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Diritto regionale

Premessa

11 diritto regionale non & una disciplina scientifica
a sé stante, ma una parte del diritto pubblico, e si ¢
sviluppato in Italia a partire dagli anni Settanta,
quando, con un quarto di secolo di ritardo sulle pre-
visioni costituzionali, furono istituite le 15 regioni a
statuto ordinario, che s1 aggiunsero alle g regioni a sta-
tuto speciale (Valle d’Aosta, Trentino Alto Adige,
Friuli Venezia Giulia, Sicilia, Sardegna). Il diritto
regionale non ha, quindi, istituti e nozioni proprie,
distinte da quelle generali del diritto pubblico, ma si
caratterizza, invece, come quella parte dell’ordina-
mento che contiene, insieme, la disciplina sulle e delle
regioni ¢ la riflessione giuridica su di essa. Il diritto
regionale & composto, di conseguenza, di regole e prin-
cipi a valenza generale — per es., la disciplina costitu-
zionale che si applica per tutte le regioni — e di regole
e precetti dotati di efficacia spaziale limitata ai confini
territoriali di ciascuna specifica regione.

Non & possibile, naturalmente, esaminare in det-
taglio il diritto regionale sotto questo secondo profilo,
sia per le dimensioni del fenomeno {(costituito da
migliaia di leggi regionali, nelle diverse materie di
competenza), sia perché si renderebbe cosi solo una
fotografia dell'esercizio della potesta legislativa da
parte delle regioni, obsoleta nel momento stesso in
cui viene scattata. E del resto anche trattazioni che
dispongono di spazi ben maggiori di quelli qui dispo-
nibili (quali sono per es., i manuali di diritto regio-
nale) esaminano la materia guardando agli assetti isti-
tuzionali e alle competenze e non certo al contenuto
delle norme e alle discipline che ciascuna regione ha
ritenuto di dare ai settori attribuiti alla sua potesta
legislativa.

L’analist si concentreri, allora, sulla collocazione
del diritto regionale all’interno del nostro ordinamento
e, soprattutto, sulle tendenze, sugli sviluppi e sulle
criticita emersi in questi primi anni del 21° secolo.

La collocazione del diritto regionale all’interno del
nostro ordinamento pone due questioni di fondo. La

prima questione da esaminare & relativa alla posizione
riservata alle regioni come soggetti di diritto e alle
caratteristiche — in termuni di ampiezza, estensione,
profondita, esclusivita — che essa presenta. Le scelte
dell’ordinamento in ordine a questi elementi sono
sempre scelte di ordine costituzionale e contribui-
scono a disegnare, oltre al ruolo delle regioni, anche
il tipo di Stato — accentrato, regionale, federale, con-
federale — pur nella consapevolezza, che conviene
subito anticipare, della impossibilita di distinguere
nettamente i diversi modelli.

In Italia come in altri Paesi, infatti, elementi di
diversi modelli convivono, di modo che risulta diffi-
cile leggere e ordinare la realta attraverso la lente ecces-
sivamente semplificante della distinzione fra modell:
accentrati (il cui prototipo, cioeé lo Stato francese,
conosce ormai significativi fenomeni di decentra-
mento) e modelli decentrati (nei quali spesso si intrec-
ciano elementi tipici sia dei sistemi federali, sia dei
sistemi accentrati).

La posizione riservata alle regioni nell’ ordinamento
presenta, inoltre, caratteri omogenei per tutte le regioni
(con la parziale differenza delle 5 regioni a statuto spe-
ciale, che & andata perd attenuandosi dopo la riforma
costituzionale del 2001), ma produce risultati diffe-
renti a seconda di come ciascuna singola regione uti-
lizza i poteri a essa riservati. Emerge qui la seconda
questione: 1a duplice dimensione del diritto regionale,
che & costituito da regole comuni a tutte le regioni,
ma, che, allo stesso tempo, si configura strumento di
autonomia e di differenziazione delle regiont (rispetto
allo Stato) e fra le regioni.

Le due questioni sono risalenti e connaturate a
qualsiasi sistema istituzionale ad assetto regionale o
federale. Esse verranno esaminate, di seguito, nella
specifica configurazione che hanno assunto nell’ordi-
namento italiano negli ultimi anni. Si tratta, peraltro,
di un periodo particolarmente interessante in quanto
esso ha coinciso con il difficile tentativo di attuazione
della riforma del Titolo V della Parte 11 della Costi-
tuzione italiana (dedicato, nella versione vigente, a
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«Le Regioni, le Provincie, i Comuni») approvata nel
2001, con la quale si & modificata significativamente
la disciplina costin}zionale delle regioni.

Il nuovo Titolo V della Costituzione:
regionalismo o federalismo?

La riforma del Titolo V della Costituzione & stata
approvata alla fine della XIIT legislatura e ha comple-
tato un processo di cambiamento avviato dapprima con
legge ordinaria all’inizio della stessa legislatura. Su que-
sto avvio vale la pena soffermarsi brevemente, perché
in esso prendono forma elementi caratteristici della
riforma che assumera, poi, carattere costituzionale.

L’avvio del processo di riforma alla fine
degli anni Novanta

I1 punto di partenza del processo di cambiamento
puo trovarsi, in primo luogo, nella insoddisfazione,
largamente diffusa, per 'esperienza delle regioni ita-
liane nel loro primo quarto di secolo. Il regionalismo
italiano appariva asfittico ¢ burocratico, pil centrato
sull’esercizio di microfunzioni che non sulla rappre-
sentanza delle comunita regionali, sempre alla ricerca
di un proprio ruolo fra la tradizione secolare dei comuni
italiani (specie delle grandi citta) e 'invadenza di uno
Stato centrale ancora dotato di ampi poteri legislativi
e di estesi apparati periferici. A questa insoddisfazione
si aggiungeva la convinzione di una parte almeno della
classe politica che la riforma dello Stato dovesse pas-
sare necessariamente per un rafforzamento del grado
di decentramento. Questa convinzione trovava poi
nuova forza nell’emergere, per la prima volta in Ita-
lia, di un partito regionale — la Lega Nord - che espli-
citamente rivendicava un’identita territorialmente
limitata e caratterizzata.

L’esigenza di una riforma del sistema regionale
trova cosi un primo punto di approdo in una legge di
delega (1. 59, 15 marzo 1997}, con la quale si preve-
deva congiuntamente la riforma degli apparati cen-
trali e la riforma del sistema regionale e si sottolineava
espressamente il collegamento fra le due operazioni:
non si pud avere uno Stato piu efficiente senza un
miglior sisterna regionale, non si pud avere una buona
riforma del sistema regionale senza modificare in pro-
fondita anche gli apparati centrali.

Per quanto qui interessa, bastera ricordare che il
legislatore delegato ha provveduto sia alla riforma dei
ministeri (d. legisl. 300, 30 luglio 1999), sia alla riforma
del sistema regionale (d. legisl. 112, 31 marzo 1998),
anche se le vicende successive hanno visto una diva-
ricazione fra i due piani: la riforma regionale e appro-
data a una revisione costituzionale, mentre 'attua-
zione della riforma del governo & stata piu volte rinviata
e ha ricevuto parziale applicazione solo all’inizio della
X VI legislatura, con la formazione del governo nel
maggio 2008.

Conviene ricapitolare brevemente, invece, 1 con-
tenuti della riforma per quanto riguarda il sistema
regionale, perché si tratta di regole e principi poi in
larga misura trasposti nella riforma costituzionale del
2001, L'intervento normativo tende, innanzitutto, a
ridefinire le tre dimensioni del fenomeno regionale:
le regioni come comunita, le regioni come livelli di
governo, le regioni come sistemi politici o parti del
sistema politico.

Si introducono, cosi, nell’ordinamento alcune clau-
sole generali, in base alle quali non si procede piu a
un ritaglio di porzioni di funzioni statali per attri-
buirle alle regioni, ma si assume direttamente la comu-
nita regionale e la sua dimensione come criterio di
attribuzione. Si stabilisce, di conseguenza, che siano
attribuiti alle regioni (e agli enti locali) tutte le fun-
zioni e i compiti amministrativi relativi alla cura degli
interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispet-
tive comunita, nonché tutte le funzioni e i compiti
amministrativi localizzabili nei rispettivi territori.

E stato dunque reinterpretato il criterio della
dimensione dell’interesse, sul quale si era molto dibat-
tuto negli anni Settanta, dando spazio, da una parte,
alla comunita come criterio di rappresentativita e, dal-
Ialtra, alla localizzazione del destinatario dei servizi
e delle prestazioni: i servizi sono localizzabili perché
devono essere offerti ai residenti in un certo territo-
rio 0 a una ben individuata comunita. Risulta evi-
dente, in tal modo, la differenza fra il criterio tradi-
zionalmente sotteso alla costruzione di una sfera di
competenze disegnate, invece, sul soggetto titolare
(sull’amministrazione o sull’ente), e il nuovo criterio,
che pone al centro del processo di individuazione delle
funzioni e della sfera di attribuzione la comunita da
rappresentare e da servire.

La regione si caratterizza sempre pid, quindi, come
una comunita di individui e di enti, agisce in riferi-
mento alla comunita nel suo complesso e ha obblighi
nei confronti degli uni e degli altri.

Emerge qui il secondo aspetto sopra indicato, rela-
tivo alla costruzione della regione come livello di
governo. Si affermano contestualmente, infatti, con
la nuova normativa, il principio di sussidiarieta ver-
ticale e il principio di sussidiarieta orizzontale.

La sussidiarieta verticale da una parte — abitual-
mente definita affermando che la funzione e il com-
pito debbono essere esercitati il pii possibile vicino
al destinatario — € la sussidiarieta orizzontale dall’al-
tra — cioé il principio per cui il potere pubblico non
deve fare cid che pud utilmente essere fatto da indi-
vidui, associazioni, imprese o altri soggetti privati —
si sono incrociate nella riforma e il primo effetto di
questo incrocio & stata la radicale riduzione di due ele-
menti caratteristici del sistema amministrativo pre-
cedente: il parallelismo tra la funzione legislativa e
amministrativa e il sistema binario tra Stato ed enti
locali, rispetto al quale la regione rimaneva un po’
defilata, a latere, in quanto ente nuovo ed estraneo
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alla pilt risalente tradizione amministrativa dei rap-
porti fra Stato e comuni.

Si & cercato cosi di avviare una doppia correzione.
Per un verso, si & tentato di correggere il centralismo
debole tipico del sistema italiano, caratterizzato da un
centro che fa un po’ di tutto e di tutto un po’, ma che,
nel suo essere frammentato e diffuso, non assume mai
un concreto ed effettivo ruclo centrale e autorevole.
DD’altra parte, si voleva sviluppare il ruolo delle regioni

e degli enti locali in quanto parti di un sistema poli--

tico nazionale sottoposto a progressive e significative
modificazioni.

Un primo punto di arrivo di questo processo € rap-
presentato dall’elezione diretta del presidente della
Regione, disciplinata con lal. cost. 1 del 22 nov. 1999.
E da sottolineare, tuttavia, che quest’aspetto, pil che
un fattore della costruzione della regione come un
sistema politico autonomo o dell’accentuazione dei
suoi caratterl di sistema politico autonomao, rappre-
senta, in realta, 'effetto di un processo di trasforma-
zione pitt ampio, che coinvolge Pautonomia politica
delle regioni. La legge costituzionale ha ridefinito,
inoltre, lo statuto regionale, qualificandolo integral-
mente come fonte regionale (mentre in precedenza
esso doveva assumere la forma di una legge dello Stato)
¢ ampliandone il contenuto alla organizzazione interna,
alla disciplina degli istituti di partecipazione (refe-
rendum e iniziativa popolare) e alla forma di governo.

Sul punto si dovra tornare nel prosieguo, quando
si esaminera I'assetto istituzionale delle regioni. Per
ora si pud concludere questa breve ricapitolazione
degli sviluppi del diritto regionale alla fine del secolo
scorso rilevando come gia alla fine degli anni Novanta
sia stato abbandonato il principio del riparto di com-
petenze, cioé il principio per cui nello stesso settore e
nella stessa materia ciascun livello di governo — sta-
tale, regionale, provinciale, comunale — ha una parte
di competenza, ma nessuno € padrone del settore
stesso, e ci si incammina verso il riparto @t attribu-
zioni, dal momento che, oltre alle specifiche attribu-
zioni conferite alle regioni e agli enti locali, le clau-
sole generali di attribuzione possono essere usate per
costruire la regione come un ente politico di carattere
generale che ha, in certa misura, anche funzioni libere,
non enumerate, considerato che la clausola residuale
opera, pur con i limiti che si vedranno nel prosieguo,
in suo favore e non in favore dello Stato.

L’approdo costituzionale della riforma regionale
La riforma costituzionale del zoo1 & stata, quindi,

preceduta da significativi cambiamenti sia in relazione

agli assetti istituzionali, sia per quanto riguarda i cri-
teri di riparto delle funzioni fra Stato e regioni.

La revisione del Titolo V della Costituzione &
andata perd oltre questi due aspetti, intervenendo
anche sui profili — difficilmente attingibili dalla legge
ordinaria - della finanza, dei controlli e dei poteri
sostitutivi. Il quadro d’insieme presenta ancora forti
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criticita, soprattutto sul piano dell’attuazione, anche
per la cattiva fattura e incerta formulazione di molte
disposizioni, che non a caso hanno dato luogo a un
imponente contenzioso dinanzi alla Corte costituzio-
nale. Si cerchera, di seguito, di evidenziare gli ele-
menti pit significativi della riforma costituzionale
insieme aghi sviluppi successivi, dovendosi perd tenere
conto del fatto che, dati il breve lasso di tempo inter-
corso dall’approvazione della revisione del Titolo V
e le tante incertezze applicative, si potranno indicare
problemi aperti e linee di tendenza, ma non giungere
a un bilancio consolidato.

Qccorre ricordare, peraltro, per completezza di
cronaca, il tentativo di ‘riforma della riforma’ conte-
nuto nella successiva ulteriore revisione del Titolo V,
approvata a maggioranza dal Parlamento alla fine della
X1V legislatura e bocciata dal referendum del giugno
2006. Si trattava di un progetto che, al di la della enfa-
tizzazione dell’aggettivo «federale» (veniva cosi defi-
nita la Repubblica), presentava forti contraddizioni,
poiché accanto a una nuova definizione delle materie
di competenza regionale esclusiva reintroduceva la
categoria dell’interesse nazionale, mentre per altro
verso conteneva una riforma del Senato — composto
da senatori eletti a suffragio universale su base regio-
nale — che avrebbe reso ancora piti complesso il pro-
cedimento legislativo nazionale, senza correggere gli
evidenti difetti del bicameralismo perfetto italiano.

La regione come ente politico: la forma
di governo

La forma di governo regionale & stata profonda-
mente ridefinita fra la fine del secolo scorso e l'inizio
del 21°. 1l modello originario, definito nella stagione
statutaria dei primi anni Settanta, poteva essere qua-
lificato come un modello parlamentare a tendenza
assembleare, caratterizzato dalla concentrazione dei
poteri di decisione e indirizzo nel Consiglio - ivi com-
presa la nomina del presidente e della giunta regio-
nali — ¢ da un sistema elettorale proporzionale.

Il modello attualmente vigente pud essere, invece,
gualificato come un sistema tendenzialmente presi-
denziale, basato sull’elezione diretta del presidente
della regione, che designa anche 1 membri della giunta.
11 passaggio da un modello all’aliro & stato previsto
direttamente dalla citata 1. cost. 1/199g. Per assicu-
rare, insieme, Pefficacia del cambiamento e il rispetto
dell’autonomia regionale, la legge costituzionale ha
introdotto una forma di governo cosiddetta transito-
ria, imposta alle regioni sino all’adozione dei nuovi
statuti e una forma di governo a regime, da determi-
narsi con 1 nuovi statuti nel rispetto di una serie di
vincoli posti con i nuovi artt. 121, 122 e 126 della
Costituzione.

La forma di governo ‘transitoria’, che prevede I’ele-
zione diretta a suffragio universale contestualmente
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del presidente della giunta regionale e del consiglio
regionale ¢ il potere di nomina e di revoca dei com-
ponenti della giunta da parte dello stesso presidente,
¢ ancora vigente nelle cinque regiont {Lombardia,
Veneto, Campania, Basilicata, Molise) che non hanno
approvato un nuovo statuto. Le altre regioni, invece,
hanno adottato un nuovo statuto nel rispette dei limiti
posti dalle previsioni costituzionali, secondo le quali
il presidente della giunta ¢ eletto a suffragio univer-
sale e diretto salvo che lo statuto disponga diversa-
mente. L’elezione diretta &, quindi, la scelta indicata
dall’ordinamento, ma pué essere derogata dalla sin-
gola regione con scelta statutaria.

Lo statuto deve tnoltre prevedere sia il potere di
nomina e di revoca dei componenti della giunta regio-
nale in capo al presidente, sia attribuzione al consi-
glio regionale della possibilita di presentare una
mozione di sfiducia nei confronti del presidente della
giunta. L.a mozione deve essere motivata, sottoscritta
da almeno un quinto dei componenti e approvata per
appello nominale a maggioranza assoluta dei compo-
nenti. L’approvazione della mozione di sfiducia deter-
mina le dimissioni del presidente e lo scioglimento
del consiglio, secondo il principio simul stabunt simul
cadent, al fine di impedire che il consiglio possa sosti-
tuire al presidente direttamente eletto un altro presi-
dente, privo della legittimazione data dal suffragio
elettorale.

Il nuovo statuto deve essere approvato a maggio-
ranza assoluta in duplice votazione due volte, a distanza
di due mesi e pud essere sottoposto a referendum con-
fermativo entro tre mesi, su richiesta di un cinquan-
tesimo del corpo elettorale o di un quinto del consi-
glio. Lo statuto, non essendo piti, come in precedenza,
una legge statale, pud essere impugnato dal governo
dinanzi alla Corte costituzionale per la sola violazione
dei limiti formali.

Il nuovo modello & stato poi esteso, con la 1. cost.
2 del 31 genn. 2001, alle regioni a statuto speciale, la
cui specialita aveva finito, come gia in passato, per
fungere da ostacolo all’innovazione, in ragione delle
particolari e piti gravose procedure previste per le
modifiche.

Gli statuti regionali adottati a seguito della riforma
costituzionale hanno tutti confermato la scelta del-
I’elezione diretta del presidente della giunta e del prin-
cipio simul stabunt simul cadent, scegliendo cosi di non
usufruire della possibile deroga consentita, Gli sta-
tuti hanno frequentemente introdotto, perd, alcuni
temperamenti all’equilibrio dei rapporti tra presidente
e consiglio, come I'attribuzione di maggiori compe-
tenze al consiglio, 'approvazione da parte del consi-
glio di un programma di governo presentato dal pre-
sidente all'inizio della legislatura, la possibilita per il
consiglio di esprimere censure nei confronti di sin-
goli componenti della giunta (la Corte costituzionale
ha escluso la possibilita di mozioni di sfiducia indivi-
duali) e 'apposizione di limiti alla possibilita per il

presidente di porre la questione di fiducia (dato che
I’eventuale sfiducia comporterebbe la decadenza del
consiglio che la esprime),

[1 diritto regionale conferma, sotto questo profilo,
la sua appartenenza al diritto pubblico generale, che
ha visto, fra la fine del secolo scorso e I'inizio del
nuovo, una tendenza diffusa al rafforzamento del
potere esecutivo (o governativo, se si preferisce) nei
confronti del potere legislativo. Si tratta di una ten-
denza che affonda le proprie radici in esigenze di mag-
giore efficienza, ma anche di maggiore responsabi-
lita e accountability e che, proprio per questo, ha
portato con sé modifiche ai sistemi elettorali di tutt
ilivelli di governo territoriale. A questa tendenza non
ha corrisposto, perd, almeno sinora, una contestuale
capacita di ridefinire il ruolo delle assemblee legisla-
tive, che avrebbero dovuto sviluppare e rafforzare 1
propri poteri di indirizzo e controllo sull'attivita del-
Pesecutivo. Gli strumenti di indirizzo e di controllo
sono dunque rimasti a uno stadio embrionale e rudi-
mentale e rimane, percid, anche la permanente ten-
tazione delle assemblee di riappropriarsi di poteri di
gestione € di microdecisione.

Per quanto riguarda specificamente |’assetto regio-
nale, va detto che le nuove regole presentano, in ter-
mini generali, uno svantaggio e un vantaggio. Lo svan-
taggio sta nella rigidita del sistema, in quanto qualsiasi
ragione di crisi del presidente (ivi comprese quelle
relative a vicende personali, come malatria o decesso)
portano alla decadenza degli organi e alla necessita di
nuove elezioni. Il vantaggio sta nella correzione appor-
tata al sistema precedente, che aveva visto crisi poli-
tiche di durata illimitata e, contestualmente, governi
regionali di brevissima durata, con effetti nocivi per
la funzionalita e la stessa capacita rappresentativa del-
I’'ente regione.

La regione come livello di governo:
il riparto delle funzioni

La riforma del Titolo V della Costituzione ha pro-
fondamente innovato il riparto della potesta legisla-
tiva e delle funzioni amministrative fra Stato, regioni
e autonomie locali, rafforzando significativamente il
ruolo delle regioni come livello di governo, specie per
quanto riguarda I'estensione della potesta legislativa.

Prima ancora di esaminare le dimensioni e gli svi-
luppi di questo processo di trasformazione, occorre
pero ricordare che si tratta comungue di un processo
che non modifica la natura profonda del sistema isti-
tuzionale. Il sistema rimane, infatti, una variante dello
Stato unitario, in quanto, mentre il potere legislativo
e il potere esecutivo risultano divisi fra i diversi livelli
di governo, il potere giudiziario resta intestato esclu-
sivamente allo Stato centrale.

Il nuovo riparto di funzioni, specie per quel che
riguarda la potesta legislativa, si allontana decisa-
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mente, perd, dall’assetto precedente, nel quale era
chiarissima la natura dello Stato quale ente a compe-
tenza generale e la natura della regione quale ente a
competenze enumerate. Pur senza giungere a un rove-
sciamento dei ruoli — soprattutto, come si vedra, in
ragione delle cosiddette clausole generali di compe-
tenza statale, come la tutela della concorrenza, la
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
relative a diritti da garantire su tutto il territorio nazio-
nale, 'ordinamento civile — pud dirsi che il ruolo della
regione come livello di governo risulta fortemente
potenziato.

La riforma costituzionale ha compiuto, infatti, una
duplice operazione di equiparazione di elementi che
prima erano disposti su piani diversi. La prima ope-
razione di equiparazione riguarda la definizione degh
stessi elementi costitutivi della Repubblica, che ven-
gono identificati all’art. 114, con una elencazione ascen-
dente, nei Comuni, nelle Province, nelle Citta metro-
politane, nelle Regioni e nello Stato. Lo Stato non
coincide, quindi, con la Repubblica, ma ne fa parte,
insieme agli altri livelli d1 governo.

La riforma costituzionale pone sullo stesso piano,
in secondo luogo, la potesta legislativa statale ¢ la pote-
sta legislativa regionale, ambedue tenute al rispetto
della Costituzione e dei vincoli derivanti dail’ordina-
mento comunitario e dagli obblighi internazionali. Si
puod osservare, per inciso, come il rispetto di vincoli
sovranazionali, quali il diritto comunitario e il diritto
internazionale, si imponga come condizione di legit-
timita per I'esercizio della potesta legislativa, da chiun-
que esercitata nell’ordinamento italiano. Viene espres-
samente riconosciuto e ampliato, di converso, il ‘potere
estero’ delle regioni, poiché viene previsto, all'art.
117, 5° co., che le regioni possano operare anche al di
fuori del territorio nazionale, partecipando, per le
materie di loro competenza, al’attuazione ¢ alla ese-
cuzione di accordi internazionali e di atti comunitari
(sia pure nel rispetto delle procedure stabilite con
legge statale).

11 nuovo Titolo V prevede, infine, all’art. 116, 3°
co., che possano darsi ulteriori forme e condizioni par-
ticolari di autonomia regionale per alcune materie,
introducendo cosi, per la prima volta, la possibilita di
un regionalismo asimmetrico o a geometria variabile.
Le singole regioni possono scegliere se avvalersi di
questa facolta, di modo che le differenze fra regione
e regione non sono piu rimesse (soltanto) alle tradi-
zionali ragioni storiche della specialita (I’esistenza di
regioni di frontiera o di isole, la presenza di mino-
ranze linguistiche), ma possono essere frutto di scelte
consapevoli in ragione di vocazioni e di priorita che
ciascuna regione pud decidere di porre al centro della
propria azione (si pensi, per fare solo un esempio, alla
materia dei beni culturali per la Toscana).

Per meglio comprendere la portata del cambia-
mento conviene esaminare pitt da vicino il nuovo
sistema di riparto della potesta legislativa.

DIRITTO REGIONALE

Il riparto della potesta legislativa: materie esclusive,
materie concorrentt, materie residuali

L’art. 117 della Costituzione disciplina il riparto
della potesta legislativa mediante due elenchi e alcune
clausole generali.

11 primo elenco contiene V'indicazione delle mate-
rie attribuite alla potesta legislativa esclusiva dello Stato:
materie, dunque, relativamente alle quali le regioni non
dispongono di alcun potere legislativo. Nell’elenco rien-
trano, fra l’altro, 'ordinamento civile, la giustizia, la
difesa, la moneta, 'immigrazione, la tutela della con-
correnza, la tutela dell’ambiente e i livelli essenziali
delle prestazioni relative ai diritti civili e sociali che
devono essere garantiti sull’intero territorio nazionale.

Il secondo elenco contiene, invece, le materie per
le quali le regioni sono titolari di potesta legislativa
concorrente. La legislazione regionale concorre a defi-
nire la disciplina di queste materie, nel rispetto dei
principi fondamentali definiti con legge statale. In
questo elenco rientrano materie gia attribuite prece-
dentemente alla potesta legislativa regionale concor-
rente (come la sanitd) e materie in precedenza riser-
vate alla potesta legislativa statale, come, per fare solo
qualche esempio, la ricerca scientifica, il governo del
territorio, I'ordinamento della comunicazione, le grandi
reti di trasporto e di navigazione.

Le regioni dispongono anche della potesta legisla-
tiva in «[...] ogni materia non espressamente riservata
alla legislazione delio Stato» (art. 117, 4° co.). La riforma
costituzionale ha introdotto, cosi, una clausola di com-
petenza residuale a favore delle regioni: tutte le mate-
rie non comprese nei due elenchi prima esaminati
dovrebbero spettare alla competenza regionale. Il con-
dizionale & perd d’obbligo, sia perché si tratta di mate-
rie innominate, che quindi devono essere identificate
volta per volta, sia perché la competenza residuale regio-
nale incontra importanti limiti, che la Corte costitu-
zionale ha progressivamente identificato e qualificato.

Sotto il profilo della identificazione, basti rilevare
come fra le materie di competenza residuale regionale
dovrebbero rientrare materie di sicura dimensione
nazionale o addirittura sovranazionale, come, per es.,
Pindustria, i lavori pubblici e gli appalti, i trasporti e
la viabilita.

Sotto il secondo profilo, un prime sicuro limite alla
competenza residuale regionale si trova nelle clausole
generali di attribuzione di potesta legislativa esclu-
siva allo Stato, quali, per fare solo qualche esempio,
la tutela della concorrenza o i livelli essenziali delle
prestazioni o, ancora, I'ordinamento civile, che esclude
dalla competenza regionale i rapporti di diritto pri-
vato, anche quando rientrino in una materia di com-
petenza regionale.

Valgono, naturalmente, per la potesta legislativa resi-
duale i limiti generali espressamente posti dalla stessa
Costituzione alla potesta legislativa: 1 limiti derivanti
dalla prima parte della Costituzione e i limiti indicati
alP’art. 117, 1° comma. Vale, altrettanto sicuramente,
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anche il limite territoriale, mentre non rileva piQ, invece,
il limite dei principi fondamentali, che lo Stato pud
porre soltanto nelle materie di legislazione concorrente.

Il nuovo riparto della potesta legislativa definito
con la riforma del Titolo V ha prodotte un notevole
contenzioso dinanzi alla Corte costituzionale, anche
in ragione della formulazione poco chiara degli elen-
chi e della problematicita di alcune scelte, dettate forse
pit dall’esigenza contingente di far apparire pit esteso
I’ambito attribuito alle regioni e, contestualmente, pit
ridotto il ruolo dello Stato, che non da un’attenta rico-
gnizione e distinzione degli ambiti materiali (e degli
interessi) a dimensione regionale e degli ambiti mate-
riali (e degli interessi) a dimensione nazionale.

La Corte costituzionale si & trovata quindi a dover
intervenire frequentemente non tanto e soltanto a
risolvere, per cosi dire, questioni di confine, ma a for-
nire, piuttosto, criteri generali d’interpretazione e
ricostruzione di un sistena malamente configurato
nelle nuove disposizioni costituzionali.

La giurisprudenza costituzionale ha fornito, cosi,
una interpretazione lata delle materie riservate alla
potesta esclusiva statale, individuando materie tra-
sversali (come, per es., la tutela dell’ambiente, la tutela
della concorrenza, I’ordine pubblico e la sicurezza,
I’ordinamento civile, la determinazione dei livelli
essenziali delie prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali), che investono una pluralita di competenze
e si atteggiano come valori costituzionalmente pro-
tetti. Tali materie, per un verso, richiedono una disci-
plina uniforme sull’intero territorio nazionale, ma,
per l'altro, non escludono a prier: 'intervento del legi-
slatore regionale entro spazi circoscritti.

La separazione fra potesta legislativa statale esclu-
siva, potestd concorrente e potesta residuale non &,
dunque, né netta, né definita una volta per sempre,
ma soggetta a interpretazione, evoluzione e sviluppi.
I1 nuovo quadro costituzionale, pur differenziandosi
dall’assetto precedente, non presenta, quindi, quanto
al riparto della potesta legislativa, tratti cosi radicali
da consentire di affermare che sia stato invertito il eri-
terio di enumerazione: lo Stato continua a operare
come un ente a competenza generale, mentre la pote-
sta legislativa regionale, pur risultando significativa-
mente ampliata, resta sottoposta a limiti pregnanti.

Un cambiamento radicale pud essere segnalato,
invece, per quanto riguarda il controllo statale sulle
leggi regionali. Nel sistema precedente si trattava di
un controllo preventivo, mentre la riforma costitu-
zionale prevede solo un controllo successivo, da eser-
citarsi tramite impugnazione in via diretta alla Corte
costituzionale della legge regionale che ¢ecceda la com-
petenza della Regione» (art. 127, 1° co.) entro sessanta
giorni dalla pubblicazione della legge. E stata altresi
soppressa la figura del Commissario del governo, pre-
vista dal precedente testo costituzionale come un organo
governativo presente in ciascuna regione e dotato di
funzioni di controllo sulle leggi e sugli atti regionali.

Ugualmente innovativa & l'attribuzione alle regioni
della potesta regolamentare per tutte le materie non
attribuite alla potesta legislativa esclusiva dello Stato,
con il rinvio allo statuto per I'identificazione dell’or-
gano regionale titolare della potesta (art. 117, 6° co.).
[ nuovi statuti regionali, adottati dopo la riforma, dise-
gnano in genere procedure articolate, che vedono ora
la prevalenza del consiglio, ora la prevalenza della
giunta, con le eccezioni opposte dello statuto abruz-
zese, che riserva la potesta regolamentare al consiglio,
e dello statuto pugliese, che la attribuisce esclusiva-
mente alla giunta,

Il riparto della potesta amministrativa:
1 principi genevall

La riforma costituzionale ha previsto, accanto aun
nuovo riparto della potesta legislativa, anche un nuovo
riparto della potestd amministrativa, che si caratte-
rizza soprattutto per il superamento del principio,
precedentemente vigente, del parallelismo fra pote-
sta legislativa regionale e funzioni amministrative. I
superamento del parallelismo fra legge e ammini-
strazione & importante non soltanto perché fa posto a
un nuovo criterio di riparto delle funzioni ammini-
strative, ma anche perché segnala I’abbandono del tra-
dizionale assetto ricostruttivo, secondo il quale 'am-
ministrazione costituisce attuazione o esecuzione del
comando legislativo e quindi il soggetto titolare della
competenza legislativa in una data materia ha — deve
avere — la titolarita della potestd amministrativa nella
stessa materia e pud determinarne le modalita di eser-
cizio (ivi compresa la possibilita di attribuzione o
delega ad altro soggetto).

Il principio del parallelismo ha sempre avuto, in realta,
applicazione limitata, perché anche nell’'ordinamento
precedente alla riforma molte funzioni amministrative
in materie di competenza legislativa regionale sono a
lungo rimnaste in capo all’amministrazione statale: non a
caso, anche dopo la prima e la seconda regionalizzazione
(rispettivamente, 1972 e 1978), gli apparati ministeriali
non solo non si sono ridotti, ma hanno visto aumentare
il numero degli uffici e soprattutto delle direzioni gene-
rali, pur a fronte di compiti (teoricamente) ridotti. Con
la terza regionalizzazione (19g8) si sono poste le basi for-
mali per il superamento del principio del parallelismo.
11 legislatore ordinario ha affermato, infatti, il principio
per cui le funzioni amministrative spettavano alle regioni
e agli enti locali anche nelle materie di competenza legi-
slativa statale, salvi espressi e circostanziati casi'di deroga,
e ha disegnato un apposito procedimento di trasferi-
mento di risorse umane, organizzative e finanziarie {peral-
tro realizzato solo in parte minima).

Con la riforma costituzionale del zoo1 il paralleli-
smo & stato definitivamente abbandonato, a favore di
una distinzione fra criteri di ripartizione della potesta
legislativa e criteri di ripartizione delle funziont ammi-
nistrative. La competenza legislativa viene infatti attri-
buita, come si & visto in precedenza, mediante gli elen-
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chidell’art. 117, 2°, 3°, 4° co., mentre le funzioni ammi-
nistrative sono ripartite dall’art. 118, 1° co. mediante
una clausola generale («Le funzioni amministrative
sono attribuite at Comuni»), corretta e resa flessibile
dall’'individuazione delle condizioni di deroga (ssalvo
che, per assicurarne 'esercizio unitario, siano confe-
rite a Province, Cittd metropelitane, Regioni e Stato,
sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione
ed adeguatezzar). Il comune viene, quindi, designato
come il livello ordinario di amministrazione, anche se
le regole di esercizio delle funzioni amministrative pos-
sono venire, a seconda della materia, dalla legge sta-
tale o dalla legge regionale. Il legislatore statale o regio-
nale pud, poi, scegliere un diverso ente come titolare
delle funzioni amministrative, in attuazione dei prin-
cipt di sussidiarieta, di differenziazione e di adegua-
tezza. Non é detto, dunque, che tutti i comuni abbiano
le stesse funzioni e neanche che le stesse classi (secondo
le dimensioni o la natura dei territori) di comuni
abbiano le stesse funzioni, perché una regione potrebbe
ritenere preferibile attribuire determinate funzioni alle
province o a unioni di comuni.

Il sistema cosi disegnato ha presto mostrato alcuni
profili problematici. L’applicazione piana delle norme
costituzionali appena richiamate & sicuramente pos-
sibile, infatti, nelle materie di competenza legislativa
esclusiva statale, ma presenta profili critici e richiede
un pin articolato meccanismo di messa in opera per
le materie di competenza legislativa concorrente e,
ancor pid, per le materie di competenza legislativa
residuale delle regioni.

Nel primo caso, occorre chiarire se la ripartizione
delle funzioni amministrative rientri nei principi detla
materia e spetti quindi allo Stato o se non attinga al
rango di principio fondamentale e spetti quindi a cia-
scuna regione. Nel secondo caso, & evidente la possi-
bilita che emergano, in una materia attribuita alla pote-
std legislativa residuale regionale, funzioni che
richiedano I'esercizio unitario a dimensione nazio-
nale, da attribuire, quindi, all’amministrazione sta-
tale, creandosi cosi un’asimmetria fra lo strumento di
attribuzione — la legge regionale — e il destinatario del-
'attribuzione — lo Stato — caratterizzato da dimen-
sione per definizione pin ampia.

11 problema & stato almeno parzialmente risolto
dalla Corte costituzionale, che ha interpretato il prin-
cipio di sussidiarietd come uno strumento che puo
operare in duplice direzione, sia dall’alto verso il basso
(con effetto, quindi, di decentramento), sia dal basso
verso I’alto {(con effetto, quindi, di accentramento}.
La Corte ha ritenuto, infatti, che Part. 118, 1° co. «si
riferisce esplicitamente alle funzioni amministrative,
ma introduce per queste un meccanismo dinamico
che finisce col rendere meno rigida [...] la stessa distri-
buzione delle competenze legislative» (sentenza n.
303/2003, poi confermata da successive pronunce).

1l principio del parallelismo risulta, cosi, non solo
superato, ma addirittura invertito, in quanto non &

dalla titolarita della potesta legislativa che discende la
titolarita della potesta amministrativa o, in alterna-
tiva, il potere di distribuire le funzioni amministra-
tive. Al contrario: occorre guardare alle funzioni ammai-
nistrative e alla loro collocazione costituzionalmente
regolata per sapere quale soggetto sara titolare della
potesta legislativa.

Sitratta di un orientamento che merita particolare
attenzione, perché con esso ¢ la tradizionale ricostru-
zione del rapporto legge-amministrazione a vernire in
discussione. Non & piQ, infatti, la potestda ammini-
strativa a essere finalizzata all'esecuzione del comando
legislativo, ma &, invece, la potesta legislativa a essere
finalizzata alla disciplina delle funzioni amministra-
tive. Il motto napoleonico «’intendenza seguiras, che
tante volte & stato utilizzato nella nostra letteratura
per descrivere il rapporto tra amministrazione/inten-
denza e legge/esercito, andrebbe allora d’ora in pot
applicato alla legge che, come dice la Corte costitu-
zionale, deve assicurare che I'esercizio delle funzioni
amministrative sia «permanentemente raffrontabile a
un parametro legale» (sentenza n. 303/2003).

Funzione amministrativa e principio di legalita
sono, dunque, inscindibili e ciascuna funzione ammi-
nistrativa non pud che essere disciplinata da una fonte
legislativa. Se, quindi, la funzione amministrativa &
‘attratta’, in virtl del principio di sussidiarieta, in capo
allo Stato, sara la legge statale a dettare la disciplina,
perché Pesercizio della potesta legislativa regionale
porterebbe in questo caso a un risultato illogico, come
la coesistenza di discipline (regionali) differenziate
incidenti sulla stessa funzione, esercitata a livello nazio-
nale dall’amministrazione statale.

Il rapporto fra legge, regolamento e amministrazione
nel nuovo sistema

Si & visto sinora come la riforma costituzionale con-
figuri in modo fortemente innovativo il rapporto tra
legge, regolamento e amministrazione, Secondo la tra-
dizione, questi tre elementi sono in genere configu-
rati come elementi posti su un continuum: il titolare
della potesta legislativa & il ritolare anche della pote-
sti regolamentare ed & di norma il titolare anche della
potestd amministrativa, cioé dispone di tutte e tre.

La nuova Costituzione, invece, disallinea forte-
mente il rapporto fra legge, regolamento e ammini-
strazione e provoca, cosi facendo, un’ulteriore esigenza
di coordinamento. 11 disallineamento deriva dal fatto
che alla ripartizione di potesta legislativa non corri-
sponde una simmetrica ripartizione di potesta regola-
mentare o di potestd amministrativa. Lo Stato & tito-
lare della potesta legislativa esclusiva in un elenco
tassativo di materie (art. 117, 2° co.) e per queste mate-
rie dispone della potesta regolamentare che pud comun-
que delegare alle regioni, mentre per tutte le altre mate-
rie, cioe per quelle di legislazione concorrente (art.
117, 3° co.) e per quelle di potesta legislativa regionale
residuale (art. 117, 4° co.), la potesta regolamentare
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appartiene alle regioni (art. 117, 6° co.). Il quadro &
completato, poi, dall’attribuzione a comuni e province
della potesta regolamentare per quanto riguarda la pro-
pria organizzazione ¢ la disciplina del funzionamento
dello svolgimento delle proprie funzioni.

Il disallineamento & completo, altresi, rispetto al
rapporto con le funzioni amministrative. Ferma
restando la preferenza costituzionale per I'attribu-
zione delle funzioni amministrative ai comuni, ta deci-
sione sull’allocazione delle funzioni & rimessa al sog-
getto titolare della potesta legislativa e quindi nelle
materie di potesta legislativa statale (art. 117, 2° co.)
sara lo Stato a decidere quando ci sono esigenze uni-
tarie e nelle materie di potesta legislativa regionale
{art. 117, 4° co.) sara la regione a scegliere,

11 soggetto titolare della potesta legislativa non &,
quindi, necessariamente titolare delia potesta ammini-
strativa, ma dispone del potere di allocazione delle fun-
zioni amministrative, dovendo rispettare i criteri det-
tati dall’art. 118 della Costituzione: le funzioni devono
essere attribuite ai comuni, a meno che non ricorrano
le condizioni che la norma costituzionale indica come
abilitative per una diversa allocazione. Potesta legisla-
tiva € potesta amministrativa sono ovviamente sempre
legate, ma il collegamento non si trova pil necessaria-
mente, e anzi nella maggior parte dei casi non si trovera
pit, nell’identita soggettiva del titolare di ambedue.

L’attuazione della riforma costituzionale & ancora
troppo incompleta per poter dire se questo nuovo
sistema sara migliore del precedente. In ogni caso esso
richiede un forte grado di cooperazione fra i diversi
soggetti titolari della potesta legislativa, della potesta
regolamentare e delle funzioni amministrative e un
sisterna chiaro di allocazione e ripartizione delle risorse
finanziarie, che costituiscono condizione prima di
effettivita dell’autonomia e del buon funzionamento
di qualsiasi sistema. E a questi elementi che si deve
quindi volgere l'attenzione.

Le ‘cerniere del sistema’: strumenti
di cooperazione e poteri sostitutivi

Un sistema decentrato, quale che sia il grado di
articolazione e di autonomia che lo contraddistingue,
necessita di strumenti che assicurino il coordinamento
fra le diverse parti che lo compongono, consentano di
risolvere i conflitti e, in casi estremi, assicurino la pos-
sibilita di porre rimedio a inadempimenti e violazioni
che potrebbero mettere a rischio I'unita dell’ordina-
mento o la tutela dei diritti. :

I.’insieme di questi strumenti opera, metaforica-
mente, da ‘cerniera’ frai diversi livelli di governo, per
’esercizio delle diverse funzioni. .o strumento pi1
diffuso relativamente alla funzione legislativa & la pre-
visione di un ramo del Parlamento rappresentativo
delle unita substatali: cosi, per es., per citare i due
modelli principali, in Germania con il Bundesrat, com-

posto da rappresentanti degli esecutivi dei Ldander, o
negli Stati Uniti con il Senato, composto da 2 sena-
tori per ciascuno Stato (indipendentemente dalle
dimensioni del singolo Stato, come & noto assai varia-
bili). Gli strumenti piti diffusi relativamente alla fun-
zione esecutiva 0 amministrativa sono in genere con-
figuraty, invece, come moduli cooperativi di natura
procedimentale o organizzativa, accompagnati dalla
previsione di poteri sostitutivi. :

il sistema italiano non & riuscito a superare il bica-
meralismo perfetto e lo stesso dibattito intorno ai pro-
getti di una Camera delle regioni (o piti genericamente
delle autonomie) ha mostrato, fra la fine del 20% e l'ini-
zio del 21° sec., quanto siano distanti le opzioni e le
preferenze politiche sul tema. Nessuno fra i modelli
sperimentati in altri Paesi é riuscito a raggiungere
un’adesione condivisa, tanto che sono state escogitate
infinite proposte di compromesso, giunte sino a ipo-
tizzare l'istituzione di una terza Camera (che avrebbe
ulteriormente aggravato il gia inefficiente processo
legislativo e decisionale).

Non v'é da stupirsi, quindi, se anche la riforma costi-
tuzionale del 2001 non ha inciso sull’assetto del Parla-
mento, limitando a prevedere un’integrazione, da effet-
tuarsi mediante i regolamenti parlamentari, della
commissione bicarnerale per le questioni regionali. La
commissione, integrata da rappresentanti delle regioni
e degli enti locali, dovrebbe esprimersi nelle materie di
potesta legislativa concorrente e in materia di finanza.
In esito 2 un parere contraric oppure a un parere con-
dizionato all'introduzione di modifiche, si richiederebbe
I'approvazione, da parte della Camera, a maggioranza
assoluta. Il condizionale &, pero, d’obblige, perché la
previsione costituzionale & rimasta completamente inat-
tuata, in ragione dell'insuperabile disaccordo sulla distri-
buzione dei rappresentanti fra regioni ed enti locali,
sugli organi deputati a eleggere o designare i rappre-
sentanti, sulle modalita di espressione dei pareri.

Non ha trovato posto nella riforma costituzionale
neanche un riconoscimento espresso del sistema di
raccordi procedimentali e organizzativi fra Stato e
regioni sviluppatosi via via, prima per settori ¢ poi con
organi collegiali a competenza generale come la Con-
ferenza Stato-Regioni e la Conferenza unificata, nel-
I'ultimo ventennio del secolo scorso; cosi come manca
un riferimento generale al principio di leale collabo-
razione, elaborato e articolato dalla giurisprudenza
costituzionale con orientamento ormai consolidato.

Gli strumenti di cooperazione ad hoc

La disciplina costituzionale contiene, pero, alcune
previsioni in materia di cooperazione fra livelli di
governo relative a specifiche fattispecie.

Viene in rilievo, innanzitutto, il caso della parteci-
pazione delle regioni alla formazione e alla esecuzione
degli atti comunitari. L’art. 117, 5° co., stabilisce che
le regioni nelle materie di loro competenza parteci-
pano alle decisioni dirette alla formazione e provve-
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dono all’attuazione e ail’esecuzione degli atti comuni-
tari, nel rispetto delle norme di procedura stabilite da
una legge dello Stato, con la quale saranno discipli-
nate anche le modalita di esercizio del potere sostitu-
tivo in caso di inadempienza (anche perché, come &
noto, nell’ordinamento comunitario come in quello
internazionale resta sempre ferma la responsabilita
dello Stato in caso di inadempienza di qualsiasi sog-
getto appartenente all’ordinamento nazionale).

Rileva, in secondo luogo, la previsione dell'art. 117,
8° co. della Costituzione, relativa ai rapporti fra regioni
e alle intese fra le regioni, secondo la quale la legge
regionale ratifica le intese della regione con altre regioni
per il migliore esercizio delle proprie funzioni — non &
del tutto chiaro a chi si riferisca I'aggettivo «proprie»,
rma probabilmente alla prima regione — anche con indi-
viduazione di organi comuni. Si tratta di una norma
che potrebbe assumere grande importanza al fine di
disciplinare e curare interessi sovraregionali che non
si identificano con interessi statali o nazionali.

Passando dall’art. 117 all’art. 118, & da segnalare
la disposizione del 3° co. — di nuovo specifica € non
generale — per la quale la legge statale disciplina forme
di coordinamento fra Stato e regioni in alcune mate-
rie attribuite alla potesta legislativa esciusiva dello
Stato e disciplina, inoltre, forme di intesa e coordi-
namento nella materia della tutela dei beni culturali.

Ancora, all’art. 119 della Costituzione si trova un
riferimento ai principi di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario, che dovrebbero
essere fissati con una legge statale. La questione & par-
ticolarmente rilevante, perché connessa al cosiddetto
federalismo fiscale, in relazione al quale, perd, sinora
I’abbondanza di ipotesi & inversamente proporzionale
alla scarsita delle realizzazioni, pur trattandosi di un
elemento cruciale del nuovo sistema, dato il peso sem-
pre piit rilevante delle competenze attribuite alle
regioni {e alle autonomie locali}.

Per quanto riguarda specificamente la relazione tra
le regioni e gli enti locali si prevede, infine, che gh
statuti regionali debbano disciplinare un Consiglio
delle autonomie locali; tale organismo potra anche
avere competenze e ruoclo diversi da regione a regione,
ma la sua presenza rimane comungue un elemento
necessario dell’ordinamento di ciascuna regione.

Il potere sostitutivo e il suo fondamento costituzionale

La riforma ha dato, infine, un fondamento costi-
tuzionale al potere sostitutivo dello Stato nei confronti
delle regioni, in precedenza previsto da leggi ordina-
rie, ma sempre sospetto di incostituzionalita e cir-
condato, a opera della giurisprudenza costituzionale,
da precise condizioni di esercizio.

Ora il potere sostitutivo statale trova il proprio fon-
damento costituzionale — oltre che nel citato art. 117,
5° co., in riferimento alla specifica fattispecie — nel-
I’art, 120, 2° co., per tutti i casi di inadempienza nel-
I’esecuzione di accordi internazionali e di atti del-

DIRITTO REGIONALE

I’Unione Europea, di pericolo grave per I'incolumita
e la sicurezza pubblica, per I'unita giuridica o 'unita
economica e per la tutela dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociali. L'eser-
cizio del potere sostitutivo — nel rispetto dei principi
di sussidiarieta e di leale cooperazione — prevede che
sia assegnato al soggetto inerte o inadempiente un ter-
mine. Ove il termine decorra inutilmente, il Consi-
glio dei ministri, sentito I’'organo interessato, adotta
i provvedimenti necessari o nomina un commissario,
in una riunione alla quale partecipa il presidente della
regione inerte o inadempiente.

Sirealizza cosi la fattispecie tipica dell’intervento
sostitutivo, quale intervento per definizione ex post
non ex ante, da attivare quando si verifica una condi-
zione di rottura dell’ordinamento. Per rimediare a tale
rottura, che & circostanza straordinaria, si prevede un
intervento straordinario extra ordinem, che produce
la sostituzione del soggetto ordinariamente titolare
dell’intervento o del potere di decisione.

Il diritto regionale come diritto interstiziale

11 diritto regionale si presenta oggi, allo stesso
tempo, come un diritto in espansione, ma relativa-
mente a uno spazio sempre pid limitato. L'apparente
contraddizione & dovuta alla crescente — e inevitabile
— integrazione dell’ordinamento italiano in ordina-
menti sovranazionali o transnazionali. L’ordinamento
interno &, quindi, permanentemente aperto all’in-
fluenza di regole, decisioni, principi, prassi, che pro-
vengono, per cosi dire, dall’esterno, ma non sono piu
estranei, perché i confini e le frontiere degli ordina-
menti nazionali sono ormai ‘porosi’.

Il ruolo e lo spazio del diritto regionale non pos-
sono essere piu definiti, allora, come si tendeva ancora
a fare nella seconda meta del secolo scorso, in termini
di porzione o quote dell’ordinamento nazionale da
riservare a soggetti subnazionali, perché non essendo
I'ordinamento nazionale conchiuso, esso non pud essere
facilmente frazionato. Anche la ricorrente tentazione
di enfatizzare il ruolo delle ‘piccole patrie’ a fronte dei
processi di globalizzazione mostra tutti 1 suoi limiti,
data I'impossibilitad di determinare con certezza la
dimensione regionale degli interessi e delle comunita,
specie con riferimento a regioni che, come quelle ita-
liane, non traggono la propria identita dalla storia, ma
derivano i propri confini dai distretti amministrativi
disegnati in epoca precostituzionale.

11 diritto regionale si presenta, all’inizio del 21°
sec., soprattutto come diritto interstiziale. Negli inter-
stizi che il diritto nazionale e il diritto sovranazionale
non riempiono, pud inserirsi la scelta autonoma e dif-
ferenziata della regione, di volta in volta riferita a inte-
ressi territorialmente caratterizzati o a tradizioni —
sociali, produttive, culturali — locali. Resta da vedere
se questa vocazione interstiziale possa dare luogo a
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azioni— come almeno in parte
& stato per il regionalismo italiano negli anni Settanta
dello scorso secolo — o se invece corra il rischio di dive-
nire strumento di difesa e conservazione.

innovazioni e speriment
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