma fu approvata, d’altronde, era caratterizzato da una cre-
scente influenza di partiti autonomisti, che facevano sorgere nuove tensioni, non
basate su reali identita locali, quanto su pulsioni egoistiche di una parte del Paese che
percepiva i caratteri solidali del regionalismo come una zavorra di cui liberarsi. Que-
ste pulsioni, del resto, furono assecondate da un centro-sinistra ancora scosso dalla
caduta del Muro di Berlino che, in tempi non sospetti, guardava alla Lega Nord come
una «costola della sinistra»®2.

Come ¢ stato bene messo in luce, 'asimmetria da forma costituzionale alla pre-
senza di diverse nazionalita o etnie, a peculiarita di natura geografica o demografica.
In un certo senso, asimmetria esprime un’applicazione pratica del principio costi-
tuzionale di uguaglianza sostanziale: regole differenziate per situazioni differenziate??;
in tal misura, essa costituisce un’evoluzione di quel principio del federalismo classico
di uguaglianza formale di tutti gli stati membri davanti alla Federazione®. La specia-
lita, come ampiamente messo in luce nel corso della trattazione, risponde a siffatta
esigenza, prevedendo un riparto di competenze differenziate che corrisponda alle
peculiarita dei territori di cui le regioni speciali sono enti esponenziali.

Tuttavia, le richieste di attivazione della clausola di cui all’art. 116 Cost., 111 c.,
sembrano porsi in tutt’altra direzione: esse, invero, trovano fondamento nell’«rri-
solto dualismo economico tra Nord e Sud», posto che la maggiore autonomia per-
metterebbe alle regioni richiedenti di «gestire meglio le risorse di cui dispongono»?s.
In realta, tuttavia, la natura competitiva delle clausole di asimmetria ¢ del tutto

una clausola residuale a favore degli Stati, esprime invece il principio di autonomia o federale. Ma, allo
stesso tempo, non si perda di vista il fatto che gli Stati sono pensati come uguali anche dal punto di
vista competenziale.

91 Come sottolinea M. BERTOLISSI, Fatti in tema di autonomia differenziata, 70 ss. ricordando che la
genesi del IIT c. si deve «all’iniziativa specifica dell’'on. Gianclaudio Bressa, gia sindaco di Belluno, che
ha inteso, allora, dare risposta alle innumerevoli pulsioni presenti in numerosi comuni periferici del
Veneto, confinanti — come si ¢ gia accennato — con le Regioni speciali Friuli-Venezia Giulia e Trentino
Alto Adige».

92 Come improvvidamente affermo I’allora segretario del Partito Democratico della Sinistra Mas-
simo D’Alema, nell'intervista da questi rilasciata a I/ Manifesto, 31 ottobre 1995, 3 ss.

93 R. BIFULCO, I limiti del regionalismo differenziato, 261 ss.

94 Siv. supra, cap. I1.

95 R. BIFULCO, I lmits.
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inadatta ad ordinamenti come il nostro, per la cui comprensione ¢ necessario svol-
gere un’analisi economica e sociale, ancor prima che giuridica.

Se, invero, il diritto sorge dal fatto, questa massima vale ancora di piu con ri-
guardo al diritto costituzionale, che traduce i presupposti di valore in principi giuri-
dici posti a fondamento del sistema. I principi costituzionali, infatti, sono «fact-value
complexes»’, e cioe sono necessariamente collegati al contesto di applicazione, giacché
operano in connessione con gli altri principi e con la realta a cui questi vanno appli-
catl. In questo senso, come ha osservato Luciani, richiamando Buchanan e I’analisi
economica degli ordinamenti federali®’, un sistema di federalismo competitivo do-
vrebbe fondarsi su di almeno due presupposti di fatto, afferenti alla realta economica
e sociale: «a) un’alta mobilita dei fattori produttivi paragonabile, per essere chiari, a
quella degli Stati Uniti; b) una base produttiva sufficientemente larga»’s.

In tal contesto, «’eccessiva differenziazione socioeconomica tra le varie aree
geografiche del nostro Paese [...] renderebbe di fatto inimmaginabile quella mobilita
dei fattori produttivi che — ripeto — costituisce il presupposto materiale del federali-
smo competitivon”. Al contrario, «questo modello causerebbe soltanto un assorbi-
mento di risorse da parte delle Regioni piu intraprendenti e meglio attrezzate, e con-
dannerebbe le meno abili 0 meno fortunate all'ulteriore arretramento»!®. Quando,
dunque, la clausola di asimmetria fu inserita, non si tenne conto della realta socio-
economica di un paese, in cui il drammatico divario tra Nord e Sud fu, contestual-
mente, messo tra parentesi'®l, E, allora, evidente che ogni pretesa di ulteriore auto-
nomia, che si inscriva entro la cornice procedurale dell’art. 116 Cost., debba essere
preceduta da una seria azione di riequilibrio territoriale.

Proprio in questo senso, espressione «secessione dei ricchi», coniata da Viesti
acquista di senso!??. Le rivendicazioni autonomistiche rappresentano la cifra di un
conflitto politico sull’interpretazione del riparto di competenze, di cui il vero dominus
¢ il legislatore statale, il quale ne dispone a suo piacimento, con un Giudice costitu-
zionale che, molto spesso, si limita a constatare come Stato e regioni interagiscono
tra loro. Allora, ’assolutismo statale!?> che ha compresso 'autonomia politica delle
regioni, assieme all’espansione delle competenze del’UE, ha avuto un ruolo deter-
minante nella rivendicazione di maggiore autonomia da parte delle regioni piu ricche.

A partire dal quadro tracciato, si puo allora indagare la natura di tali

9 J. STONE, “The Nature of Things” on the Way to Positivism? Reflections on a “Concrete Natural Law”,
145 ss.

97 .M. BUCHANAN, Federalism and Individnal Sovereignity; 1D., Federalism and Fiscal Equity, 583 ss.

98 M. LUCIANI, 121 ss.

9 Lbidem.

100 T bidem.

101 A partire dalla novella dell’art. 119 Cost., che ha fatto scomparire dal testo la parola «Mezzo-
glornoy, per cul, si rinvia, ex multis, alla riflessione, dal taglio multi-disciplinare di G. VIESTI, Abolire i/
Mezgzogiorno.

102 G, VIESTI, La secessione dei ricchi.

103 S, MANGIAMELI, Regionalismo differenziato, divario territoriale ed egnaglianza, 114 ss.
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rivendicazioni, che si collocano a meta tra una concezione funzionalista e politico-
identitaria del regionalismo!. Tali pretese, invero, si celano dietro le mentite spoglie
di presunte peculiarita, per cui alcune aree del paese richiederebbero Iattribuzione
di maggiori funzioni per poter governare la propria identita, cosi da ottenere una
differenziazione ragionevolmente adeguata alle proprie caratteristiche.

Infatti, come ¢ stato rilevato, 'autonomia deve avere la propria ratio entro precisi
«fatti differenziali» e cioé «una giustificazione in elementi storici, sociali, culturali,
economici», che stia a fondamento di quei «margini di discrezionalita [riconosciuti]
sia nell’individuare la comunita di riferimento, sia nel determinare i principi di orga-
nizzazione e le competenze esercitabili»!5.

Con riferimento alle regioni che hanno richiesto I'avvio delle intese, occorre
domandarsi se tali fattori siano sussistenti. In realta, bisogna osservare che le moti-
vazioni sottese alle richieste sono di natura economica, giacché, in questa conce-
zione, 'autonomia diviene lo strumento per trattenere ricchezza e cosi mettere a
frutto lasserita maggiore efficienza delle regioni rispetto allo Stato!?S. In questo
senso, 'autonomia specializzata o differenziata si regge proprio su uno di quei due
assi su cui si basava il regionalismo in Assemblea Costituente: fare delle regioni degli
enti che avrebbero contribuito a rendere piu efficiente la macchina amministrativa
pubblical®”. Ma proprio a tal riguardo, vi ¢ da fare una smentita circa ’'argomento del
cosiddetto residuo fiscale e cioe la differenza tra tributi pagati dai cittadini e imprese
e spesa pubblica erogata in una determinata areal®s, per cui le regioni del Nord avreb-
bero un output di spesa pubblica basso, a fronte di un #put di tributi particolarmente
elevato.

Tale assunto ¢ stato sconfessato sia dalla letteratura che dalla giurisprudenza. In
particolare, gia nel 2016, il Giudice costituzionale affermava che «il criterio del resi-
duo fiscale richiamato dalla Regione non ¢ parametro normativo riconducibile all’art.
119 Cost., bensi un concetto utilizzato nel tentativo, storicamente ricorrente tra gli
studiosi della finanza pubblica, di individuare 'ottimale ripartizione territoriale delle
risorse ottenute attraverso I'imposizione fiscale. Data la struttura fortemente accen-
trata, nel nostro ordinamento, della riscossione delle entrate tributarie e quella pro-
fondamente articolata dei soggetti pubblici e degli interventi dagli stessi realizzati sul
territorio, risulta estremamente controversa la possibilita di elaborare criteri conven-
zionali per specificare su base territoriale la relazione quantitativa tra prelievo fiscale
e suo reimpiego. [...] In definitiva, il parametro del residuo fiscale non puo essere

104 Come anche sottolinea A. MORELLL, Le relagioni istitnzionali, 146 ss.

105 G. ROLLA, Aleune consideraziont, 335 ss.

106 Cfr. anche V. BALDINI, I/ regionalismo differenziato: un pericolo per lnnita dello Stato? Profili teoretici e
di diritto positive, 75 ss.

107 Si v. supra.

108 Per cui si rinvia a A. GIANNOLA - C. PETRAGLIA - D. SCALERA, Residui fiscali, bilancio pubblico e
politiche regionali, 33 ss., G. VIESTL, Economia e politica economica dei “residui fiscali regionali”, 1 ss.
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considerato un criterio specificativo dei precetti contenuti nell’art. 119 Cost.»!'?.

Si tratta, come si puo evincere di una metodologia che aggrega dati in modo
errato, prescindendo dalla considerazione per cui, nel nostro ordinamento, «la mas-
sima parte della redistribuzione su base territoriale ¢ null’altro che la somma degli
effetti di programmi di spesa di cui sono beneficiari gli individui, in ragione di carat-
teristiche che prescindono dall’area di residenza (reddito, eta, stato di salute)»!0.
Come ¢ stato osservato, sono inaccettabili le pretese di trattenere parte del gettito
fiscale sul territorio regionale, giustificandole con la sola considerazione che vi si
produce pit reddito. Una tale chiave di lettura sarebbe incompatibile con il principio
di solidarieta e con lo stesso modello di finanza pubblica che l'art. 119 disegna!'l.

5.3.1.  Comporre l'onere della prova, ovvero dimostrare lirragionevolezza | inadegnatezza del
riparto di competenze

Bisognerebbe allora chiedersi se la necessita di competere con le altre regioni
industriali europee sia una ragione sufficiente per negoziare condizioni particolari di
autonomia anche perché, come ¢ stato sottolineato, le regioni richiedenti dovrebbero
dimostrare «le ragioni obiettive per le quali la Regione interessata ritiene di potere
meglio gestire quelle funzioni e quei compiti, nellinteresse dei propri cittadini e
senza lesione dei piu generali interessi della Repubblica»!!2.

Graverebbe, allora, sulle regioni proponenti, 'onere di provare in che termini il
riparto di competenze costituzionalmente definito sia divenuto irragionevole, nel
senso di non pit conforme alle peculiarita territoriali di regioni alle quali, nel disegno
originario, venivano attribuite, simmetricamente, le medesime competenze. 1l pro-
cedimento di cui all’art. 116 Cost., invero, costituisce una «clausola generale di fles-
sibilita che consente a ciascuna regione di chiedere di derogare all’ordine di riparti-
zione delle funzioni ritenuto in via generale ottimale dalla Costituzione»!!3.

Se, come ¢ stato messo in luce in precedenza, il tiparto di competenze rappre-
senta una regola suscettibile di eccezioni sulla base del giudizio di adeguatezza, grava
sulle regioni richiedenti 'onere «particolarmente gravoso e complesso»!!* di dimo-
strare, «con precipuo riferimento alle caratteristiche della funzione e al contesto (so-
ciale, amministrativo, geografico, economico, demografico, finanziario, geopolitico
ed altro) in cui avviene la devoluzione [...] i vantaggi — in termini di efficacia e di

109 Corte cost. sent. n. 69 del 2016, p. 4, cons. dir.

10 Cosi S. STAIANO, Anti-mitopotesi. Breve guida pratica al regionalismo differenziato con alenne premesse, 182 ss.

11 Su cui anche I.. VANDELLL I/ regionalismo differenziato tra peculiarita territoriali e coesione nazionale, 16 ss.

112 Come efficacemente notava M. CAMMELLI, Flessibilita, autonomia, decentramento amministrativo: il
regionalismo oltre l'art.116.3 Cost. 14 ss.

13 A. SPADARO, La guadratura del cerchio, 16 ss.

114 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.3 cons. dir.
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efficienza, di equita e di responsabilita — della soluzione prescelta!’>. Non a caso, il
Giudice delle Leggi, quasi impartendo un’additiva di principio sulla procedura da
seguire, richiede istruttorie approfondite alle regioni che intendano avviare le intese,
le quali sono, dunque, tenute a dimostrare «la maggior efficienza, 'immutata equita
e la rafforzata responsabilita [le quali] devono essere comprovate ed inattaccabili»!!6,
cosicché 'adeguatezza dell’ampiamento delle funzioni delle regioni interessate risulti
in modo tendenzialmente oggettivo.

In questo senso, il sistema delle leggi previa intesa di cui all’art. 116, all’appa-
renza, potrebbe avere una portata «potenzialmente decostituzionalizzante», giacché
tramite legge permette di modificare il riparto di competenze, fungendo da «condi-
zione risolutivax di tali disposizioni'!”.

Tuttavia, non puo dirsi che lo Stato ceda definitivamente «pezzi» della propria
competenza alle regioni che intendono differenziarsi, giacché la lettera della norma
parla solo di «forme e condizioni particolari», che ben possono avere durata deter-
minata ed essere sottoposte a revocazione, collocandosi nell’ambito di un riparto di
competenze che rimane quello di cui all’art. 117 Cost. Come ha anche evidenziato la
Corte costituzionale, ’art. 116 va «interpretato coerentemente con il significato del
principio di sussidiarieta, e pertanto la devoluzione non puo riferirsi a materie o ad
ambiti di materie, ma a specifiche funzioni», sicché il riferimento alle ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia concernenti le materie lascia intendere che il
«trasferimento non riguarda le materie ma le singole funzioni concernenti le materie.
Poiché tale disposizione prevede I'attribuzione di ultetiori forme di autonomia, senza
distinguere la natura legislativa o amministrativa della devoluzione, quest’ultima po-
tra riguardare solamente funzioni amministrative o legislative, oppure tanto le fun-
zioni legislative che quelle amministrative concernenti il medesimo oggettox!18,

Del resto, la legge-quadro prevede che le intese abbiano una durata, comunque,
non superiore a dieci anni e che, in ogni caso, lo Stato o la Regione possano chiedere
la cessazione anticipata dell’efficacia dell'intesa, deliberata a maggioranza assoluta
delle Camere. Inoltre, € stato sottolineato come la differenziazione che si richiede
incide limitatamente sul riparto di competenze, poiché ad essere oggetto delle richie-
ste di maggiore autonomia sono le funzioni amministrative, le quali vengono spo-
state dal centro alle regioni secondo la naturale logica sussidiaria. Ed allora, la «dislo-
cazione» di quote della competenza legislativa si pone in un rapporto di mezzo a fine
rispetto alle funzioni amministrative: si puo procedere a tanto solo se, ai fini di un
migliore esercizio delle funzioni |[...], si renda necessario accompagnare alla disloca-
zione di funzioni amministrative la dislocazione di una quota di potesta

W5 Tbidem.

16 C. BUZZACCHL, Pluralismo, differenze, sussidiarieta ed eguaglianza: dalla sentenza n. 192 del 2024 il
modello per il sistema regionale «differenziator, 6 ss.

17 Sul punto, G. TARLI BARBIERI, «I/ passaggio dall’idea al fatto ¢ sempre penoso». 1. antonomia differen-
iata tra mito e realtd, 95 ss.

118 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.1 cons. dir.
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legislativa»!1?.

11 quadro tracciato sull’onere probatorio in capo alle regioni richiedenti ci rivela
che occorre dimostrare che la differenziazione costituisca un’esigenza di «piena at-
tuazione del principio di sussidiarieta verticale e dei suoi corollari»'?. Questo mec-
canismo, infatti, rappresenta «un’altra espressione della flessibilita propria del prin-
cipio di sussidiarieta»!?!, sicché come ogni altro movimento di funzioni, determinato
dalla capacita ascensionale o discensionale del principio in parola, anche il trasferi-
mento di funzioni alle regioni differenziande deve essere logicamente preceduto
dalla verifica dell’adeguatezza di quel livello di governo a esercitare tali funzioni, che
include quel delicato bilanciamento tra autonomia e uguaglianza.

Ma, proprio in questo senso, poiché anche 'art 116 Cost., 111 c., ¢ animato dalla
logica eccezione-regola che sta dietro la «forza motrice» del principio di sussidiarieta,
anche in questo contesto, torna il meccanismo dello s#rict scrutiny enucleato nella sen-
tenza n. 303 del 2003: cosi come, affinché «la valutazione dell’interesse pubblico
sottostante all’assunzione di funzioni regionali da patte dello Stato sia proporzionata,
non risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costitu-
zionalita»'22, allo stesso modo, poiché «’onere di giustificare la devoluzione alla luce
del principio di sussidiarieta diventa particolarmente gravoso e complesso |...], [an-
che] le leggi di differenziazione che contemplassero funzioni concernenti le suddette
materie potranno essere sottoposte ad uno scrutinio stretto di legittimita costituzio-
nale»1?3,

Alla luce di tali precisazioni, se il principio di sussidiatieta rappresenta il vero
motore del Titolo V, cosi come puo risultarne modificato il riparto di competenze
di cui all’art. 117 Cost., allo stesso modo, lo stesso elenco di materie in cui puo ope-
rare la differenziazione ¢ suscettibile di parziale paralisi, nella misura in cui il livello
di governo regionale non sia considerato adeguato a esercitare le correlate funzioni.
Nel I Capitolo, invero, si ¢ posta I'attenzione sul novero sempre pit ampio di materie
in cui il ruolo dell’Unione europea ¢, ormai, divenuto assorbente: si tratta di una fetta
importante di settori in cui le regioni ordinarie possono chiedere di ottenere condi-
zioni particolari e ulteriori di autonomia: I'attrazione in sussidiarieta, dunque, con-
ferma Poperativita di un modello cooperativo di regionalismo, sensibilmente condi-
zionato dall’apertura dell’ordinamento all'integrazione sovranazionale e dalla forma
di Stato sociale.

19'S. STAIANO, Anti-mitopoiesi.

120 Ibidem.

121 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.3 cons. dir.
122 Cfr. Corte cost. sent. n. 303 del 2003, p. 2.2 cons. dir.
123 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.4 cons. dir.
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5.3.2.  Comporre l'onere della prova: il versante dei rapporti di finanza pubblica

Il secondo tassello di tale onere della prova attiene al quadro dei rapporti di
finanza pubblica, cui Iart. 116, del resto, fa espresso riferimento: qui ritorna il pro-
blema, gia messo in luce, della definizione dei LEP. Sotto questo aspetto, la legge-
quadro lega I'attuazione dell’art. 116 alla definizione dei LEP nelle materie in cui le
intese possono essere attuate, rimandando a decreti delegati, da adottarsi entro 24
mesi; il successivo aggiornamento ¢ rimesso a decreti del Presidente del Consiglio
dei ministri!24,

Gia in questo senso, occorre considerare come il legame tra LEP e autonomia
differenziata appaia abbastanza singolare. Questo legame viene definito a partire dal
Governo Conte 1I: gia la cosiddetta bozza Boccia all’art. 2 prevedeva «modalita, de-
finizione dei LEP e degli obiettivi di servizio»'?. Sebbene legare i LEP all’autonomia
differenziata costituisca un tentativo di dare della stessa un’applicazione che risulti
coerente con gli altri principi costituzionali in gioco, si corre il rischio di vincolare
’attuazione di una parte essenziale della Costituzione ad una procedura solo even-
tuale di differenziazione: al contrario, i LEP costituiscono un elemento fondamen-
tale per il completamento del quadro di autonomia finanziaria di cui all’art. 119, non-
ché per assicurare un regionalismo coerente con i principi di solidarieta ed ugua-
glianza sostanziale.

Invero, si rischia che la definizione dei LEP si ateni qualora la maggioranza
politica al Governo decida che 'autonomia differenziata debba fuoriuscire dal pro-
gramma dell’Esecutivo. Allo stesso tempo, potrebbe non essere sufficiente la dico-
tomia materie LEP/materie non LEP, giacché il processo di definizione dei livelli
essenziali non deve partire dalla suddivisione in compartimenti stagni dei blocchi di
materie, ma, al contrario, deve partire dall'individuazione del diritto: «se una situa-
zione di diritto ¢ riconoscibile, I'operazione di formulazione del livello della

124 Gia la scelta di delegificare il successivo aggiornamento dei LEP diviene problematica nella
misura in cui i LEP rappresentano una decisione che il pit possibile dovrebbe essere resa pubblica, di
modo da poter essere compresa e trasparente agli occhi del Paese.

125 In questo senso, per richiami dottrinali sull’art. 116 Cost., I1I c. relativi al periodo dal 2017 al
2020, si rinvia a A. D’ATENA, L'art. 116, n.c., Cost. alla prova dell' applicazione. Profili procedimentali, 185 ss.;
ID., Tra lattnazione del regionalismo differenziato, la legge Delrio e le riforme da fare, 639 ss.; L. VIOLINL, I proce-
dimenti per l'attuazione del regionalismo differenziato: luci ¢ ombre dell'art. 116, comma 3, della Costitnzione, 1 ss.;
ID., Una_forma di Stato a regionalismo differenziato? Percorsi ¢ argomenti per l'attuagione dell’art. 116, I1I comma,
Cost.; G. TARLI BARBIERI, Verso un regionalismo differenziato o verso un regionalismo confuso? Appunti sulla (pre-
sunta) attuazione dell’art. 116, comma 3, Cost., 1 ss.; G. PICCIRILLL, G/i “accord preliminari” per la differenziazione
regionale. Primi spunti sulla procedura da seguire per 'attnazione dell'art. 116, terzo comma, Cost., 1 ss.; E. GIAN-
FRANCESCO, L attnazione dell'art. 116, comma 3, Cost. Tra nodi problematici e prospettive evolutive del regionalismo
italiano, 34 ss.; S. MANGIAMELL, Appunti a margine dell'art. 116, comma 3, della Costituzione, 661 ss.; V. BAL-
DINI, Unita dello Stato e dinamiche delle antonomie territoriali, 1 ss.; M. OLIVETTL, I/ regionalismo differenziato alla
prova dell esame parlamentare, 1 ss.; R. TONIATTIL, I autonomia regionale ponderata: aspettative ed incognite di nn incre-
mento delle asimmetrie quale possibile premessa per una nunova stagione costituzionale del regionalismo italiano, 635 ss.
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prestazione va compiuta [...]; il diritto della persona [va] soddisfatto, a prescindere
da cataloghi di materie che il legislatore puo predisporre»!'?6. Bisogna allora osservare
che 1 LEP rappresentano la messa a terra dell’attuazione del programma costituzio-
nale da parte dello Stato sociale delle autonomie e la loro definizione ¢ divenuta
oramai improcrastinabile, tanto per colmare i divari territoriali, quanto per uno svol-
gimento leale dei rapporti finanziari tra Stato e autonomie'?’.

Come detto, il richiamo espresso dell’art. 116 all’art. 119 ci ricorda che l'auto-
nomia differenziata si deve inquadrare nel contesto di un regionalismo «ponderato,
equilibrato e solidale»!2. In questo senso, il completamento del quadro dell’autono-
mia finanziaria, per effetto dell’attuazione della legge n. 42 del 2009, viene conside-
rato come «teleologicamente strumentale»!? all’avvio del procedimento di cui all’art.
116, giacché, altrimenti, ci troveremmo dinnanzi ad un regionalismo differenziato
conflittuale, in cui andrebbe a innescarsi una «lotta per le risorse»!®, oltre che un
potenziale indebitamento eccessivo.

Allora, il completamento del quadro di autonomia finanziaria delineato dalla
Costituzione passa per I'individuazione delle risorse relative ai LEP, che vanno tra-
sferite alle autonomie, di modo che i rapporti finanziari siano traspatenti e ogni li-
vello di governo riceva quanto necessario per «quantificare, in applicazione del prin-
cipio di uniformita, i livelli essenziali delle prestazioni, che ¢ come dire definire quanti
asili nido e quante residenze per anziani occorrono per un determinato numero di
abitanti e, quindi, quante risorse finanziatie sono necessarie per garantire questi set-
vizi in modo efficiente»!3!.

In questo senso, il rischio, come anche ammonito dall’Ufficio Parlamentare di
Bilancio!?2, ¢ che le maggiori risorse trasferite alle regioni differenziate, unite a quelle
da trasferire per assicurare 1 LEP, facciano lievitare il debito pubblico. Questa pro-
spettiva, del resto, ¢ aggravata dalla circostanza per cui la stessa Legge Calderoli con-
tiene una clausola di invarianza finanziaria, per cui, né dalla legge-quadro, né dalle
intese devono derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblical?.

11 raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica, unito ad un We/fare Atlec-
chino®, rischia allora di ripercuotersi sui livelli di spesa, ovvero sulla pressione fi-
scale, sicché le funzioni trasferite potrebbero generare indiscriminati tagli in settori

126 C. BUZZACCHI, Pluralismo, differenze, sussidiarieta ed egnaglianza, 2 ss.

127 Come tileva la Cotte cost. nella nota sent. n. 220 del 2021.

128 Come spiega A. PATRONI GRIFFI, Regionalismo differenziato (voce), 219 ss.

129 Ihidem.

130 G. C. DE MARTIN, A voler prendere sul serio i principi costituzionali sulle antonomie territoriali, 347 ss.

131 Come nota F. GALLO, Costituzgione, federalismo fiscale e antonomia differenziata, 415 ss.

132 Audizione sull’attuazione dell’autonomia differenziata delle regioni a statuto ordinario, 21 giu-
gno 2023, disponibile all'inditizzo be#p:/ [ upbilancio.it.

133 Cfr. art. 9 1. n. 86 del 2024.

134 Cfr. G. VIESTL, La secessione dei ricchi.
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cruciali come giustizia, ordine pubblico e difesa, ovvero un incremento delle aliquote
di tributi erariali, gia di per sé particolarmente elevate!3>.

Il Giudice costituzionale, nella sent. n. 192 del 2024, riconduce la disciplina
dell’autonomia differenziata al quadro costituzionale dei rapporti finanziari tra Stato
e regioni: il punto 22 e, in particolare il punto 22.1, rappresentano il «braccio finan-
ziario» della decisione. Questo versante della decisione riprende, in buona sostanza,
il tema del test di adeguatezza, meglio esplicando la portata applicativa della sotto-
componente dello stesso, costituita dal giudizio sull’efficienza.

Nello specifico, la Corte, utilizzando un approccio multi-disciplinare, attraverso
’analisi economica degli ordinamenti federali'36, mostra che lo spostamento di fun-
zioni puo determinare inefficienze, come «la duplicazione degli apparati burocratici
oppure la perdita di economie di scala [...], il risparmio dei costi, anche grazie all’ado-
zione di modalita di esercizio piu adeguate alla realta locale o al ricorso alla speri-
mentazione, oppure in conseguenza di una migliore capacita amministrativa, specie
se esistono meccanismi che, in qualche modo, premino i comportamenti fiscalmente
virtuosin!37.

Allora, ogni volta che si intende trasferire funzioni alle regioni che intendono
differenziarsi occorre, dunque, vagliare la presunta maggiore efficienza anche sul
versante della finanza pubblica, verificando il risparmio di spesa o, quantomeno,
I'invarianza finanziarial?®, andando a rendere ancora piu gravoso 'onere probatorio
in carico alle regioni. L’approccio efficientista, dunque, conduce a due conseguenze.

In primo luogo, la clausola di invarianza finanziaria viene considerata coetente
con la ratio che ispira la procedura di differenziazione essendo, del resto, patte del
giudizio di adeguatezza. Il Giudice costituzionale, in questo senso, considera la defi-
nizione dei LEP quale necessario antecedente logico e giuridico del trasferimento di
funzioni, sicché la clausola di invarianza assume significato solo se viene collocata a
valle di tale operazione'?.

Inoltre, I'invarianza finanziaria non va considerata per compartimenti stagni, ma
al contrario, «se I'intesa ha ad oggetto piu funzioni, I'invarianza finanziaria andra
valutata rispetto al complesso delle funzioni trasferite»!40, sicché il risparmio di spesa
del trasferimento di una funzione puo liberare ’aggravio di risorse del trasferimento
di un’altra. Allo stesso tempo, il risparmio deve essere tanto efficiente da garantire

135 Sul punto, L. CHIEFF, [ persistenti dubbi di conformita a costituzione del d.d... recante «Disposizioni per
Lattuazgone dell’ autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi dellarticolo 116, terzo comma, della
Costituzgione», 314 ss.

136 Su cui si richiamano, ex zultis, W. OATES, Fiscal Federalism; 1D., An Essay on Fiscal Federalism,
1120 ss.; G. VIESTI, Contro la secessione dei ricchi; E. CARNITI - F. CERNIGLIA - R. LONGARETTI - A. MI-
CHELANGELL, Decentralization and economic growth in Enrope: for whom the bell tolls, 775 ss.

137 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 22.1 cons. dir.

138 C. BUuzzZACCHL, Pluralismo, differenze, sussidiarieta ed egnaglianza, 14 ss.

139 Come anche sottolinea P.I. D’ANDREA, Profili fiscali e finanziari dell'antonomia differengiata, 10 ss.

140 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 22.1 cons. dir.
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le spese necessarie al trasferimento, ma anche quelle di monitoraggio e quelle relative
al mantenimento di funzioni attinenti a esigenze unitarie.

In secondo luogo, se la gestione efficiente ¢ assunta come articolazione del giu-
dizio di adeguatezza, ¢ necessatio, allora, individuare un criterio univoco che resti-
tuisca la misura di tale ricercata efficienza. Proprio il criterio di efficienza «esclude il
riferimento alla spesa storica per il finanziamento delle funzioni trasferite, richie-
dendo la rimozione delle eventuali inefficienze che si annidano nella stessa, e costi-
tuisce il parametro per valutare oggettivamente se la devoluzione realizzi la migliore
allocazione delle funzioni interessate, assicurando i vantaggi in termini di efficienza,
che costituiscono un aspetto significativo del principio di sussidiarieta»'#!. Tra le ri-
ghe, il Giudice si esprime a favore del criterio del «costo e fabbisogno standard, da
applicare se la funzione attiene ad un LEP»'%2, pur non considerandolo I'unica strada,
ma comunque, osservando che il «criterio da seguire per finanziare le funzioni tra-
sferite dovrebbe considerare il costo depurato dalle inefficienze»!43.

E evidente che il profilo dei rapporti finanziari contenga i pia forti rischi di
creazione di diseguaglianze e di meccanismi competitivi tra territori. In questo senso,
oltre al finanziamento statale, ’art. 5 stabilisce che I'intesa «individua le modalita di
finanziamento delle funzioni attribuite attraverso compartecipazioni al gettito di uno
o piu tributi erariali maturati nel territorio regionale», cosicché gli eventuali costi ul-
teriori determinati dal trasferimento di funzioni siano sopportati dagli abitanti della
regione, di modo da rinsaldare il legame tra responsabilita politica di chi ha inteso
differenziarsi ed eventuali futuri costi da sopportare.

Accanto a questo sistema, tuttavia, ’art. 8 disponeva di provvedere «annual-
mente alla ricognizione dell’allineamento tra i fabbisogni di spesa gia definiti e I'an-
damento del gettito dei tributi compartecipati per il finanziamento delle medesime
funzioni». Questa disposizione ¢ stata dichiara incostituzionale, tra 1 diversi motivi,
per violazione del «principio di responsabilita del decisore pubblico»!#, giacché
avrebbe potuto determinare un «effetto di deresponsabilizzazione, in quanto «anche
una gestione inefficiente delle stesse potrebbe, infatti, finire per essere sostanzial-
mente ripianata “a pi¢ di lista” dallo Stato»'#.

In sostanza, secondo la Corte, un simile meccanismo avrebbe reso il trasferi-
mento di funzioni ex art. 116 Cost. analogo ai trasferimenti statali a destinazione
vincolata: al contrario, «se una regione chiede ulteriori forme e condizioni particolari
di autonomia rispetto alle altre regioni ordinarie divent[a] responsabile, anche sotto
il profilo finanziario, delle risorse che I'intesa e la legge rinforzata individuano come
modalita di finanziamento delle funzioni attribuite»'4. La legge n. 806, invece,

141 Ihiden.
142 Thiden.
143 Thidem.
144 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 22.3 cons. dir.
145 Thidem.
146 Thiden.
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istituisce «un meccanismo che consentle] di disporre di una sorta di “paracadute”
finanziario annuale»; un sistema simile «contraddice la premessa [...] secondo la
quale il regionalismo differenziato si legittima solo nella misura in cui consente una
maggiore efficienza dell’intero sistema»!4’.

In conclusione, il sistema di finanza pubblica qui descritto, non farebbe altro
che aumentare la competizione, giacché territori con alta capacita fiscale, con au-
menti minimi delle aliquote dei tributi, potrebbero perseguire enormi benefici in ter-
mini di resa dei servizi, a discapito invece di regioni con minore capacital4s, cosi
determinando una piu elevata competizione e l'allargamento di divari territoriali che
la definizione dei LEP puo solo tentare di arginare: ¢ in siffatti meccanismi che si
rivela 'anima intrinsecamente competitiva dell’autonomia differenziata.

5.3.3.  Ilruolo del Parlamento nelle procedure: intersezioni tra forma di Stato e forma di governo

Compiuto 'esame di come un assetto del regionalismo differenziato dovrebbe
essere sotto il profilo delle funzioni e delle risorse, si intende esaminate, brevemente,
un aspetto relativo alla procedura, che riproduce alcuni recenti approdi della forma
di Stato e che sono stati messi in luce nel Capitolo IIL. 11 disegno di legge Calderol,
cosi come la procedura di cui all’art. 116, adombra del tutto il ruolo del Parlamento!#,
che ¢, si, coinvolto nella procedura poiché chiamato ad attuare Iatto pit importante,
cio¢ 'approvazione della legge, ma, allo stesso tempo, risente di un’inevitabile emar-
ginazione con riguardo a tutti i passaggi endo-procedimentali.

Come ¢ stato sottolineato, ¢ il «Parlamento che deve definitivamente valutare
se I'assetto degli interessi concordato tra Governo e Regioni sia politicamente op-
portuno e conforme alla cornice costituzionale»!®0; tra I’altro, ¢ prescritto un guorum
volto ad assicurare che, quantomeno tra le forze di maggioranza, sia stato raggiunto
un ampio compromesso sulla legge.

In questo senso, non sono mancati contributi che hanno visto un parallelo tra
questo procedimento ed il ruolo del Parlamento nel precedente testo dell’art. 123
che gli assegnava un ruolo fondamentale quanto alla valutazione della sussistenza
dell'interesse nazionale, in quanto «portatore dell'interesse nazionale nelle sue di-
verse articolazioni, politiche e territoriali»!>1.

147 Ibidem.

148 Si rinvia a M. BELLETTI, Un regionalismo differenziato cooperativo e perequativo quale strumento di ragio-
nalizzazione dell assetto istituzionale, 41 ss.

149 Per cui si rinvia a E. TIRA, L attuazione del regionalismo differenziato e il rnolo del Parlamento nella
stipula delle intese ai sensi dell'art. 116, terzo comma, della Costituzione, T ss.; A. NAPOLITANO, 1/ ruolo (impre-
scindibile) delle Camere per una corretta ed equa attuazione del regionalismo differenziato, 881 ss.; R. BIFULCO, |
limiti; M. OLIVETTL, 1/ regionalismo differengiato alla prova.

150 R. BIFULCO, I limiti.

150 M. OLIVETTL, I/ regionalismo differenziato alla prova, 11 ss.
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Orbene, la legge-quadro all’art. 2 individua delle timide forme di coinvolgi-
mento parlamentare: Il Presidente del Consiglio informa le Camere dell’avvio dei
negoziati; lo schema di intesa ¢ trasmesso alle Camere per la formulazione di atti di
indirizzo da parte dei competenti organi patlamentari; Il Presidente del Consiglio
riferisce alle Camere qualora intenda non conformarsi agli atti di indirizzo espressi
dalle Camere. Anche in questo senso, si tratta di forme di coinvolgimento debole,
che il Governo potrebbe facilmente superare. Tuttavia, il «contatto» con il Parla-
mento ¢ essenziale, affinché lo stesso non si trovi davanti una legge, previa intesa, il
cui contenuto non ¢ condiviso dalle Camere.

Ed allora, a prescindere dall’esistenza di specifiche clausole nella legge-quadro,
¢ bene che il Parlamento faccia uso dei suoi poteri di indirizzo al fine di «correggere
la rotta» del Governo nella definizione delle intese!2. Sotto questo aspetto, dunque,
sarebbe opportuno che atti di indirizzo come risoluzioni precedano e accompagnino
Poperato del Governo durante i negoziati per il raggiungimento delle intese.

E stato sottolineato che il Parlamento dovrebbe essere dibero nell’ar, nel guo-
modo e nel guantum della differenziazione»!: ci si domanda allora se il Patlamento si
debba limitare ad un aut-ant, accettando o rigettando il contenuto delle intese o se, al
contrario, vi siano margini di intervento. Sembra irragionevole che il Parlamento sia
sovrano nella modifica degli Statuti delle regioni ad autonomia speciale, potendone
modificare il contenuto con legge costituzionale, «ma per le Regioni ad autonomia
differenziata 'intervento patlamentare sarebbe ridotto ad un’approvazione o ad un
rigetto»!>4. Si tratta di una prospettiva a cui si puo aderire, giacché, se ¢ vero che il
Parlamento diviene, in questa sede, il soggetto che valuta la compatibilita delle intese
con l'assetto di interessi della Nazione, allora non puo non ammettersi che questo
possa formulare degli emendamenti alla legge stessa.

Questa riflessione teorica ¢ stata confermata dalla sent. n. 192 del 2024, la quale,
anche in questo caso, ¢ intervenuta, interpretando l'art. 116 Cost., definendo la de-
siderabile procedura di differenziazione. Il giudice, sotto questo aspetto, mette in
luce che, in assenza di una specifica eccezione operata da una fonte di rango costi-
tuzionale, sono fatti salvi i poteri di emendamento del Parlamento, e, dunque, «in
assenza di chiari elementi testuali in senso contrario, 'art. 116, terzo comma, Cost.
va inteso nel senso di non prevedere una legge di mera approvazione dell’intesa.
L’interpretazione alternativa, da un lato, svuoterebbe il ruolo delle Camere (non ga-
rantito a sufficienza dall’informativa e dagli atti di indirizzo previsti dall’art. 2, commi
1 e 4, della legge impugnata), dall’altro irrigidirebbe il procedimento di differenzia-
zione, che potrebbe chiudersi solo con 'approvazione o la bocciatura dell’'intesa»!5>.

Da cio, consegue che «qualora le Camere intendano apportare modifiche so-
stanziali all’accordo concluso, esso dovra essere rinegoziato tra il Governo e la

152 Come sottolinea F. PALERMO, 1/ ruolo dello Stato.

153 M. OLIVETTI, I/ regionalismo differenziato alla prova, 10 ss.

154 Cfr. A. CARIOLA, I/ regionalismo differenziato e le sue procedure, 305 ss.
155 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 11.2 cons. dir.
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regione richiedente, il cui consenso ¢ elemento essenziale della procedura»!®. Que-
sto passaggio della decisione ¢ fondamentale nell’affermare la centralita del Parla-
mento, spostando il cuore delle relazioni inter-governative dagli Esecutivi alle As-
semblee, le quali non ratificano piu le decisioni assunte altrove, ma, al contrario,
assumono un «atto deliberativo sostanziale»!'5” del procedimento in parola.

L’organo da cui questo genere di atti di impulso dovrebbe provenire non po-
trebbe che essere la Commissione bicamerale per le questioni regionali, la cui inte-
grazione con i rappresentanti del sistema delle autonomie diverrebbe essenziale, al
fine di garantire che 'approvazione delle intese costituisca oggetto di un inditizzo
politico di cui sono partecipi gli stessi enti che le intese concludono. Inoltre, I'inte-
grazione con esponenti dei consigli regionali permetterebbe, in parte, di rimediare
all’emarginazione a cui gli stessi sono stati finora condannati in tale procedimento.

Siffatte considerazioni sono ancora piu rilevanti, se si pensa che le intese hanno
durata potenzialmente decennale e le assemblee parlamentari necessitano di un os-
servatorio privilegiato di monitoraggio dell’andamento delle regioni differenziate —
diverso dalle commissioni patitetiche — in cui alle decisioni da assumere partecipino
gli stessi rappresentanti dell’autonomia regionale.

Le considerazioni in questione sono state avvalorate dalla sentenza n. 192 del
2024, la quale ha ricordato la centralita del Parlamento nel sistema, specialmente
nelle procedure di differenziazione, quale unico organo in grado di «comportre la
complessita del pluralismo istituzionale»!>8. Invero, il Parlamento «consente un con-
fronto trasparente con le forze di opposizione e permette di alimentare il dibattito
nella sfera pubblica, soprattutto quando si discutono questioni che riguardano la vita
di tutti i cittadini. Il Parlamento deve, inoltre, tutelare le esigenze unitarie tendenzial-
mente stabili, che trascendono la dialettica maggioranza-opposizione»'>.

Come emerge agevolmente, la decisione si trasforma in una vera e propria «apo-
logia del Parlamento»!®, riaffermando un principio universalmente valido: la forma
di Stato regionale non puo prescindere dai meccanismi della forma di governo par-
lamentare. L’intersecazione dei due profili, invero, ¢ la conseguenza diretta della col-
locazione del Parlamento al centro del sistema, non in quanto organo dello Stato-
persona, ma in quanto luogo in cui, dialetticamente, si ricompone il pluralismo dello
Stato-comunital!,

L’altro grande assente del procedimento in parola ¢ il sistema delle Conferenze.
Le forme di coinvolgimento, che interessano la Conferenza unificata ovvero la Con-
ferenza Stato-regioni, si collocano sulla stessa linea delle forme di coinvolgimento
del Parlamento: 1 decreti legislativi di attuazione dei LEP sono trasmessi alla

156 Jbidem.

157 A. MORRONE, Lo stato regionale.

158 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.

159 Ibidem.

160 A, MORRONE, Lo stato regionale.

161 A. BARBERA, Regioni e Parlamento: un dialogo difficile?, 223 ss.
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Conferenza unificata per la formulazione del relativo parere; le commissioni parite-
tiche riferiscono annualmente sullo stato di attuazione dei LEP alla Conferenza uni-
ficata, che puo formulare raccomandazioni alle singole regioni in caso di criticita; alla
Conferenza Stato-regioni sono comunicate le iniziative di intesa; gli schemi di intesa
sono trasmessi alla Conferenza unificata che, sul punto, si esprime con un parere
entro sessanta giorni, decorsi i quali, il Governo puo procedere, prescindendone!¢2.

Sembra, in questo senso, che anche in materia di autonomia differenziata si va-
dano a confermare due tendenze attuali della forma di Stato. In primo luogo, va
evidenziato il sempre maggiore indebolimento delle forme di intesa tra lo Stato e le
autonomie: la legge-quadro non fa che confermare la tesi che la leale collaborazione
stia vivendo una fase di crisi; sebbene, come nel caso della gestione del PNRR, la
natura euro-unitaria del procedimento possa giustificare un maggiore decisionismo
statale, nel caso in parola, con molta difficolta si puo spiegare questo coinvolgimento
cosi debole del sistema delle autonomie.

Non vi ¢, allora, garanzia di effettiva partecipazione all’assunzione di tali deci-
sioni delle regioni che non hanno avviato il procedimento di cui all’art. 116, pur nella
consapevolezza che, come ¢ stato mostrato, la differenziazione produce significativi
effetti anche sulle regioni che non intendono differenziarsi. Ne conseguirebbe, dun-
que, un sistema in cui le regioni differenziate godrebbero di canali di interlocuzione
privilegiati con il livello nazionale rispetto alle regioni ordinarie, con un potenziale
oscuramento dei gia deboli raccordi cooperativi.

La seconda tendenza che si intende rimarcare attiene alla «verticizzazione» delle
relazioni tra Stato e regioni: si osserva, anche nel nostro ordinamento, quel feno-
meno che Watts descrive come executive federalism, inteso come la tendenza dei federo-
regionalismi a incentrare i rapporti inter-governativi tra soli Esecutivil®. Invero, ¢ lo
stesso procedimento ex art. 116 a disegnare un modello di relazioni inter-governative
accentrate e sbilanciate sugli esecutivi e, nello specifico, sul vertice monocratico
dell’esecutivo statale e di quello regionale: e, se si volge I'attenzione a quel contesto
storico, tutto fa ritenere che la procedura di differenziazione fosse stata pensata per
una forma di governo a tendenziale verticalizzazione dei rapporti. L’attuazione
dell’art. 116 Cost. III c., dunque, acuisce la centralita degli esecutivi, rafforzando il
ruolo dei Presidenti, che diverrebbero i reciproci interlocutori privilegiati in materia:

162 Sul punto si richiamano, ex zultis, A. STERPA, La Conferenza dei Presidenti delle Regioni come organo
interregionale: una soluzgione coerente nella perdurante attesa delle riforme, 202 ss.; G. TARLI BARBIERIL, Alune
notazioni sparse sul disegno di legge “Calderoli”; 39 ss.; L. DELL’ATTI, “Intergovernmental relations” e attuazione
dell’art. 116, comma 3, Cost. Considerazioni prospettiche sull'evoluzione delle forme di governo, 17 ss.; G. MAZZOLA,
Gli attuali rapporti fra Stato e Regioni: collaborativi o conflittnali?, 31 ss.; E. BALBONI, Autonomie o centralismo
contro il coronavirus, 373 ss.; A. SPADARO, Appunti sul “regionalismo differenziato”: nna buona idea che puo diven-
tare un disastro, 9 ss.; F. PALERMO, I/ ruolo dello Stato; 3 ss.; M. COSULICH, Le relagioni istituzionali fra Stato
¢ Regioni (“utisociae” e “utisingnlae”), 160 ss.; A. NAPOLITANO, I/ regionalismo differenziato alla luce delle recenti
evoluzioni. Natura ginridica ed effetti della legge ad antonomia negoziata, 3 ss.

163 Cfr. R.L. WATTS, Parliamentary Federations.
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si confermerebbe, allora, la tesi per cui 'emarginazione delle assemblee legislative
regionali sia causata anche dalle tendenze in materia di rapporti tra livelli di governo.

5.3.4.  Una differenziazione possibile?

In conclusione, 'autonomia differenziata o specializzata deve muoversi in un
quadro coerente con gli altri valori costituzionali in gioco, ma molto dipendera
dall’attuazione del quadro normativo connesso, tra cui i LEP e il contenuto delle
stesse intese. La sentenza n. 192 del 2024, sotto questo aspetto, conduce a delle ine-
vitabili riflessioni sulla effettiva coesistenza dell’autonomia differenziata con gli altri
valori costituzionali in gioco.

In questo senso, la sent. n. 10 del 2025, pur in materia di ammissibilita referen-
daria, assume una portata di rilievo poiché in essa la Corte individua, quasi retrospet-
tivamente, gli effetti ordinamentali della propria decisione, dai quali puo leggersi la
difficolta ad accedere ad una differenziazione che si inquadti entro le coordinate di
un regionalismo cooperativo e solidale, con la conseguenza che I'autonomia diffe-
renziata, per certi versi, rischia di rimanere una mera ambizione teorica anziché una
possibilita pratica.

La stessa Corte, invero, cosi sintetizza i principali punti della decisione «: a) il
trasversale ridimensionamento dell’oggetto di qualsiasi possibile trasferimento (solo
specifiche funzioni e non gia materie); b) la paralisi — fino ad un futuro intervento
del legislatore — dell'individuazione dei LEP di cui alla suddetta legge n. 86 del 2024,
) la conseguente impossibilita di trasferire specifiche funzioni relative a “materie
LEP”, nonché — per la stessa ragione — relative a materie “no-LEP”, 1a dove esse
incidono su diritti civili e sociali; d) 'individuazione di un catalogo di materie nelle
quali il trasferimento di funzioni ¢ difficile da giustificare, tra cui due materie “no-
LEP” (“commercio con I'estero” e “professioni”’). Rimane unicamente la possibilita
di trasferire specifiche funzioni concernenti alcune materie “no-LEP”, a condizione
che esse non incidano su un diritto civile o sociale e che I'iniziativa regionale sia
“giustificata alla luce del principio di sussidiarieta”!%4. Come si puo comprendere, il
lavoro del legislatore, di adattamento della legge n. 86 del 2024, secondo le indica-
zioni della Corte costituzionale, sara particolarmente gravoso. Ugualmente, alla luce
della ricostruzione qui condotta, dimostrare la bonta delle pretese di differenziazione
risultera particolarmente complesso per le regioni che intenderanno avvalersene.

In conclusione, bisogna osservare che 'autonomia differenziata aumenterebbe
inevitabilmente gli elementi di competitivita gia insiti al nostro regionalismo e con-
dannerebbe le regioni meridionali ad un ulteriore divario rispetto alle aree del paese
che intendono differenziarsi, sicché 'obiettivo di non acuire le gia consistenti diffe-
renze territoriali rischia di essere non perseguibile. L’intrinseca natura competitiva

164 Cfr. Corte cost. sent. n. 10 del 2025, p. 10.2 cons. dir.
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delle asimmetrie e la sempre pit ampia richiesta di farvi ricorso registrano, invero,
un rapporto di «causa-effetto tra declino del Welfare State»1%° e il ricorso alla diffe-
renziazione, la quale sembra essere una reazione al «venir meno della coesione terri-
toriale»'%: tuttavia, tali fenomeni non potranno che acuire le gia note disparita tra
territori, rispetto alle quali il regionalismo si ¢ dimostrato essere tutto fuorché una
cura.

Come annunciato all’inizio di questo capitolo, 'autonomia differenziata si col-
loca in un quadro complessivo di superamento della dimensione nazionale, in cui,
come in un sandwich'%7, il livello statale rischia di rimanere schiacciato tra I'integra-
zione europea e 'emersione di nuovi localismi e nuovissime identita regionali, con
la conseguenza che «la dimensione nazionale non [sia pitt una] condizione essenziale
per garantire sviluppo, benessere, protezione sociale, sicurezza»1%8, Cosi, se 1 federa-
lismi erano originariamente fondati sul principio di unita, al giorno d’oggi, questo
costituisce nient’altro che un limite alle richieste di decentralizzazione!®.

In questo senso, la globalizzazione e la progressiva erosione dei confini stanno
accentuando le identita regionali, riducendo 'importanza del livello statale, sicché
T'unico livello di governo percepito dal cittadino diviene quello locale. La competi-
zione, allora, come accennato, si gioca con le grandi aree industriali del’Europa e del
resto del mondo: e, in questa competizione, la solidarieta ¢ costretta a lasciare il posto
all’egoismo.

165 R. BIFULCO, Differenziazioni e asimmetrie, cit., 170 ss.

166 Jbidem.

167 §i intende tievocare la tesi di G.F. FERRARL, Federalismo, regionalismo e decentramento del potere in
una prospettiva comparata, secondo il quale «la forza delle autonomie regionali da un lato e della crescita
delle istituzioni europee dall’altro determinerebbe una specie di fine dello Stato, con competizione di-
retta per le risorse tra le comunita sub statali».

168 Cfr. L. ANTONINI, Metodo della differenziazione versus metodo dell'uniformita, 2 ss.

19 Tbidem.






CONCLUSIONI

SOMMARIO: 6.1. I rapporti Stato-regioni: quale futuro? — 6.2. Cosa resta dell’autonomia po-
litica delle regioni? — 6.3. Verso la prevalenza della componente sociale della forma di
Stato. «Sovrano é» cio che definisce I'unita. — 6.4. Gli esiti contraddittori di un regionali-
smo al bivio. Unita e decentramento al tempo delle crisi.

6.1. I rapporti Stato-regioni: quale futuro?

Giunti alla fine di questa ricerca, ¢ il momento di chiuder il «cerchio» degli in-
terrogativi che sono stati posti in apertura, quali snodi problematici che discendono
direttamente dalla rilevata tensione tra principio autonomistico e principio di ugua-
glianza: qual ¢ I'assetto nel diritto costituzionale vivente dei rapporti tra lo Stato e le
regioni? In che termini oggi le regioni possono essere considerate enti dotati di au-
tonomia politica?

Partiamo dal primo. Per rispondere a questa domanda, basterebbe guardare al
riparto di competenza per concludere che la separatezza debba rappresentare la cifra
dei rapporti tra Stato e autonomie. Tuttavia, al So/en del disegno costituzionale, si
contrappone il Sein dei rapporti tra Stato e autonomie che ci mostra come il Titolo
V sia stato interpretato in un modo in cui cui «alla logica ordinante dei criteri formali
s’¢ venuta sostituendo la realta dei confini mobili e precari di materie e compe-
tenzexl.

In questo senso, si ¢ messo in evidenza come la forma di Stato sociale abbia un
impatto sulla rigidita del riparto di competenze, giacché il complesso degli enti co-
stitutivi della Repubblica si trova tutto proteso nell’attuazione del programma costi-
tuzionale di uguaglianza sostanziale: la separazione verticale dei poteri, dunque, di-
venta flessibile in nome del raggiungimento dell’Ubermafverbot. Allora, le clausole
cooperative, quale elemento immanente degli ordinamenti decentrati?, fungono da
meccanismo di fluidificazione di rapporti altrimenti ingessati dalla rigidita della se-
parazione, obbligando Stato e autonomie «alla coesione, alla costante ricerca e alla
pratica di relazioni amichevoli ispirate alla lealta federale»’.

1 A. MORRONE, Lo stato della legislazione, 69 ss.
2 Cfr. A. KAVANAGH, The collaborative Constitution.

3 Secondo l'insegnamento di R. SMEND, Staatrechtliche Abbandlungen, 2771 ss.
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Tuttavia, la realta, specialmente quella del’emergenza, ha rivelato come la leale
collaborazione sia ormai divenuta tanto debole da essere considerata «pseudocolla-
borazione»*. Nello specifico, la debolezza della leale collaborazione prende le mosse
da un assetto dei rapporti Stato-regioni in cui € lo Stato a definire 'ampiezza delle
materie della propria competenza, sicché il criterio della residualita, da punto di
forza, si ¢ trasformato in punto di debolezza’. Invero, il rovesciamento del criterio
della residualita, che funge da discrimen tra federalismo e regionalismo, avrebbe do-
vuto rappresentare un punto di forza delle autonomie, anche in considerazione di
un riparto di competenze che «espressamente» nega la possibilita di assegnare allo
Stato-persona mplied powers che amplino le competenze statali.

Invece, ogg si patla di debacle della residualita all’italiana, tanto da far sorgere il
dubbio che «la presenza di un testo sarebbe stato un baluardo difensivo delle com-
petenze regionali di maggiore impatto rispetto a quello rappresentato dall’interpre-
tazione e dalla (mancata) valorizzazione dell’argumentum e silentio®. In questo senso,
anche il dato testuale di positivizzazione delle competenze regionali, pur nel rischio
di limitarne la naturale dimensione sussidiaria di ente che fa tutto cio che non ¢ pre-
visto che lo Stato faccia, avrebbe rappresentato una garanzia ulteriore dell’autonomia
regionale. E invece, anche in questo caso, il passaggio dall’idea al fatto ¢ stato «pe-
noso’»: in assenza di un rigoroso elenco di competenze regionali, lo Stato-persona
amplia e restringe la propria sfera di competenza, cosi determinando, unilateral-
mente, ampiezza e contenuto degli interessi unitari.

La collaborazione, allora, assume le forme della coercizione®, giacché, nel far
valere gli interessi unitari, le regioni si titrovano a subire il peso di un assolutismo
del legislatore statale, che riempie e svuota di contenuti la «pagina bianca»® delle ma-
terie di competenza regionale.

Si tratta, come ¢ evidente, di questioni che attengono all’essenza dei federo-
regionalismi. Gia nel 1915, Dicey affermava che «federalism necessarily implies “legalism”
and the predominance of the judiciary», poiché «the ordinary powers of sovereignty are elaborately
divided between the common or national government and the separate states»'”.

Del resto, i conflitti di competenze nei primi ordinamenti federali hanno rap-
presentato la prima occasione per portare il costituzionalismo all’attenzione dei giudici,

4 F.S. MARINI, La psendocollaborazione.

5 Come sembrano suggerite N. ARONEY - |. KINCAID, Introduction: Conrts in federal conntries, 537 ss.,
affermando che «Althongh intended to accord a temporal and logical priority to the constituent polities’ powers, such
approaches enable courts to interpret federal powers as widely as the language used can possibly convey, without regard for
the powers reserved to the constituent polities. Consequently, one federal list without a counter list of constituent-polity
powers may not be in the best interests of the constituent political communities».

0 S. PARISL, La competenza residuale, 376 ss.

7 Parafrasando L. STURZO, La Regione nella Nagione, 16 ss.

8 S. MANGIAMELL, Errori e mancata attuazione costitugionale. A proposito di regionalismo differenziato, 40
ss., che riprende J. KINCAID, From Cooperative to Coercive Federalism, 139 ss.

9 L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza regionale.

10 A. V. DICREY, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 170 ss.
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molto tempo prima dei diritti civili e delle liberta, confermando la tesi che le strutture
del potere precedono i diritti, che senza i poteri, che li garantiscono, non esistereb-
bero. Lo stesso Kelsen, nel suo noto saggio sulla Corte costituzionale, ricava la fun-
zione del Giudice costituzionale di arbitro dei conflitti tra enti costitutivi quale una
diretta conseguenza del principio di supetiorita della Costituzione!!.

Come ¢ stato dimostrato, infatti, le controversie sulla distribuzione verticale del
potere sono spesso catalizzate dal po/itical process in atto e danno luogo ad uno scontro
che, delle volte, assume i contorni del conflitto territoriale tra livelli di governo, altre
volte di quello politico, tra maggioranza e opposizione: queste logiche non possono
che interferire sul modo in cui il giudizio sul contflitto tra centro e autonomie viene
percepito!2,

Draltronde, gia nel 1960, negli Stati Uniti, si ammoniva che, se i partiti politici
fossero divenuti sempre piu centralizzati e con una dimensione nazionale, «hallmarks
of American decentralization might entirely disappear»'3, sottolineando, cosi, un profondo
legame tra federo-regionalismi e 'interpretazione che di questi danno i pattiti politici.
Se, invero, gli ordinamenti composti sono, prima di tutto, «federations of politiesy'4,
nell’interpretazione centralista che del regionalismo offre il Giudice costituzionale,
non puo che assumere un peso specifico I'assenza di vere e proprie classi politiche
regionali, che contribuiscano alla costruzione di un vero federal spirit: una caratteristica
che nel nostro ordinamento ancora non ¢ presente.

Alla luce di queste considerazioni, ci si domanda, allora, in che termini i rapporti
tra Stato e regioni possano essere disciplinati e, in una certa misura, razionalizzati.
Nella prospettiva di chi scrive, tali rapporti, come pure quelli tra poteri, sono desti-
nati ad esiti incerti, in assenza di precise regole di ingaggio, anche alla luce di principi,
come la leale collaborazione, che dovrebbero governarli, ma che, in fin dai conti, si
risolvono in nient’altro che un’applicazione pratica del principio di ragionevolezza'>.

Infatti, il Giudice costituzionale, nel valutare I’assetto dei rapporti effettua un
bilanciamento tra unita e autonomia, contemperando interessi in gioco: non per caso
nei giudizi di costituzionalita in cui ¢ invocata la leale collaborazione, le norme para-
metro sono proprio l'art. 120 e Part. 5. Sembra, allora, che non esistano delle regole
predefinite dei rapporti tra livelli di governo, giacché il riparto costituzionale delle
competenze costituisce una traccia che, in presenza di interessi unitari, ben puo es-
sere derogata; e tali deroghe sono sottoposte a uno scrutinio in cui il Giudice opera
in maniera libera, sebbene «assiologicamente orientato»!®.

11 Cfr. H. KELSEN, La garantie jurisdictionelle de la Constitution (La justice constitutionnelle), in Annuaire
de ['nstitut international de droit public, 201 ss.

12 Come viene correttamente osservato in N. ARONEY - |. KINCAID, Introduction: Courts in federal
countries, 13 ss.

13 M. GRODZINS, The Federal Systens, 276 ss.

14 Cfr. N. ARONEY - J. KINCAID, Introduction: Conrts in federal countries.

15 Come sostiene A. RUGGERI, Stiding doors per il prossimo futuro dell’antonomia regionale: degrado o ri-
presa?

16 Thidem.
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Tuttavia, in assenza di vere e proprie regole di razionalizzazione, il processo
decisionale rimane in sostanza influenzato dalla definizione degli interessi unitari sta-
bilita a livello statale. Come ¢ stato messo in luce, le coordinate essenziali dei rapporti
tra centro e autonomie, come la sussidiatieta, rappresentano il vero principio di al-
locazione delle competenze, sicché I’art. 117 Cost. costituisce una traccia, suscettibile
di deroghe in nome della determinazione delle istanze unitarie. In questo contesto,
l'assenza di forme di razionalizzazione di tali rapporti ¢ provata dal momento che la
giurisprudenza costituzionale vive da quindici anni a questa parte, trovandosi ad
esercitare un sindacato debole, a tratti debolissimo, su come la leale collaborazione
debba esplicarsi: si puo allora concludere che il principio cooperativo sia rimasto, in
buona parte, nebuloso, nella misura in cui la sua «messa a terra» abbisognerebbe di
disposizioni costituzionali che ne definiscano i contorni e ne consentano una razio-
nalizzazione.

Ne consegue che, in assenza di queste condizioni, le pronunce del Giudice co-
stituzionale sembrano ispirate al canone — buono a tutto — della ragionevolezza, ¢ le
additive di procedura consistono in interventi creativi, in cui la misura per valutare
I’'ampiezza del coinvolgimento regionale assume vesti diverse a seconda delle vicende
concrete. Cosi, la giurisprudenza costituzionale in materia di rapporti tra Stato e re-
gioni resta «a guardare»!’, potendosi trovare decisioni in cui il Giudice costituzionale
ha giustificato I'utilizzo distorto delle competenze statali, o dei principi fondamentali
in materie di competenza concorrente, al fine di dare legittimazione alla definizione
degli interessi unitari cosi come percepiti dal legislatore statale: sebbene 'esperienza
comparata ci dimostri che la definizione delle esigenze unitarie possa essere sindacata
dalla Corte costituzionale, quest’ultima restando comunque in una posizione di so-
stanziale deferenza verso l'inevitabile politicita che caratterizza 1 rapporti tra livelli di
governo.

E pur vero che la supremazia rappresenta un elemento immanente degli ordi-
namenti composti, tanto da emergere durante ’emergenza minimizzando in gran
parte gli esistenti strumenti di collaborazione. Ciononostante, la cooperazione do-
vrebbe costituire un aspetto irrinunciabile, che si accompagna all’esercizio delle, pur
implicite, clausole di supremazia. La definizione delle esigenze unitarie a livello sta-
tale, invero, richiede forme di partecipazione del sistema delle autonomie, che ga-
rantiscano il concorso di tutti gli enti costitutivi della Repubblica: solo in questi ter-
mini, 'incisione sulla sfera di competenza delle regioni passa dall’essere un’espres-
sione di supremazia, lesiva del principio di autonomia, ad una sua diversa declina-
zione, in una prospettiva di partecipazione leale.

Invece, in termini di supremazia sono stati tradotti i rapporti tra Stato e regioni
nell’esperienza del’emergenza pandemica, rispetto alla quale il Giudice costituzio-
nale ha dimostrato una certa judicial deference davanti all'interpretazione statale degli
interessi unitari, che hanno giustificato una compressione, spesso non leale, delle

17 Cfr. A. D’ATENA, I/ riparto delle competenze tra Stato e Regioni ed il ruolo della Corte Costituzionale, 2. ss.
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competenze regionali. Cosi, il legislatore, dilatando e restringendo 'ambito applica-
tivo delle proprie competenze, durante 'emergenza ha fatto ricorso a tacite clausole
di supremazia, di cui pur il nostro ordinamento abbisognerebbe in via esplicita's.

Come messo in luce, in questa specifica vicenda, 'accentramento ¢ stata una
conseguenza diretta dell’emergenza, in cui il ruolo dello Stato ha garantito la tenuta
dell’ordinamento, assicurando che il pluralismo territoriale non degenerasse in caos
normativo, pur in un quadro di accesa conflittualita politica e istituzionale.

E pero da rilevare che tale recente vicenda ha confermato tendenze ormai con-
solidate dell’assetto dei rapporti tra Stato e regioni, i quali si stanno caratterizzando
per un «insostenibile centralismo del centro»!?, in cui le classi politiche regionali su-
biscono le decisioni assunte dallo Stato. In questo contesto, allora, quali garanzie vi
sono per le autonomie? E chiaro che alla luce di un modello dei rapporti dinamico?,
in cui il Giudice costituzionale opera in assenza di regole di ingaggio chiare e definite,
pensare una razionalizzazione di detti rapporti, attraverso regole fisse e cristallizzate,
¢ impossibile?!.

E necessario, allora, immaginare strumenti di soluzione dei conflitti non giuri-
dici ma politici, giacché, in una prospettiva, spesso etrata, il giurista si pone nell’idea
che i rapporti tra poteri possano essere del tutto giurisdizionalizzati. I.’assetto attuale
dei rapporti Stato-regioni, allora, altro non ¢ che la spia di un problema piu grande:
la giurisdizionalizzazione dei fenomeni politici??, causata da una conflittualita esaspe-
rata che non trova una sintesi nelle sedi adeguate.

In realta, come nei rapporti tra consociati, anche nei rapporti tra poteri l'inter-
vento del Giudice corrisponde ad una patologia sicché quando la stessa Corte patla
di «supplenza non richiesta e non gradita, intende riferirsi ad un rapporto tra poteri
in cui, al vuoto del confronto politico, che diviene scontro, supplisce un Giudice
costituzionale, non sempre dotato degli strumenti per sostituirsi.

Allora, la garanzia repressiva e successiva, costituita dal giudizio di costituzio-
nalita, ¢ spesso insufficiente a risolvere i problemi del rapporto tra Stato e regioni.
Come ¢ stato messo in luce in tempi risalenti, ma offrendo un insegnamento ancora
valido, «la garanzia, invece, ha da esser quella preventiva che la cooperazione, for-
male od informale, puo realizzare, facendo venir meno lo stesso stimolo alla ricerca
di una soluzione “arbitrale” quale ¢ quella che la Corte potrebbe esser costretta a
dare in piu casi®.

In ultima analisi, dunque, un riequilibrio dei rapporti tra Stato e regioni non pud
che passare pet il political process e, dunque, per il recupero di una dimensione politica
dell’autonomia regionale che abbisogna di sedi adeguate perché il confronto sia leale

18 S. GAMBINO, Interessi unitari e collaborazione Stato-Regioni, 75 ss.

19 Cfr. R. BIN, La crisi delle region:.

20 Sul punto, A. RUGGERI, Stiding doors per il prossimo futuro.

21 A. MORRONE, Lo stato delle Regioni, 70 ss.

22 R. HIRSCHL, The Judicialization of Politics, 253 ss.

2 Cfr. G. AMATO, 1/ sindacato di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato e della Regione, 458 ss.
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e rispettoso delle minoranze: insomma, occorre individuare delle forme di garanzia
politica dell’autonomia regionale. In questo senso, piu volte si ¢ accennato allo stru-
mento della Camera delle regioni, quale unica sede in grado di esprimere la naturale
politicita dei rapporti tra livelli di governo, finora confinati ad una sede, petlopiu
amministrativa

Occorre, allora, che la scienza costituzionalistica riprenda in mano quella pro-
spettiva polemica, anziché irenica?!, per far si che non cada nel vuoto il monito di
Paladin che il diritto costituzionale non finisca per risolversi nella sola giurisprudenza
costituzionale, giacché la stessa non ¢ sufficiente a spiegare e a offrire una risposta a
tutti 1 fenomeni a cui il pluralismo politico e territoriale ha dato vita. In questo con-
testo, solo recuperando la prospettiva del potere, contrapposta a — ma da cui anche
dipende — quella dei diritti, il diritto costituzionale potra offrire soluzioni ai problemi
del regionalismo.

6.2. Cosa resta dell’autonomia politica delle regioni?

Come ¢ stato efficacemente sottolineato, nella storia del regionalismo italiano,
«’esperienza ha avuto la meglio sulla scrittura»®. Pochi anni dopo la «scritturax, la
dottrina si interrogava su cosa le regioni dovessero essere. Del resto, come ¢ stato
messo in evidenza da «uno sguardo d’assieme alle discussioni svoltesi in seno all’As-
semblea Costituente sulla riforma regionale, se ne ricava 'impressione che il pro-
blema dell’autonomia politica del nuovo ente sia stato da alcuni sottovalutato o non
compreso nei suoi giusti termini; da altri, invece, ignorato o, quanto meno, voluta-
mente disconosciuton?,

Una delle prime risposte, ad una traccia lasciata volutamente incompiuta dal
Costituente, fornita prima che 'ordinamento regionale venisse attuato, vedeva le re-
gioni quali enti dotati di autonomia politica, da intendersi come potesta di indirizzo
politico: in questa visione, le regioni sarebbero state enti «politicamente autonomi
nella misura in cui si potra adottare un proprio indirizzo politico»?’, differente da
quello dello Stato. Ciononostante, gia pochi anni dopo I'attuazione dell’ordinamento
regionale, cominciavano a sorgere interrogativi sulla natura politica 0 amministrativa
delle regioni e non sembra, che oggi, pur minime, risposte a questo interrogativo
possano essere date?s.

Questo percorso, dunque, attraverso la prospettiva dell’organizzazione del po-
tere, ha mostrato come il Welfare State incida fortemente sull’autonomia politica delle

2411 rinvio ¢ a M. LUCIANL, Costituzionalismo irenico e costituzionalismo polemico, 1643 ss.

25 A. MORRONE, Lo stato delle Regiont, 69 ss.

26 Cosi, T. MARTINES, Studio sull'autonomia politica, 301 ss.

27 1bidem.

28 Come dimostra il volume Aa. Vv., Regioni: politica o amministrazione?, che raccoglie gli atti
dell’omonimo convegno.
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regioni, per effetto delle sue spinte centralizzanti e uniformanti. Infatti, in tanto la
separatezza tra Stato e societa svanisce, in quanto il riparto di competenze si attenua
in nome del raggiungimento del programma di eguaglianza sostanziale. Sotto questo
aspetto, allora, ci si ¢ domandati quale sia la cifra della differenziazione regionale,
specialmente se si considera che 1 bilanci, nonché attivita legislativa delle regioni in
buona parte consistano nella disciplina di funzioni amministrative connesse allo
Stato sociale: nello specifico, il sistema sanitario assorbe buona parte delle risorse
regionali e impegna, in modo importante, anche il contenzioso tra Stato e regioni®.

In questo senso, occorre domandarsi se il riparto di competenze, cosi come
progettato dal nuovo Titolo V, di cui ¢ stato messo in evidenza il clima in cui na-
sceva, continui ad essere ragionevole. Una ragionevolezza che si articola su due di-
mensioni: da un lato, ’'adeguato bilanciamento tra unita e autonomia; dall’altro, I’ade-
guatezza rispetto alla situazione di fatto.

In primo luogo, oggi la differenziazione regionale si fonda sui diritti sociali che,
come sostenuto nel capitolo 11, al contrario, andrebbero garantiti in modo uniforme
sul territorio nazionale, di modo da evitare insostenibili forme di competizione tra
regioni. Del resto, i danni potenziali di una differenziazione che si gioca solo su que-
sto crinale sono emersi in modo dirompente durante 'emergenza pandemica, in cui
risposte disorganiche e diverse sul territorio hanno dato esiti negativi quanto alla
risposta dello Stato nel contrastare il virus.

In secondo luogo, come ¢ stato sottolineato, I'attuale ripartizione delle compe-
tenze potrebbe essere «stata pensata per un mondo che non c’¢ piu, [poiché] nel
mondo globalizzato di oggi, molte materie piu che concorrenti fra Roma e Bologna
(o Bari o Potenza), dovrebbero essere concorrenti (e condivise) fra Roma e Bruxel-
les; e di fatto lo sono gia»®. Come ¢ stato messo in luce anche dalla sentenza n. 192
del 2024, alcune materie di competenza concorrente, e come tali anche oggetto di
una possibile procedura di differenziazione, sono limitate dagli «stringenti vincoli
derivanti dalle altre materie trasversali o dall’ordinamento unionale o dai vincoli in-
ternazionali, che si sono rafforzati a seguito dei cambiamenti che hanno investito
settori rilevantissimi della vita politica, economica e sociale: dalle due rivoluzioni tec-
nologiche “gemelle”, la digitale e I'energetica, che hanno determinato trasformazioni
dirompenti nell’economia, nella societa e di conseguenza anche nel sistema giuridico,
alle tensioni che hanno investito 'ordine mondiale innescando la sua modificazione,

29 Secondo le stime di D. MARINO - M. PRIOLO, Prime riflessioni sulla Governance della Sanita in Italia
dopo la Riforma del Titolo V. Conflitti costituzionali e divari regionali, 2 ss., dal 2002 al 2020 ben 278 ricorsi —
in via principale o in conflitto di attribuzione — sono stati sollevati tra lo Stato e le regioni e hanno
avuto ad oggetto la materia tutela della salute.

30 Cfr. F. BASSANINI, Le regioni ¢ l'attualita dei poteri, 22 ss.



250 CONCLUSIONI

con conseguenze imponenti di ordine strutturale che coinvolgono direttamente al-
cune delle materie considerate (dal commercio estero all’energia)»3!.

La stessa separazione delle competenze, se intesa secondo un modello di regio-
nalismo duale, rischia di rendere anacronistico il modo in cui il nostro ordinamento
si apre alle grandi sfide della complessita globale: il principio di sussidiarieta, sotto
questo aspetto, diviene un «motore immobile» che permette 'ascesa o la discesa delle
competenze da un livello ad un altro, rappresentando I'unico vero criterio in grado
di contemperare unita e autonomia.

Separazione dei poteri, sussidiarieta e leale collaborazione rappresentano la
triade assiologica su cui si regge il principio di autonomia, rendendo la ripartizione
di compiti tra Stato ed enti territoriali non una continua actio fininm regundorum, ma un
esercizio di liberta responsabile, in cui alla conflittualita insita al tracciamento di con-
fini come la separazione delle competenze, si sostituisce un «misto di separazione e
di condivisione», che «vale percio a ridisegnare la sfera pubblica sulla base di relazioni
di reciproca autonomia e, insieme, di solidarieta e di cooperazione»’2.

La giurisprudenza costituzionale, invero, ha ridisegnato il Titolo V alla luce di
queste coordinate, colmando le lacune giuridiche della riforma attraverso l'integra-
zione di tali principi, tenendo conto del contesto in cui i rapporti tra centro e auto-
nomie vanno calati. Come ¢ stato messo in luce, la separazione delle competenze
rappresenta un modello troppo statico che va integrato con strumenti giuridici, come
il principio di sussidiarieta, che siano in grado di smobilitatlo, rendendo P'ordina-
mento «all’altezza della globalizzazione e delle sue opposte tendenze centripete e
centrifughe»?.

Lraltra faccia della medaglia, tuttavia, sta nel capovolgimento del rapporto tra
legis-latio e legis-excecutio: al centro del sistema non sta piu la determinazione dei fini
per il tramite della legge, ma le funzioni, il cui svolgimento ottimale orienta il sistema
nell’individuazione del livello di governo piu adeguato a esercitarle. Si tratta, invero,
di una delle conseguenze piu evidenti dello Stato sociale, in cui la separazione tra
potere legislativo ed esecutivo viene a modificarsi in ragione dei nuovi scopi che lo
Stato ¢ incaricato di perseguire’.

Da tale rovesciamento di prospettiva conseguono, dunque, spazi risicatissimi
per la massima espressione dell’autonomia politica, cio¢ 'autonomia legislativa. In-
fatti, si assiste ad una legislazione regionale sostanzialmente omologata, che si risolve
quasi esclusivamente nella disciplina di rapporti di diritto pubblico e di organizza-
zione amministrativa. Sembra quasi che le regioni siano state dotate di autonomia
legislativa al solo fine di organizzare le proprie funzioni amministrative, tanto che si
¢ arrivati a parlare di «xamministrativizzazione» della legge regionale.

Ne ¢ derivato un quadro in cui la legge regionale, quale strumento di sintesi

31 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.4 cons. dir.

32 L. FERRAJOLL, La costruzione della democrazia, 60 ss.

33 Ibidem.

34 Cft. ex multis, L. PALADIN, La legge come norma e come provvedimento, 873 ss.
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degli interessi della comunita rappresentata, ¢ del tutto inadatta a dar «vita a partico-
lari ordinamenti autonomi, frutto di scelte politiche effettuate dai rispettivi Consigli
[poiché esse] sono state ridotte a una serie di leggine caratterizzate |...] dalla loro
natura interstiziale, cioe dalla sola attitudine a integrare le fitte trame normative gia
risultanti dalle leggi nazionali»’>.

Di questo stato di cose ¢ paradigmatica 'esperienza del PNRR in cui le regioni
hanno assunto, prevalentemente, la veste di soggetti attuatori del Piano. Sotto questo
aspetto, ¢ stato sottolineato come I'amministrativizzazione delle regioni rischia di
«“degradare” la garanzia dell’autonomia regionale sottraendola alla dimensione co-
stituzionale, anche e soprattutto con riguardo ai suoi strumenti di tutela»®, giacché
dal ricorso in via principale, la maggior parte dei conflitti prenderebbe le forme del
conflitto intersoggettivo che costituisce ormai «uno strumento recessivo di fronte
alla Corte costituzionale»?.

In questo contesto, serpeggia la sensazione che le regioni siano subordinate al
sistema politico nazionale, costituendo un fattore rilevante della percezione che le
autonomie hanno di sé stesse. Infatti, nel percorso del regionalismo, un ruolo fon-
damentale ¢ stato svolto dall’auto-percezione dell’autonomia quale liberta negativa.
Anche le sedi delle relazioni inter-governative hanno sempre funzionato quali luoghi
dove le regioni agiscono per far valere la propria sfera di competenza, dinnanzi alle
costanti invasioni, poco leali, del legislatore statale, funzionando, dunque, da camere
di adpocacy; le stesse conferenze orizzontali hanno rappresentato niente piu che asso-
ciazioni di categoria o gruppi di interesse.

Cio, in un certo senso, contraddice il modello costituzionale di regionalismo,
come interpretato dalla giurisprudenza costituzionale, che vede le autonomie terri-
toriali come un esercizio responsabile di liberta, non frutto di una visione individua-
lista ma «generativay, che guarda al complesso degli enti costitutivi della Repubblica
come avvinti dal generale dovere di attuazione dei fini politici della Costituzione’ e,
dunque, di trasformazione della realta esistente.

Invece, ne emerge 'immagine di regioni «parti di una confederazione rissosa
[anziché] componenti di un organismo unitario, quello che la Costituzione chiama
“Repubblica”?: e 'esperienza della pandemia e della conflittualita esasperata tra li-
velli di governo dimostrano tale assunto rivelando che mancano le sedi in cui questa
conflittualita istituzionale possa tramutarsi in costruttiva dialettica politica.

Le regioni, dunque, si auto-percepiscono quali corpi estranei che subiscono gli
schemi e le scelte della politica nazionale su cui non riescono a influire: colgono
allora nel segno le osservazioni di chi ha ritenuto che «a classe politica nazionale ha

35 Cosi L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, 301 ss.

36 Sul punto, P. GIANGASPERO, L organizzazione costituzionale delle Regioni e il ruolo della legge regionale,
128 ss.

37 Lbiden.

38 Cfr. Cap. I1I, e Corte cost. sent. n. 168 del 2021.

39'S. CASSESE, Le regioni cinquant anni dopo: un bilancio, 83 ss.
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aperto le porte alle Regioni con piu di una riserva mentale»*. Manca, invero, la co-
struzione di uno Stato regionale inteso come una «federation of polities», poiché le classi
politiche regionali sono ingessate e costrette a seguire le scelte e le alleanze dei deci-
soti nazionali. Invero, il modello di «democrazia dal basso» teorizzato da Onida non
ha attecchito nelle regioni, in cui le classi politici, secondo un processo fop-down,
hanno sempre riprodotto gli schemi della politica nazionale e subito le scelte dei
palazzi romani, senza contribuire ad un procedimento di definizione degli interessi
che dal livello piu vicino al cittadino risalisse fino allo Stato.

Se, allora, le regioni continuano ad essere una subordinata del sistema politico
nazionale, si puo concordare con chi sostiene che la stessa «politica nazionale, nel
complesso, non pare abbia creduto fino in fondo all’idea dell’Assemblea Costituente
di dar vita a un livello di governo regionale»*!. Proprio in questa chiave di lettura,
per comprendere la storia del regionalismo, ¢ imprescindibile guardare alla storia
politica del paese®?, giacché ad ogni momento di svolta del sistema politico, si ¢,
contestualmente, aperta una nuova fase per il regionalismo italiano.

Un’ulteriore fase si ¢ aperta con I’avvio dei procedimenti exart. 116, I1I c., Cost.,
che dimostra come dalla compressione dell’autonomia politica regionale detivino ri-
vendicazioni, finalizzate ad una maggiore incisione delle regioni su scelte politiche
che sempre piu spesso vengono assunte altrove, e di cui le regioni si ritrovano ad
essere mere esecutrici. Ed allora, dalla percezione delle regioni di essere tagliate fuori
dalle scelte che contano deriva la richiesta di maggiore autonomia: cio non fa che
ribadire quellidea di autonomie tetritoriali che si auto-percepiscono come liberta
negative, dallo Stato, di cui si sentono un corpo estraneo anziché un ente costitutivo.

Nel prisma di un diritto costituzionale vivente, che guardi allo stato dell’arte del
regionalismo italiano, occorre prima di tutto un cambiamento prospettico: ¢ neces-
sario che le regioni passino dalla fase dell’adolescenza ribelle a quella della maturita
responsabile, cosicché si percepiscano non piul come corpi estranei ma come enti
che partecipano delle sorti della Repubblica e al programma costituzionale di cui la
stessa Costituzione le vuole protagoniste. Dalla liberta di non interferire nella propria
sfera di competenza occorre muovere verso la liberta di partecipare responsabil-
mente alle decisioni pit importanti per la vita del paese, di modo che i conflitti si
tramutino in confronto e collaborazione.

La dottrina, del resto, in occasione della recente emergenza pandemica ha av-
vertito come la differenza tra collaborazione e conflitto dipenda, in larga misura,
dalla percezione delle unita sub-statali*’, che devono riconoscersi, ma, al contempo,
essere riconosciute, non come ostacoli alla decisione politica, ma come enti che, in
un clima collaborativo, concorrono all’attuazione della Costituzione. In questo
senso, la fase della «maturita» passa anche per 'abbandono di «una certa mentalita

40 S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale.
41 G. D1 COSIMO, Regioni e fattore politico, 664 ss.
42 Lbidem.

43 F. PALERMO, Principio di sistema o intralcio al decisore.
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da veto players che le caratterizza sia nei confronti dello Stato che dei comuni»*.

Perché cio si realizzi, non sono necessarie grandi riforme, quanto due pre-con-
dizioni. In primo luogo, occorrono classi politiche regionali saldamente ancorate al
territorio e responsabili nei confronti dei cittadini, che siano in grado di tradurre in
istanze i bisogni delle comunita regionali e di farsene carico presso il circuito dell’in-
dirizzo politico statale. Invero, il principio di responsabilita politica resta uno dei
principi fondamentali del nostro ordinamento, poiché lattribuzione di funzioni ai
livelli piu vicini al cittadino favorisce il controllo e la partecipazione, cosi dando at-
tuazione «ad una delle iniziali ispirazioni della scelta costituzionale a favore del re-
glonalismo, e cioe¢ quella di educare i cittadini all’autogoverno rafforzando, cosi, la
democrazia»®.

Tuttavia, 'attuale posizione costituzionale delle regioni fa sorgere dubbi circa la
concreta attuazione del principio in parola. Ecco perché, in secondo luogo, in posi-
zione strumentale alla prima condizione, occorre creare un canale stabile di collega-
mento con le istituzioni nazionali che non abbia una dimensione puramente ammi-
nistrativa, ma che rappresenti una sede per leffettivo esercizio di un’autonomia po-
litica responsabile, di modo che, davvero, si possa realizzare un passaggio da una
liberta delle regioni dallo Stato ad una liberta delle regioni nello Stato*.

Nel IV capitolo si propone listituzione di una Camera, delle autonomie che,
rispetto alla riforma del Titolo V, appare come un passaggio costituzionalmente ob-
bligato: chi scrive, tuttavia, € ben consapevole che il riformismo costituzionale, nel
nostro sistema politico, sia, in buona parte, rimasto un mito e non sembra che
all’orizzonte vi sia la volonta politica di procedere ad un complessivo ripensamento
dell’ordinamento regionale.

Allora, bisogna ripensare le forme di coinvolgimento attraverso le categorie del
presente?’. Lo richiede, innanzitutto, il principio di sussidiarieta realizzando un «mi-
sto di separazione e di condivisione»*: smobilitando il riparto di competenze, la lo-
gica sussidiaria presuppone anche degli strumenti procedimentali in cui la defini-
zione degli interessi unitari, che giustifica la deroga alla rigidita, avvenga con il con-
corso di tutti gli enti costitutivi, 1 quali sono chiamati a svolgere quelle funzioni at-
traverso cui, in definitiva, si svolge la Costituzione.

Allora, per assicurare, almeno transitoriamente, un collegamento stabile con il
circuito governo-Parlamento, ¢ necessario che la Commissione parlamentare bica-
merale per le questioni regionali sia integrata con i rappresentanti delle autonomie,

44 P. CIARLO, L' inevitabile nanismo legislativo delle Regioni.

4 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4.2.3 cons. dir.

4 Come auspicava T. MARTINES, Da/ regionalismo garantista al regionalisno cooperativo.

47 P. GIANGASPERO, 1/ diritto regionale vivente e le sue prospettive nella riflessione di Sergio Bartole, 630 ss.
48 L. FERRAJOLL, La costruzione della democrazia, 60 ss.
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di modo da rendere queste ultime in grado di partecipare consapevolmente e respon-
sabilmente alla definizione di un indirizzo politico condiviso.

Come si puo evincere, nel regionalismo cooperativo muta la natura stessa
dell’autonomia politica, intesa come autonomia di indirizzo politico, passando
dall’essere liberta di avere un proprio indirizzo politico all’essere liberta di parteci-
pare® alla definizione di un indirizzo politico condiviso assieme agli altri enti costi-
tutivi della Repubblica, tutti accomunati dall’obiettivo comune di realizzare il pro-
gramma costituzionale.

6.3. Verso la prevalenza della componente sociale della forma di Stato. «Sovrano e» cio che
definisce lunita

11 /2 ronge che ha cercato di tenere insieme questa ricerca ¢ lo studio del conflitto
tra le due componenti della forma di Stato: un’indagine sulla comprensione di cio
che veramente rappresenta 'unita politica dello Stato™®, quello che Romano definiva
«l principio o I'indirizzo politico fondamentale (p.es., il principio liberale, il principio
democratico, il principio socialista etc.) che informa tutte le istituzioni dello Stato e
costituisce anche una suprema direttiva delle loro attivita»®'.

Ebbene, la ricerca dell’unita politica ¢ il frutto dell’interpretazione delle dispo-
sizioni costituzionali, in cui la logica del probabile e del verosimile prevale su quella
della certezza e dell’autoevidenza, tipiche del ragionamento sillogistico’2. L’indivi-
duazione dell’unita politica, in cui si sostanzia la forma di Stato®, ¢ finalizzata alla
ricerca di cio a cui «si attribuisce valore esistenziale, autocreativo, realizzante una
decisione politica fondamentale avente ad oggetto 'attuazione di una particolare spe-
cie di unita dell’ordine sociale, operante come principio attivo del processo dinamico
dell’unita stessa, che pertanto ne contrassegna 'identita accompagnandola in tutti i
successivi svolgimenti»®*.

L’unita politica dello Stato, allora, puo essete intesa come il «principio dinamico
intrinseco all’ordinamento giuridico, cui in modo pitt 0 meno diretto ed immediato
si conformano le varie attivita preposte alla formazione ed all’attuazione dell’ordine
giuridico»: ne consegue una precedenza logica e giuridica della persona sul potere,

4 Il riferimento non puo che essere al noto saggio di B. CONSTANT, La /iberta degli antichi paragonata
a quella dei moderni.

50 La riflessione sul punto ¢ sterminata. Ex multis, si richiamano H. HELLER, Democrazia politica e
omogeneita sociale; C. SCHMITT, I/ concetto di politico; E.\N. BOCKENFORDE, 1/ concetto di «politico come chiave
per intendere 'opera ginspubblicistica di Carl Schmitt; C. MORTATL, La teoria del potere costituente.

51'S. ROMANO, Principii di diritto costituzionale generale, 143 ss.

52 A. PACE, Linstanrazione di una nnova Costituzione. Profili di teoria costituzionale, 57 ss.

53 Traspone nel contesto delle moderne democrazie pluraliste il concetto di unita politica E.W.
BOCKENFORDE, I/ concetto di «politico» come chiave per intendere I'opera ginspubblicistica di Carl Schmitt, 115 ss

5+ C. MORTATTL, Brevi note sul rapporto fra costituzione e politica.

5 Cfr. C. MORTATL, Brevi note sul rapporto fra costituzione e politica nel pensiero di Carl Schmitt, 516 ss.
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dovendo, infatti, riconoscere che «il vigente ordinamento costituzionale [...] si basa
sul primato della persona umana e dei suoi diritti»*. Come messo ampiamente in
luce nel Capitolo 11, ¢ 'omogeneita che funge da presupposto dell’unita politica: e,
nel caso dello Stato sociale, cio che, per appunto, «tiene unita» la Repubblica ¢ la
centralita della persona da cui dipende il raggiungimento del fine costituzionale
dell’eguaglianza sostanziale, attraverso la garanzia dell’unita dei diritti.

Le disposizioni costituzionali che attuano I'unita politica sono, rispetto a tale
scopo, serventi. Invero, il principio in parola, sulla base delle disposizioni che defi-
niscono 'organizzazione del potere, rappresenta ’ordine politico che, a sua volta, da
ordine e precede l'ordine statuale; quello che, per riprendere Romano, costituisce
I'indirizzo o la formula politica di fondo. Infatti, le regole costituzionali della parte
seconda in materia di autonomie non costituiscono altro che un’esplicazione del piu
generale principio di autonomia, essendo «decisioni secondarie e subordinate, non
viventi di vita propria, perché semplici riflessi della volonta politica su cui poggia la
costituzione nel suo primo senso»*’.

A ben vedere, dunque, proprio dal rapporto tra la prima e la seconda parte della
Costituzione, emerge la predominanza della componente sociale della forma di
Stato, su quella regionale. Il complesso dell’organizzazione territoriale del potere ¢
orientato all’'unita giuridica dell’ordinamento la quale si sostanzia, tra gli altri: nella
garanzia di livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali; nella
disciplina della chiamata in sussidiatieta, nel potere sostitutivo e nell’esercizio delle
competenze trasversali; nella giurisprudenza sul punto di equilibrio; nel ruolo di «po-
lizia costituzionale» che spetta allo Stato nella promozione dei giudizi di costituzio-
nalita. Si tratta di un insieme di istituti, positivizzati o di matrice pretoria, che dimo-
strano la prevalenza dell’unita politica sull’autonomia e in cosa questa consista.

Alla luce di quanto messo in evidenza, si intende, dunque, comprendere se il
complesso delle disposizioni sull’organizzazione del potere non abbia disvelato la
sussistenza di una gerarchia, logica, ancor prima che giuridica, tra principi costitu-
zionali, fondata sulla definizione del principio unitario. Sembrano, infatti, sussistere
precise indicazioni costituzionali che orientano per la soccombenza del principio di
differenziazione, ogni volta che le ragioni dell’autonomia possano compromettere
Pesplicazione del principio unitario, qui inteso come attuazione del principio perso-
nalista, in cui si esprime l'unita politica dello Stato.

Cio conferma I’antico assunto, ben definito dall’art. 16 della Dichiarazione dei
diritti della Virginia, per cui uno stato ha una costituzione ogni volta che ricorre
quell’inscindibile legame tra tutela dei diritti e separazione dei poteri. L’organizza-
zione del potere diviene, dunque, essenziale, costituendo «l popolo nella struttura
politica che assume per realizzare i fini propri di un dato momento storico»’; in
particolare, I'organizzazione nella sua dimensione verticale, costituisce la struttura

56 Corte cost., sent. n. 26 del 1999, p. 3.1 cons. dir.
57Si rinvia a C. MORTATI, Brevi note sul rapporto fra costitugione e politica nel pensiero di Carl Schmitt, 520 ss.
8 Cfr. C. MORTATL, La Costituente. La teoria. La storia. 1/ problema italiano, 43 ss.
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istituzionale del popolo inteso come espressione del pluralismo territoriale e politico,
garantito attraverso la separazione. Questa endiadi, invero, disvela un profondo le-
game tra tutela dei diritti e separazione dei poteri, non una mera coesistenza.

Riprendendo Jefferson, infatti, la separazione dei poteri non ¢ fine a sé stessa,
ma ha quale significato ultimo la tutela dei diritti e delle liberta del singolo, cosi de-
finendo un rapporto di strumentalita tra organizzazione costituzionale e tutela dei
diritti. Il riconoscimento del principio di autonomia, dunque, nella misura in cui rea-
lizza la separazione verticale, cosi garantendo il pluralismo, ¢ orientato all’invera-
mento dei fini costituzionali permanenti di rimozione degli ostacoli che limitano la
piena esplicazione delle liberta della persona. Nel disegno originario del Costituente,
infatti, 'autonomia di indirizzo seguiva propriamente la logica della separazione ver-
ticale del potere, che, garantendo il pluralismo politico, avrebbe rappresentato il
primo vero baluardo delle liberta democratiche. La logica della separazione, a cui
sono ispirati gli ordinamenti decentrati, dunque, ¢ finalizzata alla garanzia dei diritti
della persona.

Il contrasto tra le componenti della forma di Stato dinamizza la separazione
rigida, che viene animata dall’obiettivo del raggiungimento dei fini costituzionali: le
paratie stagne del riparto di competenze divengono confini flessibili; le funzioni le-
gislative e amministrative possono essere attratte al livello statale; un’emergenza puo
determinare 'accentramento della gestione in capo allo Stato; una confusione, quella
tra amministrazione e legislazione, tipica della forma di Stato sociale®, e, nel nostro
sistema, destinata a ripercuotersi nei rapporti tra livelli di governo.

L’inveramento dei valori obiettivati in Costituzione, allora, «si riflette sul prin-
cipio di organizzazione perché trasforma radicalmente i rapporti fra i poteri e non
salvaguarda piu la distinzione fra le rispettive sfere di competenza»®.

Cio ci conduce, dunque, alla conclusione che quella tensione indicata in apertura
tra Stato sociale e Stato regionale non ¢ insanabile ma si risolve nella prevalenza della
componente sociale, naturale conseguenza della precedenza della persona sull’orga-
nizzazione del potere, nella misura in cui la seconda ¢ servente alla prima. Ogni li-
mitazione del potere, finanche quelle finalizzate alla garanzia del pluralismo territo-
riale, ¢, dunque, funzionale all’attuazione dei diritti della persona; ma se il pluralismo,
anziché essere la piu ragionevole ripartizione del potere tra Stato e unita costitutive,
si risolve in irragionevoli differenziazioni territoriali, I'unita ze/ diritti e de/ diritti deve
poter prevalere sull’autonomia. Proprio il mantenimento di siffatto ordine giustifica
e spiega il fenomeno immanente in ogni ordinamento statale «delle deroghe, delle
sospensioni, delle temporanee rotture dell’ordine legale, riuscendo inevitabile che il
mezzo ceda al fine, la legge ai valori nei quali essa trova la propria ragione»S!.

% E. FORSTHOFF, Rechtsstaat im wandel.
00 Cfr. C. MORTATL, Brevni note sul rapporto fra costituzione e politica, 525 ss.
v [bidem.
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Ordunque, le disposizioni sull’organizzazione territoriale del potere si trovereb-
bero in rapporto ancillare rispetto a principi che si trovano in costante equilibrio; e
tale equilibrio potrebbe mutare in ragione della decisione del legislatore costituzio-
nale di dare prevalenza ad uno piuttosto che ad un altro: in questo senso, il potere
di revisione costituzionale esprime una tensione sempre presente tra conservazione
e mutamento$2. La riforma costituzionale del 2001, come si € avuto modo di dimo-
strare nel Capitolo I, esprime proprio uno spostamento dell’equilibrio in parola,
verso il principio di autonomia e differenziazione.

Tuttavia, le regole sull’organizzazione, pur nella disponibilita del potere costi-
tuito di revisione costituzionale, non possono porsi nel senso di rappresentare un
ostacolo all’attuazione di quei fini costituzionali permanenti, alla cui realizzazione il
sistema delle autonomie concorre. B allora possibile modificare le disposizioni orga-
nizzative, ma 1 principi che definiscono l'unita politica dello Stato rappresentano
«’elemento assolutamente costante»®, sicché quell’ordine essenziale, che racchiude
la costituzione materiale, sottostante a quella formale, non deve risultare alterato. E,
allora, anche la revisione costituzionale non puo mai giungere a sovvertire il rapporto
servente tra unita e autonomia, giacché la seconda realizza gli obiettivi costituzionali
attorno ai quali si realizza la prima.

In conclusione, come aveva intuito Jefferson, I'intero edificio del potere ¢ orien-
tato e servente alla tutela dei diritti della persona, anche quando la separazione ¢
intesa in senso verticale. Infatti, sebbene «l regionalismo rappresenti un’esigenza in-
sopprimibile della nostra societa, [...] le molteplici formazioni politiche e sociali e le
singole persone, in cui si articola il “popolo come molteplicita”, convergono su un
nucleo di valori condivisi che fanno dell’Italia una comunita politica con una sua
identita collettiva»®*: vale a dire I'assetto fondamentale su cui tutte le forze politiche
concordano, in altre parole, 'unita politica dello Stato. In cio, allora, sta il vero signi-
ficato del principio di unita e indivisibilita: che la Repubblica non si trovi divisa e
frammentata nell’attuazione dei diritti della persona.

6.4. Gli esiti contraddittori di un regionalismo al bivio. Unita e decentramento al tempo delle crisi

Provando a compiere un bilancio dei 75 anni di autonomia regionale, sembra di
potersi dire che «la delusione di oggi si contrappone all’entusiasmo di ieri»®>. Nel
disegno originario, come si ¢ detto in apertura, sembrava che le regioni fossero

0211 richiamo, quasi ovvio, ¢ a C. MORTATI, La costituzione in senso materiale.
3 [bidem.

04 Cfr. Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. cons. dir.

95 R. BIN, I/ futuro delle regioni. Un’introduzione, 7 ss.
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organismi dalla natura incerta, oggetti misteriosi dai contorni nebulosi®, su cui si
innestavano speranze di virtuosa capacita amministrativa e di sedimentazione della
partecipazione politica.

Era, dunque, nelle intenzioni del Costituente lasciare al sistema politico dell’av-
venire la materiale definizione delle regioni in modo che il diritto costituzionale vi-
vente ne indicasse la concreta dimensione: allora, le regioni nascevano come «scatole
da riempire di storia»®’. Vi erano grandi aspettative sulle regioni quali strumenti di
partecipazione, che avrebbero permesso la costruzione di una democrazia dal basso,
in cui le forme del pluralismo territoriale e sociale avrebbero garantito la formazione
di un’autentica cultura democratica e di partecipazione, come immaginava Bertits,
quando patlava di Stato sociale delle autonomie e delle regioni quali facce interne
della sovranita, che avrebbero garantito una partecipazione politica pit diquida»®.

In realta, per comprendere in cosa consista oggi il regionalismo, occorre ripren-
dere I'insegnamento del Ghisalberti, che, gia ai suoi tempi, ammoniva come il Paese
fosse assuefatto «a concepire lo Stato come il fulcro di tutta Dattivita legislativa e
amministrativa e come lo strumento propulsivo dello sviluppo dell’intera societa ci-
vile». Sembra di potersi dire che una simile concezione dello Stato non sia ancora
venuta meno: le regioni e gli altri enti territoriali, assieme ai partiti, avrebbero dovuto
fungere da cinghia di trasmissione delle istanze della societa alle istituzioni, avvici-
nandole reciprocamente. Nello specifico, 'autonomia delle regioni avrebbe dovuto
«rafforzare i processi di partecipazione responsabile dei cittadini [cosi sostituendo] 1
vecchi canali pattitici, allo scopo di formatre una comune convinzione sulla utilita
delle regole che si adottano e quindi della necessita di utilizzarle»7!.

Al contrario, se, come detto, storia politica e regionalismo continuano a inter-
secarsi’?, le cose sono andate diversamente. I partiti hanno occupato le istituzioni’
e hanno smesso di essere la cerniera tra la societa e gli apparati dello Stato. Non a
caso, la riforma del regionalismo ¢ seguita al collasso del sistema politico che ha retto
il paese dall’avvento della Costituzione fino all’inizio degli anni *90. In quel periodo
storico, la modifica della forma di governo delle regioni e degli altri enti locali aveva
il compito di generare nuovi e pit decisi canali di democrazia, che non necessitassero
della mediazione di un sistema dei partiti ormai delegittimato, ma che fossero fondati
su di un rapporto diretto tra eletti ed elettori.

06 Come mette in luce anche G.C. DE MARTIN, Le antonomie regionali tra ambivalenze, potenzialita,
involuzioni e privilegi, 805 ss.

67 A. BONATESTA, E pluribus unum. Un bilancio degli studi sulla storia delle Regioni italiane, 174 ss.

68 G. BERTI, Art. 5.

 Come osserva S. BARTOLE, Una politica per l'ordinamento regionale, 20 ss.

70 Per cui si rinvia a C. GHISALBERTI, S7oria costituzionale, 426 ss.

" Cosi E. BALBONI, Penszeri spettinati su ant a e regionalismo, 31 ss.

72 Cfr. S. BARTOLE - P. GIANGASPERO, Diritto regionale.

73 Ovvio il rinvio a P. SCOPPOLA, LLa Repubblica dei partiti.
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Fino a quel momento, il sistema politico italiano manteneva un controllo sulle
regioni, esercitando su di esse un ruolo tutorio, anche grazie agli strumenti costitu-
zionali, come linteresse nazionale ed un riparto di competenze a cio favorevole. Con
la riforma del Titolo V, sebbene 'autonomia regionale sia stata formalmente am-
pliata, nella pratica ¢ rimasta limitata, tanto da un atteggiamento centralista, quanto
da fattori esogeni che hanno determinato un accentramento di competenze: I'inte-
grazione europea, le crisi economiche, 'emergenza pandemica.

Tracciato il percorso del passato, occorre, allora, cercare di capire quali possano
essere gli sviluppi del regionalismo del futuro, posto che «non si puo restare a mezza
strada nel delineare la prospettiva da seguire per realizzare la via italiana ad un fede-
ralismo fondato su autonomie responsabili, in grado non solo di rivendicare ma an-
che di praticare scelte a misura delle esigenze delle popolazioni interessate»’.

Infatti, oggi il regionalismo italiano si trova davanti a due interrogativi fonda-
mentali: come conciliare la differenziazione regionale con i compiti dello Stato so-
ciale; come rivitalizzare ’autonomia di indirizzo politico davanti alle sempre piu forti
spinte amministrativizzanti.

Di tale duplice incertezza, i due casi di studio esaminati in questa ricerca sono
emblematici.

Nella generale delusione, sembra che il sogno di enti, dotati di capacita di adot-
tare un indirizzo politico parzialmente differenziato da quello del centro, si sia ora-
mai infranto con la realta di un sistema politico che ha soggiogato i gia ristretti mar-
gini di autonomia politica delle regioni: a cio, si sommano gli effetti di un’autonomia
finanziaria dimezzata, in cui, nonostante il decentramento della spesa, questa ¢ in
buona parte vincolata, sicché 'autonomia di indirizzo politico economico risulta
pressocché nulla™.

Pertanto, la dottrina ha parlato di un diritto costituzionale vivente che, nell’in-
certo disegno costituzionale, sembra propendere per regioni quali enti di ammini-
strazione. A vario titolo, ¢ stato ammesso che «il futuro delle regioni o sara ammini-
strativo o non sara»’s; ovvero, in modo sempre piu rassegnato, si ¢ parlato di «pre-
valente vocazione amministrativa delle regioni»””.

Sembra che anche la dottrina pit autorevole, e non certo tacciabile di furori
neo-centralisti, abbia, ormai da tempo, accettato I'idea che le regioni siano niente pit
che esecutrici di decisioni alla cui formazione non hanno partecipato, i cui rappre-
sentanti eletti si limitano ad amministrare risorse che provengono dallo Stato-

74 Cfr. G.C. DE MARTIN, Le autonomie regionali tra ambivalenze.

75 Sul punto, M. BENVENUTL, La dimensione finangiaria delle differenziazioni territoriali, ma anche F.
SALMONL, Indirizzo politico economico e forma di governo, 50 ss. la quale ricorda che «senza un indirizzo poli-
tico economico, infatti, non si puo dare attuazione all’indirizzo politico in senso lato perché nessuna
attivita di attuazione dei fini stabiliti nella Carta costituzionale puo essere posta in essere se a monte
non sono state determinate la gestione della spesa pubblica e dell’imposizione fiscalex.

76 Cosi P. CIARLO, L inevitabile nanismo legislativo.

71 A. BARBERA, I/ “peccato originale” delle regioni, 57 ss.
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persona: un regionalismo di esecuzione amputato, privo di un metodo cooperativo
realmente leale, nonché animato dalla cultura federalista che caratterizza invece espe-
rienze virtuose come quella tedesca. Del resto, considerazioni risalenti, ma sempre
attuali, mostravano che I’assenza di una precisa indicazione costituzionale sul mo-
dello cui conformare il regionalismo ha prodotto un’indecisione tra garanzia e coo-
perazione, sfociata in «un quarto modello, quello di una Regione come ente di am-
ministrazione indiretta dello Stato e di un neocentralismo»’s.

In questo disegno, la differenziazione si misurerebbe sulla base della capacita e
dell’efficienza amministrativa dei territori, anziché su scelte che, pur afferendo ad
una dimensione locale™, siano espressione di un indirizzo politico autonomo da
quello statale. In tal modo, pero, le regioni rischiano di rimanere schiacciate nella
competizione con province e comuni, su di un versante, e con lo Stato, sull’altro.

Da un lato, gli enti locali, tradizionalmente, hanno un maggiore radicamento
territoriale, anche perché di piu antica istituzione®). Dall’altro lato, il versante ammi-
nistrativo €, in buona parte, occupato dalle articolazioni periferiche dello Stato: non
¢ un caso che le mire autonomistiche delle regioni che intendono differenziarsi ri-
guardino proprio funzioni svolte da amministrazioni periferiches!.

E, allora, innegabile che relegare le regioni ad enti di mera amministrazione ri-
schi di fraintenderne il compito costituzionalmente attribuito: concorrere assieme
allo Stato alla realizzazione degli obiettivi che la Costituzione pone, nel quadro di un
pluralismo politico e tetritoriale. In tale contesto, la prolificita della dottrina e del di-
battito politico in materia regionale, durante e dopo I'emergenza pandemica, ¢ sin-
tomatica del fatto che si ¢ aperta nuova fase di riflessione, da cui potrebbe nascere
una nuova stagione del regionalismo: come in precedenza evidenziato, tempi di crisi
possono aprire a significativi cambiamenti costituzionali®2.

Ci si puo allora domandare se la pandemia abbia rappresentato un constitutional
moment, nellinterpretazione che ne da Ackerman, cioé¢ un momento che genera cam-
biamenti significativi nel diritto costituzionale®. Sebbene la pandemia non possa es-
sere ritenuta un constitutional moment in senso proprio, puo, tuttavia, essere considerata
come «’esperienza di una quasi-catastrofe, [da non intendersi come] l'attimo dove le
dinamiche auto-distruttive rivelano il pericolo astratto del collasso: questo, infatti, ¢

78 T. MARTINES, Dal regionalismo garantista al regionalismo cooperativo, 916 ss.

7 Come rileva A. MORRONE, Lo stato delle Regioni, 70 ss., «quello “locale” del soddisfacimento di
interessi territoriali della comunita di riferimento (servizi alla persona, organizzazione del sistema am-
ministrativo, sviluppo economico locale)».

80 Come sottolinea P. GIANGASPERO, L organizzazione costituzionale delle regioni, 136 ss. E, prima
della riforma del Titolo V, gia G. PITRUZZELLA, Municipalismo versus neoregionalismo, 641 ss., metteva in
evidenza la grande tradizione di radicamento territoriale dei comuni e, al contempo, le possibili tensioni
con le regioni.

81 Cfr. R. BIN, I/ futuro delle region:.

82 Si rinvia al Capitolo 1V, par. 4.1.

83 B. ACKERMAN, We the Pegple.
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lo stato normale dei fatti. Piuttosto ¢ il momento dove il collasso ¢ davvero immi-
nentens4,

In questa chiave di lettura, allora, nei rapporti tra Stato e regioni, la pandemia
non ha determinato conseguenze giuridiche permanenti: ciononostante, 'emergenza
ha rappresentato un momento di acuta crisi della forma di Stato regionale, che do-
vrebbe spingere ad una riflessione seria sul futuro delle regioni. Quella fase di stress
ordinamentale ha interrogato sulla capacita di tenuta del sistema e sulla fattibilita
pratica della coesistenza della componente sociale e regionale della forma di Stato.

Nel quadro dell’indecisione che ha caratterizzato il disegno regionalistico ita-
liano, adesso € necessario giungere alla definizione di uno sforzo univoco, da parte
di tutte le forze politiche, che indichi una «politica per 'ordinamento regionale»®s.

Sono state individuate tre distinte fasi del regionalismo italiano: la fase del «si-
lenziox», dal 1948 al 1970; la fase della «scoperta di sé», dal 1970 al 1999; e la fase
dell’«apparente rilancio», dal 1999 alla seconda meta del primo decennio del 20008
Gli anni dal 2015 al 2022 sono stati segnati dal susseguirsi della crisi economica e
dell’emergenza sanitaria: cosi la pandemia ha costituito una breve parentesi, ma an-
che un’occasione per aprire una riflessione attorno ai nodi ancora irrisolti del nostro
regionalismo, su cui questa ricerca ha tentato di fare luce.

I momenti come I'emergenza, infatti, mettendo a dura prova 'ordinamento,
evidenziano i punti deboli che rischiano di comprometterne la tenuta: I'indecisioni-
smo, che caratterizza il regionalismo italiano, ¢ uno di questi. L.a nuova fase dell’au-
tonomia differenziata non puo che essere sintomatica del bisogno avvertito di dare
un nuovo significato alla forma di Stato regionale, la quale, tuttavia, non puo essetre
scissa dalla componente sociale.

In tal senso, la sentenza n. 192 del 2024 consegna al Legislatore alcuni precisi
punti di riferimento per sviluppare Pautonomia regionale entro le coordinate trac-
ciate dalla Costituzione, per cui la differenziazione tra tetritori va sempre bilanciata
con la «solidarieta tra lo Stato e le regioni e tra regioni, I'unita giuridica ed economica
della Repubblica (art. 120 Cost.), eguaglianza dei cittadini nel godimento dei diritti
(art. 3 Cost.), effettiva garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali (art. 117, secondo comma, lettera 7, Cost.) e quindi la coesione
sociale e I'unita nazionale — che sono tratti caratterizzanti la forma di Stato — il cui
indebolimento puo sfociare nella stessa crisi della democrazia»®”. Sono questi i capi-
saldi a partire dai quali bisogna progettare il regionalismo degli anni a venire.

Pertanto, occorre una visione di lungo periodo che non necessariamente segua
la strada delle riforme costituzionali ma che, sfruttando gli strumenti gia esistenti,
indichi una direzione chiara e univoca per le regioni, cosi da evitare che il nostro

84 Come rileva G. TEUBNER, .4 Constitutional Moment? The Logics of “Hit the Bottom”, 11 ss.
85 Cfr. S. BARTOLE, Una politica per l'ordinamento regionale.

86 F. CLEMENTI, L esperienza degli statuti regionali.

87 Corte cost. sent. n. 192 del 2024, p. 4 cons. dir.
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regionalismo continui a rimanere senza modello®®: una responsabilita che non puo
non toccare alla classe politica. Allora, forse, questa fase di riflessione dottrinale e di
dibattito politico puo generare i presupposti perché prenda avvio una nuova stagione
del regionalismo italiano: solo il futuro potra dirci se sara un momento di autentico
rilancio o di definitivo declino.

88 M. LUCIANL, Un regionalismo senza modello.
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