ISSIRFA

IL REGIONALISMO ITALIANO: CRISI CICLICA O CRISI
STRUTTURALE ? ALCUNE RIFLESSIONI CON PARTICOLARE
RIFERIMENTO ALLA POTESTA'’ LEGISLATIVA *

Eduardo Gianfrancesco
Professore ordinario di Diritto costituzionale -pBitimento di Giurisprudenza di Roma dell’'Univeditumsa

Sommario: 1. Un regionalismo ciclotimico. - 2. Ligstattuale: una fase del ciclo o qualcosa di pe@g 3. Autonomie
regionali, potesta legislativa, riforme costituzin- 4. La potesta legislativa ed $iensodell’autonomia
regionale

1. Un regionalismo ciclotimico

L’andamento ciclico sembra caratterizzare da temhmbbattito pubblico sull’esperienza
regionalistica italiana, almeno dall'istituzionelldeRegioni a statuto ordinario. Si consideri, in
primo luogo, la delusione diffusasi tra gli studjogli operatori del settore ed una parte almeno
dell’'opinione pubblicA successivamente ai primi decreti di trasferimemtelle funzioni
amministrative alle Regioni negli anni 1971-72, ¢doro ben noti vizi di strumentale ritaglio delle
materie, avarizia nel rilascio delle funzioni neszege all’avvio dell’esperienza regionale ed
introduzione di limiti ulteriori a quelli costituahalmente previsti all’azione dei neo-costituittién

Se la seconda ondata di trasferimento di funzasniministrative negli anni 1975-1977 si
inseriva in una fase di maggiore rilancio dell’espeza regionale e, quindi, in un’atmosfera di

* || presente contributo rielabora alcune dellegiderazioni svolte dall'autore in occasione dél&vola rotonda in
ricordo del prof. Paolo Cavaleri organizzata dafiférsita di Verona il 9 dicembre 2013 su “Lo std#d regionalismo
in una fase di transizione”.

! L'andamento altalenante dell'attenzione della gmnguotidiana e periodica nei confronti dell'atioaz del
regionalismo in Italia era stato autorevolmentedenrziato gia da M.SGIANNINI, Del lavare la testa all'asinoin
AA.VV. (a cura di A.BARBERA—F.BASSANINI), | nuovi poteri delle regioni e degli enti localioBimentario al decreto
616 di attuazione della legge 38Bologna, 1978, pp. 11 e 17: cfr., in particolaee,scoperta giornalistica della
regionalizzazione solamente in occasione dell’apgrmne della legge n. 382 del 1975 e della predigmne dei
decreti legislativi di attuazione; scoperta avveanuperaltro, “propinando le notizie piu strane” adcendendo
polemiche non prive di elementi grotteschi (p. A7a ricognizione sistematica dell’attenzione datficdai principali
quotidiani italiani alle vicende regionali nel pemdo 2007-2011 € ora presente inOZzoOLA, Differenza delle regole e
dei diritti nella percezione dei median AA.VV. (a cura di L.VANDELLI — F. BASSANINI), Il federalismo alla prova:
regole, politiche, diritti nelle RegionBologna, 2012, p. 363 ss. ed in una versionapipia inwww.astrid.eu

2 Sui rilevanti limiti di tale esperienza, cfr., pertti, F. BASSANINI — V. ONIDA, Problemi di diritto regionale. Il —
Trasferimento delle funzioni e attuazione dellm@nento regionale. Note e pareiilano, 1971; A.D’ATENA,
Osservazioni sulla ripartizione delle competenzeStato e Regioni (e sul collaudo dell’autonomidinaria), in Giur.
cost, 1972, p. 2011, ss. (ora in.] Costituzione e Regioni. Stydililano, 1991, p. 305 ss.); PALADIN, Per una storia
costituzionale dell’ltalia repubblicana@ologna, 2004, p. 257 s.

Nonostante questo quadro costrittivo, le neo-igtitRegioni ordinarie italiane sono state in grdilporre in essere nel
corso degli anni '70 interventi legislativi caraitzati da un rilevante grado di innovazione, coswdtolinea S.
MANGIAMELI, Il federalismo alla prova: la differenziazione regale in AAVV. (a cura di L.VANDELLI — F.
BASSANINI), Il federalismo alla prova: regole, politiche, diiinelle Regioni cit., (ora in SMANGIAMELI, Le Regioni
italiane tra crisi globale e neocentralismblilano, 2013, p. 78). Il clima di “potenziale iowativita che in quegli anni
caratterizzava I'ordinamento regionale” é rievocatghe da VONIDA, Le cause profonde della crisi del regionalismo
in Le Regioni2012, p. 792 ss.
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maggiore fiducid le vicende degli anni Novanta del secolo appemscorso, con il diffondersi di
inchieste giudiziarie su Presidenti e Giunte regiiprsegnano un crollo verticale di tale fiducianc
un approccio al regionalismo che talvolta sembnasandurlo al diritto penale piu che a quello
costituzionale.?.

Non ci si deve stupire, oltre una certa misurdalilivicende. Non si puo dimenticare, infatti,
che un filone anti-regionalista € da sempre operaetla societa, civile e politica, italiana. E’ un
filone che attinge a “pozzi di alimentazione” disiicati, ai quali si pud qui solo accennare: quell
(non privo di una sua nobilta ideologica) liberahservatore, ben evidente nel dibattito in
Assemblea costituented in quello parlamentare che ha preceduto I'adeite Regioni ordinarfe
guello che, magari inconsapevolmente, si ispiranatello di Stato forte (e, quindi, accentrato)
costruito dal Fascismo e destinato a sopravvivadivello di cultura amministrativa di base — ben
oltre il termine del Regime che lo aveva prodottquello pili genericamente qualunquista,
inevitabilmente da scontare in una esperienza, cguedla italiana, di recente istituzione e nella
quale & lo Stato (lo Stato-persona come entitdraentsi intendd che ha costruito la Nazione e
non il contrario, se ci si riferisce alle masseoa alleélites Infine, negli ultimi anni, &€ da prendere
atto di un crescente filone di anti-regionalismo @esi dire produttivistico e de-ideologizzato,taol
a considerare le Regioni come meri centri di sggaa demoltiplicare ed inframmettere ostacoli
burocratici alllo “slancio vitale” imprenditoriaked alla circolazione delle merci e dei serizi

3 Che il d.P.R. n. 616 del 1977 abbia rappresentao“vittoria ai punti” dei sostenitori del decentrento rispetto ai
suoi avversari & affermato da BARBERA — F. BASSANINI, | decreto n. 616 fra riforma delle autonomie local
riforma dell’amministrazione centralén AA.VV. (a cura di ABARBERA —F. BASSANINI), | nuovi poteri delle regioni
e degli enti localicit., p. 24. Decisamente meno positivo il giudididM.S.GIANNINI, Del lavare la testa all'asinocit.,

p. 7 ss. Una rigorosa analisi dei profili di diffecriconducibilita al disegno costituzionale detendo trasferimento di
funzioni alle Regioni, ancorché caratterizzato,tatuni casi, da (un eccesso di) generosita neiroatifdegli enti
regionali € presente in AD'ATENA, Il completamento dell’ordinamento regionale (Profii costituzionalita del
decreto 616 del 1977)n AA.VV., Scritti in onore di E. Tosatovol. Il, Milano, 1982, p. 807 ss., (ora im.)
Costituzione e Regionkit., p. 333 ss.). Per la sottolineatura, a dzdadi molti anni, del limite strutturale del
regionalismo italiano rappresentato dalla mancataléenza del secondo trasferimento di funzioniAailiministrazione
centrale dello Stato, cfr. IPALADIN, Per una storia costituzionale dell'ltalia republdica cit., p. 265. Su questo
aspetto ha insistito in molte occasioni anche 8N&IAMELI, da ultimo inCrisi economica e distribuzione territoriale
del potere politico — Relazione al XXVIII convegmmuale dell’Ai¢ in Rivista Aig n. 4 del 2013, p. 33.

* Per un rapido riferimento a tale fase ed alleamigihe hanno contribuito a determinarla, sia cotiigeil rinvio a E.
GIANFRANCESCQ La forma di governo regionale nella recente esperitaliang in AA.VV. (a cura di AD’ATENA),

| cantieri del federalismo in Europdlilano, 2008, p. 251 ss.

® Le difficolta di affermazione del regionalismo Assemblea costituente sono state di recente ritorda U.DE
SIERVO, Il difficile passaggio dalle idee ai fattin Le Regioni2012, p. 756 s.; $4ANGIAMELI, La nuova parabola del
regionalismo italiano tra crisi istituzionale e ressita di riforma in Riv. giur. Mezzogiorno2012, n. 4 (ora in S.
MANGIAMELI, Le Regioni italiane tra crisi globale e neocentsafiq cit., p. 91 s.).

® Cfr. L. PALADIN, Diritto regionale®, 1997, p. 25 ss.pl, Per una storia costituzionale dell’ltalia repubbdicg, cit., p.
250 ss.

" Le connessioni tra dirito amministrativo delloa®t liberale e diritto amministrativo del periodastista sono
sottolineate da GLOMBARDI, Lo Stato totalitario tra aspirazioni e realta(introduzione ad A.ACQUARONE
L'organizzazione dello Stato totalitafioTorino, 2003), p. XIX, il quale acutamente evidiencome la struttura di per
sé autoritaria del diritto amministrativo tradizad@ ha anche contribuito positivamente a presarvaadgli elementi
totalitari da cui lo si voleva far assorbire”. Suatipatto del Fascismo sul sistema delle autonowdali italiane, cfr. le
pagine di AACQUARONE L’'organizzazione dello Stato totalitarieit., 82 ssL'intreccio tra queste ispirazioni tra loro
cosi diverse e forse la prevalenza della primatispalla seconda ha consentito la sopravvivenitantganto centrale
del testo unico della legge comunale e provinaalel 934 fino all’entrata in vigore della leggeld2 del 1990.

8 Si considerino, a questo proposito, le riflessiinG. BERTI, Art. 5, in AA.VV., (a cura di GBRANCA), Commentario
della CostituzioneBologna-Roma, 1975, p. 279 ss., sull'equivalema&Stato e diritto nella cultura giuridica anteeo
alla Costituzione: una configurazione nella qudiesqgti territoriali trovano spazio comargani della persona statale
od, al piu,enti autarchici(p. 280). L'A. mette efficacemente in luce la diffita estrema, per listituzione regionale di
spezzare questa visione uniformante.

° Si tratta di un orientamento che talvolta fa mesir appoggiarsi idealmente al filone del anti-oegilismo “nobile”
del pensiero liberale. Spesso e soprattutto netlteé meno consapevoli riecheggia il filone qualusigu..
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2. La crisi attuale: una fase del ciclo o qualcosgdggio ?

Si potrebbe ritenere che l'odierna crisi del regiesmo italiano sia I'ennesima fase di
guesto ciclo, destinata a cedere il passo ad espansione dell’ “idea regionale”.

Sennonché alcuni elementi lasciano pensare adrisidoen piu profonda, di carattere forse
strutturale e dagli esiti imprevedibili. Innanzttuta colpire 'osservatore € la circostanza che éo
piu solo I'esperienza applicativa del regionalismdtalia ad essere oggetto di serrata critica, ma
'idea stessa che esso giovi al Paese e che leoRegpstituiscano un costo che vale la pena
sopportare. E' dai tempi del dibattito in Assembtestituente che un quesito cosi radicale non
tornava a riproporsi e che l'antiregionalismo a sopra si € accennato non aveva modo di
ripresentarsi alla ribalta nazionale in modo caglieito.

In secondo luogo, cio che colpisce € I'ampiezZdfitbe di pubblicistica anti-regionalista
oggi riscontrabile. Non si tratta tanto del maaeiento sugli (spesso indiscutibili) esempi di gatti
amministrazione e dell'implicito retrostante ed \iabile (anche perché mai smentito
esplicitamente) giudizio complessivamente negaswidiistituzione regionale della linea editoriale
di Stella e Rizzo quanto dell’emersione di oriergath analoghi in commentatori di estrazione
anche accademica, quali Giovanni Satfasdl anche costituzionalisti, come Michele Afhis

Piu in generale, c’é da riflettere su cosa sighifia circostanza per cui quotidiani come il
Corriere della Seraod il Sole-24 Orefacciano proprie linee editoriali sempre piu mgaogente
anti-regionaliste. Il dubbio al quale non si puaggfire € che la classe dirigente italiana abbia
abbandonato I'idea che attraverso le Regioni ldtglossa progredire e rispondere meglio alle sfide
della (post-)modernita. Una circostanza, questagstiiema rilevanza, mai verificatasi con tale
imponenza in passato: il disinvestimento della s#asnprenditoriale italiana nel potenziale di
sviluppo rappresentato dall’istituzione regiorfiale

Ma c’é di piu. Si diffonde anche nel dibattito estiifico italiano un modello alternativo di
regionalismo, imperniato su di una “Regione leggeeasenzialmente titolare di competenze di
coordinamento amministrativo nei confronti deglitiElocali, sul modello francesg In questa
prospettiva ben si comprende che in occasione decente Forum bilaterale Italia-Francia svoltosi
a Cogne nei giorni 11 e 12 ottobre 2013 il Minigter la riforma dello Stato del Governo francese
Marylise Lebranchuabbia presentato alla controparte italiana comelethm di funzionalita la
Regione & la francgaisé. Sul punto si tornera in conclusione del presdavero.

Vi € un elemento che sembra segnare, poi, unardifza qualitativa e non meramente
guantitativa tra I'attuale crisi del regionalisntaliano e le fasi cicliche del passato. In occasidn
gueste ultime, la crisi vera e propria € stataoatta con successo e superata grazie ad una
strategia di rilancio del regionalismo: alle insfiaizioni del primo trasferimento di funzioni hanno
fatto seguito la legge 22 luglio 1975, n. 382 sddcessivi decreti legislativi del 1977; alle viden
di inizio degli anni Novanta, si € reagito addutt con una imponente sequenza rappresentata dalla
modifica del sistema elettorale regionale (la leggdebbraio 1995, n. 43), da un nuovo processo di
trasferimento (ora ridefiniteonferimentd di funzioni e compiti a Regioni ed Enti locala(legge

10 cfr., ancorché in tono “sussurrato” nelle righeafi dell’editoriale, G SARTORI, Una violazione macroscopicin I
Corriere della Serab novembre 2013.

M. AINIs, | pachidermi delle regione Colazione da Tiffanyentrambi inll Corriere della Serarispettivamente 12
settembre 2012 e 13 novembre 2013.

2 per un esempio di questo atteggiamento di insaifer e di richiesta di “rottura con il passato’, €. SQUINZI,
L’ltalia esige un decentramento trasparente e colfdto, in Il Sole 24 Ore 28 settembre 2012, ove pure si riconosce
l'importanza dell'azione “sussidiaria” insita nédlea regionalista.

13 Cfr. M. CAMMELLI, Regioni e regionalismo: la doppia impassBost-scriptum ottobre 201 2ntrambi inLe Regioni
2012, pp. 673 ss. e 711 ss. Nello stesso fascitella Rivista, dal titoloRipensando le Regignsono comunque
presenti comunque efficaci interventi di segno @gppa quello di Cammelli. Nella prospettiva di Caefiinsi muove
ora G.SCACCIA, L’ente regionale fra mitologia federale e realtastituzionale in Rivista Aig n. 1 del 2014, spec. p. 5.
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15 marzo 1997, n. 59 ed i relativi decreti legislati attuazione)* ed, infine, dalle revisioni
costituzionali del Titolo V del 1999 e del 2001.

In queste esperienze sembra che lispirazioneaeate sia stata quella di considerare i
fattori di crisi dell'esperienza regionale comenedmti indicativi di una insufficiente attuaziond de
principio autonomistico e di decentramento insemtéll’architrave costituzionale dell’art. 5 Cobt.
vizi del regionalismo italiano sono stati quindisti come il frutto di limiti per difetto
dell'attuazione legislativa e di prassi rispettde aprescrizioni costituzionali e non gida come
inadeguatezzper eccessdelle prescrizioni stesse rispetto alla realtacseconomica nazionale.

E’ proprio su questo che I'esperienza attuale gagnradicale scostamento rispetto ad un
passato neanche troppo lontano, essendo ormai@néyana tendenza al ripiegamento su se stesso
ed all'arretramento del modello di Stato regiontdéano. Non intendo riferirmi tanto alle miopie,
se non alla latitanza, del legislatore statal@ccasione degli interventi attuativi fondamentaiila
riforma costituzionale del Titolo ¥ od agli orientamenti restrittivi e spesso crititiabella
giurisprudenza costituzionale chiamata ad integpeet punti oscuri delle riforme del 1999 e del
200T*°. Il ripiegamento espressivo di una crisi strutieidel regionalismo italiano si coglie prima di
tutto nel tipo di trattamento dedicato all’autonamregionale nel dibattito sulle riforme
costituzionali in corso.

3. Autonomie regionali, potesta legislativa, riformastituzionali

Il ridimensionamento dellautonomia regionale iedse di riforma costituzionale era
chiaramente emergente dal disegno di legge rewsiostituzionale presentato al Senato dal
Governo Monti nella parte finale della XVI Legisiad’, ispirato ad una visione di estrema sfiducia
nei confronti dellistituzione Regione, come testimato dall’assegnazione alla legge statale -
approvata secondo l'attuale sistema bicameral@iadi) in assenza di qualsiasi trasformazione del
Senato - del compito di assicurare “la garanzia digtti costituzionali e la tutela dell’'unita
giuridica ed economica della Repubblith”

14 Gli elementi di discontinuita del processo atwmiiella legge n. 59 del 1997 rispetto ai due ptend trasferimenti
di funzioni amministrative alle Regioni sono satiehti da G.FALCON, Il decreto 112 e il percorso istituzionale
italiano, in Le Regioni 1998, p. 456, il quale evidenzia la novita insila nozione di ¢onferimentd di funzioni e
nella conseguente preminenza dell'individuazioné “deusto” livello territoriale della funzione, ngetto al titolo
formale del suo esercizio. Per I'esigenza di rieonel 'impianto sistematico del “conferimento” agtituti del Titolo
V allora vigente, cfr., EGIANFRANCESCQ Il federalismo a Costituzione invariata: profili pblematici del conferimento
di funzioni amministrative a Regioni ed Enti locphevisto dalla I. n. 59/1997n AA.VV., Scritti in onore di Serio
Galeotti tomo |, 1998, p. 627 ss.

15 Alla “famiglia” degli interventi affetti da “miog” istituzionale puo ricondursi la legge 5 giugr@03, n. 131: che
tale normativa non apporti elementi di chiarezzaliaegno istituzionale italiano, non riuscendo alare “il senso
complessivo delle Regioni” & stato evidenziato d&4&&CON, Nuove questioni sul percorso istituzionale italiafo
AA.VV. (a cura di GIFALCON), Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 giuge@03, n. 131Bologna, 2003, p. 19.
Per quanto riguarda la mancanza di interventi waitinalmente necessari, si considerino, in pdereo I'inattuazione
dell'art. 11 della legge costituzionale n. 3 deD20e la mancata adozione della Carta delle Autoedotali con
l'individuazione delle funzioni fondamentali dednti locali, ex art. 117, comma 2, Cost., Ig}t. Tardiva, anche se
non mancante, ma destinata ad una pratica inopigsaith conseguenza dell’esplosione della crisineenica, appare
'adozione della legge attuativa dell'art. 119 Cpet/vero la legge 5 maggio 2009, n. 42. Il punteo#olineato da S.
MANGIAMELI, La nuova parabola del regionalismo italiano tragristituzionale e necessita di riformeit., p. 107.

® Anche se, a parere dello scrivente, la giurispnadecostituzionale sulla riforma del 1999 meritatiare
complessivamente minori rispetto a quella sullarnfa del 2001. Sul punto, sia consentito il rimnad E.
GIANFRANCESCQ E competenzae gerarchia. Gli statuti ordinari nel sistema delleonti regionali in
Osservatoriosullefonti.it n. 2 del 2013, p. 6.

" A.S. n. 3520, comunicato alla Presidenza del $ehab ottobre 2012.

1BArt. 2, comma 1, letta) del d.d.l. costituzionale che aggiungeva al prigsicbadi, al primo) comma dell'art. 117 la
formulazione riportata nel testo, la quale avrebbielentemente operato una potente funzione ri-diteoe in capo
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Ma si consideri anche il lavoro svolto nei primitermentati — mesi di avvio della XVII
legislatura dallaCommissione pele riforme costituzionali nominata dal Presideng @onsiglio
dei ministri ed alla relazione da essa presentata, a parere di chi scrive, emerge una netta
discrepanza tra i risultati prodotti in tema diistane della forma di goverfhde quelli dedicati alla
riarticolazione della forma di Stato. Con riferini@m questi ultimi, infatti, non si puo fare a meno
di cogliere una riflessione maggiormente affrettdtase addirittura insofferente, su problemi
comunque centrali di architettura costituzionale.

In questa sede ci si limita ad alcune considerazaative alla legislazione regionafe Ed,

a questo proposito, si consideri, in primo luogonecessaria correzione del riparto delle potesta
legislative tra Stato e Regioni, ove perd0 € mandhtoonfronto con esperienze federali che
permettessero un’articolazione dei rapporti traslatpre statale e regionale in grado di andare olt
la “schematica” alternativa della soppressitmgt courtdella competenza legislativa concorrente
(0o meglio, ripartita), sostenuta da una parte denmonenti della Commissione, ed il suo
mantenimento nei termini attuali, con riferimentbumn’area ristretta rispetto alla formulazione del
vigente terzo comma dell’art. 117 C6&t.

In relazione, invece, alla pur condivisibile pragpa di introduzione di un “bicameralismo
procedurale”, cid che maggiormente colpisce € iavBaffermazione - accolta stavolta dalla
generalitd dei componenti della Commissione - detkvisione di una “clausola di supremazia”
della legislazione statale nelle materie di comuederegionale formulata in modo da essere
attivabile anche con riferimento ad obiettivi diffmente verificabiliab externcalla stregua di un
giudizio di ragionevolezza e proporzionalita, qudd realizzazione di programmi di interesse
nazionale e le grandi riforme economico-sociali” qgindi, sostanzialmente rimessi all'auto-
valutazione del legislatore statale sté&so

Qualche ulteriore considerazione avrebbe del resteritato anche [I'affermazione
estemporanea, ma gravida di conseguenze ricoggutine segue immediatamente nel testo della
relazione finale sull’'obsolescenza della distrilbnza della potesta legislativa per materie, rispatto

allo Stato. Una previsione simile avrebbe caratatio anche la legislazione di cornice nelle matdiicompetenza
concorrente, secondo la nuova formulazione debtemnma dell’art. 117 Cost., introdotta dall'art.cdmma 1, lett.
g). Per stringenti critiche alle soluzioni del disegti legge di revisione costituzionale, cfr. RALCON, A che servono
le Regioni?, inLe Regioni 2012, p. 772 ss.; BBALBONI — M. CARLI, Stato senza autonomie e Regioni senza
regionalismg in Federalismi.if n. 21 del 2012. Di una “gerarchizzazione” dgiparti tra Stato e Regioni sottesa al
progetto governativo, scrive BIANGIAMELI, Crisi economica e distribuzione territoriale dedtpre politicq cit, p. 32.

9 Ove le principali ipotesi tra loro alternative sotompiutamente illustrate ed & rimessa al decigoliéico I'opzione
tra 'una e laltra.

2 per delle considerazioni sull'ancora pit limitaspazio di riflessione dedicato dalla Commissionetaha
dell’'amministrazione regionale, sia consentitarnlio ad E.GIANFRANCESCQ L’amministrazione regionale nei lavori
della Commissione per le riforme costituzionali, in @B pubblicazione ihe Regioni

2L Ci si riferisce, in particolare, alla possibiligger i Lander tedeschi di introdurreabweichende Regelungen
(disposizioni derogatorie) delle norme federali lmematerie dell’art. 72, comma 3, GG, introdottallada
Foderalismusreforml del 2006 ed oggetto di attenta analisi (anchiesnei aspetti problematici) nella letteratura
italiana da parte di E.DI SALVATORE, La potesta legislativa derogatoria delLander tedeschi in
http://www.issirfa.cnr.it/7139,908.htmLa Abweichungskompeterz richiamata e riproposta per il dibattito itaban
sulle riforme da LVIOLINI, Il bicameralismo italiano: quale futuro, ?n Rivista Ai¢ n. 3 del 2013, p. 3 s.; GCACCIA,
L’ente regionale fra mitologia federale e realta stituzionale cit., p. 6, che la interpreta come competenza
essenzialmente integrativa di quella statale.

2 La vaghezza di tali criteri orientativi non semimfatti compensata dal coinvolgimento del Senatbpnocedimento
di approvazione, mediante il mero “potere di richid descritto a p. 14 s. delRelaziondinale della Commissione. A
rilievi critici opposti si espone, invece, la tegistenuta da alcuni componenti della Commissiomgpatata nella
Relaziondinale (p. 22): la legge bicamerale non pare,tthfeaccomandabile per I'adozione delle leggi ¢oerex art.
117, terzo comma (a voler mantenere tale tipoldg@mpetenza), sostanziandosi tali leggi nellsafzsone in forma di
principi fondamentali di scelte di ineliminabildievo politico che non sembra congruo porre in megidi condominio
tra due Camere, I'una legata dal rapporto fiduciaan il Governo e l'altra no.
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quella per funzioni ed obiettivi, che rischia dindarre il regionalismo italiano verso una
complessiva decostituzionalizzazione della garadiziale potesta.

Allargando per un attimo I'oggetto della nostralenala difficolta di raggiungere punti di
convergenza in seno alla Commissione si coglie epar quanto riguarda la composizione della
seconda Camera — quella rappresentativa delle Aat@nterritoriali — a proposito della quale balza
comunque all’'occhio in modo macroscopico I'opzi@e una sua composizione proporzionale alla
distribuzione territoriale della popolazidfiesoluzione che la taglia fudipso factodalla famiglia
delle seconde camere dei federalismi storici. Sitar forse, di un’anomalia introdotta per
compensare un’altra anomalia di tale Camera, dalgodi vista della comparazione con i sistemi
federali: la composizionspuria di essa, a seguito dell'inserimento di rappreseni@degli Enti
locali al suo intern®, insieme a quelli region&fi Ma non & affatto detto che le anomalie si elidano
a vicenda, piuttosto che sommarsi...

Incertezze ed assenze di approfondimento in qyesta dei lavori della Commissione non
possono non lasciare il segno. E questo non salaipeche ci aspetta nel tormentato cammino
verso le riforme costituzionali: il trattamento thidoso dei temi della riorganizzazione regionale
dello Stato rischia, infatti, di avere una retroeae sull'esperienza attuale, gia di per sé
problematica, venendo percepito dagli attori igtwnali del presente (Parlamento, Governo, Corte
costituzionale) come il segnale di un minor riliew®lla questione regionale nel sistema
complessivo.

4. La potesta legislativa ed slensadell’autonomia regionale

Ma come si e accennato in precedenza, la “badtagiigionalistica in sede di revisione
costituzionale potrebbe svolgersi su di un front@tonpiu esposto di quello rappresentato dalle
correzioni alle tecniche di riparto legislativo elld migliore costruzione della “clausola di
supremazia”.

Se forse l'idea di un vero e proprio smantellaroedell’istituzione regionale difficilmente
verra ritenuta praticabile e concretamente podagmti in sede politica, ben diverse considerazioni

% per I'abbandono della logica delle “materie” adeerdi quella delle “politiche”, cfr. RBIN, Primo comandamento:
non occuparsi delle competenze ma delle politichd e Istituzioni del Federalisma009, p. 203 ss. ed ora, con
riferimento ai lavori delGruppo di lavorosui temi istituzionali nominato dal Presidentelal@&epubblica in apertura
della XVII Legislatura, b., | “saggi” e le regioni, in Forum di Quaderni costituziona(R9 aprile 2013), p.2 s. Per la
rilevazione di una “crisi irreversibile” del criierdella materia, proprio del regionalismo dualé&wore di un approccio
per “politiche pubbliche”, cfr. SMANGIAMELI, Crisi economica e distribuzione territoriale dedtpre politicq cit., p.
31. La valenza garantistica (per le Regioni, initattp) della tecnica di individuazione delle cortgreze, in relazione
ad elenchi di materie dotati di fondamento costitnale, non pare, comunque, facilmente superaBiéstano ancora
valide, al riguardo, le considerazioni di B'ATENA, Regione (in genera)ein Enc. Dir.,, vol. XXXIX, Milano, 1988
(orain D., Costituzione e Regiontit., p. 12 ss.).

% Cfr. la Relazione finale della Commissione, p. Blull'opzione del costituzionalismo federale a favai
“rappresentanze assicurate alle singole entitastathdi non ... eccessivamente squilibrate” e, djuiim questo senso,
disproporzionalj cfr. A.D’ATENA, Diritto regional€?, Torino, 2013, p. 16 s.

% per l'eccentricita di tale soluzione rispetto dlteadizione federale classica”, cfr. MioLiNI, Il bicameralismo
italiano: quale futuro?, cit., p. 7. | non semplici problemi che si pblyero al momento dell’espressione del voto, nel
caso di composizionepuria della seconda Camera, sono ben evidenziati daIRJLCO, Le proposte della
Commissione per le riforme costituzionali sullariha del bicameralismo e la “scorciatoia” monocaraks; in Rivista
Aic, n. 1 del 2014, p. 4.

% per i quali, come & noto, si pone il problema aféterio di selezione: elezione diretta ovvero &lee indiretta,
allinterno od all'esterno del Consiglio regionated, infine, 'efficacissimo (ma difficilmente trisibile al modello
italiano per le ragioni evidenziate daNBANGIAMELI, Il Senato federale nella prospettiva italiaria Rass. parl 2010,
ora in D., Letture sul regionalismo italiano. Il Titolo V trattuazione e riforma della riformarorino, 2011, p. 81)
modello delBundesrattedesco con la nomina/revoca da parte dei Gowmiliander, vincolo di mandato e voto in
blocco dei delegati.
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valgono per le ipotesi di ristrutturazione costitunale delle Regioni imperniate su di un
ridimensionamento delle loro competenze costittdimente garantite edy primis, della potesta
legislativa, restituendo allo Stato una funzionéndirizzo e di controllo tutorio nei confronti del
loro attivita.

Ebbene, si possono avanzare molti dubbi sulla ctbilta con il principio supremo e
probabilmente irrevisionabile dell'art. 5 C&5tdi simili operazioni di riconformazione delle
Regioni italiane in Regioni “leggere”, di suppodgmministrativo agli Enti locali ed allo Stato, sul
modello francese. La Costituzione italiana del 1948una sua scelta di fondo inserita in tale
norma, individua, infatti, I'unita comdimite ed il decentramento comknea di sviluppo
dell'ordinamento costituzionaie Ora non sembra revocabile in dubbio che il ricmimento della
potesta legislativa, come grado costituzionalmeileyante e garantito di autonomia politica,
rappresenti una parte essenziale di tale disegstiiuczionalé®.

Di qui, I'inammissibilita, secondo chi scrive, dbatesi di revisione costituzionale che
privino formalmente od anche sostanzialmente leidteglella loro potesta legislativa, ovvero del
potere di adottare atti normativi primari, non iaguabili in termini di relazione gerarchica nei
confronti della legge statafe

Del resto, la potesta legislativa resta, nonostamttd”, il primo elemento non solo
gualificante dell’autonomia regionale ma ancheedéhziante tra le Regioni e, quindi in grado di
dare un senso alla loro previsione costituziondlen si tratta soltanto di un’affermazione teorica
ma di una constatazione che emerge dall’esperiennareta del regionalismo italiano sin qui
maturato e che e agevolmente verificabile daglensgori. Si considerino, a questo proposito, i
Rapporti annuali sullo stato del regionalismo ialiad che I'lssirfa pone a disposizione di studiosi
ed operatori istituziondfi e dai quali la differenziazione delle politichgjienali emerge come un

" Si possono probabilmente estendere al principiprdimozione del decentramento le considerazionicatttere
assoluto di limite alla revisione costituzionalernfmlate da C.ESposITQ Autonomie locali e decentramento
amministrativo nell’art. 5 della Costituzionen ID., La Costituzione italiana. SaggMilano, 1954, p. 72. con
riferimento all’ “unita ed indivisibilita” della Raubblica (che, come & noto, I'A. intendeva assigld una garanzia piu
intensa di quella dello stesso art. 139 Costi])[

Per onesta, si deve riconoscere che si tratta pilofiente di uno sviluppo che va oltre il pensiermimale di Esposito,
se si tiene conto delle considerazioni svolte netl@simo saggio a proposito dedimtuscostituzionale delle Regioni,
rispetto a Province e Comuni.

8 per questa sottolineatura, ricca di suggestistésiatiche per l'interprete, cfr. sempreBSPosITQ Autonomie locali
e decentramento amministrativo nell’art. 5 dellasGwizione cit., p. 73.

29 Contra C. EsposITQ Autonomie locali e decentramento amministrativo’ael 5 della Costituziongcit., p. 74,
svalutando, cosi, la differenza costituzionale Remioni ed altri Enti locali. E' interessante netamome, sul punto,
Esposito richiami a fondamento dell’'opposta tepieihsiero di HKELSEN, Allgemeine Staatslehré925, p. 191 ss., che
perd viene contrastato con le armi...del miglioeds&nismo, ovvero evidenziando che nel pensiersek@no enti-
autarchici, regioni, stati membri differiscono toao solo “per diversi gradi di centralizzazioneiba 20).

%0 E’ (dovrebbe essere) questo un punto fermo delnpanio costituzionalistico italiano, la cui puntizaazione si
deve, tra i primi, a SGALEOTTI, Osservazioni sulla «legge regionale» come spedia déegge» in senso tecnicm
Riv. Trim. Dir. Pubbl 1957, p. 105 ss. Per una riaffermazione del npssfondo che lega “potere legislativo” e “livello
politico”, cfr., di recente SMANGIAMELI, La nuova parabola del regionalismo italignait., p. 93, in esplicita
contrapposizione alla configurazione della Regiomme ente di decentramento amministrativo.

L'affermazione del testo tiene ovviamente conto peiblemi insiti in un riparto di competenza formlau basi
sostanziali (la distinzione principio/dettaglio) ron su basi formali, come magistralmente evideozida V.
CRISAFULLI, La legge regionale nel sistema delle fomtiRiv. trim dir. pubbl, 1960, p. 262. Sul punto, per un richiamo
a tali fondamentali acquisizioni, cfr. B’ATENA, Lezioni di diritto costituzionafe Torino, 2012, p. 136 ss.

31 Nonostante, cioé, i molteplici filoni di ricentiztazione di potesta legislativa in capo allo Stata quali, cfr. ora
I'analisi di M. BELLETTI, Percorsi di ricentralizzazione del regionalismolidgmo nella giurisprudenza costituzionale.
Tra tutela di valori fondamentali, esigenze stratbg e di coordinamento della finanza pubblié@ma, 2012. Un
tentativo di individuare alcuni spiragli innovatinella recente giurisprudenza della Corte costinale € presente in E.
GIANFRANCESCQ Undici anni dopo: le Regioni, la Corte, la crish AA.VV. (a cura di N. \CECONTE), La giustizia
costituzionale e il “nuovo” regionalismaovol. I, Milano, 2013, p. 101 ss.

32 'ultimo di essi & AA.VV. (a cura di SMANGIAMELI), Rapporto sulle Regioni in Italia 201®™ilano, 2013.
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dato di fatto dell’esperienza italidfiaNella medesima direzione si orientano i risultigtila ricerca
della Fondazione Astrid i cui risultati sono rad¢cokl volumell federalismo alla prova: regole,
politiche, diritti nelle Regionidi recente pubblicaziorie

Materie come lautela della salut&, I'integrazione degli straniefi, i servizi sociaft’, (solo
per limitarci ad alcune a piu profondo impatto ate) al di la delle spinte centralizzatrici alleatju
sono sottoposte, appaiono per loro natura refrattat una disciplina uniforme. Sono le diversita
delle realta socio-territoriali da governare, lennmivoche opzioni di indirizzo politico legateall
diversificate maggioranze insediate nelle Regidniariegato quadro di risorse finanziarie ed, in
ultima analisi, di ricchezza della comunita regienaottostante ad esigere risposte legislative
differenziate.

E, del resto, prendere sul serio il principioefidlita sostanziale (e, prima ancora, la riserva
di legge dell'art. 97 Cost.) impone che la divacsizione dei moduli di azione ed organizzazione
amministrativa delle Regioni e degli Enti localui gjuali si insiste, anche nella prospettiva della
Regione “leggera”, trovi il proprio fondamento iarme di rango legislativo.

Eduardo Gianfrancesco

¥ sulla differenziazione realizzata dallazione oegile, pur in un quadro sociale che ha conseguocarso
dell’esperienza repubblicana una considerevole emeitp, cfr. S.MANGIAMELI, |l federalismo alla prova: la
differenziazione regionaleit., p. 86 s.

3 A cura di L.VANDELLI — F. BASSANINI, Bologna, 2012 edi F. BASSANINI, Postfazione. Riforma della riforma o
ritorno al passato ?p. 511.

% Cfr., per un quadro in argomento, XNTONELLI — E. GRIGLIO, Tutela della salutein AA.VV. (a cura di L.
VANDELLI — F. BASSANINI), Il federalismo alla prova: regole, politiche, diitnelle Regionicit., p. 35 ss. ed, in una
versione piu ampia, imww.astrid-online.it Si tratta, peraltro, di una materia nella quaberano potenti fattori di
ricentralizzazione in conseguenza dell’esigenzaeditro daideficit di bilancio di molte (ma non di tutte le) Regioni:
sul punto, cfrE. GRIGLIO, Il legislatore “dimezzato”: i Consigli regionali & vincoli interni di attuazione dei piani di
rientro dai disavanzi sanitari ed interventi sogtivi governativj in Le Regioni 2012, p. 455 ss.

% sj vedano, a questo proposito, i contributi raigénlAA.VV. (a cura di L.RONCHETTI), | diritti di cittadinanza dei
migranti. Il ruolo delle RegioniMilano, 2012, nonché AA.VV. (a cura di NMICHETTI), | diritti degli altri. Gli
stranieri e le autorita di governoin corso di pubblicazione, dai quali emergonoacduinente i molteplici campi
materiali di competenza regionale attraversatielala dell’integrazione degli stranieri. Si trattaud caso evidente nel
quale la disciplina di diritti interseca e riconfua le competenze materiali oggettivamente integequ®sta naturale
idoneita delle discipline di livello costituzionadiei diritti fondamentali (quale & anche la Cartadiritti fondamentali
dell’'Unione europea), rinvio ad EBIANFRANCESCQ Alcune considerazioni sul valore giuridico dellar@adei diritti
fondamentali prima e dopo il Trattato di LisboimaAA.VV., Scritti in onore di Alessandro Paceol. Il, Napoli, 2012,
p. 1482 ss.

Il margine di oscillazione delle discipline regitina tema di integrazione degli stranieri si ceghnche dall’esame
della giurisprudenza della Corte costituzionalepansi all’atteggiamento restrittivo della Regidfguli-Venezia in
tema diDurational residenceper gli stranieri, censurato nella sentenza nddlD2011 (cfr., sul punto, l'articolato
commento di FCORVAJA, Cittadinanza e residenza qualificata nell’accesswelfare regionalein Le Regioni 2011,
p. 1257 ss.), a fronte di soluzioni di maggior faajaome quelle della Regione Puglia (oggettorditéite censure della
Corte costituzionale nella sent. n. 299 del 2010eke Regioni Toscana e Campania (esenti da cenwlle sentt.
rispettivamente nn. 269 del 2010 e 61 del 2011).

37 A proposito dei quali, cfr. ICARLOTTO — P. CAVALERI — L. PANZERI, Servizi sociali in AA.VV. (a cura di L.
VANDELLI — F. BASSANINI), Il federalismo alla prova: regole, politiche, ditihelle Regionicit., p. 55 ss., anche se gl
autori sottolineano l'atteggiamento prudente, se atiendista (in relazione alle opzioni del ledisla statale) delle
Regioni in materia (p. 94).
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