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2. Breve “excursus” storico della “via italianafaberalismo”. 3. L'elezione diretta dei vertici nomatici degli enti
territoriali ed il modello “presidenzialista” delitblo V della Costituzione. 4La “centralizzazione” della forma di
governo e della legislazione elettorale regionéalel vincoli di bilancio ed il ruolo della Corte Gftituzionale, tra
tendenze accentratrici e difesa dellautonomia.Cénclusioni: la dinamica tra i livelli di governo le riforme
istituzionali.

1. Premessa: il rapporto tra questioni istituzional e problematiche finanziarie degli enti territoriali.

L'attuazione della “via italiana al federalismo’proe delineata nel 2001 con la riforma del Titolo V
della Costituzione, ha presentato nel tempo nuregposblematiche, sulle quali politici, studiosidiitto ed
operatori di settore hanno concentrato la propitienaione, senza pero trovare, almeno per orazisolu
puntuali e unanimemente condivise; dal riparto diarie tra Stato e Regioni alla devoluzione di foniz
amministrative e delle connesse risorse finanzidie al ruolo ricoperto dalle Assemblee degliient
territoriali in conseguenza delle accresciute cdemee legislative e del contestuale rafforzamergb d
vertice monocratico.

Inevitabile, quindi, la considerazione che, a dizga di ben dodici anni, il disegno riformatore,
tratteggiato sia nella Carta che in sede di legisie ordinaria (con le riforme approvate “a Cogiibne
invariata” nel corso degli anni '90 costituentpilesupposto della stessa legge costituzionale2003), sia
rimasto incompleto, manifestando tendenze invodutig/o di ritorno al passato, sotto la spinta
del’emergenza economica e della diffusa crisi deldello politico-istituzionale degli enti territati, “in

primis” le Regiont.

(*) Dottorando in Diritto Pubblico presso I'Univéid Luiss “Guido Carli”.

1 G. C. De Martin,l nodi pendenti per attuare (correttamente) uneaomifia di sistema incompiutdan Verso il
federalismo ‘interno’. Le autonomie locali nellegreni ordinarie e specialiGiappichelli, Torino, 2009, parla di una
“via italiana al federalismo”, intendendo “il terna& federalismo, che & polisenso, non nell’accezitamica
tradizionale dello Stato composto, con il supetdtagli Stati membri, ma come sinonimo di un smepolicentrico
volto a responsabilizzare il piu possibile le agtmie garantite costituzionalmente, partendo anoitddl principio di
sussidiarieta”. Per una disamina del termine “falemo” si veda, tra gli altri, A. D’Atenal ltalia verso il
«federalismox». Taccuini di viaggidGiuffre, Milano, 2001, B. CaravitéStato federalgin Dizionario di diritto
pubblicq vol. VI, Giuffré, Milano, 2006, pag. 5729 e segtie
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E’ da ritenere che la rapida approvazione del nubwalo V (definita in sede di Comitato ristretto
prendendo a riferimento il testo elaborato dallan@ussione Bicamerale D’Alema) e I'eccessiva ris@aan
mediatica conseguente (la votazione finale & aweemell'imminenza delle elezioni politiche con lfagmgio
di una maggioranza ridotta a soli cinque Jjasibbiano inficiato lo sviluppo della fase attuatidurante la
guale la sopraveniente, diversa maggioranza dirgova € impegnata a rielaborare il progetto dirrifa (la
c.d. “devolution”), bocciato successivamente dalgitori nel referendum confermativo del 2006.

Ad un siffatto quadro disarmonico delle linee dinmko politico seguite dal legislatore (nel semso
un mancato approccio “bipartisan” alla specificateria) possono essere fatte risalire le problematic
insorte nella fase di attuazione delle novellagpadsizioni costituzionali.

Nel tempo, infatti, si sono succedute disposiziomimativé disomogenee, non riconducibili ad un
unico disegno organico, con la sola eccezione .del'federalismo fiscale”, di cui alla legge n. 2Q09, che
ha fatto registrare una linea di convergenza tsat@ forze politiche, ma le cui potenzialita imative sono
state ben presto compresse dallemergenza finamZzjaindebolendo ulteriormente la spinta verso la
valorizzazione delle autonomie.

Tale tendenza trova conferma nei molteplici provwehti di razionalizzazione della finanza pubblica
adottati dal Governo negli ultimi anni, fino adiaare alla bozza di modifica costituzionale predstp dal
Consiglio dei Ministri il 9 ottobre 2012, che ineidlirettamente sul Titolo V della Carta, rafforzandi

fatto, il ruolo dello Stato nell’'ordinamento deH@pubeicé

%La legge costituzionale & stata approvata, in efiniliva, dal Senato I'8 marzo, mentre le elezisngono svolte il 13
maggio successivo. Secondo S. Staidviibplogie federaliste ed esperienza del federalismaw.federalismi.it 24
ottobre 2012, pag. 2, “il federalismo italiano ubg prodromi e il suo atteso completamento nellavaufiscalita, della
quale la legge 5 maggio 2009, n. 42 ha disegnatioidamenta e definito il processo di attuazionessestito
pressoché solo come proiezione ideologica di chieséaceva assertore e di chi se ne dichiaravarsanre, dando
vita a un contrasto politico senza oggetto, matafésne ennesima della crisi ancora irrisolta invarsa il sistema
dei partiti. Ne € riprova la debolezza delle sceltemative -anche di rango costituzionale- rivateeonformare
'ordinamento regionale. E -in ragione delle irfegezze, della bassa qualita formale, della geiaridi quanto
prodotto nelle sedi della rappresentanza politicaistema & stato definito in sede giurisprudelezia.. Antonini,
Federalismo all'italiana Marsilio Tempi, Venezia, 2013, pag. 17, ribadisbe “il federalismo all'italiana, infatti, €
figlio di riforme costituzionali utilizzate piu péini politici che per cambiare razionalmente glsatti istituzionali”.

3 Tale normativa ha riguardato, tra I'altro, 'adegnento dell'ordinamento della Repubblica al nu®itolo V (legge n.
131/2003), la partecipazione delle Regioni nellsefascendente e discendente del diritto comuniféegge n.
11/2005), il c.d. “federalismo fiscale” in attuaz® dell’art. 119 della Costituzione (legge n. 4BR2@ successivi
d.lgs. n. 216/2010, n. 23/2011, n. 118/2011 e 2@BAL).

“Esemplificativo & il caso del c.d. “federalismo @emale”, introdotto con il d.Igs. n. 85/2010 (inuszione della legge
delega n. 42/2009), per il quale, ad oggi, nontasessere stato disposto neanche il trasferinaeita proprieta delle
spiagge alle Regioni (L. Antonini, op. cit.,, 20)#g. 173-178). La stessa legge n. 131/2003 di ata della
riforma del 2001 é rimasta in gran parte “lettei@tal’ per la mancata adozione dei relativi deatetegati.

°E’ paradossale che gli enti territoriali siano istablto pitl partecipi dei provvedimenti normativi decentramento
adottati “a Costituzione invariata” (in particolata legge n. 142/1990 e la legge n. 59/1997) qéttt di quelli nella
fase di attuazione della riforma costituzionale 2@01 (eccetto, forse, il solo protocollo istituzabe del 2002) che
invece avrebbe dovuto esaltarne la capacita digstaped analisi critica (G. C. De MartiRijforme autonomistiche
incompiute e problemi culturalin www.amministrazioneincammino.luiss28 gennaio 2013, pag. 7).
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Nel contempo, la Corte Costituzionale si € adopepsr porre rimedio all'inerzia del legislatore,
reinterpretando le disposizioni vigenti (financte$sibilizzandole”), al fine di ricreare un’unita sistema
dopo che nel nuovo Titolo V era stato espuntodiiesse nazionalegfacendo ricorso, tra I'altro, al criterio di
riparto per funzioni delle competenze legislatimdiogo di quello per materie espressamente previsk
testo, in modo da far evolvere il “regionalismo pempetenze” in un “regionalismo di partecipazidne”

Peraltro, in assenza di una legge generale di sworento della finanza pubblica e del sistema
tributario, che avrebbe dovuto costituire I'arcite delle disposizioni finanziarie del nuovo Titdlp la
Corte ha svolto per molti anni una funzione di dappa anche nello specifico settore, esprimendoyveoie
pronunce, un orientamento sostanzialmente reetritispetto all’autonomia tributaria degli entiriesriali®.

In un siffatto complesso quadro, chi scrive congatl’attenzione su due aspetti, distinti ma aige
stesso complementari tra loro, afferenti, rispattiente, il versante politico-istituzionale e quetlei
rapporti finanziari tra centro e periferia.

In particolare, sara posto I'accento sull’apporé&oddalle riforme dei sistemi elettorali, promossi
primi anni '90 del secolo scorso per rafforzarstibilita e I'efficienza decisionale degli entirttariali, cui
sono seguite le modifiche costituzionali del 1998e¢ 2001 che hanno codificato un ben preciso niodel
“presidenzialista”, incidendo sull’autonomia statid delle Regioni nella specifica materia, graehe al

supporto di un indirizzo parimenti restrittivo detjiurisprudenza costituzionale.

® Si puo condividere I'opinione di chi ritiene chart. 114 sia stato eccessivamente caricato difsigio da una lettera
del testo gia di suo fuorviante e da una dottrovad troppo rivolta a intendere “federalismo” an&e&ove non vi
erano i presupposti, creando oggi le condizioni yp&a indesiderata -ma inevitabile- tendenza akteatramento”
delle competenze, rivolta, in ultima istanza, arédequilibrio ad un sistema troppo ideologizzato.

’In particolare, la Corte ha introdotto la categatidle “materie-funzioni”, facendo riferimento inogio elastico ai
principi fondamentali come limite alla legislazioregionale, ricorrendo al principio di prevalendasussidiarieta e
di leale collaborazione per allocare la competdre&tato e Regioni, enunciando -nella sentena®8/.2003- la c.d.
“chiamata in sussidiarieta” e ripristinando il pelismo tra funzioni amministrative e legislatiger il tramite del
principio di legalita. Si veda, al riguardo, F. Bdih La «smaterializzazione delle materie». Problemiriteced
applicativi del nuovo Titolo V della Costituzign&iuffre, Milano 2006, B. Caravital.ineamenti di diritto
costituzionale federale e regional&iappichelli, Torino, 2009. Per quanto riguartiatéresse nazionale, invece, A.
Barbera Chi ¢ il custode dell'interesse nazional@?Quaderni Costituzionalill Mulino, Bologna, 2001, pag. 345 e
seguenti) ritiene confermato il rispetto di talenite per le Regioni lasciandone il solo controllta aCorte
Costituzionale. Peraltro, come precisato dallosstd®arberal a polverizzazione delle materie regionali e lanfai
necessaria) clausola di supremazialLe Regionin. 2/3, Il Mulino, Bologna, 2011, pag. 559, “giteressi nazionali
sono riusciti a farsi strada in vario modo: attraeele clausole generali individuate dallo stessold7 (la «tutela
della concorrenza», I'«ordine pubblico», i «livethinimi delle prestazioni concernenti i diritti dive sociali»,
I'«kambiente», i «vincoli comunitari », sempre piwvadenti), il principio di sussidiarietd; la trasfazione delle
materie di competenza esclusiva dello Stato in rieatalori (0 materie-fini o materie-compito o adtlura materie
non materie), in grado di tagliare trasversalméntmmpetenze regionali”.

8 Cfr. G. Rivosecchil’autonomia finanziaria e tributaria degli enti tétoriali tra (incompiuta) attuazione del Titolo V
e (sedicente) federalismo fiscala Le autonomie in cammino-Scritti dedicati a Gian @ao De Martin Cedam,
Padova, 2012, pag. 141-151.
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Inoltre, verra esaminato il ruolo svolto dai vindaohanziari sull’autonomia degli enti territorialotto
la duplice spinta dell'incombente crisi economicde#ia piu recente introduzione del principio detqmgio
di bilancio in Costituzione, secondo la nuova folamione dell’art. 119.

La questione istituzionale e quella finanziariacdanfatti fortemente interrelate tra loro: le rifoe
autonomistiche, avviate sin dai primi anni '90, hamicevuto una notevole spinta propulsiva dalleessita
di accrescere I'economicita e l'efficienza dellabplica amministrazione (nel quadro dell’aperturd de
sistema nazionale a seguito dell’Atto Unico Eurdgedella tendenza alla “ever closer union” consetgue
al Trattato di Maastricht, culminata con lintrodbize della moneta unica), mentre il successivo
ripiegamento verso una forma di “ricentralizzazioriel sistema e stato imposto dalla necessita di
preservare l'unitd economica della Repubblica gatiseguire gli obiettivi di risanamento delle finan
pubbliche previsti in sede europea.

Puo sembrare paradossale che le medesime esigeraaothalizzazione finanziaria (pur di diversa
intensitd) abbiano dato vita a due spinte oppafiteafforzamento delle autonomie negli anni '90 ie d
rinnovata valorizzazione del ruolo dello Stato eetennio successivo.

Tuttavia, il “discrimen” tra le due fasi in grado fornire una chiave di lettura a questa apparente
contraddizione puo essere individuato proprio nelleazione dell’lUnione Monetaria Europea e nella
conseguente introduzione dell’euro nel 2002 (ardrsenza la contestuale definizione di una “Unione
politica” tra i Paesi membri), che lungi dal raffare I’ “Europa delle Regioni” ha reso gli Stati miari
interlocutori diretti delle istituzioni europee,espe con riferimento ai crescenti obblighi di bdam con
conseguente svuotamento del ruolo delle autonammerne dell’ “emergenza finanziaria”.

Sotto questo aspetto, la Corte Costituzionale datore parsa seguire la tendenza centralistiedtan
volta a ricondurre in capo allo Stato il controliielle dinamiche di bilancio ai vari livelli, secamnd
un’interpretazione restrittiva in materia di “comr@dmento della finanza pubblica” (pur teoricamente
ricompresa tra le competenze concorrenti, ai sélart. 117, comma 3, della Carta), dall’altro ¢ercato
di assicurare un certo margine di liberta a fawbegli enti territoriali. Cio in coerenza all'indido, gia
manifestato in alcune pronunce dei primi anni '@drderventi legislativi statali di contenimentolldespesa
ai vari livelli di governo, stante il persistere aina crisi finanziaria generale in un contesto dlitica

economica nazionale tesa al raggiungimento deggtb di finanza pubblica fissati su scala euralfe

® Con riferimento agli effetti economici derivantilddeclino del “confine” allindomani dell’Atto Uob Europeo, si
veda l'acuta analisi di G. Guarinderso I'Europa, ovvero la fine della politicMondadori, Milano, 1997.

ONel senso si & espresso V. Onida, op. cit., 20ad, $78. Da ricordare, al riguardo, che il prineipi sussidiarieta,
costituzionalizzato con la riforma del 2001 nell’at18 della Carta ed utilizzato poi dalla Cortar da sentenza n.
303/2003, si pone nel solco della riforma operata le c.d. “leggi Bassanini”, che gia a partire 88B7 avevano
riallocato le funzioni fra gli enti territoriali da base dei principi di sussidiarieta, differerzzime ed adeguatezza (F.
Caringella,Manuale di diritto amministrativoDike Giuridica Editore, Roma, 2010, pag. 735-738) differenza di
fondo & che la legge n. 59/1997 intendeva la sias®@th come un modo per redistribuire le funziarfavore degli
enti territoriali, mentre la sentenza n. 303/20@BadCorte la richiama per accentrare competenezapo allo Stato.
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Giova evidenziare, peraltro, che l'approccio fisatio seguito dalla Corte nell’allocare funzioni
amministrative e competenze legislative non sflésso in una visione parimenti dinamica dell’sstazione
dei poteri tra gli organi della Regione. La formagdverno regionale é stata sostanzialmente diztata
nel “paradigma” della Costituzione, delimitata tearigidita degli elementi “para-presidenzialisticvi
espressi e la permanenza dei fattori di debolemrnia ai Consiglt. Nel contempo, la legislazione
elettorale regionale si € modellata sulla leggd3i1995, con un impianto proporzionale corredatardi
“premio” per la formazione di una netta maggioranaasiliare, pur lasciando impregiudicata la pdBtib
per le Regioni di prevedere nello Statuto diverselatita di nomina del Presidente entro i principposti
dalla legge-quadro statale n. 165/2004, emanatarai dell’'art. 122, comma 4 della Costituzione.

Tali vincoli politici contenuti in Costituzione siono dimostrati ancor piu forti di quelli finangiar
atteso che per questi ultimi hanno inciso fattstemi, quali la pressione dei mercati e le creséstnette”
dei vincoli europei in materia di conti pubblicafforzatisi nel tempo con l'inasprirsi della congjiura
economico-finanziaria e destinati probabilmentealientarsi all’atto del superamento, fatto saheffétto
del principio di pareggio di bilancio degli entrriéoriali di cui al novellato art. 119 della Cartae, in ogni
caso, rientra in un piu generale indirizzo di pcditeconomica cui anche lo Stato deve conformarsi.

Sullo sfondo di una tendenza livellatrice dell’'sndmia, sia dal punto di vista politico-istituzioeal
che finanziario, emerge quella sorta di perdurditeologia dell’'uniformita” che ha permeato, ancine
passato, la “via italiana al federalismo”: di ci@ @ espressione la circostanza che, nonostaraetigli16 e
118 della Costituzione sussumano una logica diedifiziazione delle competenze legislative e delle
funzioni amministrative, di fatto le attribuzionele singole Regioni non sono state graduate secdnd
rispettivo livello di efficienz¥.

In luogo di tale “uniformita”, probabilmente motieadal timore di dar vita ad insostenibili forme di
federalismo asimmetrico o competitivo, si sarebdmeutb ricorrere ad altri meccanismi volti a readizz una
“reductio ad unum”, sia tra i minori livelli di gevno che tra questi ultimi e lo Stato centraleyrifottica di
coordinamento e di collaborazione. Si tratta, adngso, del rafforzamento del c.d. “sistema delle
conferenze”, dell'istituzione di un Senato federaliella stessa previsione di una legge elettorale p

I'elezione dei deputati e senatori in grado di fegguesti ultimi alle istanze del territorio (cafie) che

" Bisogna considerare, altresi, che le Regioni sbstimostrate molto spesso inerti ad esercitareotapetenze loro
attribuite, sia dal punto di vista politico-istifonale (con una sostanziale accettazione della d&odingoverno
presidenzialista delineata in Costituzione ed wepanento pressoché totale della normativa eld¢tonalicata nella
legge n. 43/1995) che per quanto riguarda talunéeneaespressamente conferite (quali la comunicazie
l'istruzione scolastica). In tal senso si € esgrddsCarettiDieci anni dopo. Pit 0 meno autonomja? Le Regioni
n. 2/3, Il Mulino, Bologna, 2011, pag. 572-573.

12 Nel senso, L. Antonini, op. cit., 2013, pag. 18818
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dovrebbero rappresentare, in luogo dell’attualeesia “a lista bloccata” che li rende strettamempermtlenti
dalle decisioni assunte dalla propria segreterjzadito nella formazione delle liste steSse

Probabilmente, cid non €& ancora avvenuto in qudaténnovazioni introdotte non sono state
accompagnate da una coerente riforma dell’architetistituzionale statale, la quale avrebbe dovpio,
coerentemente, precedere e non seguire il nuowitassitonomista. E' cosi venuta meno la possibdit
definire luoghi di raccordo e di sintesi tra istarterritoriali e unita della Repubblica, cui si gganta la
perdita del legame politico tra istituzioni rappesative e territorio, incentrato sul collegio umininale, a
seguito dell’approvazione della legge n. 270/20pAstinante il sistema a scrutinio di lista

A questi vincoli si € aggiunta, negli ultimi annina progressiva “ricentralizzazione” del sistema,
nell'ottica di dover contenere quanto piu possikélepese e ridurre il disavanzo di bilancio.

Tale tendenza non si & concretizzata solo nell’'sigione di vincoli finanziari sugli enti territofiala
parte della normativa statale (sia con il Patt&tdibilita Interno che con gli interventi legislatév carattere
emergenziale succedutisi a partire dal 2008), aamseguenti ricadute sull’effettivo esercizio ddibao
autonomia, ma anche negli interventi delle autard@aionali che hanno inciso -e potrebbero ultereorta
incidere- sia sul sistema di governo locale che rquarto di competenze previsto all’art. 117 della
Costituzione.

Piu partitamente, il legame tra problematiche fmarie e forma di governo ha trovato chiara
espressione nell'art. 2 del d.lgs. n. 149/2011 “béexsmi sanzionatori e premiali relativi a regigriovince
e comuni, a norma degli articoli 2, 17 e 26 dedgge 5 maggio 2009, n. 42", dove per le Regioni
assoggettate al piano di rientro del deficit sainta prevista la rimozione -unitamente all’incadabilita
alle cariche elettive ad ogni livello per dieci ardel Presidente della Giunta e lo scioglimentbClensiglio
regionale, disposti con decreto del PresidenteadRépubblica in caso di “grave dissesto finanziamd
sensi dell'articolo 126, primo comma della Costane.

Anche in questo caso, il legislatore statale hasincu una materia, come quella della forma di
governo, riservata alla fonte statutaria dall’ag3 della Costituziorté

La necessita di contenere quanto possibile i @osti della politica” ha comportato, inoltre, rigk

direttamente sulla natura degli organi di govea particolare riferimento alle Province per laljjliart.

3per una definizione del coordinamento, si veda &tHglet Coordinamentpin Enc. Dir., X, Milano, 1962, pag. 630
e seguenti.

1 Quasi per contrappasso, oggi quel tanto di regiemal che caratterizza il Senato (che in uno Stderale dovrebbe
assurgere a “Camera delle autonomie”) si ritrovidarrevisione dell’attuale legge elettorale driattire premi di
maggioranza regionali, rendendone piu difficileflazionalita dellorgano assembleare, quantomeropdato di
vista della formazione di una chiara maggioranzgogierno, come emerso nelle recenti consultaziolitighe del 24
e 25 febbraio 2013.

*Una disamina dell'art. 2 del d.lgs. n. 149/2011tatas compiuta da G. Piccirilli e G. Pernicialb, fallimento
politico” del Presidente della Giunta regionale. téocritiche sul decreto legislativo in materia demi e sanzioni
in Rivista AIG n. 4, 2011.
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23, commi 14-17 del d.I. n. 201/2011 (convertiton cnodificazioni dalla legge n. 214/2011) ha previst
I'eliminazione dell’'elezione diretta del Presidemtalella giunta provinciale (introdotta nel 199Begloca
della stagione referendaria), nonché reso il Cdingigovinciale un organo ad elezione di secondald?.

Nel solco di tale indirizzo restrittivo, il 9 ottod 2012 il Consiglio dei Ministri ha approvato un
disegno di legge costituzionale di riforma del Tit¥, ad undici anni di distanza dalla riforma d8l ottobre
2001, in sostanziale controtendenza rispetto at'glt@sa’’.

Anche se la conclusione della XVI legislatura nanconsentito di dare seguito all'iniziativa, assume
indubbio valore simbolico il fatto che I'Esecutimazionale abbia proposto una modifica della Cagtine
essenzialmente protesa a rinforzare il ruolo dstlto. Il tutto, peraltro, nel pieno degli scandmanziari
che hanno coinvolto gli organi di governo di mdRegioni (con conseguenti ripercussioni sulla sitabil
delle Giunte in carica) e nel quadro della polititaisanamento finanziario, formalizzata con layisione
del pareggio di bilancio per i vari livelli di gorreo della Repubblica a seguito della legge costinae n.
1/2012.

% In controtendenza rispetto allavuigatd, che vede favorevolmente I'adozione di provveditevolti a
ridimensionare il ruolo delle Province, G. C. Derkta(Un ente strategico, ancorché sconosciuto: la Prosnin
www.federalismi.it9 settembre 2009) ne esalta I'importanza, ritdneche “un primo profilo essenziale riguarda la
configurazione della provincia come comunita teriile: il che rappresenta un dato oggettivo e axtificiale (come
dimostrano anche recenti ricerche Formez, IstatsiSg ossia legato ad un substrato socio-polidicappartenenza
collettiva unitaria, con una precisa identita (cheatteggia ovviamente in modo parzialmente diverstie aree
metropolitane). Si tratta di un dato comunitario“deonoscere” in base anzitutto al principio fonuentale dell’art.
5 della Costituzione (...). Ulteriore elemento daaoteare, sempre stante il quadro costituzion&ente, riguarda
la necessita di configurare gli organi di govermla provincia come direttamente rappresentatiiadeomunita
locale, e quindi non organi di secondo grado, camiece si € da taluno ipotizzato, immaginando didestire la
provincia da organi designati dai consigli comumatiai sindaci dei comuni ricompresi. In realtaptavincia non
pud essere configurata sulla base di una sortaodeto associativo dei comuni, ma come un veroapo ente
autonomo di governo della comunita provinciale, grado di effettuare scelte politico-amministratilegate
realmente ad una visione unitaria del territoriovomciale, e non frutto di mere mediazioni trainkaci dei) comuni
ricompresi nella provincia”. Anche sulla scortatdii considerazioni e senza entrare nel meritoadé&juerelle”,
appare inevitabile considerare come la modificeodtta dal d.I. n. 201/2012 incida direttamentéastalenza della
Provincia nell’ordinamento costituzionale, qualenpmnente della Repubblica ai sensi dell’'art. 1liadearta.

Y Nella relazione illustrativa & stato precisato ntervento riformatore si incentra sul principigell'unita giuridica
ed economica della Repubblica come valore suprestioriinamento costituzionale, la cui garanzisagiica -ossia
da assicurare nello svolgimento articolato dei poée delle competenze- grava come onere immaneuita s
legislazione ordinaria dello Stato, trovando morndintemersione” in una formula di salvaguardial{ehiusura del
sistema) da inserire nel primo comma dell'artichld Cost. ed in un rinnovato criterio di individige del ruolo
della legislazione dello Stato nell'ambito dellangetenza concorrente; momenti che possono pil ppatamente
definirsi di "emersione" piuttosto che di "tipizzaze", proprio perché questi profili della legistaze dello Stato
vengono colti nella prospettiva dello svolgersi tommo e progressivo della potesta legislativa qualezione
primaria di attuazione e garanzia della Costitugjoinriducibile a singoli atti o a strumenti od @gtj normativi
delimitati (come dimostra l'elasticita dell'integpazione data dalla giurisprudenza costituzionalprablematico
concetto di “principi fondamentali” presente nellmente disciplina della legislazione concorrentéyer alcune
considerazioni sul ddl. costituzionale, si vedaBalboni e M. Carli,Stato senza autonomie e Regioni senza
regionalismg in www.federalismi.it7 novembre 2012.
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2. Breve excursus storico della “via italiana al feeralismo”

Alla luce di quanto sopraindicato, come si puo\ahutare lo stato della “via italiana al federalsfh
E soprattutto, & necessario considerare |'effetivoio di tale processo dal 2001 oppure si pudntifieare
un percorso di continuita che affonda le radiclanstoria istituzionale italiana?

Momento centrale della riflessione sul ruolo degfiti territoriali nell’ordinamento nazionale é
indubbiamente ricollegabile al modo corretto demdere I'odierno sistema delle autonomie, sospesi t
“regionalismo” ed il “federalismo”, anche dal purttovista della sua genesi storica.

Cosi, occorre rifuggire dall'intendere la riformald2001 come punto di rottura del quadro
istituzionale (indubbiamente lo é stato nelle mitdalon le quali il processo di revisione costitudle si &
sviluppato attraverso il voto della sola maggioeadzgoverno al termine della legislatura) periksspazio
ad una visione della questione autonomista comesaria di “fiume carsico”, che sin dagli inizi dalovo
Stato unitario ha ripercorso le varie fasi delesis istituzionale italiano, rafforzandosi progressiente nel
tempo.

Gia nell’epoca risorgimentale si era sviluppataaompio dibattito in materia, con pensatori qualil@ar
Cattaneo e Giuseppe Ferrari favorevoli ad un spufederale dell’ltalia e i moderati divisi tra tau
dell’accentramento e sostenitori di un modello gacentrato (i democratici mazziniani, pur repulblic
temevano invece ogni possibile elemento di frattlelfiunita nazionale).

Il venir meno dell’opzione federalista nella configzione istituzionale del nuovo Regno d’ltalia non
ha implicato necessariamente il rigetto anche @eledtramento, che peraltro trovava sostenitorispres
politici moderati, come Stefano Jacini, Marco Mieth Luigi Carlo Farini, ed era in linea con lsiane
dello stesso Camillo Benso conte di Cavour. Fu gpooparini a presiedere, come noto, la Commissione
all'uopo istituita nel 1860 presso il Consiglio$liato e ad predisporre una “nota” favorevole adrifoema
regionale dell'ordinamento nazionale sul modellbad. “self government” anglosassone, cui feceudeg
la c.d. “nota orientativa” di Minghetti che inveealorizzava il ruolo delle Provint®

L'estensione del modello accentrato del Piemori@wsdo, gia introdotto con il regio decreto n. 3702
del 1859 (c.d. “legge Rattazzi”), al resto dellanipela mediante le leggi n. 2245 e 2248 del 1865, f
sostanzialmente una scelta di tipo “congiunturaetivante dalla situazione d’instabilita nel Meoidé (e
non il frutto di un convincimento unanime dellessadirigenti al potere), oltre che dalla margitzalielle
posizioni culturali favorevoli al “federalismo”, pso invocato dai suoi sostenitori in chiave patansiontro

la stessa monarchia sabatida

18 Con riferimento alla c.d. “nota Farini” del 13 agwsl860, si veda C. Pavondmministrazione centrale e
amministrazione periferica da Rattazzi a CayaarA. Caracciolol’'organizzazione dello Stato unitariiuffre,
Milano, 1964, pag. 279-283.

¥ In merito allevoluzione del sistema delle auto®mel corso della storia repubblicana, si vedaCGDe Martin,
Autonomie e policentrismo normativo prima e dopaitarma del titolo V della Costituzionen Studi Cuocolp
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Diversamente dal modello di tipo accentrato delriRed'ltalia (peraltro ulteriormente rafforzato nel
periodo fascistd), la Costituzione del 1948 ha posto alla base ateiinvamento repubblicano il valore del
pluralismo istituzionale (ricompreso tra i “princfjpndamentali”), esplicitamente dichiarato all’est".

Il motivo della scelta regionalista € indubbiamedéeascrivere alla volonta dei Padri Costituenti di
porsi in antitesi al centralismo del regime fasgighdividuando negli enti territoriali il baluardb liberta e
di democrazia. E' da evidenziare, altresi, come mita della conclusione dei lavori dellAssemblea
Costituente erano state concesse forme partiadilaiutonomia ad alcune Regioni, quali la SicilaMalle
d’Aosta, il Trentino-Alto Adige e la Sardedgaper cui I'ordinamento regionale si poneva, didanel solco
di situazioni gia esistenti all’epoca.

Con riferimento alla piu recente riforma costiturmte del 2001, il fondamento della “continuita” tra
vecchio ed il nuovo Titolo V si puo ravvisare ngildma parte della Carta, specificamente all’'arlatidove
viene sancito che la sovranitd appartiene al pdpold tale disposizione costituzionale si ricollega
necessariamente il sopra citato art. 5, in quaattassovranita non si identifica pit nello Stat@arato,

bensi “appartiene al popolo”, la titolarita dell@ssa spetta anche agli enti territoriali che neoda piu

Milano, 2005. Una disamina dello sviluppo dell'idiealeralista nella storia, con particolare rifemtweall’ltalia ed
all’Europa, €& stata compiuta da C. Malandriemocrazia e federalismo nell’ltalia unjt&Claudiana editrice,
Torino, 2012, secondo il quale il federalismo affama le radici nel pensiero di G. A. Ranza, alie fdel XVIII
secolo.

2 ’art. 74 dello Statuto Albertino si limitava agmisare che “le istituzioni comunali e provinciadi)a circoscrizione
dei comuni e delle provincie sono regolati daliggie’.

% secondo F. Benvenuti;ordinamento repubblicanoLibreria Universitaria, Venezia, 1967, pag. 36 Jostituzione
italiana “accanto al mantenimento delle forme dematbiche parlamentari ormai acquisite dalla nostagizione, e
accanto alla introduzione della forma repubblicaha, introdotto il principio democratico del deceantento
istituzionale e cioé il riconoscimento delle autone locali e professionali come elementi necessansostituibili
della struttura dello Stato”. Considera G. Behtit. 5, in Commentario alla Costituzion@ cura di G. Branca), Il foro
Italiano, 1975, pag. 277, come l'art. 5 rappresdigdeguamento dell’organizzazione pubblica akego sociale,
basato sui doveri di solidarieta e sulla liberttnegartecipazione”. In un’ottica comparativa, sb pwtare, peraltro,
che nella Costituzione francese del 1958 il rifeno alle collettivita territoriali si trova netdio VII, mentre non se
ne fa menzione nei primi titoli della Carta (traltfo, I'art. 1 sancisce che “la Francia € una bighiaa indivisibile,
laica, democratica e sociale”).

#Nello stesso giorno dello Statuto siciliano (26Hietio 1948) sono stati approvati gli Statuti d&ardegna (I. cost.
3/1948), della Valle d’Aosta e del Trentino Alto-igd (legge cost. 5/1948). A causa dei noti evertérhazionali
connessi al contenzioso tra Italia e Jugoslaviaesutorio libero di Trieste, la Regione Friuli-Wezia Giulia & stata
istituita successivamente con la legge cost. r8631

B Giova richiamare quanto precisato dalla Corte @@stinale nella sentenza n. 106 del 2002 in retezil fatto che
“nello stabilire, con formulazione netta e definétj che la sovranita "appartiene" al popolo, impeglidi ritenere che
vi siano luoghi o sedi dell’organizzazione costituale nella quale essa si possa insediare esawisind.e forme e
i modi nei quali la sovranita del popolo pud svegjeinfatti, non si risolvono nella rappresentanae permeano
l'intera intelaiatura costituzionale: si rifrangonm una molteplicita di situazioni e di istituti eassumono una
configurazione talmente ampia da ricomprendereanehte il riconoscimento e la garanzia delle autoao
territoriali. Per quanto riguarda queste ultimsalé alla Costituente la visione per la quale a loro volta
partecipi dei percorsi di articolazione e diversifiione del potere politico strettamente legafipgano storico non
meno che su quello ideale, all'affermarsi del ppi@democratico e della sovranita popolare”.
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vicina promanazione ed espressione (e che la Répapbna ed indivisibile, “riconosce e promuovel,
sensi, appunto, dell'art. 5), secondo i poteri lopaferit?*.

Il nuovo art. 114 sembra cosi essere conseguegizaldi queste due disposizioni fondamentali della
Costituzione, laddove viene precisato che la Rejrbl costituita dai Comuni, dalle Province, ddligta
metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato (ancar gella precedente versione, secondo la quale la
Repubblica si ripartiva in Comuni, Province e Red)S, rendendo cosi partecipi gli enti territoriali ldel

sovranita dell’ordinamento repubblicano, primamisga allo Stato “superiorem non recognoscéhs”

% Secondo C. Mortatilstituzioni di diritto pubblico Cedam, Padova, 1969, pag. 821, “il criterio &foire adottato
dalla Costituzione €& che le Regioni siano elemestiessari dell'intera organizzazione statale, diffee quindi sia da
quello che conduce ad attribuire I'autogoverno,via eccezionale, solo ad alcune Regioni in vistdad®ro
situazione peculiare, e sia dall'altro (fatto valetalla Costituzione repubblicana spagnola del 188# lascia alle
stesse popolazioni interessate di chiedere I'enezh regioni autonome. Siffatta qualifica di elewenecessario e
fatta valere nel nostro ordinamento non solo infraomo allo Stato-comunita, ma anche dello Statsgea in quanto
lintervento delle Regioni, 0 in via necessaria acdltativa, € previsto per alcune delle funzionogsre di
quest'ultimo (per es., elezione del PresidenteadBipubblica)”. C. Espositddutonomie locali e decentramento
amministrativo nell'art. 5 della Costituziona La Costituzione italianaCedam, Padova, 1954, pag. 81, ritiene che
“la consistenza nello Stato di questi centri davierritoriale non costituisce, nella nostra Cagtidne, un mero
espediente giuridico-amministrativo o un utile stanto di buona legislazione ed amministrazione.h&nge questo
€ uno dei fini delle autonomie locali, la inseraodella dichiarazione tra i principi fondamentaélld nostra
Costituzione, la circostanza che se ne sia trattasede separata dalla organizzazione amminigalie concordi
dichiarazioni in Assemblea costituente, stannoavame come il nostro legislatore ha voluto accengtueon chiara
coscienza, che le autonomie locali hanno nella déifo Stato un ben maggiore significato. Questeraamie non
hanno rilievo solo per la organizzazione amministaa ma incidono in profondita sulla strutturagnore dello Stato,
e non solo tendono ad adeguare gli istituti gieridilla complessa realta sociale che vive nellotoStana
costituiscono per i cittadini esercizio, espressjanodo d’essere, garanzia di democrazia e ditéiber

% Nel senso B. Caravita, op. cit., 2009, pag. 767 fjuale evidenzia, altresi, come “pluralismo, astmia e

sussidiarieta sono i chiari principi ispiratori ldelCostituzione italiana. Al centro dell’assettostituzionale -gia
prima dei nuovi artt. 114 e 118, cosi come intradtdlla legge costituzionale del 2001- non vi €Si@to, unico
detentore di una sovranita incommensurabile, siaovéesterno che verso l'interno, bensi il binongopolo-
persona (...) Il pluralismo & cosi I'insostituibéesetto istituzionale attraverso il quale si oigemuna collettivita, in
cui, al centro del sistema, € posto non piu lodStaensi la persona umana, come singolo e nellalisuansione
associata. E la sussidiarieta, come favor peritéaiive private, singole e associate, € la netassconseguenza di
un assetto istituzionale pluralistico (...). Se leggo insieme gli artt. 1, 5 e 114 Cost. (quest'uitinella sua nuova
versione), il sistema tiene perfettamente: anznuibvo art. 114 sembra ora piu congruente conrgli & e 5 di
quanto lo fosse il vecchio testo”. In merito ai muapporti tra potere pubblico e societa civilé guali si pone la
riforma del titolo V, si veda P. Falletth)ineluttabile ma incompiuta trasformazione deftama di stato dopo la
riforma del Titolo V, parte seconda, della Costitue, in Le Autonomie in cammino-Scritti dedicati a Gian
Candido De MartinCedam, Padova, 2012, pag. 109-118.

%5j veda G. FerraraA proposito del federalismo fiscale. Sulla riforrdal 2001 del Titolo V della Costituziane
www.costituzionalismo,it2 aprile 2010, pag. 1, ha evidenziato come “niicativi elementi di discontinuita nelle
relazioni tra Stato e Regioni (...) non hanno intazcde idee sulla democrazia, sulla sovranita pagoka sul
principio autonomistico che erano presenti ed atsin dall'inizio dell’esperienza repubblicana”. gignge poi che
“semmai potrebbe dirsi che il nucleo centrale athoail quale esse ruotavano abbia trovato (...) usdiy® eco nella
formulazione dell'art. 114 della Costituzione, mglale gli enti territoriali autonomi sono collocati fianco dello
Stato come elementi costitutivi della Repubbliazagj a svelarne una formulazione sintetica, la cwrderivazione
dal principio democratico della sovranita popolaréa stessa Corte Costituzionale, peraltro, ha eromdito
I'esistenza di una continuita di “prassi” a fromtel “saltus” nella Costituzione formale, laddove]la sentenza n.
278/2010, ha continuato a riferirsi, quanto all¢eria di spettanza delle Regioni, al “significateecesse hanno nel
comune linguaggio legislativo e nel vigente ordieato giuridico”, cioé a quello antecedente allarria del Titolo
V (M. Bertolissi,Le innovazioni e le criticita del nuovo Titolg W Federalismo fiscalen. 2, 2011).
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Peraltro, con I'espressa statuizione del princgisussidiarieta di cui all’art. 118 della Cartaraltro
gia introdotto dalla legge n. 59/1997, e stata dat@ccezione dinamica al pluralismo istituziongié
presente tra i fondamenti della Costituzione, quealterio di ripartizione mobile delle funzioni pithe ed
amministrative tra i vari enti territoriali.

Si possono poi ritrovare, nello specifico, unaeséiiaspetti permeanti la struttura del Titolo $petto
alla versione originaria, quali la conferma del miml della potesta legislativa “concorrente” (conau
conseguente dicotomia tra principi fondamentalbamativa di dettaglio), il mantenimento delle Redia
statuto speciale, nonché la permanenza del motiilialistico” dellamministrazione territoriale, cola
compresenza di apparati decentrati dello Statayk efeti autononr'.

In sintesi, il “federalismo”, di cui tanto si digeuoggi, probabilmente puo essere visto come uRaUO
modo di intendere il “regionalismo”, che era gia ‘fiuce” nel testo originario della Carta Costitnzile
(specificamente al citato art. 5) oltre che nellecessive disposizioni contenute nel Titol&f,\di cui sono
state mantenute le peculiarita e le criticita.

Di fatto, & cambiato il modo di interpretare lari$@ne”, comunque inevitabile, tra le istanze uigta
e le esigenze connesse al pluralismo ed all’autématingoverno degli enti territoridfi secondo nuove
chiavi di lettura che sono seguite dall'evoluziale quadro normativo interno ed internazionale y&ibptto
a seguito della partecipazione dell'ltalia al psste di integrazione comunitaria, con forme sempe p
penetranti rispetto al recinto della sovranita oaale®,

%" Nel senso, V. OnideRitl 0 meno autonomia? ltinerari per una rispostdi@lata, in Le Regionin. 2/3, Il Mulino,
Bologna, 2011, pag. 576. Purtroppo, anche dopdfdarra del 2001 si & confermata la tendenza dedgiéhi a
trattenere le funzioni amministrative trasferitseguito del processo di decentramento, manteneuelacgsorta di
“centralismo regionale” che impedisce tutt'oggpieno dispiegarsi del pluralismo, nonostante ilaitato art. 118,
comma 1, della Costituzione attribuisca I'esercidédle funzioni amministrative stesse, in primasgta, ai Comuni
(si veda, al riguardo, G. C. De Martlma funzione amministrativa tra Regioni ed enti llocan Jus 2005, pag. 450).

% Nel corso della discussione del 26 novembre 1948 deconda Sottocommissione della Commissione lger
Costituzione, I'On. Perassi aveva proposto di insara norma transitoria che prevedesse, entrcetho termine,
una revisione della legislazione dello Stato, pesttenla in armonia con la nuova struttura consaculla
Costituzione. Il 18 dicembre 1946 I'On. Perassigtena nome dell’On. Conti, aveva proposto la seiguaorma
transitoria “la legislazione dello Stato dovra essentro due anni riveduta per metterla in armaua le norme
costituzionali relative all'ordinamento delle Ragioe per attuare un largo decentramento”, approdsba
Sottocommissione. Nella successiva versione TdBatassi, il 5 dicembre 1947 I'Assemblea Costituemie
approvato il seguente testo: “nel termine di traiaall’entrata in vigore della presente Costituedl Parlamento
provvedera alla revisione delle leggi vigenti itazone alle esigenze dell'articolo”. La formulazodefinitiva della
disposizione é stata poi prevista nel testo coatdirdal Comitato di redazione prima della votazidinale in
Assemblea e distribuito ai Deputati il 20 dicemi@7 (“la Repubblica, entro tre anni dall'entratavigore della
Costituzione, adegua le sue leggi alle esigenzie deitonomie locali e alla competenza legislatittabaiita alle
Regioni”).

29Cfr. G. PastoriLa funzione amministrativa nell’odierno quadro dastionale in Dir. Econ, 2002, pag. 478-479.

*n tale quadro pud essere vista la disposizion€adel117, comma 1, della Costituzione, che poaepbtesta
legislativa statale e regionale sotto il vincold diepetto degli obblighi comunitari. V. Antonel(Ripensare i
raccordi interistituzionali partendo dall’esperieaziella partecipazione italiana ai processi normatiomunitarj in
Citta, Province, Regioni, Stato. | luoghi delle g&mni condivise Donzelli Editore, Roma, 2009, pag. 37) evidenzia,
tra l'altro, come “la partecipazione dell’ltalial’alnione Europea costituisce un terreno fecondo gudéle si

11



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

%
Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

! \/ Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

Una forte discontinuita, ben prima del cambiametgbTitolo V, si ravvisa piuttosto nella riformaide
sistemi politico-istituzionali dei minori livelliidgoverno nella fase di passaggio dalla “Prima& a$econda
Repubblica”, contrassegnata dall'introduzione dellegi uninominali a seguito del vittorioso esiteld
referendum del 18 aprile 1993. La nuova legislazielettorale degli enti territoriali ed il raffors@nto del
vertice monocratico si sono cosi inseriti nel paingrale progetto di cambiamento delle istituzi@zionali,
realizzandosi, pertanto, ben prima della riforméTd®lo V.

Sorge piuttosto il dubbio se proprio talune dispiosii della legge costituzionale n. 3/2001 abbiano
irrigidito la dinamica dei rapporti tra Stato edidaerritoriali, gia in pieno sviluppo grazie albdtate riforme
dei minori livelli di governo, nonché ai provvedinenormativi del c.d. “federalismo amministratio
Costituzione invariata”, a partire dalla legge #1997 e dal connesso d.lgs. n. 112/2008.

Dubbio, questo, che sembra suffragato dal perdeir@nitenzioso tra Governo e Regioni in merito alle
rispettive competenze, ben oltre un livello fisgitm>!, che non pud non ricollegarsi al modo con cuiagast
concepita in lItalia l'idea “federalista” da partegti stessi enti territoriali, cioé come una gelo#fasa di
poteri (cristallizzati nel riparto delle materieddii all’art. 117), assai restia a transfondersinresercizio piu
dinamico e meno burocratico degli stessi, in nonet perseguimento coordinato e partecipativo

dell'interesse pubblico nel quadro di un sistemituEonale multilivello.

3. L'elezione diretta dei vertici monocratici deglienti territoriali ed il modello “presidenzialista” del
Titolo V della Costituzione.
Ferma restando I'indubbia importanza della riforoastituzionale del 2001, I'inizio del processo di
rafforzamento di Comuni, Province e Regioni pudessdatto risalire alla modifica della legislazione

elettorale che, nel corso degli anni '90, ha valato il ruolo degli esecutivi locali, accrescetagtabilita e

confrontano le ragioni dell’'unita con quelle delitanomia. Il processo di integrazione europeangréduzione con il
trattato di Maastricht del principio di sussidiggieinducendo i governi locali ad assumere un ruabotrale e di
responsabilita nello sviluppo socio-economico dedtro Paese, hanno certamente concorso all’afféeomazi una
visione policentrica dell'ordinamento repubblican®isogna considerare che tale spinta europeadubbiamente
contribuito a valorizzare il ruolo degli enti teaiiali, probabilmente anche per l'effetto di “recssare” gli attori

politici nazionali che “la via italiana al fedemino” non avrebbe messo in discussione l'unita @&lsB: eventuali
spinte centrifughe sarebbero state frenate nondallouolo unificante dello Stato ma anche dai @incomunitari

che, in realta, nel prescrivere adempimenti (spfcanziari) fanno sempre riferimento agli Stathw interlocutori

principali.

31 Secondo lo studio dell'lssirfa-Cnr presentato 'agibito del convegno.a giustizia costituzionale e il nuovo
regionalismodel 29 maggio 2012, a partire dal 2002 circa i¥e3@elle decisioni della Corte costituzionale ha
riguardato il contenzioso tra Stato e Regioni, mem precedenza non raggiungeva il 10%. In pdetieo dal 2006
al 2010 le pronunce rese dalla Corte nei giudiarimprincipale, in seguito allimpugnazione di ulegge da parte
dello Stato o delle Regioni, sono stati 477, dibdd nel solo 2010. Nello stesso periodo, queltixe al conflitto
tra enti su atti di natura amministrativa o regaatare sono state 85.
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I'efficienza dell’azione della Giunta mediante Vistitura popolare del Sindaco/Presidente e prexkxe
altresi, uno stretto legame tra questi e la prapaggioranza consiliate

L'introduzione dell’elezione diretta del Sindacgpartire dal 1993 (cosi come l'analoga previsione
concernente l'investitura del Presidente della Piga, estesa poi anche al Presidente della Repiame
posto particolare attenzione, nel quadro di aritabhpporti tra centro e periferia, gli aspettstamziali del
vertice monocratico dell’ente territoriale scelicettamente dai cittadifit

Nello specifico, con tale riforma & stato rinvidoril principio di responsabilita politica tra die¢d
elettori in una dimensione multilivello, consentera questi ultimi di avere sul territorio un interlitore
chiaro ed univoco cui attribuire compiti di govermer poi valutarne I'effettiva realizzazione penérne
conto nelle successive consultazioni. E’ stata oealizzata una maggiore prossimita tra enti taigti e
cittadini, ben prima della sussidiarieta amministeaintrodotta dalla legge n. 59/1997 e dellasaasforma
del 2011, nell'ottica di rafforzare l'efficacia @ ltrasparenza delle scelte pubbliche attraverswovirti
meccanismi di responsabilita politiéa

In sede locale, anche per il minor tasso di valgraddica nella gestione del Comune, il passaggio a
nuovo sistema di elezione dei Sindaci é stato ibhdubente positivo, specie se raffrontato alla gitge
precedente allorquando I'attribuzione della caeca frutto di accordi tra partiti e le consegudaiinte
deboli ed instabili; parimenti positiva puo esseoasiderato il sistema adottato per le Provinceendo
conto delle peculiarita di tale ente territoriale.

A livello regionale, invece, I'elezione diretta defesidente senza un adeguato “contrappeso” del
Consiglio (al riguardo, la riforma costituzionalaebbe dovuto in qualche modo favorire, anche in
relazione all’accresciuta potesta legislativa ddéRegioni) ha dato vita ad un sistema tendenzialenent

squilibrato a favore dell’esecutivo, con ripercossisul rendimento delle politiche regiorali

32Cfr. A. Ciaffi, Ragioni e significato delle nuove norme elettodgi poteri localj in Riflessioni sulla democrazie
locale (a cura di A. Pavan), Cel, Bergamo, 1995.

¥ per una disamina dell'evoluzione dell’assetto ugiitnale regionale, si veda M. Rubecché regole del gioco.
Forma di governo e sistema elettorale regionatd-orum dei Quaderni Costituzionall6 novembre 2009.

34Cfr. P. Fallettale funzioni amministrative locali tra attuazionéneattuazione del Titolo VAracne Editrice, Roma,
2012.

%5 Come precisato da E. Gianfrancesca,forma di governo regionale nella recente esperieitaliang in | cantieri
del federalismo in Européa cura di A. D'Atena), Giuffre, Milano, 2008, pa2b1 e seguenti, “il rischio insito nella
marginalizzazione dei Consigli € quello della maaizzazione della decisione “lato sensu” parlament
caratterizzata da un contraddittorio politico pmpao rispetto a quella degli esecutivi, in quandceasa quanto meno
partecipa un soggetto o gruppo di soggetti (la nasinpa/minoranze/opposizione) per definizione taigfisori dai
procedimenti decisionali governativi”. Interessaaté punto di situazione di S. Troild,articolazione della forma
di governo regionale dopo l'adozione dei nuovi @atordinari, tra uniformita del modello e spuntii d
differenziazione nei singoli enti territorialin www.federalismi.ijt25 gennaio 2012, il quale ha precisato, trarbalt
che “i nuovi statuti, piu che articolare i rappdré esecutivo e legislativo in termini di sepacemd funzionale (come
suggerito dalla dottrina), hanno voluto conserwareéegime di co-determinazione e di co-gestiontadeimplessiva
funzione di governo regionale, con il concreto hiecdi finire per ridurre, anziché promuovere, uofo delle
assemblee elettive, favorendo l'insorgere di catitr@on l'esecutivo o, comunque, ostacolando unhdaa
collaborazione con esso”. Per completezza d’infaioree, si vedano i dati contenuti in A. G. Arabi& eDesideri,
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Cio che pud essere accettato in enti, come il Cemenla Provincia, a forte connotazione
amministrativa, non lo puo essere per le Regioastidatarie di importanti competenze legislativeeese
dopo la riforma costituzionale del 2001- e protettalmeno teoricamente, allo svolgimento dei conapi
indirizzo, programmazione e controllo, cioé di\atéi a forte caratterizzazione politica per le gquan puo
prescindere il ruolo attivo dell’Assemblea, qualuagsia la forma di governo prescelta (parlamentare
presidenzialéy.

Il Consiglio ha sostanzialmente subito la cresceleidva “presidenzialista”, cristallizzata a liveell
costituzionale negli anni 1999 e 2001, nonché lanessa “torsione personalistica” derivante dal tniioo
dell'elezione diretta del Presidente e della fommukimul stabunt simul cadent”, configuranti una
concezione estrema della c.d. “democrazia di maidat

Tale fenomeno, pur ravvisabile “in nuce” nell'attivamministrativa dei Comuni e delle Province, ha
assunto caratteri patologici in enti come le Regidrcui organi assembleari, destinatari di impotita
competenze legislative e regolamentari, sono dtagicamente ridimensionate dall’attivismo delier@e.

D’altronde, la funzione di rappresentanza politieppare ormai pregiudicata dall’esistenza di
asimmetrie informative tra 'organo assembleareuellg esecutivo, essendo venuti meno i supportedel
strutture tecniche proprie dei partiti strutturgédinto da costringere gli organi assembleari édadre sulla
base di dati e informazioni acquisite dall’esecutvdai suoi uffici.

Ulteriore fattore di indebolimento dei Consiglirieonducibile alla marcata frammentazione partitica
favorita dal sistema elettorale proporzionale wtvdalla legge n. 43/1995, che non ha consemtg®@no

dispiegarsi di un’efficace azione di controllo éelissemblee sulle politiche condotte dalla Giinta

L’attivita normativa delle Regioni 2006-200ih Quinto rapporto annuale sullo stato del regionalesin Italia (a
cura di A. D'Atena), Giuffré, Milano, 2008. Con eiimento al rapporto tra dirito comunitario e malelle
assemblee regionali, G. Rivosecchge assemblee legislative regionali e i processiigiesali comunitari: una
questione apertan Le istituzioni del federalisman. 3/4, 2009, pag. 381-407, ha evidenziato, &i&d, “I'inidoneo
coinvolgimento dei consigli (regionali) nella fasscendente e nelle procedure di controllo, soprattufronte delle
novita previste dal Trattato di Lisbona”; tuttavén I'ingresso dei parlamenti regionali nei Tréit&con le ricadute
che esso comporta nell’ordinamento interno, lafindgone dei processi decisionali nella costruzoauropea
sembra ormai rimodellarsi su un sistema parlamerdacarattere reticolare, nel quale alla proguesattrazione di
competenze legislative ed esecutive in favore'Udigibne europea corrisponde un’articolazione déliezioni di
indirizzo e di controllo sempre piu condivisa araetitolo tra i diversi livelli delle assemblee #iee”. Si veda,
altresi, E. Gianfrancesco, V. Lippolis, N. Lupo ¢ara di), Nuove regole per nuovi Consigli regionaln Il
Filangieri, Quaderno 2009, Napoli, Jovene, 2010.

%G. Meloni Breve elogio delle “inefficienze” a livello localén Le Autonomie in cammino-Scritti dedicati a Gian
Candido De Martin Cedam, Padova, 2012, pag. 125) nel criticareda“gerticalizzazione della rappresentanza” e
la conseguente marginalizzazione del ruolo e delteioni del’Assemblea, ritiene che I' “opacita’l taluni
comportamenti” riscontrabili nelle Assemblee elattpossa derivare proprio dalla posizione di secgrdno loro
riconosciuta dall’'ordinamento.

3"per quanto riguarda la legislazione elettoraleed@igioni, si veda S. Gambiricegge elettorale e forma di governo
regionale in www.federalismi.it n. 15/2004, nonché B. Caravilaa legge quadro n. 165 del 2004 sulle elezioni
regionali, Giuffré, Milano, 2005. E’ il caso di precisarenoe il grado di proporzionalita della legislazioret®rale
regionale si sia ulteriormente rafforzato a segdétyaumento generalizzato del numero dei consigtiegionali (da
60 a 65 in Toscana, da 50 a 70 in Puglia, da 6DreVLazio, da 40 fino a 50 in Liguria, da 30 ai3®mbria da 60
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Tuttavia, in linea di principio, non si puo che dondere il convincimento di chi generalizza questa
criticita del sistema, ravvisandovi continuita Bfp alla situazione preesistente alle riformeld®89 e 2001,
allorché i Consigli regionali tendevano ad essesegmalizzati dall’accordo privilegiato tra eseeutbcali e
Governo nazionale. Di cio era esemplificativo lascente importanza della Conferenza Stato-Regbomi -
prendevano parte i Presidenti di Giunta- in qualdstinataria di compiti non solo consultivi ma anch
codecisione, sia sull’'amministrazione che sugiiraitmativi primari e secondari del Governo sté$so

Analogamente, le Regioni si erano subito carattate piu per un’attivitd di gestione amministrativa
che di stretta valenza politica, con riflessi sujlzalita della legislazione regionale, molto pigina alla
tipologia del provvedimento anziché della leggergale ed astratta”.

In tale quadro di riferimento, €& inevitabile domarai se le Regioni potevano delineare un sistema
diverso, sia dal punto di vista della forma di goveche della legislazione elettorale, e quali Giatati i

condizionamenti presenti nel dettato costituziotfiale

a 65 in Emilia-Romagna, da 40 a 50 in Calabriaddeaa 43 nelle Marche), cui si € affiancata, alfresidiffusa
possibilitd di costituire monogruppi consiliari.telliore elemento di debolezza potrebbe esseresaevanche nel
numero di consiglieri regionali che, allindomangldnovellato costituzionale che ha devoluto la cetepza in
materia agli Statuti, in tutte le Regioni & statomentato rispetto a quanto stabilito dalla leggel®8/1968,
contribuendo cosi ad rafforzare il tasso di rapgmetivita (e anche di proporzionalitd) del sistema

#viene qui richiamato il pensiero di C. Pinellia crisi dei Consigli regionali e i circuiti fra &to e Regioniin Scritti
in onore di Michele Scudierdomo Ill, Jovene Editore, Napoli, 2008, pag. E7/geguenti. In particolare, secondo
Pinelli “gia prima delle leggi costituzionali de®29 e del 2001, i rapporti Stato-Regioni si impavano dunque su
due circuiti paralleli: il primo fra singolo Condig regionale, Parlamento e Corte costituzionalefigurato dalla
Costituzione a garanzia di conflitti insorti sulmtesta legislativa, I'altro fra Giunte -preserti, badi, sempre
congiuntamente- e Governo, previsto dalla legistaziordinaria e destinato alla cooperazione e naadb alla
codecisione. Lo scostamento dalle previsioni aaagtinali rivelava profonde ripercussioni sull’assestituzionale
regionale. La centralita del Consiglio, presupp@siahe dal riferimento alla Giunta quale mero “o@a&secutivo
della Regione” (art. 121, terzo comma, peraltreikts immutato dalla legge cost. n. 1 del 1999)cava contro il
Consiglio stesso, esponendolo in prima fila e dexgwente nel conflitto con gli organi centrali ecéadone il
collettore di tutte le critiche al particolarismelid legislazione regionale. Le Giunte, tutto ahtrario, in via di
prassi concertate e per questo tanto piu effiga@dagnavano progressivamente spazi decisionavetso il loro
raccordo privilegiato col Governo. Tutto questoa®va prima del 1999, e non € percid azzardatoidemase la
modifica della forma di governo allora intervenstdo come uno dei fattori, pit che il fattore ongiio e decisivo,
della parabola discendente dei Consigli”.

39Sempre secondo C. Pinelli, op. cit., 2008, giaddesdi definizione dei nuovi Statuti i Consigli hancercato di
riappropriarsi di un certo margine d’azione: “e@ gensibile che la scrittura dei nuovi Statuti seaga ai Consigli
l'occasione per reagire. E le reazioni sono andatke ritorsioni contro il primato dei Presidenid alla ricerca di
soluzioni innovative cui la Regione, prima di ssaigoli organi, era chiamata dal nuovo Titolo Vizialmente, i
Consigli misero in campo delle forzature compensadiella loro pur inevitabile frustrazione: dai rneeci coi quali i
progetti di statuto della Calabria, dell’Abruzzineparte delle Marche cercarono di aggirare I'altiva fra le scelte
istituzionali prefigurate dalla I. cost. n. 1 de99B, al proposito del Consiglio della Liguria ditequalificarsi
“Parlamento”, ponendosi all'inseguimento del pidizionale modello statale di rappresentanza paliffutti questi
tentativi furono pero fermati dalla Corte costituzle prima di un possibile contagio. L'altra pigtarlomeno negli
Statuti finora approvati, ha preso al contrarioresse dalla duplice esigenza di restituire crethbai Consigli
attraverso un ripensamento della funzione dellgdeggionale delineata dagli Statuti dei primi aeftanta e, come
e stato osservato, di riequilibrarne la posiziaepatto a quella del Presidente eletto riportamdpdlitiche regionali
nella sede autenticamente rappresentativa. Irdiadeione va I'introduzione di strumenti e seditechd assicurare la
qualita della legislazione, nonché di moduli ditpeipazione al procedimento legislativo della “st&iregionale” o
di sue espressioni”.
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Bisogna, peraltro, tener conto della differenzaaswsale tra le riforme dei primi anni '90 e quelle
costituzionale del 1999-2001.

La modifica della legislazione elettorale “a Castibne vigente”, intervenuta nel passaggio dalla
“Prima” alla “Seconda Repubblica”, & stata una ttir&eonseguenza dello spirito riformatore dell’egpoc
incarnato da rappresentanti del mondo politico Badsocieta civile (pertanto con una partecipazione
complementare dei partit) ed ispirato dall’avuartesigenza di assicurare stabilita e governalélgh
esecutivi locali (e a quello statale), rendenddtadini partecipi attivi della scelta del vertiogonocratico
(Sindaco, Presidente della Provincia e della Regjion

D’altro canto, nella riforma costituzionale del 20Qtratta, in radice, su quella del 1999 che ha
introdotto I'elezione diretta del “governatore”)riagioni politico-elettorali sembrano essere stigteisivé®
con il nuovo Titolo V sono stati introdotti moltégl vincoli al’autonomia degli enti territorialihe hanno
attenuato, nella sostanza, quella tanto propaganidata federalista temuta probabilmente dalla atess
autorita di governo.

Il modello istituzionale delineatosi € cosi apparsicolato dal legislatore costituente, come ssse
voluto “sfogare” sul sistema delle autonomie qaelfia riformistica che, invece, avrebbe dovuto
coinvolgere, “in primis”, gli organi di governo &ie, rinviando in ambito locale quel sistema aefor

trazione monocratica che doveva essere realizzambito centrale.

4. La “centralizzazione” della forma di governo e ella legislazione elettorale regionale
Il dettato Costituzionale affronta, piu o meno tlamente, il tema della forma di governo e della
legislazione elettorale delle Regioni e lo fa pipaémente agli art. 122 (primo e ultimo comma), 1@8imo

comma), e 126 ultimo comnfa

“0Cid & in linea con l'intera evoluzione del ruoldldeRegioni nella storia della Repubblica, forteteenonnotata da
motivazioni politiche piu che dalla reale esigemiiavalorizzare gli enti territoriali. La nascita lde Regioni, pur
previste sin dal 1948, era avvenuta nel 1970 spilata del Ministero della Programmazione Econopmcaché del
Partito Comunista il quale, in cambio dell'appoggldGoverno Colombo, cercava nell’'esercizio dekpaiocale una
compensazione della “conventio ad excludendum”lpsée all’'accesso al governo nazionale. Successvde, la
commissione De Mita-lotti si era occupata del rudédle Regioni dopo il successo elettorale dellga_dlord alle
elezioni politiche dell’aprile 1992; nel 1995, ltessa Lega Nord, uscita dall’esecutivo Berluscens, diventata
decisiva per gli equilibri politici, spingendo cagiasi tutte le formazioni politiche dell’epocacagrirsi “federalisti”.
La stessa riforma costituzionale del 2001, appebeah una maggioranza ridotta a fine legislatyspage un estremo
tentativo del centrosinistra al governo di attiraresé i consensi dell’elettorato leghista. Si vealariguardo, A.
Barbera, op. cit., 2011, pag. 557-558, nondba tin federalismo “insincero” ad un regionalismorgso sul serio?
Una riflessione sull’'esperienza regionglén Forum di Quaderni Costituzional? ottobre 2012, pag. 1-2.

“1 Sul contenuto degli Statuti regionali in relaziaila forma di governo, si veda R. Bira nuova stagione statutaria
delle Regioniin Regionalismo in Bilicqa cura di A. D’Atena), Giuffré, Milano, 2005, pa@f e seguenti, D. Coduti,
Esecutivo e forme di governo regionah Gli statuti di seconda generaziorfe cura di R. Bifulco), Giappichelli,
Torino, 2006, pag. 59 e seguenti, P. Petrillm forme di governo regionale con particolare rifeento al riequilibrio
del sistema di poteri tra consiglio e (presiden&dla) giunta in | nuovi statuti delle regioni ordinariéa cura di M.
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Ai sensi dell'art. 122, comma 1, della Carta, gtsma di elezione del Presidente, degli assessi@ii e
consiglieri deve essere disciplinato con leggeomae nell’ambito dei principi fondamentali statbilton
legge della Repubblica, mentre il successivo &8, tomma 1, prescrive che la forma di governoevien
determinata dallo Statuto regionale “in armoniari t@ Costituzione.

Un vincolo piu penetrante € quello contenuto nell’'d26, ultimo comma, dove si introduce |l
meccanismo del “simul stabunt simul cadent” neddbne diretta del “governatore”. Innovazione, qages
che trascende dal modello classico del presidesizial] dove il principio della separazione dei poter
implica I'impossibilita per I’Assemblea di rimuoweil Presidente e, viceversa, consentire a quéstwldi
sciogliere le Camere, salvo casi eccezionali.

La previsione del contestuale venir meno di entiagtiborgani potrebbe apparire, a prima vista, un
utile deterrente a determinare la fine anticipagiadlegislatura regionale: in realta, con talepdi&zione
costituzionale e stato introdotto nel sistema uemeinto di rigidita volto a conseguire, ad ogni cpst
I'obiettivo della stabilitad, senza considerare goest'ultima dovrebbe derivare dall’efficienza distema di
governo e non essere intesa “sic et simpliciteheana condizione necessaria e sufficiente peronage il
rendimento delle istituzioffi

Cio premesso e pur tenendo conto che la regoléuwenale del “simul stabunt simul cadent” non
puo conoscere deroghe qualora si preveda I'elezioe#ta del Presidente della Giunta, le Regiosiaduto
ordinario avrebbero potuto adottare scelte diveidén materia di forma di governo che di leggédtetale?

Con riferimento alla normativa elettorale, la didicia regionale, in linea di principio, dovrebbe
conformarsi ai soli principi fondamentali indicatl’art. 4 legge n. 165/2004 “Disposizioni di ath@ne
dell'articolo 122, primo comma, della Costituziongbvernabilita e rappresentativita delle minoranze
contestualita dell’elezione del Consiglio e del dhtente della Regione qualora quest'ultimo siat@let
direttamente dai cittadini, ovvero in un terminaskivo non superiore a 90 giorni, divieto di maada

imperativd®,

Carli, G. Carpani e A. Siniscalchi), Il Mulino, Bigna, 2006, pag. 57 e seguenti, nonché S. Catdlanaresunzione
di consonanza. Esecutivo e legislativo nelle Registatuto ordinario Giuffre, Milano, 2010.

*2Come precisato da V. Onidea forma di governoin Riformare la Costituzionega cura di R. Cardini e P. Caretti),
Atti del Convegno di S. Gimignano del 10 giugno 89Bulzoni, Roma, 1997, I'effettiva governabilitadn attiene
tanto alla durata degli organi quanto alla capatiitén indirizzo politico di durare nel tempo erdalizzarsi”.

“3 Ai sensi dell'art. 4 della legge n. 165/2004 “Egioni disciplinano con legge il sistema di eleeiatel Presidente
della Giunta regionale e dei consiglieri regiomadi limiti dei seguenti principi fondamentali: adividuazione di un
sistema elettorale che agevoli la formazione dibistanaggioranze nel Consiglio regionale e assiclai
rappresentanza delle minoranze; b) contestualit®ldeione del Presidente della Giunta regionaliek Consiglio
regionale, se il Presidente ¢ eletto a suffragivarsale e diretto. Previsione, nel caso in cuegione adotti I'ipotesi
di elezione del Presidente della Giunta regionaleosdo modalita diverse dal suffragio universaldiretto, di
termini temporali tassativi, comunque non supeoniovanta giorni, per l'elezione del Presidenterd'elezione o la
nomina degli altri componenti della Giunta; c) did di mandato imperativo”. Al riguardo, si veda Rhaveraira Le
leggi elettorali regionali. Problematiche e approftimenti, Ed. Sc., Napoli, 2009, pag. 22 e seguenti.
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In realta, detti enti hanno continuato ad applidanerecedente legge n. 43/1995, al piu modificata
qualche limitato correttivty; in tal modo, la governabilita ottenuta con il pie di maggioranza e la
rappresentativita assicurata dallimpianto propmmaie della legge (pur in presenza di una soglia di
sbarramento del 3%-5%) sono state perseguite in@etio del reale obiettivo, che sarebbe dovutoistare
nell'avere partiti “parlamentary-fit’, cioé un ritto numero di formazioni politiche in Consiglio emha
contenuta dispersione dei seggi tra gli stéssi

Per quanto riguarda invece la scelta della formgosterno, gia prima della riforma del 2001 la legge
costituzionale n. 1/1999 aveva introdotto I'eleAddiretta del presidente, nelle more di un’everta@ersa
disciplina in materia negli statuti regionali (disjizione, questa, poi recepita nel novellato &2, liltimo
comma della Cart®)

Al riguardo, mentre la dottrina si e soffermatdachpacita delle Regioni di dotarsi di un sistetha
tipo parlamentare o comunque di adottare variahtimadello tratteggiato in Costituzione, importanti
chiarimenti del dettato costituzionale (ancorché@ sempre condivisibili) sono stati forniti nel teongalla
giurisprudenza della Corte Costituzionale.

In particolare, con la sentenza n. 2/2004 é statsiadata I'incostituzionalita delle disposizionglth
Statuto della Regione Calabria, che prevedevaneziene popolare del Presidente e del Vice Presiden
della Giunta e la loro successiva designazioneade jplel Consiglio regionale nella prima sedutmeao di
un automatico scioglimento del Consiglio stessoaché il possibile subentro del Vice Presidenteanell
carica al Presidente in caso di dimissioni voldatancompatibilita sopravvenuta, rimozione, impednto
permanente o morte, per violazione degli artt. 1®ino comma, e 126, terzo comma, della Costitoeio

Secondo la Corte, in presenza di un meccanismtedioge sostanzialmente a suffragio universale e
diretto, tali disposizioni statutarie determinerettbuna elusione del principio “simul stabunt, dicadent”,
derogabile solo in caso di scelta istituzionaleedda dal modello presidenzialista.

Cosil, nella pronuncia e stato affermato che “takdta (cioé quella prevista in Costituzione) pea un
radicale semplificazione del sistema politico ellie regionale e per la unificazione dello schiezain
maggioritario intorno alla figura del PresidentdlaleGiunta, pur imposta temporaneamente al sistema

politico regionale ed indicata come “normale” pb#ia di assetto istituzionale, pud essere lag#tinente

*Per quanto riguarda i limitati correttivi apportdtlle Regioni alla legge n. 43/1995, nella sostdeznvarianza del
modello di riferimento, si veda A. Chiaramonte eTarli Barbieri, Riforme istituzionali e rappresentanza politica
nelle regioni italiane Il Mulino, Bologna, 2007, pag. 253-265.

> In merito all’'effetto negativo della frammentaziodei gruppi sul funzionamento del Consiglio ea abnseguente
necessita di introdurre parametri minimi per laoldiormazione, si veda G. Rivoseccldrganizzazione e
funzionamento dei Consigli regionali: principio ntagritario, statuti regionali e regolamenti consili, in Gli
statuti di seconda generazione. Le Regioni allavardella nuova autonomi@a cura di R. Bifulco), Giappichelli,
Torino, 2006, pag. 141 e seguenti.

“*Sper una disamina dei lavori preparatori e dellécita della riforma costituzionale del 1999, sideeC. Fusaro, L.
Stroppiana e S. Zampellgprma di governo regionale e legislazione elettera Il ruolo delle assemblee elettiya
cura di M. Carli), Giappichelli, Torino, 2001.
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sostituita da altri modelli di organizzazione capporti fra corpo elettorale, consiglieri regioralPresidente
della Giunta, che in sede di elaborazione statutmossano essere considerati piu idonei a meglio
rappresentare le diverse realta sociali e teraliodielle nostre regioni o anche piu adatti pevaisistemi
politici regionali. Peraltro, questa possibilitaafitare per uno dei tanti possibili modelli divedsiforme di
governo regionali non fondate sull'elezione diratel Presidente della Giunta trova un limite detotu
evidente nella volonta del legislatore di revisiamstituzionale di prevedere ipotesi di elezionetth nel
solo caso del Presidente della Giunta, al cui rymosonale di mantenimento dell'unita dell'indinzz
politico e amministrativo si conferisce ampio cteditanto da affidargli, come accennato, anchenalcu
decisivi poteri politici*’.

Nella successiva sentenza n. 12/2006, la Corteidtdaadato I'incostituzionalita delle disposizioni
dello Statuto della Regione Abruzzo che prevedevarsostituzione, da parte del Presidente, degbssori
sfiduciati dal Consiglio (e, quindi, ammettendo sfoepotere di sfiducia individuale in capo all’'onga
assembleare) e rimarcato I'intangibilita dello suaepresidenziale delineato in CostituziSninfatti, tenuto
conto che, ai sensi dell’art. 122, comma 5, “lldfdente eletto nomina e revoca i componenti dellat@”,
nel caso in cui lo Statuto segua il modello dedxbne diretta del Presidente solo quest'ultimorgot
scegliere o rimuovere gli assessori.

In sintesi, 'autonomia organizzativa delle Regjaruntemplata nel nuovo art. 123 della Carta -che h

dato loro la facolta di determinare “la forma divgmo ed i principi fondamentali di organizzaziome

*"Per un'analisi della forma di governo prevista alafitatuto della Regione Calabria, & interessantscéombio di
vedute tra G. Guzzetta e M. Volpi (G. GuzzeBabbi di legittimita sulla forma di governo regideaalla luce del
neo approvato Statuto calabredd. Volpi, Sulla legittimita della Statuto calabrese in temiaf@ma di governo,
ovvero in difesa del "formalismo" dei giurisG. GuzzettaAncora sulla statuto calabrese: una risposta a Velp/.
Volpi, Breve controreplica a Guzzetta sullo Statuto cedah in Quaderni Costituzionalill Mulino, Bologna, 2003).
In merito alla sentenza n. 2/2004 della Corte @Quatinale, si veda, tra gli altri, M. OlivettRequiem per
'autonomia statutaria delle regioni ordinarién Forum di Quaderni costituzionalb febbraio 2004. Si richiamano,
altresi, le argute considerazioni di S. Ceccanticantrotendenza rispetto alla dottrina maggidetdlta sentenza
sullo Statuto Calabria: chiara, semplice, federtdjsin Forum dei Quaderni Costituzional26 febbraio 2004), sul
legame tra I'autonomia statutaria in materia ed.dl. “centralismo di ritorno”, da lui paventato gifi'epoca: “se
infatti la Corte fosse stata eccessivamente aceoeddente con I'utilizzazione dell'autonomia séatat consentendo
elezioni dirette “mascherate”, tali da eluderesiitiul...simul” lasciando agli elettori nell'apprawane referendaria la
parvenza di una scelta diretta per la legislatimbjettivo della forma di governo “normale” comécd la Corte, “di
rafforzare il peso delle istituzioni regionali” shibe stato eluso a chiazze sul territorio nazio&i, mi correggo,
non a chiazze, ma tra un Nord con una forma di guvesfficiente e un Sud prevalentemente abbandonato
allinstabilita o quanto meno allinefficienza: federalismo asimmetrico ben piu preoccupante dideolution.
Siccome il potere non conosce vuoti, tale indebetito sarebbe andato a tutto vantaggio, oltre che dagioni del
Nord, del Governo nazionale (...) Le forme di govemheboli finiscono fatalmente per ricondurre a Rolaa
soluzione delle crisi e i conseguenti equilibrir&Bssalmente margini troppo ampi di interpretazidell’autonomia
statutaria finiscono col rivelarsi cavalli di Traihun centralismo di ritorno”. Non appare inveandivisibile I'idea
che possa sussistere un rapporto fiduciario “nudsePresidente della Giunta e Consiglio, nel qoatirun sistema
“neo-parlamentare”, che non sia ricollegabile allqu¢radizionale” del parlamentarismo “classico”.

“8|n tal senso, A. Ruggeril cappio alla gola degli statuti regionali: a mairge di Corte cost. n. 12 del 2006 e di altre
pronunzie recenti in tema di autonomia statutarin Forum dei Quaderni Costituzionali2006, nonché S.
Mangiameli Il regionalismo italiano tra tradizioni unitarie processi di federalismdiuffre, Milano, 2012.
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DY

funzionamento™ é stata sostanzialmente ridimerderdalle disposizioni contenute nei citati ar22,1
comma 5 e 126, ultimo comma (e dalla giurisprudergadituzionale in materia), nonostante I'intenditaee
di taluni enti territoriali di attenuare il meccamo del “simul stabunt simul cadent” per salvagaszd
maggiormente la funzione del Considfio

Peraltro, il limite dell’ “armonia con la Costituzie”, previsto nel citato art. 123 per la potesta
statutaria regionale, & stato interpretato dalleeCio senso restrittivo, prima con la sentenza04/2002°,
poi con la citata pronuncia n. 12/266&d infine con la sentenza n. 198/2012, che ha fsdive le
prescrizioni del d.l. n. 138/2011 sul numero di pomenti dei Consigli e delle Giunte delle Regioni
ordinarie con riferimento agli art. 3 e 51 dellat@®.

In sintesi, la Corte ha fatto riferimento ad ognigela disposizione costituzionale, nonché allatieh
legislazione di attuazione (che rappresenterebbBpestanto il contesto all'interno del quale si deve
procedere alla lettura ed all'interpretazione detleme statutarie, che in quel sistema vivono esfanm”)
per estendere il vincolo dell’ “armonia con la Go=ione” fino alle “leggi della Repubblica”, commella
originaria formulazione dell’art. 123, in nome dgtincipio di uguaglianza sancito dall’art. 3 della

Costituzioné®.

“9Di fatto, la forma di governo delle Regioni ital@risulta sostanzialmente unica, con variazioniamante marginali
rispetto al modello indicato in Costituzione, coprecisato da C. Fusar8tatuti e forma di governan Riforme
istituzionali e rappresentanza politica nelle Regidtaliane (a cura di A. Chiaramonte e G. Tarli Barbieri), Il
Mulino, Bologna, 2007, pag. 40. Bisogna consideraeraltro, il “favor” dell’opinione pubblica verskelezione
diretta del Presidente della Giunta, confermatordédrendum statutario della Regione Friuli-VeneGialia del
2002 con il quale gli elettori si sono espressiatieggmente sulla nomina del Presidente da part€desiglio. Piu
recentemente, nella stessa direzione & andatantalltazione popolare del 6 maggio 2012 svoltaSardegna, con
la quale la maggioranza (relativa) dei sardi haoggpato, tra gli altri, il quesito che prevedevaldzione diretta del
Presidente, scelto attraverso le primarie.

04| riferimento all’ “armonia”, lungi dal depotenaila, rinsalda I'esigenza di puntuale rispetto ghiodisposizione
della Costituzione, poiché mira non solo ad evitecentrasto con le singole previsioni di questal, quale non pud
certo generarsi armonia, ma anche a scongiurapericolo che lo statuto, pur rispettoso della lettelella
Costituzione, ne eluda lo spirito” (cons. in daoittella sentenza n. 304/2002).

®1 4| o statuto di una Regione & valida fonte primarifondamentale dell’ordinamento regionale, a czinde che esso
sia «in armonia con la Costituzione» (art. 123mpricomma, Cost.). Il sistema costituzionale congies che si
articola nei principi contenuti nelle singole norrdella Carta fondamentale e delle leggi ordinariedidetta
attuazione, rappresenta pertanto il contestonsdfno del quale si deve procedere alla letturalldterpretazione
delle norme statutarie, che in quel sistema vivet@perano” (cons. in diritto della sentenza n2Q26).

*2per una disamina della pronuncia, si veda F. Ghémite della armonia con la Costituzione e leggilioarie dello
Stato nella sentenza n. 198/2012 della Corte Gastihale in Rivista AIG n. 4, 2012, nonché M. Olivetti, colpo
di grazia. L'autonomia statutaria delle Regioni ardrie dopo la sentenza n. 198 del 201k
www.amministrazioneincammino.luisslié gennaio 2013.

%3 Espresso richiamo all’art. 3 della Carta si rizawella sentenza n. 198/2012 in merito ai limgséti dal legislatore
statale al numero di consiglieri ed assessori radioin rapporto agli abitanti, nonché allammomtadegli
emolumenti dei consiglieri stessi -pur lasciandie &egioni stesse un certo margine di autonomiasibezle,
allinterno dei ‘tetti” previsti dalla legge- laddove la Corte precisa ckil principio di eguaglianza, affermato
dall'art. 48, si ricollega a quello pit ampio affeato dall’art. 3», sicché «quando nelle elezionseitondo grado
I'elettorato attivo € attribuito ad un cittadineettb dal popolo in sua rappresentanza, non coat@stprincipio di
eguaglianza, ma anzi vi si conforma, la norma eleei& conto del numero di elettori che gli confamw il proprio
voto, e con esso la propria fiducia» (sentenzabndél 1968)”. Di fatto, come precisato da F. Ghera,cit., 2012,
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Non puo sottacersi, inoltre, la rigidita della misne assunta dal Giudice delle Leggi, anche in
relazione al fatto che lo stesso art. 122, commaeBa Costituzione, prevedendo che “ll Presideteka
Giunta regionale, salvo che lo statuto regionakpaliga diversamente, é eletto a suffragio universal
diretto. Il Presidente eletto nomina e revoca i gonenti della Giunta”, lascia alle Regioni la litzedi
valutare in sede statutaria -almeno in astrattte flventaglio dei possibili modelli.

Ulteriore vincolo € quello previsto dal citato &®6, ultimo comma, della Carta che rappresentefor
I'elemento piu controversd Sarebbe certo riduttivo ricondurre proprio alanfiula del “simul stabunt,
simul cadent” la causa della “paralisi decisionadelle Regioni, nonché del “rendimento” che la {icdi
regionale ha fornito nel tempo, essendo statadotta proprio al fine di rafforzare la stabilitalldeGiunte e,
per tale via, migliorare I'efficienza dell’azionégbverno regionale.

Tuttavia, non si pud non evidenziare come talenwt®o del legislatore costituente abbia inciso
sull’'elemento fondamentale dell’autonomia, cioecépacita di scegliersi la propria forma di goverimo,
quanto tra le disposizioni presenti nel Titolo \6& |'unica prefigurante un modello anomalo rigpatla
versione classica del presidenzialismo, che le dtegitesse non possono disattendere (salvo scegirer

modello parlamentard, né la Corte, ovwiamente, & in grado di sindaare

pag. 3, “una volta stabilito un collegamento tralihite dell’armonia con la Costituzione ed il peipio di
eguaglianza (...) risultano poste le premesse patifioare I'adozione di qualsiasi criterio unifortn&i veda anche
S. MangiameliLa nuova parabola del regionalismo italiano: traisiristituzionale e necessita di riformi@ Piccolo
codice del federalism@a cura di M. Carabba e A. Claroni), Quaderno SEBEWh. 33, Roma, ottobre 2012, pag. 28-
29.

**|n particolare, S. Mangiamell,o Statuto della Regione Abruzzo al vaglio dellart€aostituzionale. Nota alla
sentenza n. 12 del 2006 Le Regionin. 4, Il Mulino, Bologna, 2006, pag. 778 e sedijdma evidenziato, tra 'altro,
come “la prospettiva seguita con una certa enfala dCorte, del modello del "Presidente della Gaurggionale
eletto a suffragio universale e diretto”, nellateema n. 2 del 2004, sia stata realizzata attravens: discutibile
lettura del rapporto tra le disposizioni dell'dr22, comma 5, e dell'art. 126, comma 3, Cost.uddhto, e quelle di
cui all'art. 123, comma 1, Cost., dall'altro. Tuttisiede nel significato che si attribuisce allangetenza statutaria
relativa alla determinazione della forma di goveendei principi fondamentali di organizzazione BZionamento ed
allinciso del comma 5 dell'art. 122, "salvo che dtatuto regionale disponga diversamente". Infati,si da alle
espressioni della Costituzione il senso fatto matked significato proprio delle parole, dovreblienersi che la fonte
di disciplina della forma di governo regionale rofa Costituzione, ma lo Statuto (perché cosi \meela prima) e
che, percio, alle disposizioni della Costituzioiretema di forma di governo regionale, dovrebbenmascersi un
carattere residuale e cedevole rispetto alla diseistatutaria stessa e, poiché nel campo delfeefali governo non
esistono forme e tipi standard, da assumere coioe @gsoluti, ma semplicemente meccanismi imprecignitati
progettati dagli uomini, per soddisfare (almeno reataneamente) i bisogni del loro governo, ne ddweeb
conseguire che non di mascherate si e trattatrgathndo si é ritenuto di conformare la forma diagao regionale
in senso neoparlamentare, ma di una vera e propd®one di carattere politico, rimessa dalla Cosiiine allo
Statuto e da questo compiuta”.

*Tale formula, invece, non trova applicazione qualler Regioni adottino un sistema parlamentare iclassove il
Consiglio potrebbe sfiduciare il Presidente sereragpiesto causare il proprio scioglimento.

*Secondo P. Caretti, op. cit.,, 2011, pag. 570-5€ib, €ui si & assistito & stata una pedissequatazimie di quella
prevista come transitoria (e dunque emendabilda dafge costituzionale di riforma. Rispetto a quoedello i
correttivi introdotti appaiono in genere di scardievo. Era possibile arrivare a scelte diversePsBnalmente penso
di si, pur tenendo conto della stringente (e inticeasi giustamente criticata) giurisprudenza dedllarte
costituzionale. Alludo, in particolare alla diséia dei rapporti tra Consiglio e Giunta. Su questoto, infatti, gli
Statuti si segnalano per una strenua difesa debgimagumero possibile di competenze del Consigionfpetenze
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Il fatto € che lo scioglimento automatico del Cagfisinel caso venga meno il Presidente inibisce la
possibilita di adottare un autentico sistema pesithle, che richiede una rigida separazione derpioe
'impossibilita per il Presidente di sciogliere B8emblea, mentre quest’ultima non pud provocacadata
del vertice monocratico tranne casi ecceziotali)

Tale previsione ha inevitabilmente influenzato andh legislazione elettorale regionale, che ha
dovuto necessariamente prevedere un premio di mi@ygia per raccordare il Consiglio con il President
nel quadro di una elezione contestuale -e a “twmigo”- di entrambi gli organi, rendendo pertantinn
praticabile I'adozione di un sistema che si alloatse dallimpianto proporzionale (a prescinderdada
scelta dei consiglieri mediante preferenze ovveafladloro indicazione in una lista “bloccata”), né
I'eventualita di “maggioranze divise”.

Il “premio” -unitamente alla citata contestualit@lltelezione del Presidentte dei membri del
Consiglio- e la formula del “simul stabunt simuldeat” hanno rappresentato il sistema per imporre un
legame stretto tra le due istituzioni, essendo temaeno il meccanismo fiduciario (almeno in senso
classico) e in presenza, per entrambe, di unditegitione diretta da parte dei cittadini.

Il problema di fondo € che, in tal modo, non éicgtlile la dinamica presidenzialista che, come nhoto
trova forme di raccordo tra I'esecutivo ed il ldgis/o in elementi di flessibilita intrinseci al stema

politico-istituzionale (certamente connessi anchi& eonformazione del sistema dei partiti, nonchéljo

che gia I'esperienza precedente la riforma avevatth trasformato in competenze sostanzialmentadt), senza
dedicare la dovuta attenzione all’aspetto forserigtrante, ossia quello relativo alla messa in pardi procedure ex
ante ed ex post in grado di consentire all'asseanblecondizionare 'operato della Giunta, soprattyger cio che
attiene i rapporti «esterni» dell’Esecutivo regieneol Governo nazionale (attraverso il c.d. sistefalle conferenze
passano accordi di grande rilievo, con ricadutetsinto rilevanti sull’esercizio di competenze lamcel Consiglio:
basti pensare ai recenti accordi sul welfare, ragiporti pubblici locali o sul’immigrazione) e Iibbne europea. Un
limite, questo, che a me pare figlio di una visioniepe del ruolo del Consiglio e che non so fincha punto potra
arrestarne la crisi”.

’L. Carlassarela sentenza n. 2 del 2004 tra forma di governo renéodi statg in Le Regioni n. 4, Il Mulino,
Bologna, 2004, pag. 625, evidenzia il fatto cheptgivede che il Presidente sia eletto dal popatorsdo il modello
nord americano, ignorando pero del presidenzialigfioote sistema di «freni e contrappesi» in grail@assicurare la
limitazione del potere, obiettivo essenziale dedtitozionalismo. Del sistema parlamentare si coreséa «fiducia»
rendendola tuttavia impraticabile mediante la feazainnaturale conseguenza dello scioglimentdagsktmblea che
eventualmente «osi» negarla; il rapporto di resabitid politica di cui la «fiducia» & espressiongulta, in tal
modo, totalmente annullato. Ma, allora, il Prestderegionale «direttamente eletto», a chi risponidefd certo al
Consiglio, sottomesso in tutte le sue componernti{@ggioranza e opposizione), né ad un organo eialilCapo
dello Stato che a livello regionale non esiste.régola essenziale del sistema democratico, la nsspdita per
I'esercizio del potere, & annullata”. Ovviamentegtitica di siffatto sistema pud essere presairsiclerazione solo
qualora venga adottato un modello presidenzial® dae siffatto vincolo costituzionale non trovgobgazione in
caso di scelta del Presidente da parte del Coaosigli

E’ da evidenziare, al riguardo, che nel sistemar@aeo le elezioni per la Presidenza e per il indelle Camere
sono temporalmente sfasate: ogni quattro annigpseédlta del Presidente, ogni 2 anni per il rinndetta Camera dei
Rappresentanti, ogni 2 anni per I'elezione di 1¢8 sknatori (con un mandato personale, pertant6, atini). Nel
sistema semipresidenziale francese, la duratarinacdel Presidente era originariamente di 7 apei, poi essere
portata dalla riforma del 2000 a 5 anni, la steds’Assemblea Nazionale, al fine di ridurre il aigo di
“coabitazione”.

22



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

%
Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

specifico, alla tipologia di legge elettorale adtdted all'intensita del legame tra eletto e terig), anziché
in prescrizioni normative in tal serso

In sostanza, se le Regioni seguono il modello gesmialista, esse si trovano ad essere vincolate da
una serie di prescrizioni di rango costituziondiesontro, la liberta di manovra nel definire lapria forma
di governo, nonché la legislazione elettorale, @ida questi recuperata solo qualora venga scelsistema
“tout & fait” parlamentaf@ Tuttavia, in quest'ultimo caso potrebbero sulmeti vincoli di cui ai principi
fondamentali stabiliti con legge della Repubbliagt.(122) per la legislazione elettorale e I' “ami@ocon la
Costituzione” per quanto riguarda la forma di goner

E’ owvia I'impossibilita di trovare riscontri nellprassi circa questa eventualita, tenuto conto atie,
0ggi, nessuna Regione a Statuto ordinario ha peeVés nomina del Presidente da parte del Consiglio
regionale, secondo il classico meccanismo fidugjardn pud sottacersi, tuttavia, il rischio chetansiffatti
sistemi istituzionali possano essere valutati d@lbate Costituzionale (e financo dalla dottrinayaedo la
visuale presidenzialista, che permea le dispodiziomateria del Titolo V della Carta in funzionelié
indicazioni contenute nelle pronunce della Corta strettamente riconducibili al solo caso del Rlesie
elettd™.

Peraltro, il paradosso € che tale sistema “pregidista” delineato nei dettagli per le Regioni non
sussiste, in analoga previsione, per gli organitippktatali, per i quali continuano a valere i coanismi
propri del sistema parlamentare, talché non e sabile una vera e propria esigenza di uniformita

dell’ordinamento della Repubblica a giustificaziati¢ale ingerenza del legislatore costituénte

*Non si ravvisano, invece, profili di criticitd nellprevisione dell’art. 122, ultimo comma, della @ain quanto il
potere del Presidente di nominare e revocare iigleis regionali € in linea con la forma di govern
“presidenzialista”, né confligge, in astratto, aonmodello di “parlamentarismo razionalizzato”.

e uniche due forme di governo che si possonoeiteescluse dalla Costituzione sono quella senifmesiale (in
quanto l'art. 121, ultimo comma prevede che “il dlente della Giunta rappresenta la Regione”, ptrta
Presidente della Regione si identifica con la figdel Presidente della Giunta) e quella diretter{genuto conto che,
ai sensi dell’art. 121, comma 4, il Presidentdad@liunta -organo necessario delle Regioni ai seelscomma 1 del
citato art.- “dirige la politica della giunta e agesponsabile”).

b1 Nella sentenza n. 12/2006, la Corte Costituzionséenbra enunci dei principi di carattere generaen
necessariamente circoscrivibili al mero modellaugtonale di tipo “para-presidenziale” delineategi art. 122, 123
e 126 della Costituzione, allorquando precisa dre“asiste tra Presidente della Giunta e del Cdinsiggionale una
relazione fiduciaria assimilabile a quella tipicalld forme di governo parlamentari, ma un rappadlitconsonanza
politica, istituito direttamente dagli elettori, tai cessazione puo essere ufficialmente dichissialal Presidente
che dal Consiglio con atti tipici e tassativameimgicati dalla Costituzione. Anche nell'ipotesi citeConsiglio,
subito dopo le elezioni, volesse costringere ilskRiente alle dimissioni, con conseguente propriogimento,
risulterebbe indispensabile la procedura solenrka drozione di sfiducia, giacché sarebbe necessanulere
trasparenti e comprensibili per i cittadini i matil una decisione di tale gravita”.

%2 Al riguardo, A. Barbera non condivide I'idea chgnoRegione dovrebbe avere il potere di sceglitrerdmente la
propria forma di governo e la legislazione eletmrdraendo spunto da cid che gia avviene neglii Staiti, in
Germania, in Spagna, dove vi & omogeneita tra Sfamtrale e governi decentrati. Secondo Barberaciop 2
ottobre 2012, pag. 19-20, “il federalismo si reggatti su un delicato equilibrio fra “unita” e “gérsita”. Alla base
di tale equilibrio stanno le strutture e le deaisipolitiche fondamentali che realizzano, mediahfeedus, I'unita
politica. L'organizzazione del sistema politico saudi tali strutture e sappiamo in che modo divdmsene di
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Ulteriore paradosso sta nel fatto che tale omogeagione non ha neanche riguardato la normativa

elettorale, vigendo all’epoca ancora il sistemanaminale (sia pure al 75%) per I'elezione dei padatari

nazionali e permanendo, di contro, quello proparaie -anche se con il “premio”™ per l'elezione dei

consiglieri regionaff’.

modello regionale (appunto, con la legge n. 27®¥80pur senza darvi seguito nella forma dell’elezione

Anzi, é stata la stessa legislazione nazionale ateria che, in seguito, sembra essersi ispirata al

diretta del vertice monocratico, per la difficoltaaddivenire ad una riforma costituzionale corshvira le

forze politich&.

governo edliversi sistemi elettorali possano modellare dierente il sistema politico nazionale. Quali atfaiitici
e quale forma partito potrebbero essere protaganistello nazionale -essere cioe fattore di wafiione politica- se
le loro radici venissero alimentate in modo caseafeammentato? E’ pensabile mantenere unita urzioNa in cui
si dovessero avere partiti e soggetti politici mtadie sul sistema proporzionale in alcune regionse quello
magagioritario in altre, in cui fosse dato in unaglR@e un sistema assembleare e in una regionarfaitn sistema
presidenziale?”. Alla fine, tale visione sembra ravérovato effettiva applicazione almeno in matedialegge
elettorale (appunto, con la legge n. 270/2005), gmirnon si possono negare due aspetti, cioe o ftie la
Costituzione contempli I'eventualita di tale asinmin@& anche tra le stesse Regioni, nonché la daoas che il
binomio parlamentarismo-uninominale, previsto “aligioe” nel 1993 a livello nazionale, non si siflesso nei
minori livelli di governo, in particolare nelle Riegi, dove sono stati adottati sistemi a forte ttar&zazione
monocratica e leggi elettorali a scrutinio di lidta pratica, sembra che il legislatore abbia wolimporre” agli enti
territoriali obiettivi di efficienza e stabilita fibca, dimenticando i meccanismi che “spontaneamieavrebbero
dovuto determinarli e, in particolare, il ruolo #eoin tal senso dai partiti, comunque importang livelli di
governo a forte tasso di “politicitd”, quali le Regi ed -ovviamente- lo Stato.

% Emblematico, al riguardo, & I'esempio della Fransia a livello nazionale che per i Comuni (olt&500 abitanti)

6.

6!

4

o

ed i Dipartimenti & prevista I'elezione dei membei rispettivi organi assembleari mediante il sreedel collegio
uninominale a doppio turno. A sua volta, 'orgarssembleare provvede poi alla nomina del Presidginidgco,
secondo i classici meccanismi parlamentari (I'urécaezione, ovviamente, € il Presidente della Relm#) eletto
direttamente dai cittadini francesi, nel quadrodadl sistema “semipresidenziale” introdotto dadille tra il 1958
ed il 1962). Solo per le Regioni vige il sistemattrale maggioritario plurinominale a due turmricscrutinio di
lista); tuttavia anche qui rimane la logica deglpfyarentamenti” tipica del doppio turno, nonché&dafigurazione
parlamentare della forma di governo regionale,htal¢ale “variante” non sembra incidere sulle comsgile

dinamiche politico-istituzionali del sistema fraseg(si veda, al riguardo, S. Mangiam#liruolo della Provincia nei
sistemi territoriali Europei: Italia, Francia, Gerania, Spagna, Regno Unito e Polonia. Modelli in panazione

presentato all’Assemblea Generale delle Provinttal# di Torino il 13-15 ottobre 2008, disponibiva line sul sito
dell’UPI).

R. D’'Alimonte (I nuovo sistema elettorale. Dal collegio uninom&al premio di maggioranzan Proporzionale
ma non solo. Le elezioni politiche del 20@6cura di R. D’Alimonte e A. Chiaramonte), || Ntub, Bologna, 2007)
ha evidenziato come il bipolarismo italiano siattivudi due meccanismi, uno entrato “per caso” ristema
(uninominale per l'elezione di deputati e senatdgrivante dall'esito positivo del referendum déP3) mentre
l'altro & stato deliberatamente scelto dalla clgssktica (proporzionale con premio di maggioramex Comuni,
Province e Regioni). Nel 2005, con I'approvazioediadlegge n. 270, quest’ultimo sistema & stat@ipte anche per
il rinnovo del Parlamento dall’allora maggioranzagbverno, a conferma del fatto che, come ritienestesso
D’Alimonte “la classe politica italiana ha semprauto una predilezione per questo strumento eldéoiel 1923 ha
fatto la sua prima apparizione con la legge AceBbstato reintrodotto con la cosiddetta «leggefasuhel 1953 e
subito cancellato. E riapparso, a livello di comeqirovince, con la legge Ciaffi del 1993, modificael 1999”.

In merito all'effetto dell’elezione diretta dei éxidenti di Giunta sugli equilibri istituzionali zianali, si veda G.
Pitruzzella,L'impatto dei “governatori regionali” nelle istitupni e nella politica italiana in Le Regionin. 6, Il

Mulino, Bologna, 2004, pag. 1239 e seguenti.

24



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

%
Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

In sintesi, la forma di governo regionale si & aadiifferenziando da quella delle istituzioni skata
non per una scelta autonoma delle Regioni, besspaito del modello preordinato in Costituzioneg &

Regioni stesse potevano tentare di derogare solmando all’originario modello parlamentare.

5. I vincoli di bilancio ed il ruolo della Corte Costituzionale, tra tendenze accentratrici e difesa
dell’autonomia.

Alla ricerca tendenziale dell’uniformita normativian settori inerenti l'organizzazione e il
funzionamento delle amministrazioni territoriali,s®no aggiunti gli effetti livellatori della cridinanziaria
(sostanziatisi nella prassi dei tagli lineari imgposlal Ministero dellEconomia alle pubbliche
amministrazioni) e I'emanazione di provvedimentitvad incidere sui flussi finanziari tra il centela
periferia, nonché sull’articolazione interna ddegioni e degli enti locali, al fine di contrarré gneri di
personale e di funzionamefito

Come noto, nel biennio 2010-2011 sono state apgponadifiche all’assetto istituzionale di Regioni
ed autonomie locali (d.l. n. 2/2010 “Interventi @nj concernenti enti locali e regioni”, convertitalla
legge n. 42/2010) e prevista la riduzione dellepragentanze locali nei consigli comunali e prowhci
(articoli 15 e 16 del d.l. n. 138/2011 “Ulterioriisure urgenti per la stabilizzazione finanziaripe¥ lo
sviluppo”, convertito dalla legge n. 148/2011). painto di vista finanziario, sono stati previstgltaai
trasferimenti (art. 14, comma 1 del d.l. n. 78/20Mdsure urgenti in materia di stabilizzazione fivzgaria e
di competitivita economica”, convertito dalla legyge133/2010) ed ulteriori disposizioni restrittivelicate
nei commi 26-31 dell’art. 14 del citato d.l. n. Z810, nel d.l. n. 139/2011 (convertito dalla legge
149/2011) e nel d.I. n. 201/2011 “Disposizioni urjeer la crescita, I'equita e il consolidament donti
pubblici” (convertito dalla legge n. 214/2011),

Nel 2012, sono state, inoltre, introdotte misureidanti sugli aspetti finanziari e su quelli piu
prettamente istituzionali degli enti territoriakr{. 16-20 del d.l. n. 95/2012 “Disposizioni urgepér la
revisione della spesa pubblica con invarianza deiid ai cittadini”, convertito dalla legge n. 12812),
volte a favorire la trasparenza e la riduzioneadsiti degli apparati politici regionali ai sensil@et. 2 del
d.l. n. 174/2012 “Disposizioni urgenti in materiafishanza e funzionamento degli enti territorialipnché
ulteriori disposizioni in favore delle zone terrdate nel maggio 2012” (legge n. 213/2012), cuiaics

aggiunti, ovviamente, gli obiettivi di volta in valindicati nel “Patto di stabilita internt”

g’ difficile immaginare un autentico federalismditiszionale senza federalismo fiscale, cioé seazsobsibilita per i
minori livelli di governo di disporre di adeguatsarse finanziarie per esercitare le funzioni latwibuite (nel senso,
tra gli altri, M. BertolissifFederalismo fiscale: una nozione giuridjda Federalismo fiscalen. 1, 2007).

67 1 - ] M H 1 M 1 1 - H H M
Per un esame dell'andamento della spesa delle dgtraizioni territoriali nell’anno 2011 rispetto agbiettivi del
“Patto” (distinti per “competenza” e “cassa”), @da il Rapporto 2012 sul coordinamento della finanza pigabl
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Tale indirizzo legislativo centralizzatore dellect#oni di bilancio degli enti territoriali & stato
sostanzialmente accolto dalla giurisprudenza d&dide Costituzionale, che ha elaborato una noziongia
dei “principi fondamentali di coordinamento deliaagnza pubblica” precisando la necessita, perrtapena
attuazione, di estendere la competenza statale dltimero versante legislativo per ricomprendervi
“l'esercizio di poteri di ordine amministrativo, dégolazione tecnica, di rilevazione di dati e ditollo”
(come ribadito, da ultimo, nella sentenza n. 2226&1°%).

Nel precisare il carattere finalistico dell'aziode coordinamento (da intendere in senso dinamico
guale “insieme delle disposizioni volte ad assiceit@armonico orientamento di determinate istitugiverso
fini comuni, pur essendo quelle regole stesseifirale a mantenere 'autonomia dei soggetti insa#s’),
la Corte ha evidenziato I'esigenza che a livellmtade venissero concentrati anche “i poteri puntua
eventualmente necessari perché la finalita di éoandento venga concretamente realizZ8taholtre, i
principi fondamentali fissati dalla legislazionatsie in materia di coordinamento della finanzabhtich
sono stati ritenuti applicabili anche alle Regiarstatuto speciale ed alle Province autoriome

A titolo di esempio, si riportano alcune recentormuince orientative dell’indirizzo seguito dalla
giurisprudenza costituzionale nella specifica mater

La Corte, con la sentenza n. 333 del 2010, haatiatd l'illegittimita costituzionale dell’art. 1 penmi
1-4, della legge della Regione Puglia n. 27 del92Qfer violazione dell'art. 117, terzo comma della
Costituzione, in quanto destinava lI'intero ammoai@ei minori costi derivanti da cessazioni del gaovdei
locali enti sanitari negli anni 2009 e 2010 a nu@ssunzioni di personale, senza rispettare i fminci

fondamentali stabiliti dalla legislazione statatennateria di coordinamento della finanza pubblieditti

della Corte dei Conti, Sezioni riunite in sede ainicollo, maggio 2012, nel quale viene precisas/ altro, che detti
obiettivi sono stati raggiunti sia dalle Regiondlimarie che da quelle a Statuto Speciale (pag..124)

%«In definitiva, la competenza statale a fissare temapistica uniforme per tutte le Regioni sullastréssione dei dati,
attinenti alla verifica del mantenimento dei safillifinanza pubblica, pud logicamente dedursi delggenze di
coordinamento, specie in un ambito -come quellopadéto di stabilita interno- strettamente connesloesigenze di
rispetto dei vincoli comunitari. Tempi non coordindelle attivita di monitoraggio -strumentali, qie ultime, allo
scopo di definire, per ciascun anno, i termini aguati del patto di stabilita- provocherebberoidiffta operative e
incompletezza della visione d'insieme, indispensaperché si consegua I'obiettivo del mantenimedgosaldi di
finanza pubblica” (cons. in diritto della sentenza229 del 2011). In tale pronuncia, pertanto, @ieivelato il
fondamento del coordinamento della finanza pubplaiaé il rispetto dei vincoli comunitari, dei qudl Patto di
stabilitd interno -introdotto nel 1999 per far fteragli impegni assunti dall'ltalia per la permaz@mell’'Unione
Monetaria Europea- ne rappresenta I'attuazione.

%9 G. Rivosecchi,ll coordinamento dinamico della finanza pubblica tpatto di stabilit, patto di convergenza e
determinazione dei fabbisogni standard degli eatiitoriali, in Rivista AIG n. 1, 2012, pag. 3. La distinzione tra
regole statiche e regole dinamiche del coordinameletla finanza delle autonomie territoriali &€ atatompiuta
organicamente da A. Brancasi,due scrutini sul funzionamento dinamico del fadilemo fiscale: autonomia
finanziaria ed obbligo di copertura degli oneri pioa carico di altri enti del settore pubbli¢cén Giur. Cost, 2006,
pag. 1425. Per una disamina della giurisprudenita @erte Costituzionale nel periodo 2006-201(y18b consultare
Analisi della giurisprudenza costituzionale 2006t@0con riferimento all'andamento del contenziosat@Regioni
e alla tipologia delle pronunce della Corte Costittnale ISSIRFA, giugno 2012.

O Cons. in diritto della sentenza n. 376 del 2003.

"LSi vedano, tra le altre, le sentenze n. 169 def 20020 del 2008.
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dall'art. 1, comma 565, della legge n. 296 del 20®@all’'art. 2, comma 71, della legge n. 191 2P
(peraltro concordati in sede di Conferenza permi@npar i rapporti tra lo Stato, le Regioni e |e \fnoe
autonome di Trento e di Bolzarid)

Con successiva sentenza n. 229/2011, la Cortetdvautd incostituzionale I'art. 6 della legge della
Regione Sardegna n. 16 del 2010 per violazion€adelll17, terzo comma, Cost., in quanto “non é
consentito alle Regioni, ivi comprese quelle adoaomia differenziata, di modificare i termini pex |
trasmissione dei dati relativi alla verifica del mtenimento dei saldi di finanza pubbli¢y”precisando,
altresi, che “la competenza statale a fissare emaistica uniforme per tutte le Regioni, circarsmissione
di dati attinenti alla verifica del mantenimentd daldi di finanza pubblica, puo logicamente deddedle
esigenze di coordinamento, specie in un ambito écqorello del Patto di Stabilita interno) strettateen
connesso alle esigenze di rispetto dei vincoli auitati”.

La Corte ha cosi esteso alle Regioni a Statutdapdwbbligo di rispettare i vincoli previsti n&latto
di Stabilitd interno volti a garantire il coordinemo della finanza pubblica, anche in presenzandi u
preventivo accordo tra dette Regioni ed il Goveceatrale (diversamente dalle Regioni ordinarie Iper
quali dette prescrizioni si applicano direttament&)n conseguente limitazione delle prerogative lor
conferite dall’ordinamento.

Infine, nella recente pronuncia n. 33 del 2012Clate ha dichiarato lillegittimita costituzionale
dell’art. 1, comma 13 let. c) della legge n. 2 #@11 della Regione Molise, per il contrasto comt!'a17,
terzo comma della Costituzione. Secondo la Codeadrmativa regionale permetteva il reclutamento di
nuove unita di personale sanitario, in violaziord'art. 2, comma 88, della legge n. 191 del 2068
prevede per le Regioni gia sottoposte ai pianialitro e gia commissariate di tener fermo I'assdtia
gestione commissariale previgente, secondo prograoparativi coerenti con gli obiettivi finanziari
predisposti dal “commissario ad acta”

Accanto a questo orientamento circa l'incidenzapdeametri finanziari fissati dal legislatore skata

sugli enti territoriali in nome delle esigenze dobrdinamento della finanza pubblica”, non si patiexere,

?Nel caso in esame, la legislazione statale avedi@ittuato un fine (riduzione della spesa per ilperale sanitario
secondo percentuali predefinite), indicato un megep raggiungerlo (individuazione della consistenrganica e
programma di revisione della stessa) e previstanencanismo di controllo (verifica dell'effettivo meeguimento
degli obiettivi nell'ambito del “tavolo tecnico” lalopo istituito).

BLart. 7-quater, comma 7, del decreto-legge n. 52009 “Misure urgenti a sostegno dei settori iridak in crisi,
nonché disposizioni in materia di produzione ladtie rateizzazione del debito nel settore latt@®eario” (conv.
dall'art. 1, comma 1 della legge n. 33 del 2009avprescritto alle Regioni I'obbligo di comunicakeMinistero
dell’economia e delle finanze “entro il mese di mi@gdi ciascuno degli anni 2009/2011, con riferiteea ciascun
ente locale, gli elementi informativi occorrentirga verifica del mantenimento dell’equilibrio dealdi di finanza
pubblica”, termine poi spostato al 30 giugno (elijaato come perentorio) dall’art. 1, comma 142]ld legge n. 220
del 2010 “legge di stabilita 2011".

" per una disamina della sentenza, si veda D. ImimmréRazionalizzazione della spesa farmaceutica e dmuiii
regionale di solidarieta ambientale: prove tecnidfi@lite) di «federalismo fiscale»n Le Regionin. 3, Il Mulino,
Bologna, 2012, pag. 607-622.
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altresi, Il'ulteriore effetto che la previsione dhstionale del pareggio di bilancio potra averelasdibro
autonomia decisionale in materia.

Sotto quest’aspetto, la Corte Costituzionale awg@aaseguito, in passato, un unico metro di giudizio
sia per le disposizioni finanziarie di origine atatche per quelle regionali, interpretando in mesiensivo
I'art. 81, comma 4 della Carta: tale indirizzo siancretato, sin dalla prima fase del “regionali$italiano,
in pronunce di incostituzionalita delle leggi regidi comportanti nuove e maggiori spese prive ghiectura
per violazione del citato comma 4 dell’art. 81.

A titolo di esempio, si richiama la sentenza n. 128 1975 con la quale la Corte ha dichiarato
l'incostituzionalita della legge della Regione Tasa (approvata il 17 giugno 1974) concernente |l
trattamento economico del personale per missidrasferimenti, in quanto comportante nuove e maggio
spese per cui “a termini del quarto comma dell'att.della Costituzione (...) avrebbe dovuto precisare
'ammontare della spesa e indicare i mezzi perifémante, come questa Corte ha avuto occasione di
affermare anche nei confronti delle Regioni, notepdo queste sottrarsi a quella fondamentale esagen
chiarezza e solidita di bilancio cui la predettanma si ispira, in vista anche della stretta corielae in cui
l'attivita e i mezzi finanziari dello Stato e deRegioni vengono reciprocamente a trovarsi”.

Peraltro, “l'indicazione in bilancio di uno o pi@agitoli relativi a una o piu spese non puo, di p&r
significare che per quelle spese sia soddisfaetsigenza dell'indicazione della corrispondente copa
voluta dall’art. 81, ultimo comma, della Costituzés.

Nella piu recente sentenza n. 70 del 2010, cheidiaadato l'illegittimita costituzionale dell’artl,
comma 116 della legge n. 16 del 2008 della Reghdmeizzo, la Corte Costituzionale ha fatto riferirteen
alle pronunce n. 359 del 2007 e n. 213 del 2008ugrdanti, peraltro, due Regioni a Statuto Speciale
rispettivamente la Sicilia e la Sardegna), in balte quali anche alle leggi regionali di spesa dessere
applicato I'art. 81, comma 4 della Costituzibhell legislatore regionale, nel disciplinare il ttemento

economico spettante ai dipendenti regionali tratisiile dipendenze delle Province, cui erano stategate

SNella sentenza n. 359 del 2007, la Corte Costinal®mha dichiarato I'incostituzionalita dell'ar# 4lella legge n. 23
del 2002 della Regione Sicilia -concernente l'idiwione di nuovi criteri di calcolo delle maggio@® da
corrispondere ai soggetti impiegati in lavori stmiente utili per una durata oraria eccedente quetlinaria- perché
in contrasto con l'art. 81, quarto comma, dellat@asione, non essendo stato indicato “né 'ammentiella nuova
e maggiore spesa, né i mezzi per farvi fronte”.[&Ngronuncia n. 213 del 2008, la Corte ha precisdte
“caratteristica fondamentale del bilancio di previe € quella di riferirsi alle operazioni finanZzeache si prevede si
verificheranno durante I'anno finanziario. Infatitanto riferendosi ad un determinato arco di ®gnilpbilancio pud
assolvere alle sue fondamentali funzioni, le qualijltima analisi, tendono ad assicurare il terzitda pareggio del
bilancio ed, in generale, la stabilita della finangubblica. E per questo che l'art. 81, quarto camulella
Costituzione, pone il principio fondamentale detlapertura delle spese, richiedendo la contestutditho dei
presupposti che giustificano le previsioni di spgsanto di quelli posti a fondamento delle previsidi entrata
necessarie per la copertura finanziaria delle primejuesto quadro & evidente che la coperturpelies mediante
crediti futuri lede il suddetto principio costitoziale ed € tanto piu irrazionale quanto piu sriste a crediti futuri,
lontani nel tempo”. In tale pronuncia, pertanto,darte ha fatto espresso riferimento all'art. 8émma 4 della
Costituzione per giustificare il pareggio cui ildicio della Regione Sardegna dovrebbe tendere.
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funzioni amministrative precedentemente svolte add®egione, non aveva quantificato il conseguente
aggravio di spesa né provveduto specificamentesafiacopertura.

Nella pronuncia n. 106 del 2011, la Corte Cost@nale ha precisato che il finanziamento di unadegg
regionale di spesa (nel caso di specie, la legdg#2010 della Regione Veneto) deve essere inditeita
legge stessa “al fine di evitare che gli effettedsa (eventualmente in deroga alle altre dispws)zdbossano
realizzare stanziamenti privi della corrispondmﬂperturam: quest'ultima, peraltro, deve essere “credibile,
sufficientemente sicura, non arbitraria o irraziehacome gia precisato dalla Corte nelle sentenZe00 del
2010 e n. 213 del 2008.

Nella sentenza n. 272 del 2011, la Corte ha diatediincostituzionalita dei commi 3 e 4 dell'a8,
legge n. 54 del 2010 della Regione Abruzzo -in tu#m stanziamento, gia iscritto in precedenti tapdi
spesa, non era disponibile nel bilancio di previsiael 2010 e, pertanto, hon veniva rispettatobligo
costituzionale di copertura finanziaria- ha prettisaon espresso richiamo alla sentenza n. 3099, Iche
“lindicazione della copertura, ai sensi dell’'a®l, quarto comma, Cost. «é richiesta anche qualdo a
nuove 0 maggiori spese possa farsi fronte con sogimescritte nel bilancio, o perché rientrino in u
capitolo che abbia capienza per 'aumento di speggerché possano essere fronteggiate con lo ttalin
fondi risultanti dalle eccedenze degli stanziampravisti per altri capitoli»”.

Da ultimo, giova richiamare la pronuncia n. 1152@bncernente, tra l'altro, l'art. 15 della legge
regionale del Friuli-Venezia Giulia n. 10/2011 ‘@n¢enti per garantire I'accesso alle cure pallatalla
terapia del dolore” in merito all'imputazione sulaincio delle spese relative ad interventi ivi psély quali
“le campagne di informazione”, l'istituzione deld@rdinamento regionale”, I'attivazione dei “prognandi
sviluppo delle cure palliative™.

La Corte, rigettando la tesi della citata Regiosecondo la quale “costituirebbe sufficiente
ottemperanza al principio di copertura dell’art, §liarto comma Cost., la formale indicazione ditpak
bilancio dell’'esercizio in corso ove convivono, modo promiscuo ed indistinto sotto il profilo della

pertinente qualificazione, i finanziamenti di prdeeti leggi regionali”, ha evidenziato la necessité il

®Secondo la Corte “la tesi della Regione Venetopséa cui la disciplina introdotta con la legge cegile n. 17 del
2010 verrebbe ad inserirsi in un quadro normatio rggco di vincoli rigorosi volti al contenimentei costi in
materia sanitaria, onde non sarebbe in grado diogare alcun incremento dei medesimi, non pud essardivisa.
Invero, il detto assunto si pone in contrasto cart.I81 Cost. che, dopo aver disposto nel teraoroa che con la
legge di approvazione del bilancio non si possdabilire nuovi tributi e nuove spese, aggiunge querto comma
che «ogni altra legge che importi nuove e maggpese deve indicare i mezzi per farvi fronte». tEsunque, uno
stretto collegamento tra la legge, la nuova e nmaggpesa che essa comporta e la relativa copditaraziaria, che
non puo essere ricercata in altre disposizioni madessere indicata nella legge medesima, al fiegihre che gli
effetti di essa (eventualmente in deroga alle atltigposizioni) possano realizzare stanziamentiipdella
corrispondente copertura”.

""Per una disamina della sentenza, si veda N. Luo RivosecchiQuando I'equilibrio di bilancio prevale sulle
politiche sanitarie regionaliin Forum di Quaderni Costituzional?012.
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legislatore regionale proceda, in ogni caso, alkventiva quantificazione e copertura degli oneridnti
da nuove disposizioni.

Nella sentenza é stato precisato, altresi, chelitazione delle spese su specifici capitoli dirila
non comporta I'automatica riduzione degli onerilelééggi antecedenti ad essi correlate, dovenderess
“sempre espressa e analiticamente quantificatquamto idonea a compensare esattamente gli orertiin
dalla nuova previsione legislativa”, secondo lddagiell’art. 81, quarto comma, della Cétta

A fronte dell’attenzione posta dalla Corte pertI'81, comma 4 della Carta, nel giudicare la cypar
finanziaria delle leggi regionali, il generale mipio di equilibrio dei conti pubblici e la valenZestensiva’
dell'obbligo di copertura della spesa sono statiipgeriti nella Carta nel 2012, con la legge dagtonale n.
1/2012 che ha introdotto il pareggio di bilancionrenlo con riferimento allo Stato (art. 81) ma aneh
Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni. (h19)°.

Come noto, le citate disposizioni costituzionalireranno in vigore a partire dall’'esercizio finaarip
2014: tuttavia il Giudice delle Leggi ha gia argaio il nuovo indirizzo “restrittivo” della politacdi bilancio

regionalé® con la sentenza n. 70 del 2012, che si pone atuilproprio nella fase di passaggio dal vecchio

8E’ da notare come nel caso di specie sia stataigtaelimputazione delle spese in argomento suiitoAp4362
“Attivita enti servizio sanitario regionale |. 221978 n. 833; art. 6, comma , l.r. 21.7.1992 n.&f 9, comma 3,
l.r. 21.7.1992 n. 21 come sostituito dall’art. tdmma 6, I.r. 2001 n. 8 titolo | del decreto legfisio 15.12.1997 n.
446", dove gia nella descrittiva venivano esplietke leggi oggetto di copertura con lo stanziameat4721 “Spese
per il funzionamento di consigli, comitati, collegicommissioni”, piu generico. In quest’ultimo caggroblema
della puntuale copertura risulta meno pregnanfeetis al cpt. 4362, dove il legame tra dotaziomariziaria e
disposizioni normative risulta piu esplicito.

Al riguardo, G. M. Salerno ritiene che le dispositiin materia di pareggid contenute nell’art. 119 della Carta,
come novellato dalla riforma costituzionale del 20&iano da interpretare con la stessa flessitab@ressamente
contemplata per il bilancio statale (nel resocatebconvegno svoltosi il 18 maggio 2012 pressoUHSS “Guido
Carli”, curato dallo Scrivente e da A. Bruno e disibile suwww.amministrazioneincammino.luiss.& stato
riportato in sintesi il suo intervento concernefguilibrio di bilancio, coordinamento finanziario autonomie
territoriali). Si veda, dello stesso Autori@ppo la norma costituzionale sul pareggio del bden vincoli e limiti
all'autonomia finanziaria delle Regionin Quaderni costituzionalill Mulino, Bologna, 2012, pag. 563-585. Per un
esame degli effetti della costituzionalizzazioné mhreggio di bilancio sull'autonomia di Regioni edti locali, si
veda M. Cecchetti.egge costituzionale n. 1 del 2012 e Titolo V dBitate Il della Costituzione: profili di contro-
riforma dell’autonomia regionale e locglen www.federalismi.it19 dicembre 2012.

8 Come precisato da G. Rivosecchid.d. pareggio di bilancio tra Corte e legislamranche nei suoi riflessi sulle
Regioni: quando la paura prevale sulla ragigne Rivista AIG n. 3, 2012) “guardando al fondamento delle
argomentazioni addotte per giustificare la pronaindi incostituzionalita, nel caso della sentenz&ZG.del 2012
colpisce il rigore dell'interpretazione estensival’dbbligo di copertura, ulteriormente sviluppéta pronunce di
poco successive, sino a ricomprendervi, appuntiegge regionale di bilancio. L'impressione finalehe la Corte -
in questa come in altre occasioni- imprima unaasatt accelerazione ai tempi di applicazione dediggk
costituzionale n. 1 del 2012: anzitutto riconosaemekll’art. 81 Cost. (ancora) vigente, una “foespansiva” del
principio di equilibrio, se non di pareggio di nitz@o, richiamato esplicitamente in piu passaggiadgtonuncia. In
secondo luogo, per I'estensione dell'obbligo di@dpra anche alla legge di bilancio, quando il pel@intervento
del legislatore costituzionale ha, tra l'altro, pogsso il terzo comma dell’'art. 81 Cost. e, conog$s sopra
richiamata distinzione tra il piano della leggebdancio e quello delle leggi di spesa, volto cooum ad assicurare
che le normali leggi non alterino gli equilibri dilancio. Venendo meno questa prospettiva, si $gieghbe la
suddetta estensione dell'obbligo di copertura”.
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al nuovo testo costituzionale, essendo di pocoepieate all'approvazione definitiva del disegnoetige
costituzionale sul pareggio di bilancio.

In tale pronuncia, la Corte ha dichiarato I'inctstionalita di alcune disposizioni contenute nella
legge di bilancio della Regione Campania per mandapetto dell’obbligo di copertura di cui all'ad1l,
guarto comma, della Carta (ovviamente, sempre welisione originaria del 1948), nonché per il castio
con i principi sul sistema contabile dello Stateuécoordinamento della finanza pubblica, di cliagl 117,
comma 2, lettera e) e terzo comma della Costitezion

Nello specifico, la Corte Costituzionale ha ribadid necessita di pervenire all’equilibrio dei dont
pubblici anche a livello di ente territoriale, sedo una logica prudenziale alle problematiche wiariza
pubblica, portando all'ampia applicazione dei pphcontenuti nell’art. 81 comma 4, che riguardairo,
linea di principio, solamente le leggi di spesar&lrispetto al bilancit).

Pertanto, la Corte ha gia integrato “motu propiigiarametro di costituzionalita della legislazione
di spesa delle Regioni, non solo con le disposiziomtenute nel Titolo V ma facendo riferimento laac
all'art. 81, comma 4 della Costituzione (inseritmme noto, nel Titolo I, concernente “il Parlamépto
attribuendo, di fatto, una valenza piu centraléscquest’ultima disposizione al fine di evitarédanazione
di (ulteriori) disavanzi regionali.

In sintesi, mentre in nome dell’esigenza di coacadiento della finanza pubblica e stato giustificato
l'intervento dello Stato volto a ridurre il “quamiti di spesa degli enti territoriali (Sia pure seiszanfinare
in una disciplina di dettaglio delle manovre diicaalizzazione, pena la declaratoria di illegittémi
costituzionale, come precisato in seguito), il ppio del pareggio di bilancio (anticipato dallar@ocon la
citata sentenza n. 70 del 2012 e, comunque, orante ptegrante del dettato costituzionale) raparesuno
strumento per evitare proliferazione di spesa seopertura, superando, di fondo, la visione forgtigia
della legge di bilancio ed accumunandola alle endénleggi di speda

Tale quadro normativo e giurisprudenziale, tenddnmnte centralizzatore trova indubbiamente

giustificazione nella delicata congiuntura econ@niel Paese, integrata dai sempre piu stringe ke dymi

8 Tale sentenza @ stata esaminata dallo Scrivernta ftutela degli equilibri di bilancio” delle Regioi nella sentenza
n. 70/2012 della Corte Costituzionale, alla lucé wlgovi articoli 81 e 119 della Costituzione (n@taentenza del 28
marzo 2012, n. 70www.amministrazioneincammino.luissi#t novembre 2012.

8| o Scrivente ha avuto modo di affrontare la questidell'introduzione del principio del pareggioldiancio nella
Carta fondamentale (con riferimento, tra [Ialtrolleainnovazioni introdotte in ambito europeo) ibha
costituzionalizzazione del pareggio di bilancio @eo la teoria economica. Note critichein
www.amministrazioneincammino.luiss.i marzo 2012, nonché la relativa legge di atarsziin La legge n.
243/2012 e 'adeguamento dell’ordinamento naziorsle regole europee di bilangiin Osservatorio sulle fontin.
1, 2013, ove € stato precisato, a pag. 15, che thmeuer il bilancio statale I' “equilibrio” vieneedinito volta per
volta in sede europea (sia pure nei limiti previstmateria), nel caso degli enti territoriali sepede un pareggio
vero e proprio, vincolato espressamente nella Casine e nella legge “rinforzata”, addirittura rafficato” nei
saldi concernenti le “voci” contabili correnti endili e senza deroghe connesse all’'andamento delci&l verificarsi
di eventi eccezionali, salvo assicurare i livefisenziali delle prestazioni e le funzioni fondaraénherenti ai diritti
civili e sociali”.
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presi dall’ltalia nei confronti delle istituzioni @ei “partners” europei per il raggiungimento dafgggio di
bilancio e per la riduzione dello stock di debitabplico. Cido non poteva non determinare ricaduté& su
gestione finanziaria delle comunita territoriabjte la duplice pressione dei mercati e dei vinesterni, la
Cui cogenza non poteva certo essere ignoratastaiaa Corte.

Di pari passo, fermo restando il quadro di rifenoesopra delineato, non pud sottacersi il termativ
della Corte Costituzionale di rinnovare, in ognis@al’attenzione nei confronti dell'autonomia, aech
finanziaria, degli enti territoridt.

Anche recentemente, infatti la Corte, pur riteneaduomissibile I'imposizione di “targets” finanziari
da parte dello Stato nei confronti di Regioni, fmoe e Comuni, ha fissato i limiti entro i qualivéepotersi
comunque esercitare I'autonomia finanziaria didali.

In particolare, nella sentenza n. 147 del 201Z;date ha precisato che Amministrazioni diverse da
guelle statali possono scegliere liberamente leldgie di spesa ove apportare i tagli, finalizzadro al
perseguimento dell'obiettivo di ridurre la spesamptessivamente determinato dal legislatore stgtaé
caso di specie, era stato fissato all’art. 6 dehd78/2010, convertito dalla legge n. 122/2610)

Piu in generale, riprendendo i contenuti della praa n. 326 del 2010, la Corte Costituzionale ha
chiarito che le “norme statali che fissano limitlaaspesa delle Regioni e degli enti locali possono
qualificarsi principi fondamentali di coordinamerdella finanza pubblica alla seguente duplice caode:
in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi dequilibrio della medesima, intesi nel sensoudi
transitorio contenimento complessivo, anche segemerale, della spesa corrente; in secondo luogmaeh
prevedano in modo esaustivo strumenti o modalitdl perseguimento dei suddetti obiettivi”.

Secondo la Corte, lo Stato puo agire direttamemiia spesa delle amministrazioni e, nel contempo,
dichiarare l'efficacia delle norme stesse nei comifr delle Regioni, a condizione che sia possibile
estrapolare, dalle singole disposizioni statalingpi rispettosi dell’autonomia regionale; in casantrario,
la norma statale non pud essere ritenuta “di pia&i a prescindere dall’auto-qualificazione che il
legislatore opera.

Tale pronuncia si pone nel solco della giurispradedella Corte Costituzionale, richiamata dalla
sentenza n. 139 del 2012, secondo la quale ‘“ilslegire statale puo, con una disciplina di fondo,
legittimamente «imporre agli enti autonomi, perioagdi coordinamento finanziario connesse ad d¢iliet
nazionali, condizionati anche dagli obblighi comarij vincoli alle politiche di bilancio, anche geesti si

traducono, inevitabilmente, in limitazioni indiretall’autonomia di spesa degli enti» (da ultimateaza n.

8per una disamina della giurisprudenza della Codstittizionale in materia, si veda G. Ferrara, itp. 2 aprile 2010,
nonché M. PieronilLa finanza pubblica nella giurisprudenza costitumgte, in www.cortecostituzionale, iottobre
2008 ed il successivo aggiornamento del dicembtd 20

8 Sui contenuti della sentenza si veda G. C. De Mattha sentenza significativa ma non certo risolut{@orte
Costituzionale, sentenza 147/20lip)www.amministrazioneincammino.luissitluglio 2012.
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182 del 2011). Questi vincoli possono considendspettosi dell’autonomia delle Regioni e degliid¢otali
quando stabiliscono un «limite complessivo, cheitasgli enti stessi ampia liberta di allocazioredlel
risorse fra i diversi ambiti e obiettivi di spegagentenza n. 182 del 2011, nonché n. 297 del 200489 del
2008 e n. 169 del 2007

Inoltre, nella pronuncia n. 151 del 2012 -pur rigetlo i ricorsi presentati dalle Regioni Valle
D’Aosta, Liguria, Emilia Romagna e Puglia sull'ast.co. 1, 4, 5 e 7 del gia citato d.Il. n. 78/20&Gstato
evidenziato che “le norme costituzionali menziordd#a parte resistente (artt. 2, 3 co. 2, 5, 1058, 118,
119 e 120 della Carta) non attribuiscono allo Stiapmtere di derogare al riparto delle competefigsato
dal Titolo V della Parte Il della Costituzione, pejpe in situazioni eccezionali. In particolarepiincipio
salus rei publicae suprema lex esto non puo essareato al fine di sospendere le garanzie costinati di
autonomia degli enti territoriali stabilite dallao€lituzione. Lo Stato, pertanto, deve affrontaeenkérgenza
finanziaria predisponendo rimedi che siano consefatil’ordinamento costituzional&”

Con la successiva sentenza n. 211 del 2012, lee @artespressamente confermato tale indirizzo in
sede di sindacato di costituzionalita dell'artcémma 3, del d.l. n. 78/ 2010, precisando che Higwo di
riduzione delle spese per il personale ivi elencegiéa misura del 10 per cento, e di mantenerdesse
ferme fino al 2013, costituisce principio fondanaatnel senso di limite globale, complessivo, aitpwche
ciascuna Regione deve ritenersi libera di daruaaibne, nelle varie leggi di spesa, relativamentiversi
comparti, in modo graduato e differenziato, purghésultato complessivo sia pari a quello indicatella
legge statale”.

Infine, nella sentenza n. 223/2012, la Corte hgnmegentato che “I'eccezionalita della situazione
economica che lo Stato deve affrontare & susdetibnza dubbio di consentire al legislatore arflai@rso
a strumenti eccezionali, nel difficile compito dintemperare il soddisfacimento degli interessirfaiari e
di garantire i servizi e la protezione di cui tuttcittadini necessitano. Tuttavia, € compito defitato
garantire, anche in queste condizioni, il rispeltd principi fondamentali dell’ordinamento costitzale, il
guale, certo, non é indifferente alla realta ecanane finanziaria, ma con altrettanta certezza poo
consentire deroghe al principio di uguaglianzagsille & fondato I'ordinamento costituzionfe”

E’ realistico pensare che questo orientamento gpudenziale trovi fondamento su un principio
autonomistico ben presente gia nell'impianto d€lstituzione del 1948, piu precisamente all'ar{nén

modificato, come noto, dalla legge cost. n. 3/2001)

% |nteressante, al riguardo, la nota del’ANCirhitazioni di spesa in capo agli enti locali: mdité e strumenti dopo i
recenti orientamenti della Corte Costituziorialeww.astrid-online.it 14 settembre 2012.

8|n merito alla gestione finanziaria 2010 e 201lled&egioni, si veda la Deliberazione n. 14/201dad€lorte dei
Conti.

87Cfr. O. BonardilLa corta vita dei contributi di solidarietdn Forum dei Quaderni Costituzionali Mulino, Bologna,
2012, nonché S. M. Cicconetblipendenti pubblici e principio di eguaglianza: ogsibili effetti a catena derivanti
dalla sentenza n. 223 del 2012 della Corte costinede, in www.giurcost.it 2012.
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Una risposta puo essere data con riferimento aldgima situazioni di conflitto sorte negli anni "9,
seguito di interventi normativi statali volti altazionalizzazione delle spese dei vari livelli dvgrno ed
incidenti, pertanto, anche sulla gestione finamaidelle Regioni.

Nel particolare contesto finanziario dell’epocacmostante che la pariteticita formale tra Stateeti
territoriali fosse ancora al di la da venire (na@nfigurazione della Repubblica di cui al novellatt. 114
della Costituzione), la Corte ha cercato di conterage I'esigenza di coinvolgere le Regioni nellorab di
risanamento della finanza pubblica con la tutelladero autonomia.

In particolare, con la sentenza n. 416 del 199%cemente alcune disposizioni della legge n.
724/1994 “Misure di razionalizzazione della finaqmébblica” che avevano imposto il vincolo del pajieg
di bilancio per le spese sanitarie, era stato gadgiche “anche le regioni devono essere coinvelitopera
di risanamento della finanza pubblica che "richiaddmpegno solidale di tutti gli enti territoriadrogatori
di spesa, di fronte al quale la garanzia costingi® dell'autonomia finanziaria delle regioni nao ffungere
da impropria giustificazione per una simile esengio(sentenze n. 128 del 1993 e n. 222 del 1994)".

Tuttavia, nel contempo la Corte aveva soggiunto “chieniti di spesa (meglio riduzioni globali di
spesa) per l'acquisto di beni e servizi sono gbshalmente a livello regionale in previsione coessiva, in
modo da consentire compensazioni nell'ambito red@e tra i diversi tipi di beni e servizi (...) oa®
soggetto resta tenuto per i disavanzi di gestiameseguenti alle scelte operate nell’ambito dellappa
autonomia fissata anche dalle disponibilita finarie, sulla base di proprie determinazioni, spesge
eccedenti dai predetti limiti, ma non puo preterddir addossare i conseguenti disavanzi, derivantia
esclusiva o in modo determinante da scelte progui@]tri soggett®,

E’ evidente che una norma che impone alle Regippralvedere al ripiano dei disavanzi di gestione,
anche in relazione a scelte legislative dello Statone I'art. 10, comma 1, legge n. 724 del 199%)la
I'autonomia finanziaria, di bilancio e di spesalel&egioni stesse ed urta contro il principio dalglielismo
tra responsabilita di disciplina e di controlloesponsabilita finanziaria, affermato dalla sentemza55 del
1993 della Corte Costituzionale.

Il criterio adottato dalla Corte nel 1995 non seaniiscostarsi da quello seguito nel 2012, nonostant
la diversa formulazione del Titolo V. Anzi, la “al& nella responsabilita” dell’autonomia delle Ragiche
permea l'orientamento della Corte appare ancorailguante nel contesto dell’epoca (nella vigenedad
versione originaria del Titolo V), tenuto conto deflime di finanza derivata che caratterizzavanieate

degli enti territoriali fino agli anni '90 e che,epanto, avrebbe potuto avallare interventi statkli

8 Sui contenuti della sentenza, si veda M. CamniadliCorte Costituzionale condona (ma solo per questta) i vizi
del condono edilizio (Nota a C. Cost. 28 luglio 598. 416) in Le Regionin. 2, Il Mulino, Bologna, 1996, pag.
300-303.
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ripianamento di partite debitorie pregresse, ovwircopertura di fabbisogni emergenti delle Redforiu
in generale, bisogna considerare che lo Stato reofse et simpliciter” parte della Repubblica aafitregua
degli enti territoriali, ai sensi dell'art. 114 cemovellato nel 2001- ma si identificava in essa.

Nel complesso, € innegabile la progressiva “ceiatratione” del sistema finanziario della Repubblica
sia nella legislazione che nella giurisprudenzaittsonal€®; tuttavia cid pud essere giustificato dall’entita
dell'attuale crisi economica (piu forte rispettogaella del 1992) e dalla particolare cogenza decali
esterni derivanti dal diritto comunitario, noncteatcordi pattizi con gli altri “partners” europei.

In tale contesto, il permanente indirizzo dellat€dCostituzionale volto ad evitare interventi tropp
pervasivi dello Stato sulle decisioni finanziariegtl enti territoriali rappresenta un dato incoragte a
favore delle autonomie, di cui ci si puo -almenoipmomento- accontentare.

In ogni caso, il fatto che cio sia avvenuto nellgemza del Titolo V, come novellato nel 2001
conferma ancor piu la sfasatura tra un formale ibreglismo di competenze” ed un sostanziale
“regionalismo per funzioni”, oggi plasmato dal mgeimento, in via prioritaria, dell'interesse firzaario e
comunque suscettibile di alterare in modo dinanliquadro dei rapporti tra centro e periferia ardaggio

di quest’ultimo.

6. Conclusioni: la dinamica tra i livelli di governo e le riforme istituzionali

In una visione consuntiva delle riflessioni sin @siposte pud emergere I'esistenza di una sorta di
paradosso che va caratterizzando la “via italidfederalismo”.

Come gia rilevato, nel 2001 il legislatore, nellm ¥este costituente, ha radicalmente innovatsibt

del Titolo V, facendo riferimento ad una logica dézalista” quasi universalmente condivisa dallezdor

8 Cfr. G. Di Gasparelnnescare un sistema in equilibrio della finanzabplica ritornando allart. 81 della
Costituzione in Le procedure finanziarie in un sistema multilive(ko cura di G. Di Gaspare e N. Lupo), Giuffré,
Milano, 2005.

% Come precisato da G. Rivosecchi (op. cit., 2058, p) “in altre parole, nellinerzia del legisleola giurisprudenza
costituzionale ha preservato quelle imprescinditsitanze di unita e garantito quella fondamentalezibne di
coordinamento, anche al prezzo di comprimere liaomaia finanziaria degli enti territoriali e di aveeare, in talune
circostanze, una concezione “statalista” del cow@ngiento finanziario, sia sul lato dei poteri tramitche sul lato dei
poteri di spesa (...). Tale orientamento restrittdella Corte si spiega, pero, proprio alla luce alelecessita di
compensare il vuoto normativo determinato dalla caama della legge generale di coordinamento, &alke del
riconoscimento di inderogabili istanze unitarie adiordinamento valevoli per tutti gli enti territalii pur nella
compiuta affermazione del principio autonomistiQuesto approccio appare, tra I'altro, perfettaméntaea con il
necessario processo di adeguamento dell'ordinansntimcoli europei al governo dei conti pubblicighi dal patto
di stabilita, espressamente costituzionalizzatiTritglo V dall’art. 117, primo comma, Cost., e denrelative regole
sul riparto di responsabilita finanziaria tra i elisi livelli di governo, faticosamente introdottal ghatto di stabilita
interno e successivamente valorizzate, anche smopsanzionatorio, oltre che dalle sanzioni previkille stesse
regole spartitorie, anche dalla c.d. “proceduraivdilsa” (introdotta dall'art. 1, commi 1216 e 121i&lla legge 27
dicembre 2006, n. 296, recante “Disposizioni pdotanazione del bilancio annuale e pluriennaleai8fato - legge
finanziaria 2007”), che consente tra I'altro alltat® di riaversi sulle autonomie territoriali reggabili di oneri
finanziari determinati da inadempimenti degli obhliderivanti dal diritto dell’'Unione europea”.
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N

politiche, anche di opposizione che all'epoca watar contro la riforma costituzionale (tant'é cheeste
ultime avrebbero poi presentato un progetto di tdivon”, bocciato nel referendum confermativo del
2006).

Tuttavia, negli anni successivi non e stato dauie a tale orientamento in sede di attuazione a
prescindere dal colore politico dei governi in care nonostante i provvedimenti nhormativi che, dinga
dalla legge n. 131/2003, hanno cercato di rivisimiganicamente la materia: anzi € stato impeditfatto,

il pieno dispiegarsi di quell’autonomia cosi unaeimente invocata.

Peraltro, indicazioni piu di dettaglio sono staienfte dal legislatore solo all'interno di provvedinti
di razionalizzazione delle spese pubbliche oriéntasenso centralistico, laddove I'interesse firiario,
volto al conseguimento del pareggio di bilanci@a ewidentemente prioritario rispetto alle altreltecei
“policy”.

Di contro, la giurisprudenza della Corte Costitmzle ha interpretato le norme della Carta, prima e
dopo la riforma del 2001, nell'ottica di valorizeda funzione dello Stato di “reductio ad unum” distema
e di riconoscere comunque adeguati spazi di maramtr&nti territoriali.

Nel fare questo, la Corte ha cercato di trascendar@ina mera riproposizione della schematica
suddivisione delle competenze prevista dall’ar? @i#lla Carta -di cui si teneva comunque contcestesdi
giudizio-, realizzando forme di flessibilita e diatamento del Titolo V alle reali situazioni edi adfettivi
equilibri tra i vari livelli di governo.

In tale quadro, il supporto dato dal Giudice déleggi alle scelte di razionalizzazione finanziaria
operate negli ultimi anni dal Governo, che semlimieeeo configurare un punto di rottura del sistema,
devono essere invece valutate tenendo conto défilelel situazione economica e dei sempre piu pa@si
vincoli esterni, costituiti dal’Europa e dal “votdei mercati®’, senza comunque arrivare a mettere in

discussione i principi fondamentali dell'autonoridaale.

1Si rammenti, al riguardo, la c.d. “rivoluzione dastionale del New Deal” che caratterizzo gli Stdtiiti negli anni
'30 del XX secolo, allorquando la Corte Supremamimbbe la legittimita di norme federali approvasat @ongresso
anche in settori non direttamente collegati al cemuio interstatuale (materia di competenza delldeFazione).
Come evidenziato da G. Negti,Sistema Politico degli Stati Uniti d’Americdistri-Loschi, Pisa, 1969, pag. 284-
301, tale orientamento della Corte, inizialmentat@rio al rafforzamento dei poteri federali, atpardal 1937 si
volse in senso favorevole, anche per l'influenzavdate dalla riconferma di Roosevelt alle eleziprésidenziali del
1936, nonché per il progressivo mutamento dellapamizione della Corte stessa. Nel caso attualétdhdl, & stato
il vincolo esterno dei mercati e del’Europa a fargyda surrogato dell'indirizzo politico-finanziarili un esecutivo
forte, legittimato dal voto popolare, come nel cdstia Presidenza Roosevelt. Pur nella radicalerdita di tempi e
situazioni, tale richiamo all’esperienza americategli anni '30 serve comunque ad evidenziare cormie n
situazioni di emergenza sia plausibile che si n&gaina oscillazione del potere dalla periferiecahtro, senza che
cio implichi “tout court” il venir meno del sistem@elle autonomie. Analogo riflesso si potrebbe eimve nelle
decisioni delle istituzioni federali americane iatlomani della crisi dei mutui “subprimes” scoppiatel 2008 (cfr.
G. Di GaspareTeoria e critica della globalizzazione finanziarlainamiche del potere finanziario e crisi sistengch
Cedam, Padova, 2011).
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E’ inevitabile, poi, che nei momenti di crisi sisaga ad un fenomeno di accentramento sia delle
competenze che della gestione dei flussi finanzéanmportante, tuttavia, che la situazione corgirig non
porti ad intaccare irrimediabilmente la “via itale al regionalismo”, le cui difficolta attuative rd@no
anche, “ab origine”, da carenze intrinseche altama del Titolo V.

Poiché la necessita di riformare il sistema delldomomie e stata giustificata dall'esigenza di
assicurare efficienza ed economicita alle istitnziepubblicane, il “federalismo” italiano, lungaddefinirsi
come una mera difesa di prerogative piu o menodbmante riconosciute, dovrebbe articolarsi secamun
schema dinamico di interazione tra organi di goweprefigurando una sorta di oscillazione del potea
centro e periferia -a seconda delle priorita eedeitcostanze del momento- che, comunque, non peavi
I'uno né I'altra della propria autonomia di b¥se

Questa idea evolutiva consente di giustificare lamentanea compressione dell’autonomia e di
apprezzare gli sviluppi futuri che, in un mutatersario, potra determinare, stavolta in senso faabee il
ruolo degli enti territoriaff.

Tale funzionamento del sistema ha bisogno, evidesiée, di organi politici dotati di una propria
legittimazione democratica, certo rappresentatdiiadcomunita di riferimento, ma capaci, al tempesso,

di assicurare la governabilitd ed in grado di ifiateciarsi con i propri interlocutori del governozignale
nella pienezza delle proprie prerogative.

Sono, altresi, necessari nuovi organi di raccaztie,non si limitino al c.d. “sistema delle confeeh
ma ricomprendano, ad esempio, un Senato della R&pabriconfigurato come una Camera delle
autonomie, in modo da consentire agli enti tenatordi partecipare a pieno titolo al procedimertio
formazione delle leggi statali e, per tale viaindidere in misura maggiore sul procedimento di mandel
Presidente della Repubblica e del Presidente de$iGiio.

N PR

Al tempo stesso, € necessario perseguire una gigbiin “finalistica” delle competenze statali e

regionali, perché solo in questo modo l'interazidiemica tra centro e periferia pud avere luogdydse al

92Esemplificativo, al riguardo, & il punto di vista @. Berti (Art. 5, op. cit., 1975, pag. 278), secondo il quale la
Costituzione “non fotografa un ordine fisso ed intit® descrivibile come una cosa ordinata staticamema
disegna un ordine dinamico dove la parola Stato qgambiare di significato nel momento in cui I'ordinento si
apre a nuovi valori, onde la contrapposizione teadBed autonomie si scioglie nella successionartrépo di Stato e
un altro, e non si irrigidisce invece in una coppasizione, inutile e sterile, tra I'apparato d&at alcune fasce di
enti autonomi”.

%Bisogna infatti considerare che la “via italiandealeralismo” ha preso avvio proprio in concomitepn 'emergere
della questione finanziaria, dapprima con la aisila lira e la sua uscita dal Sistema Monetaricopeio (1992-
1993), successivamente con I'impegno a rispettgrarametri di Maastricht per 'ingresso dell’ltaliell’'Unione
Monetaria Europea (1997-1998) ed il deteriorametdie condizioni economiche generali a partire 2301 fino
alla crisi del 2007-2008; da ultimo, sono sopragtiiurecenti vincoli posti dal Fiscal Compacte culminati, nel
2012, con l'introduzione del principio del pareggdidiilancio in Costituzione.
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principio di leale collaboraziorie Attualmente, invece, solo la Corte ha cercatodiferire flessibilita al
sistema, surrogando il ruolo che avrebbe dovuttgsve il legislatore.

La sola eccezione é data dal processo di riformke dkeggi elettorali avviato sin dal 1993 per i
Comuni, le Province e le Regioni, risultanti indincon questa idea di interazione tra i vari livddlgoverno,
Ccui si contrappone la rigidita di altre prescrizimormative -anche di rango costituzionale- incatety tra
I'altro, sulla delimitazione delle sfere di comp®ta e sulla predeterminazione di modelli istituzian

E’ convinzione di chi scrive che proprio nella dimaa tra poteri, statali e territoriali, sta I'etsaione
del concetto di liberta politica che ha ispiratsiitema federalistico per eccellenza, gli StaitilJa la spinta
all’efficienza del sistema promossa proprio datlaaorrenza politica tra i diversi livelli di goverti.

Probabilmente, cid che e mancato al “regionalisnii@liano, irrigidito negli schemi di un
“federalismo” di facciata, € proprio quell'idealiierta che permea tutte le esperienze federakuiropa ed
oltreoceand. Il “federalismo”, in ultima istanza, & una praskg, in quanto tale, non si pud realizzare solo
mediante riforme istituzionali (o, perlomeno, riémao che modifiche della Carta determinino “sic et

simpliciter” tale “modus agendi”) se non sono prkde da comportamenti pratici di tipo autononiista

% Al riguardo, A. Barbera (op. cit., 2011, pag. 3833) ritiene opportuno superare una visione “malistica” a favore
di una lettura “finalistica”, “basata soprattuttai §ini e i valori da perseguire, sostituendo a uigida distribuzione
delle materie, ispirata a un «federalismo dual@ageonistico perché non piu attuale in nessun Séaterale), una
pit moderna e flessibile ripartizione per funziexi obiettivi. La Corte, del resto, ha piu voltetidi® «materie» e
«funzioni» (per esempio per il coordinamento finaria: sentenza 414/2004)". Secondo Barbera, bddtuigida
separazione di competenze alimenta conflittuat@ai tvari livelli della Repubblica e finisce perfidare cosi alla
Corte Costituzionale compiti che non le sarebbeapmp. Nel senso anche G. PastdPritna e dopo la riforma:
bilancio e prospettivein Le Regionin. 2/3, Il Mulino, Bologna, 2011, pag. 584-588condo il quale “e@ venuto a
emergere anche un dato centrale di sistema: l'isipiiga di separare le competenze per materigne\itabilita di
una flessibile compenetrazione di competenze paagella distinzione per funzioni. La giurisprudenizdla Corte €
venuta in sostanza a far emergere, rompendo Kitégiel riparto per materie, un modello diversaatjionalismo
non per competenze di materia o di investitura ualleva essere secondo la riforma del 2001. Ciobse
d’altronde corrispondere ad una esigenza intringdelasistema costituzionale, messa in luce dalcjpio di
sussidiarieta: che le diverse competenze sia #&ijisl che amministrative si distribuiscano fra iggetti di
autonomia in maniera funzionalmente complementatéeffeace perseguimento delle unitarie finalita
costituzionali”.

% Suggestiva & la riflessione di M. Bertolissi, oj., 011, secondo il quale “pensare al pluraleesé le distinzioni e
accettarne le sfide e le conseguenze e faciletpdracuna storia personale e radici tali da fgsgiferire, al pensiero
unico standardizzato, la scommessa quotidianasstdrdi, che va pensato e organizzato con altopemndo al fine
comune”, soggiungendo, altresi, che “il principipitario & stato, quasi sempre, concepito come umtass che
eguaglia, mai o quasi mai come un criterio, seummetodo, che unifica dando spazio alle sogggitralle persone
e agli enti comunitari che li ricomprendono e pesiono- che perseguono fini comuni. Nel caso iaggione, quelli
indicati dai Padri Costituenti. Per cogliere questpetti & necessario essere stati educati inetedlose amare la
liberta, piuttosto che il potere”.

%carlo Cattaneo cosi intendeva il “federalismo”, merin epoca pill recente Massimo Severo Giannininteso
I'autonomia politica regionale come autonomia didlirizzo politico rispetto a quello seguito daMgono nazionale.

9D. J. Elazar]dee e forme del federalism®scar Saggi Mondadori, Milano, 1998. SecondoiBrl€(Governo forte
versus Parlamento debole: ovvero del bilanciamelgiopoterj in Studi parlamentari e di politica costituzionaf®-
3° trimestre, 2002, pag. 21) “ormai I'autonomia rd@ve essere pensata tanto in termini di autoneaée, quanto
di autonomia «per»”. Al riguardo, gia nel 1980 @Gs#ri parlava di “Regioni senza regionalismb& Regioni senza
regionalismg in Le Regionin. 2, Il Mulino, Bologna, 1980), proprio per rappentare la mancanza di un vero spirito
autonomistico che animasse I'azione delle Registiiuite solo dieci anni prima.
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Si é cosi registrata una sostanziale inerzia dsglilivelli di governo nel rivendicare gli spadi
manovra che il nuovo Titolo V aveva comunque ricamiato lorg®. Il ritardo dello Stato nel definire dette
funzioni e, soprattutto, la scarsa attenzione aflerse finanziarie, umane e strumentali necesgagie
assicurarne I'esercizio, non sono stati sostandatiin auspicabile attivismo da parte delle Regienjuali
avrebbe potuto comunque dare corso ad iniziativee ved attuare, nei fatti, il principio di sussidéta
verticale espressamente sancito nel testo costitalz®.

Questo modo “statico”, a tratti quasi passivo, itemndere il “regionalismo” da parte delle stesse
istituzioni territoriali, &€ probabilmente da as&te ad una certa cultura politica consolidatasitemipo, cui
non ha certo contribuito, da una parte la tardittaazione delle disposizioni costituzionali del 89%h
materia, dall'altra la circostanza che la valoridaae di tali enti sia avvenuta proprio nella fadie
razionalizzazione delle finanze pubbliche naziqrale ha reso ormai molto difficile spostare corapee (e

risorse) dal centro alla perifetfa

%Tale visione di breve periodo ha ulteriormente sthto lo spiritadi autonomia e liberta gia debole nel nostro Paese,
come testimonia I'imposizione di legislazioni unifu da parte del legislatore nazionale in settbiaee dell'agire
dei pubblici poteri, I'inerzia dei legislatori lolcaanche solo negli ambiti di stretta competenzanahé la stessa
“politicizzazione” in chiave nazionale delle elezidocali, specie quelle regionali (eclatante, ahgenso, é stata la
campagna elettorale per le regionali del 2010 arnb visto la partecipazione diretta del PresidéeeteConsiglio
dell'epoca, Silvio Berlusconi, e culminata in unamiestazione unitaria a Roma con la partecipazdintutti i
candidati “governatori” del centrodestra). Piu engrale, secondo V. OnidRi{l 0 meno autonomia? Itinerari per
una risposta articolatain Le Regioni n. 2/3, Il Mulino, Bologna, 2011, pag. 579-58@gpita oggi, piuttosto, di
vedere una legislazione regionale «fotocopia» dm Regione all’altra, con leggi che appaiono frudidstanze o
proposte, nate nella societa, che cercano di afifisina livello regionale, in piu di una Regionenzze molti filtri.
Penso ad esempio alle leggi regionali simili freoloe quindi cadute invariabilmente, a ragione tr#o, sotto la
scure della Corte, in tema di regolamentazioneraliiggsioni «nuove» non riconosciute a livello deaaentenze n.
353 del 2003, n. 319 e 3355 del 2005, n. 153 edé2£2006, n. 57 e 300 del 2007, n. 93 del 200838, 271 e 328
del 2009), di trattamenti sanitari come I'elettrosk (sentenze n. 282 del 2002, n. 338 del 2003jattamento di
bambini e adolescenti con sostanze psicotropegseatn. 438 del 2008, n. 253 del 2009)". Al temigss0, Onida
ritiene che le Regioni potrebbero comunque mostiarprospettiva, una maggiore maturita nel camgplogdverno
del territorio e della sanita, incrementando coisiello di differenziazione tra centro e perifari

%Secondo G. C. De MartifBastano nuove regole per rinnovare i Consigli regili?, in Il Filangieri, Quaderno 2009,
pag. 31) “non si pud non sottolineare la scarsacitp innovativa dei Consigli nel gestire funziencompiti che,

almeno sulla carta, potrebbero consentire loro vilugpare prospettive di novita e anche di rieduib nel
funzionamento della macchina regionale. Si pemsitatto, alla deludente stagione statutaria chersigistrata nelle
Regioni ordinarie dopo la modifica costituzionakd #999: osservando gli Statuti finora approvatieege con tutta
evidenza la loro modestissima capacita innovatinay avendo tra I'altro nessuna Regione percorssiria -pur
sempre possibile- di prescindere dalla forma diegoo prevista in via generale dalla legge di rifaroostituzionale
del 1999. A voler tacere, naturalmente, del fatt@ ¢n altre Regioni, a dieci anni di distanza daifarma
costituzionale, non si & neppure riusciti ad apgrewun nuovo statuto: cid che denota una sostenimalzia o
incapacita delle Assemblee regionali di affrancarsli far valere un proprio ruolo rispetto agli @gévi. In altre
parole, ci si & appiattiti, sostanzialmente, surdimodello che finisce, di fatto, per emarginanaidlo dei Consigli e
per consegnare all’esecutivo la capacita di teimengano le scelte della Regione”.

190 riguardo, & stato evidenziato da G. C. De Martip. cit., 28 gennaio 2013, pag. 7 e 8, che dwisa cultura
autonomistica “ne sono esempi evidenti, da un l@qersistente riluttanza delle regioni a deceatfanzioni a
comuni e province e altri enti locali, nonostargeskplicite previsioni della legge 382/75 e poialédgge 142/90,
della riforma Bassanini e infine della riforma dhstionale del 2001, con il risultato tra I'altra dna progressiva
amministrativizzazione delle stesse regioni, chenbamarginalizzato la loro funzione legislativaregrammatoria
e appaiono per lo piu ancorate, da un lato, adapparto con gli enti locali tuttora frequentemehtsato sulle

39



(. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche

\/ “Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

Un altro aspetto che non ha permesso di definreepmpiutamente la “via italiana al federalismo”sta
nel fatto che la riforma non abbia riguardato Eirat architettura istituziondfé: elemento, questo, ancora pit
eclatante atteso che la recente ripresa di vigeléagntralismo” non & stata accompagnata dallamia
degli organi di governo statali.

Partire dalla valorizzazione degli enti territoriaenza aver prima definito un quadro completdedel
istituzioni nazionali, appare oggi un errore beigriave di quello che ha visto l'intervento delig¢gtore nel
disciplinare il federalismo fiscale in luogo delfaiorita che, logicamente, si sarebbe dovuta dare
all'indicazione delle funzioni amministrative fondantali esercitabili ai minori livelli della Repulita.

In tale quadro, sarebbe auspicabile rivedere lpodigioni costituzionali concernenti la forma di
governo delle Regioni, dando a queste la pienatéibdi decidere in merito, ovvero prefigurare um be
preciso modello istituzionale. In ogni caso, nopap opportuno che, per tali enti a forte caratadione
politica, venga mantenuto lo squilibrio di poterdualmente esistente tra vertice monocratico e mrga
assembleare, ragion per cui -oltre ad una rivisitez delle rispettive competenze- sarebbe ausiécabi
ricorrere ad un modello parlamentare classico fsi@ razionalizzato, eventualmente anche attravemso
meccanismo analogo a quello della “sfiducia coswal) ove I'esecutivo sia legato al legislativd (@nite,
realizzando quelle modifiche “al contorno” in gradofavorire la “fusione” tra i due poteri proprael
premierato inglese) oppure ad un sistema con uraacklistinzione tra questi organi, come previstb n
presidenzialismo, ma senza la formula “simul stabsimul cadent” che tende ad irrigidirlo eccessieate.

In entrambi i casi, si tratta di dare dinamicitawadsistema che appare oggi “ingabbiato” dal deplic

vincolo delle prescrizioni costituzionali in matee delle interpretazioni restrittive delle stedagarte della
Corte.

“deleghe” piuttosto che sulla devoluzione di fumdice risorse, dall’altro alla creazione, in altdiva al
decentramento, di una serie di enti e agenzie sintati e dipendenti dalle stesse regioni (oltretatt di fuori del
circuito del controllo democratico)”. Bisogna calesiare, altresi, che, come evidenziato da V. Adlipriavelli
essenziali, materie trasversali e altri fattori ficanti, in Il federalismo alla prova: regole, politiche, ditithelle
Regioni(a cura di L. Vandelli e F. Bassanini), Collanaud@erni di Astrid”, Il Mulino, Bologna, 2012, pag88,
“sul versante organizzativo, sin dalla loro istibne, le Regioni hanno replicato a livello terrigde il modello
burocratico-ministeriale proprio dell'apparato atat Questa scelta ha contribuito a rallentare aimmino
istituzionale delle Regioni, propense a non spentare modelli funzionali e organizzativi originditnitandosi ad
affiancare lo Stato e le sue strutture periferiddecontempo i tentativi di decentramento ammirgistro, realizzati
con l'istituzione delle Regioni e le successive atrddi conferimento di funzioni alle stesse, nomosstati sostenuti
dalla riforma dell’'apparato burocratico centratepegnato in molti casi a riappropriarsi delle fumziconferite”.

191 Anche perché non si pud sottacere I'importanzandiniforma istituzionale che configuri, ad esemiGenato della
Repubblica come un organo di rappresentanza logalguanto consentirebbe agli enti territoriali grtecipare
attivamente alla vita politica della Repubblicadala del “sistema delle conferenze”, e di valpae, altresi, gli
organi assembleari dei minori livelli di govern@nee gia avviene in altre nazioni europee (tra atriancia, Paese
da sempre fortemente centralizzato). Per una dismrmmomparativistica del sistema delle collettiit@ali nei
principali Paesi europei, si veda S. Mangiamilruolo della Provincia nei sistemi territoriali &opei: Italia,
Francia, Germania, Spagna, Regno Unito e PoloniadMli in comparazionggia citato, pag. 17 e seguenti.
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In conclusione, I'evoluzione della “via italiana faderalismo”, avviata negli anni '90, sembra oggi
segnata dalla preminente esigenza di razionalidaafieanza pubblica, intervenendo sui margini zibae
dei centri di spesa ai vari livelli istituzionali ponendo cosi le condizioni per una rivisitazioredled
competenze attribuite agli enti territoriali, “inimis” le Regiont®

Si pud prevedere, tuttavia, che, una volta supdiataale congiuntura economica e completato il
disegno riformatore in un’ottica piu sistematicatrp essere rinnovato lo spirito autonomista caten
nell'art. 5 della Carta, magari declinato in un‘ezione piu dinamica e funzionalista rispetto a lqupiu
prettamente politico-ideologica tipica del novedlditolo V.

Per fare questo sara necessario riprendere il camrdella “grande riforma” delle istituzioni
repubblicane ed evitare pericolosi disallineamenttensioni” tra centro e periferia, come quellgistrati
allindomani del 2001, ridefinendo sia il ruoloitazionale che I'organizzazione degli apparatiatHt.

Il tutto, senza dimenticare che il futuro del gistée delle autonomie risentira inevitabilmente
dell’evoluzione del ruolo dell'ltalia nel procesdbintegrazione comunitaria.

La stessa questione finanziaria, che tanto haansis recenti sviluppi dei rapporti tra centro e
periferia, € legata all'introduzione di sempre gitingenti vincoli sui conti pubblici stabiliti isede europea,
da ultimo con il c.d. “Fiscal Compact” che, cometmoall’art. 3, punto 2, ha previsto, tra laltro,
l'introduzione del pareggio di bilancio all'interrdegli ordinamenti degli Stati membri, recepitdtadia con
la legge costituzionale n. 1/2012 sopra enuntiata

Ormai, I'evoluzione del processo di integraziongopea, lungi dal delineare una “Europa delle
regioni” che travalichi i confini dei singoli Statha reso ancora piu necessario il ruolo attivéodstato

nell’ladempiere alle disposizioni normative ed aigpaetri finanziari di derivazione sovranaziori%le

12" da evidenziare, al riguardo, che la tendenza 4kentralizzazione” del sistema istituzionale oaale non

riguarda solo I'ltalia ma interessa anche altri $Pa@uropei, anche per l'effetto della crisi econcanche sta
coinvolgendo il “Vecchio Continente”. Un esempid@to dal Regno Unito, che nel 2012 ¢é stato intates$a una
drastica rivisitazione della politica regionale pkrte del governo conservatore-liberale di D. Cameanche per
consentire al governo centrale di disporre di us@ane d’insieme delle decisioni di impiego dellgorse pubbliche,
necessaria per porre in essere un’efficace attilitapending review” (G. Caraval&jnelected, unaccountable and
unloved. Il fallimento del regionalismo inglesevw.federalismi.it28 novembre 2012).

193Ctr. E. Griglio, Il ritorno del regionocentrismo: il sacrificio dédipzione autonomistica tra le aperture degli ar®0*
e l'inattuazione del nuovo Titolo V della Costituzg in Le Autonomie in cammino-Scritti dedicati a Gian Galo
De Martin, Cedam, Padova, 2012, pag. 186.

1% particolare, I'art. 3, punto 2, del “Fiscal Coag’ precisa che “The rules mentioned (...) shaletakfect in the
national law of the Contracting Parties at the datene year after the entry into force of this Tyetiorough
provisions of binding force and permanent charagmssferably constitutional, or otherwise guaradtée be fully
respected and adhered to throughout the nationdydiary processes”. Giova inoltre ricordare che mgh
preambolo della Carta europea dellautonomia lodeddificata dall'ltalia con la legge n. 439/1988ja stato
evidenziato il ruolo dei minori livelli di governael processo di integrazione europea (“aware tfeasafeguarding
and reinforcement of local self-government in thifedent European countries is an important contidn to the
construction of a Europe based on the principleteofiocracy and the decentralisation of power”).

105 * “Eyropa delle Regioni” (teorizzata da D. de Reungpnt,Orientation vers une Europe FédéraRulletin Sedeis,
Paris, 1963) era una idea di principio e, per t@ia, € rimasta. Al piu alcuni parlano di una “Euxagn le Regioni”,
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D’altro canto, proprio tale afflato comunitario c@mte di inquadrare le problematiche della “via
italiana al federalismo” in una prospettiva piu gete, che tenga conto non solo delle inadeguatdelze
legislatore italiano, ma anche delle questionisaite che risultano strettamente connesse propléo a

partecipazione dell'ltalia all'Unione Europea.
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