MODULO V

Le autonomie territoriali

(8 unità didattiche)

Unità 23
– Le autonomie territoriali nei lavori dell’Assemblea costituente

– Il modello di ordinamento delle autonomie nella Costituzione del 1947

– Il ritardo nell’attuazione delle Regioni di diritto comune

– Il primo trasferimento delle competenze alle Regioni

– La seconda delega al Governo e il d.P.R. n. 616 del 1977

– Il contributo della giurisprudenza costituzionale

– La riforma degli enti locali con la legge n. 142 del 1990

– Le riforme “Bassanini” e il c.d. “federalismo amministrativo a Costituzione invariata”

Le autonomie territoriali nei lavori dell’Assemblea costituente

I costituenti, quando si trattò di decidere quale forma dare allo Stato che nasceva dopo il referendum istituzionale, si trovarono di fronte al problema se lasciare in piedi lo Stato unitario di tipo napoleonico, come era stata l’Italia fino ad allora, o se introdurre un tipo di Stato federale o regionale, comunque basato sulle autonomie e sul decentramento.

Tre dei partiti che componevano l’Assemblea, infatti, imputavano al forte centralismo dello Stato prefascista una parte di responsabilità nell’affermarsi della dittatura (si trattava, in particolare, del partito democratico cristiano, del partito d’azione, e del partito repubblicano) e si fecero paladini della creazione dello Stato federale, o almeno “regionale”; di uno Stato, cioè, che si articolasse appunto in più centri di potere locale.

La propensione al regionalismo era fondata, inoltre, su due importanti motivazioni:

a) l’opportunità che gli atti a carattere eminentemente locale fossero decisi da istituzioni più vicine alle comunità interessate;

b) l’urgente necessità di formazione di una nuova classe politica, distrutta la precedente dal fascismo. Le istituzioni locali venivano considerate come una sorta di vivaio di formazione di questa nuova classe politica.

Da questi argomenti gli altri partiti si lasciarono ben presto convincere; sia i partiti amanti della tradizione come il liberale, sia i partiti tendenzialmente accentratori, come il comunista e il socialista che fino a quel momento avevano strenuamente avversato l’idea regionalista.

Il modello di ordinamento delle autonomie nella Costituzione del 1947

Il modello di ordinamento delle autonomie delinatosi all’indomani dell’approvazione della Costituzione, in attuazione dei principi fondamentali affermati nell’art. 5 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 5

La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali, attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo, adegua i principî e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento), consisteva in uno Stato regionale e autonomista, basato su Regioni dotate di:

- autonomia politica (art. 114 Cost.), ovvero con la capacità di darsi un proprio indirizzo politico anche diverso da quello dello Stato;

- autonomia legislativa (art. 117 Cost.) e amministrativa (art. 118) nelle materie espressamente elencate dalla Costituzione;

- autonomia finanziaria (art. 119 Cost.), consistente nel riconoscimento dell’attribuzione di risorse finanziarie, attraverso possibilità di imposizione tributaria regionale e trasferimenti di risorse dallo Stato e nella possibilità di determinare la propria spesa.

Le Regioni disciplinate direttamente dalle norme costituzionali erano 15, dette ordinarie; ad esse si affiancavano altre 5 Regioni dotate di un’autonomia differenziata (in base ai singoli Statuti adottati con legge costituzionale) e più ampia, dette speciali. Condizioni particolari di autonomia erano, inoltre, previste a favore delle Province autonome di Trento e Bolzano.


Si riconosceva e garantiva, inoltre, l’autonomia di Province e Comuni; ma – a differenza delle autonomie regionali – non si indicavano in Costituzione le rispettive attribuzioni, affidando alla legge ordinaria statale il compito di definire forme e i limiti delle autonomie locali minori.

Il ritardo nell’attuazione delle Regioni di diritto comune

Nonostante l’ottimismo dei costituenti (che avevano previsto un anno dall’entrata in vigore della Costituzione, VIII disp. trans. Cost.), le Regioni ordinarie furono istituite con notevole ritardo (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: VIII disp. trans. Cost.). Fu questo uno degli effetti dell’ostruzionismo di maggioranza, di cui si è già detto (cfr. Modulo II, Unità 10).

Le prime elezioni per i consigli regionali si tennero solo nel 1970 – sulla base della legge elettorale n. 108 del 1968 – e l’attuazione dell’ordinamento regionale ha scontato a lungo le conseguenze di tale ritardo.

Dal 1948 al 1970 erano state solo emanate alcune norme di attuazione delle leggi costituzionali sulle autonomie regionali speciali ed era stata approvata la legge n. 62 del 1953, per la gran parte dedicata alla disciplina analitica dei contenuti degli statuti delle Regioni di diritto comune e dei rapporti tra leggi statali e leggi regionali.

Il primo trasferimento delle competenze alle Regioni

Il primo concreto trasferimento (peraltro soltanto parziale e con ampie riserve a favore dei ministeri nelle materie che la Costituzione affidava alle Regioni) delle funzioni amministrative dallo Stato alle Regioni avvenne nel 1972, con i decreti legislativi nn. 1-11.

La legge n. 281 del 1970 (approvata ai sensi dell’VIII disp. trans. Cost.), aveva predisposto i necessari provvedimenti finanziari sulle imposte, le tasse, i trasferimenti dei beni del demanio e del patrimonio, e aveva delegato il Governo a provvedere per il passaggio delle funzioni amministrative e del personale statale alle Regioni secondo i seguenti principi:

a) il trasferimento delle funzioni alle Regioni doveva avvenire per settori organici di materie e mediante il trasferimento degli uffici periferici dello Stato;

b) lo Stato aveva la “funzione di indirizzo e coordinamento” delle attività amministrative delle Regioni attinenti ad esigenze di carattere unitario;

c) in via di massima, qualora fossero trasferiti uffici periferici dello Stato, dovevano essere delegate alle Regioni anche le residue competenze di cui lo Stato fosse rimasto titolare se le funzioni trasferite fossero prevalenti.

La Corte costituzionale, a partire dalla sent. n. 39/1971, considerò tale disciplina di trasferimento complessivamente non in contrasto con la Costituzione anche con riguardo alla funzione di indirizzo e di coordinamento, fonte di un penetrante potere statale e limite all’autonomia regionale.

La seconda delega al Governo e il d.P.R. n. 616 del 1977

I decreti delegati di attuazione della delega di cui all’art. 17 della citata legge n. 281 del 1970 operarono un trasferimento assai limitato di funzioni amministrative dallo Stato alle Regioni, a causa dei numerosi “ritagli” di funzioni che, nelle materie regionali, venivano mantenute alla competenza dello Stato.

Nonostante l’avallo ai decreti della giurisprudenza costituzionale (cfr. soprattutto le sentt nn. 138-142/1972), le critiche della dottrina e le richieste delle Regioni portarono all’approvazione di una nuova legge di delegazione – la legge n. 382 del 1975 − per il completamento del trasferimento delle funzioni.
Il decreto delegato n. 616 del 1977 ampliò decisamente gli ambiti materiali affidati all’intervento delle Regioni, sia disponendo ampie deleghe di funzioni amministrative da parte dello Stato nelle materie di propria competenza, sia trasferendo le attribuzioni alle Regioni nelle materie di loro competenza legislativa, secondo il c.d. “principio del parallelismo delle funzioni”.

A ciò corrispose, tuttavia, il perdurare della tendenza a limitare le sfere di autonomia regionale sotto molteplici profili: la compressione della potestà legislativa ad opera delle stesse norme di trasferimento e di tutta la legislazione nazionale successiva; la riduzione degli spazi di autonomia amministrativa attraverso l’incidenza della funzione statale di indirizzo e coordinamento; la pressoché totale dipendenza dalle determinazioni dello Stato del sistema di reperimento e di spesa delle risorse finanziarie; l’assenza di adeguati strumenti di raccordo e di collaborazione fra Regioni ed apparati dello Stato; la mancata soluzione del “nodo” concernente i rapporti tra Regioni ed enti locali, con questi ultimi sempre in bilico tra un modello di relazioni dirette con lo Stato e un modello di relazioni con la Regione di riferimento.

Il contributo della giurisprudenza costituzionale

In un simile contesto, negli anni successivi, la Corte costituzionale sviluppò una giurisprudenza che finì a lungo per avallare le scelte accentratrici del legislatore nazionale ma che, al tempo stesso, a partire dalla seconda metà degli anni ’80, contribuì in larga misura a prendere atto della necessità di valorizzare i momenti di collaborazione e cooperazione tra le Regioni e lo Stato, progressivamente rafforzando la prospettiva secondo la quale la funzionalità dell’istituto regionale non può essere raggiunta se non nell’ambito di un più ampio coordinamento fra tutti i livelli di governo (statale, regionale e locale).

La riforma degli enti locali con la legge n. 142 del 1990

Solo all’inizio degli anni ’90 ha preso avvio un decisivo processo di riforma orientato nella direzione di una più spiccata e definita attuazione dei principi di cui all’art. 5 Cost. 

Un primo punto di partenza può essere considerato l’approvazione della legge n. 142 del 1990, sul nuovo ordinamento delle autonomie locali, la quale, per la prima volta, attribuiva al legislatore regionale un ruolo chiave nella materia, in particolare affidandogli il compito di disciplinare la cooperazione dei Comuni e delle Province tra loro e con la Regione, al fine di realizzare un efficiente sistema di autonomie locali al servizio dello sviluppo economico, sociale e civile (tali obiettivi ed i relativi principi risultano oggi sostanzialmente recepiti nel t.u. degli enti locali adottato con il d.lgs. n. 267 del 2000).

Le riforme “Bassanini” e il c.d. “federalismo amministrativo a Costituzione invariata”

La vera svolta riformatrice, tuttavia, è da ascrivere alle profonde innovazioni introdotte in tema di amministrazione statale, regionale e locale dal complesso di riforme che si colloca sul finire degli anni 90 e che prende il nome dal Ministro Bassanini che ne è stato il proponente. Tali riforme hanno finalmente inquadrato correttamente la piena attuazione dei principî costituzionali sul riconoscimento e la promozione delle autonomie e sul decentramento (art. 5 Cost.), nell’ambito di una più ampia e completa riforma dell’intera amministrazione sia centrale che locale ed hanno, in larga misura, anticipato – a Costituzione invariata – alcune delle scelte di fondo che hanno caratterizzato, come si vedrà, la riforma di cui alla legge cost. n. 3 del 2001.

Si tratta, in particolare delle tre leggi nn. 59 del 1997, 127 del 1997 e 191 del 1998, in parte direttamente riformatrici, in parte di delega al Governo, cui ha fatto seguito un’ampia serie di decreti delegati e di decreti attuativi, questi ultimi rivolti al trasferimento di personale e risorse finanziarie dallo Stato alle Regioni.

Con la legge n. 59 del 1997 e soprattutto con il d.lgs. n. 112 del 1998 di attuazione della stessa, si è determinata una decisiva inversione di tendenza rispetto ai precedenti trasferimenti di funzioni amministrative, particolarmente sotto un duplice profilo.

In primo luogo, si è provveduto a ribaltare il criterio di attribuzione delle competenze amministrative, enumerando tassativamente le funzioni spettanti alla titolarità degli apparati statali e provvedendo residualmente al “conferimento” di tutte le altre funzioni alle Regioni e alle autonomie locali, secondo una serie di principi cardine, tra cui spiccano quelli di sussidiarietà, di adeguatezza e di differenziazione.

In secondo luogo, si è subordinato il passaggio delle funzioni agli enti destinatari al parallelo effettivo trasferimento ad opera dello Stato del personale, dei beni e mezzi strumentali, nonché delle risorse finanziarie indispensabili per l’esercizio delle funzioni.

Unità 24
– Le riforme costituzionali del 1999 e del 2001

– La legge costituzionale n. 1 del 1999 e la legge costituzionale n. 2 del 2001

– La legge costituzionale n. 3 del 2001

– Il pluralismo istituzionale come carattere fondamentale della forma di Stato

– L’art. 114 della Costituzione

– Numero e denominazione delle Regioni

– Fusione di Regioni esistenti e creazione di nuove Regioni

– Distacco e aggregazione ad altra Regione di Province e Comuni

– Modificazione delle circoscrizioni provinciali e comunali e istituzione di nuove Province e nuovi Comuni

Le riforme costituzionali del 1999 e del 2001

La progressiva evoluzione del nostro regionalismo e dell’intero sistema delle autonomie territoriali – seguendo una linea che, almeno dalla metà degli anni ’90, vede affermarsi con sempre maggior vigore l’ipotesi di una riforma della forma di Stato disegnata nella Costituzione del 1947 – conosce un successivo e radicale sviluppo con le rilevanti modifiche apportate, al Titolo V della seconda parte della Costituzione, dalle leggi di revisione costituzionale n. 1 del 1999 e n. 3 del 2001 (entrambe ispirate al disegno riformatore elaborato in seno alla Commissione bicamerale presieduta dall’on. D’Alema nel corso della XIII legislatura).

La legge costituzionale n. 1 del 1999 e la legge costituzionale n. 2 del 2001

Con la prima, viene anzitutto profondamente riformata la disciplina della forma di governo regionale (artt. 121 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 121. 

Sono organi della Regione: il Consiglio regionale, la Giunta e il suo Presidente. 

Il Consiglio regionale esercita le potestà legislative attribuite alla Regione e le altre funzioni conferitegli dalla Costituzione e dalle leggi. Può fare proposte di legge alle Camere. 

La Giunta regionale è l'organo esecutivo delle Regioni. 

Il Presidente della Giunta rappresenta la Regione; dirige la politica della Giunta e ne è responsabile; promulga le leggi ed emana i regolamenti regionali; dirige le funzioni amministrative delegate dallo Stato alla Regione, conformandosi alle istruzioni del Governo della Repubblica), 122 COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 122. Il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri componenti della Giunta regionale nonchè dei consiglieri regionali sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei princìpi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi. 

Nessuno può appartenere contemporaneamente a un Consiglio o a una Giunta regionale e ad una delle Camere del Parlamento, ad un altro Consiglio o ad altra Giunta regionale, ovvero al Parlamento europeo. 

Il Consiglio elegge tra i suoi componenti un Presidente e un ufficio di presidenza. 

I consiglieri regionali non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell'esercizio delle loro funzioni. 

Il Presidente della Giunta regionale, salvo che lo statuto regionale disponga diversamente, è eletto a suffragio universale e diretto. Il Presidente eletto nomina e revoca i componenti della Giunta e 126 COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 126. 

Con decreto motivato del Presidente della Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione del Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge. Lo scioglimento e la rimozione possono altresì essere disposti per ragioni di sicurezza nazionale. Il decreto è adottato sentita una Commissione di deputati e senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della Repubblica. 

Il Consiglio regionale può esprimere la sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta mediante mozione motivata, sottoscritta da almeno un quinto dei suoi componenti e approvata per appello nominale a maggioranza assoluta dei componenti. La mozione non può essere messa in discussione prima di tre giorni dalla presentazione. 

L’approvazione della mozione di sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto, nonché la rimozione, l’impedimento permanente, la morte o le dimissioni volontarie dello stesso comportano le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del Consiglio. In ogni caso i medesimi effetti conseguono alle dimissioni contestuali della maggioranza dei componenti il Consiglio Cost.), con lo specifico obiettivo di superare il precedente modello di governo caratterizzato dalla prevalenza dell’assemblea elettiva rispetto all’esecutivo, attraverso la previsione di un modello costituzionale (in parte derogabile dalle stesse Regioni) incentrato sull’elezione diretta del Presidente della Giunta regionale.

In secondo luogo, viene notevolmente ampliata l’autonomia statutaria delle Regioni di diritto comune (art. 123 Cost. COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 123. 

Ciascuna Regione ha uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento. Lo statuto regola l'esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali. 

Lo statuto è approvato e modificato dal Consiglio regionale con legge approvata a maggioranza assoluta dei suoi componenti, con due deliberazioni successive adottate ad intervallo non minore di due mesi. Per tale legge non è richiesta l'apposizione del visto da parte del Commissario del Governo. Il Governo della Repubblica può promuovere la questione di legittimità costituzionale sugli statuti regionali dinanzi alla Corte costituzionale entro trenta giorni dalla loro pubblicazione. 

Lo statuto è sottoposto a referendum popolare qualora entro tre mesi dalla sua pubblicazione ne faccia richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto dei componenti il Consiglio regionale. Lo statuto sottoposto a referendum non è promulgato se non è approvato dalla maggioranza dei voti validi. 

In ogni Regione, lo statuto disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali), incidendo sia sul procedimento di formazione degli statuti sia sui contenuti normativi di questo particolare tipo di fonte (proprio allo statuto, come si vedrà, è infatti affidata la definizione della forma di governo regionale anche in deroga al modello previsto in Costituzione), incidendo sia sul procedimento di formazione degli statuti sia sui contenuti normativi di questo particolare tipo di fonte.

La legge costituzionale n. 3 del 2001

La legge costituzionale n. 3 del 2001 (entrata in vigore a seguito del referendum costituzionale di cui all’art. 138 Cost.) ha provveduto a sviluppare la tendenza innovativa che aveva ispirato la riforma del “federalismo amministrativo a Costituzione invariata”, attraverso un complessivo riassetto del sistema delle autonomie e dei suoi rapporti con lo Stato centrale.

Il risultato di questa radicale riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione è quello di un profondo mutamento della forma di Stato: non più semplicemente uno Stato regionale a forte prevalenza dell’indirizzo politico centrale, ma una “Repubblica delle autonomie”, articolata su più livelli territoriali di governo (Comuni, Città metropolitana, Province, Regioni), ciascuno dotato di autonomia politica costituzionalmente garantita.

Per i tratti fondamentali della riforma, si rinvia ad apposita scheda di sintesi (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE A PAGINA ESTERNA.
 a) Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato (art. 114, co. 1, Cost.) “costituiscono la Repubblica”, dando vita ad un ordinamento costituzionale caratterizzato da una pluralità di livelli di governo tendenzialmente equiordinati tra loro; scompare – in linea di principio – ogni relazione di tipo gerarchico, con la precisazione, peraltro, che lo Stato, in quanto ente esponenziale dell’intero ordinamento nella sua unitarietà, risulta necessariamente escluso dalla qualifica spettante agli altri soggetti (“enti autonomi, con propri statuti, poteri e funzioni, secondo i principî fissati dalla Costituzione”) (art. 114, co. 2, Cost.);

 b) restano presenti due tipi di Regioni: le Regioni ad autonomia speciale, dotate di forme e condizioni particolari di autonomia secondo i rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale (art. 116, commi 1 e 2, Cost.), e le Regioni ordinarie, la cui autonomia è direttamente disciplinata nella Costituzione, secondo un modello di base ispirato all’uniformità (artt. 117 e ss. Cost.), anche se viene introdotta (art. 116, co. 3, Cost.) la possibilità per ciascuna Regione di diritto comune di ottenere, sulla base di un procedimento legislativo atipico ed in determinate materie, forme e condizioni particolari di autonomia, secondo un modello di autonomia differenziata coerente con i principî dell’art. 5 Cost.;

 c) viene ribaltato il precedente criterio di riparto della potestà legislativa: la potestà legislativa è “esercitata dallo Stato e dalle Regioni” nel rispetto di limiti comuni (art. 117, co. 1, Cost.), ed è attribuita alle Regioni per tutte le materie non espressamente riservate alla legislazione statale (art. 117, co. 4, Cost.); lo Stato ha una competenza esclusiva soltanto nelle materie tassativamente elencate nell’art. 117, co. 2, e il solo potere di “determinazione dei principî fondamentali” nelle materie elencate nell’art. 117, co. 3, le quali per tutto il resto spettano alla legislazione regionale; analogamente è ripartita la potestà regolamentare, che spetta allo Stato nelle sole materie di legislazione esclusiva;

 d) vengono introdotti nella Costituzione i principî di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, che sostituiscono il principio del “parallelismo” tra competenze legislative e competenze amministrative (secondo quanto già anticipato con le riforme “Bassanini”): le funzioni amministrative devono essere allocate al livello di governo più vicino ai cittadini, quello delle autonomie comunali; mentre sono attribuite ai livelli di governo di volta in volta più elevati (Province, Città metropolitane, Regioni e Stato) le funzioni amministrative incompatibili con le dimensioni territoriali minori o che comunque richiedano un esercizio unitario (art. 118 Cost.);

 e) si prevede, per tutti gli enti territoriali autonomi, una garanzia costituzionale dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa, in base alla quale – in armonia con la Costituzione e secondo i principî di coordinamento della finanza pubblica fissati con legge dello Stato (art. 117, co. 3, Cost.) – ciascun ente deve poter disporre di risorse che non siano dipendenti da altri enti territoriali sovraordinati e che, al tempo stesso, siano sufficienti a coprire integralmente le funzioni pubbliche da esercitare (art. 119 Cost.);

 f) viene eliminato il controllo preventivo dello Stato sulle deliberazioni legislative delle Regioni: secondo il nuovo art. 127 Cost., tanto lo Stato quanto le Regioni possono impugnare direttamente davanti alla Corte costituzionale, entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione, gli atti legislativi rispettivamente regionali e statali per vizi di legittimità costituzionale (sulle differenze tra l’azione dello Stato e quella delle Regioni, v., infra, Modulo X, Unità 57);

 g) sono infine abrogate le disposizioni costituzionali che disciplinavano i controlli dello Stato sugli atti amministrativi delle Regioni (art. 125, co. 1, Cost.) e di queste ultime sugli atti degli enti locali (art. 130), nonché la previsione concernente il Commissario del Governo nella Regione (art. 124); in parallelo, si introduce un ampio potere sostitutivo “straordinario” del Governo, che può intervenire in caso di omissioni o violazioni, da parte degli enti territoriali autonomi, che mettano a rischio la responsabilità internazionale e comunitaria dell’Italia, l’incolumità e la sicurezza pubblica, l’unità giuridica ed economica dell’ordinamento e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (art. 120, co. 2).

Il pluralismo istituzionale come carattere fondamentale della forma di Stato

La forma di Stato che viene oggi definita dalla Carta costituzionale non assume i caratteri di un ordinamento federale in senso proprio (da un lato, perché le Regioni mantengono una posizione di autonomia derivata dalla Costituzione, dall’altro, perché non vengono contrapposti due soli livelli territoriali di governo), ma si presenta come un ordinamento ispirato ad un accentuato pluralismo istituzionale, caratterizzato in senso policentrico ed al tempo stesso unito da valori e obiettivi comuni, fissati dalle norme della Costituzione (in particolare della sua prima parte).

L’art. 114 della Costituzione

L’art. 114 Cost. (COLLEGAMENTI IPERTESTUALE: Art. 114. 

La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, 

poteri e funzioni secondo i princìpi fissati dalla Costituzione. Roma è la capitale della Repubblica. La legge dello Stato disciplina il suo ordinamento), nel testo vigente, afferma che “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato”.

La pluralità delle autonomie territoriali, insieme con lo Stato (lo Stato-persona, come organizzazione stabile dei poteri di governo centrale), costituisce l’ordinamento unitario della Repubblica (lo Stato-comunità, la Repubblica “una ed indivisibile” di cui parla l’art. 5 Cost.). 

Non più alle sole Regioni (secondo quanto diceva l’art. 115 Cost., oggi abrogato), ma a tutti gli enti territoriali di governo viene attribuita una posizione di autonomia direttamente disciplinata dalle norme della Costituzione, secondo un principio di “pari dignità costituzionale”.

Questo principio, tuttavia, come ha già avuto modo di osservare la stessa Corte costituzionale (sent. n. 274/2003, ma v. anche sent. n. 106/2002), non comporta affatto una totale equiparazione tra gli enti indicati nell’art. 114. Solo allo Stato, ad esempio, spetta il potere di revisione costituzionale, mentre la posizione delle Regioni (caratterizzata dalla titolarità di una funzione di legislazione primaria e dal diritto di tutelare direttamente la propria posizione di autonomia davanti alla Corte costituzionale) resta comunque preminente rispetto alle altre autonomie locali. Queste ultime si vedono peraltro riconosciuti propri poteri normativi (statuti e regolamenti), proprie funzioni amministrative e una propria autonomia finanziaria.

Numero e denominazione delle Regioni

Le Regioni, secondo l’art. 131 Cost., dovevano essere originariamente 19, e precisamente il Piemonte, la Valle d’Aosta, la Lombardia, il Trentino-Alto Adige (che oggi, in base all’art. 116, co. 2, è espressamente “costituito” dalle Province autonome di Trento e di Bolzano), il Veneto, il Friuli-Venezia Giulia, la Liguria, l’Emilia-Romagna, la Toscana, l’Umbria, le Marche, il Lazio, gli Abruzzi e Molise, la Campania, la Puglia, la Basilicata, la Calabria, la Sicilia, la Sardegna.

Fu dunque stabilito un numero fisso delle Regioni ed anche i nomi di esse; non venne stabilito il capoluogo di ciascuna Regione, essendo implicitamente tale compito riservato a ciascuna delle Regioni medesime (l’esperienza ha dimostrato come non sia stato facile trovare un’intesa, almeno in certe Regioni).

Solo in seguito le Regioni sono diventate 20, per effetto della legge cost. n. 3 del 1963, che ha sdoppiato in due distinte Regioni gli Abruzzi e il Molise.

(Allegare piccola immagine dell’Italia divisa in Regioni)

Fusione di Regioni esistenti e creazione di nuove Regioni

L’art. 132, (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 132. Si può con legge costituzionale, sentiti i Consigli regionali, disporre la fusione di Regioni esistenti 

o la creazione di nuove Regioni con un minimo di un milione d’abitanti, quando ne facciano richiesta tanti Consigli comunali che rappresentino almeno un terzo delle popolazioni interessate, e la proposta sia approvata con referendum dalla maggioranza delle popolazioni stesse. 

Si può, con l'approvazione della maggioranza delle popolazioni della Provincia o delle Province interessate e del Comune o dei Comuni interessati espressa mediante referendum e con legge della Repubblica, sentiti i Consigli regionali, consentire che Province e Comuni, che ne facciano richiesta, siano staccati da una Regione ed aggregati ad un'altra.) co. 1, Cost. prevede che “con legge costituzionale, sentiti i Consigli regionali”, si può disporre “la fusione di Regioni esistenti, o la creazione di nuove Regioni” alle seguenti condizioni:

- la nuova Regione deve avere un minimo di un milione di abitanti;

- devono farne richiesta richiesta tanti Consigli comunali che rappresentino almeno un terzo delle popolazioni interessate;

- la proposta deve essere approvata con referendum dalla maggioranza delle popolazioni stesse.

L’XI disp. trans. Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: XI disp. trans. Cost.) stabiliva che, fino a cinque anni dopo l’entrata in vigore della Costituzione (termine spostato al 31 dicembre 1963 dalla legge cost. n. 1 del 1958), si potessero formare altre Regioni anche senza seguire tale procedimento, fermo rimanendo l’obbligo di sentire le popolazioni interessate.

L’esperienza sta dimostrando che l’avere attuato l’ordinamento regionale secondo un tradizionale criterio di carattere storico-geografico non dà buoni risultati, soprattutto per effetto delle ridotte dimensioni di talune Regioni. Non è improbabile quindi che in futuro si affermi la necessità di modificare le attuali circoscrizioni regionali, abbandonando quel criterio meccanico per adottare un criterio socio-economico più moderno, che dovrebbe condurre all’accorpamento di più Regioni.

Distacco e aggregazione ad altra Regione di Province e Comuni

L’art. 132, co. 2, consente il distacco da una Regione e l’aggregazione ad un’altra di Province e Comuni che ne facciano richiesta, a patto che intervengano:

- il parere dei Consigli regionali;

- un referendum;

- una legge della Repubblica.

A seguito della modifica apportata a questa disposizione dalla legge cost. n. 3 del 2001, è stabilito espressamente che, attraverso il referendum, si registri “l’approvazione della maggioranza delle popolazioni della Provincia o delle Province interessate e del Comune o dei Comuni interessati”, come condizione in grado di determinare nella sostanza l’approvazione della legge atipica in questione.

La Corte costituzionale, nella sent. n. 334 del 2004, ha constatato che “il referendum previsto dalla disposizione costituzionale attualmente vigente mira a verificare se la maggioranza delle popolazioni dell’ente o degli enti interessati approvi l’istanza di distacco-aggregazione”. Sempre la Corte, nella sent. n. 66 del 2007, ha chiarito che questo procedimento si applica anche quando nel distacco-aggregazione sia coinvolta una Regione speciale.

Modificazione delle circoscrizioni provinciali e comunali e istituzione di nuove Province e nuovi Comuni

L’art. 133 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 133. 

Il mutamento delle circoscrizioni provinciali e la istituzione di nuove Province nell’ambito d’una Regione sono stabiliti con leggi della Repubblica, su iniziative dei Comuni, sentita la stessa Regione. 

La Regione, sentite le popolazioni interessate, può con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi Comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni.) stabilisce in che modo può avvenire il mutamento delle circoscrizioni provinciali e comunali e l’istituzione di nuove Province e di nuovi Comuni nell’ambito di una Regione.

In relazione alle Province, il co. 1 prevede l’intervento di una legge ordinaria del Parlamento, su iniziativa dei Comuni e sentita la Regione.

Per l’istituzione di nuovi Comuni o la modifica delle loro circoscrizioni (ma anche per il caso del semplice mutamento di denominazione di un Comune, secondo l’interpretazione accolta dalla Corte costituzionale nella sent. n. 237/2004), il co. 2 dispone che intervenga una legge regionale, previa consultazione delle “popolazioni interessate”.

A tale ultimo proposito, la giurisprudenza della Corte ha posto in evidenza due principi cardine:

- l’obbligo per le Regioni di procedere alla consultazione mediante referendum (cfr. sentt. n. 204/1981, n. 107/1983 e n. 279/1994);

- la necessità di considerare “popolazioni interessate” sempre e comunque quelle residenti nelle aree territoriali destinate a passare ad un Comune diverso, in ragione del loro interesse “diretto” alla variazione territoriale, restando invece affidata alla discrezionalità del legislatore regionale la determinazione dei criteri per identificare, di volta in volta, le altre popolazioni che siano portatrici di un interesse qualificato ma meno diretto, fino – in ipotesi – ad estendere la consultazione all’intera popolazione dei Comuni coinvolti (da ultimo, sent. n. 94/2000).
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Regioni ad autonomia speciale e Regioni ad autonomia ordinaria

Come accennato, anche dopo le recenti riforme costituzionali, l’ordinamento regionale italiano presenta la particolarità di distinguere due tipi di Regioni: da un lato, 15 Regioni dette ad autonomia ordinaria o a statuto ordinario, il cui regime giuridico fondamentale e soprattutto il regime di autonomia sono stabiliti, secondo un modello uniforme, nelle disposizioni del Titolo V della seconda parte della Costituzione.

Dall’altro, 5 Regioni e 2 Province autonome alle quali l’art. 116 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 116. 

Il Friuli-Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia, il Trentino-Alto Adige/Südtirol e la Valle d'Aosta/Vallée d'Aoste dispongono di forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale. 

La Regione Trentino-Alto Adige/Südtirol è costituita dalle Province autonome di Trento e Bolzano. 

Ulteriori forme e condizioni particolari da autonomia, concernenti le materie di cui al terzo comma dell'articolo 117 e le materie indicate dal secondo comma del medesimo articolo alle lettere l), limitatamente all'organizzazione della giustizia di pace, n) e s), possono essere attribuite ad altre Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui all'articolo 119. La legge è approvata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione interessata.) garantisce “forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale”.

Si tratta delle già ricordate Regioni Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia, Trentino Alto Adige/Südtirol e Valle d’Aosta/Vallée D’Aoste e delle Province autonome di Trento e di Bolzano, le quali, secondo quanto oggi prevede l’art. 116, co. 2, Cost., “costituiscono” la Regione Trentino Alto Adige/Südtirol. Tra i motivi che hanno giustificato l’istituzione e il mantenimento delle Regioni speciali, assumono particolare rilievo le peculiari realtà economico-sociali delle due isole maggiori e gli specifici problemi di governo locale delle tre Regioni di confine, dove si registra una significativa presenza di minoranze etnico-linguistiche.

Gli statuti regionali

Tanto le Regioni ad autonomia ordinaria quanto quelle ad autonomia speciale dispongono dunque di uno statuto. Tuttavia, gli statuti ordinari si distinguono dagli statuti speciali sia per natura che per funzione.

Mentre i primi sono formalmente fonti regionali di rango legislativo (seppure atipiche ed approvate con una speciale procedura), i secondi sono adottati con leggi costituzionali (anch’esse atipiche, per le specificazioni che saranno descritte infra), secondo lo speciale procedimento previsto nell’art. 138 Cost. (cfr., infra, Modulo VI, Unità 32) (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 138 Cost.). La ragione della diversa forma risiede tutta nella diversa funzione che la Costituzione affida ai due tipi di statuti.

Gli statuti delle Regioni ordinarie sono chiamati a disciplinare alcuni specifici oggetti, in un quadro costituzionale di sostanziale uniformità delle forme e condizioni di autonomia garantite a queste quindici Regioni; gli statuti speciali, invece, sono chiamati a definire essi stessi le forme e condizioni di autonomia costituzionale delle cinque Regioni e delle due Province autonome, e dunque a differenziare specificamente il regime autonomistico di ciascuno di tali enti, derogando alle norme costituzionali che disciplinano le Regioni di diritto comune e con la possibilità di riconoscere e garantire – rispetto a queste ultime – maggiori spazi di autonomia.
Le particolarità degli statuti speciali

In quanto fonti di rango costituzionale ma contenenti norme caratterizzate da un rapporto di specialità, gli statuti speciali prevalgono sulle stesse norme della Costituzione, fatto salvo il necessario rispetto di quei “principi supremi dell’ordinamento costituzionale” che risultano immodificabili anche attraverso la stessa revisione della Costituzione (cfr., infra, Modulo VI, Unità 32).

Nella logica dell’art. 116 Cost., le Regioni speciali possono essere dotate, ad esempio, di una maggiore potestà legislativa (sia in relazione al numero ed all’ampiezza degli ambiti materiali di competenza sia in relazione alla possibilità di essere soggette a limiti meno rigidi). Anche le forme dell’autonomia finanziaria e i meccanismi di finanziamento possono essere assicurati in termini di maggior favore (sia in relazione alla previsione di autonome entrate fiscali sia in relazione all’attivazione di specifici fondi o piani di finanziamento).

Le leggi costituzionali con le quali sono adottati gli statuti speciali sono particolarmente analitiche e dettagliate rispetto alle corrispondenti formulazioni normative contenute nella Costituzione e, inoltre, prevedono particolari istituti per la loro attuazione.

Le norme di attuazione degli statuti speciali

Le c.d. “norme di attuazione”, approvate dal Governo con speciali decreti legislativi (unico caso di attribuzione in via esclusiva al Governo di una potestà normativa di rango primario), devono armonizzare la legislazione nazionale con l’ordinamento della Regione ad autonomia speciale e trasferire funzioni amministrative, uffici e personale dello Stato.

Gli schemi dei decreti legislativi sono elaborati previo parere di una apposita Commissione paritetica composta da un numero eguale di esperti designati dal Governo e dalla Regione o Provincia interessata e, solo per la Valle d’Aosta/Vallée D’Aoste, con il parere del Consiglio regionale prima della loro approvazione (legge cost. n. 2 del 1993).

L’autonomia statutaria delle Regioni speciali

L’adozione dello statuto mediante legge costituzionale consente il riconoscimento di maggiori forme e condizioni di autonomia ma, paradossalmente, costituisce un limite assai rilevante proprio all’autonomia statutaria di queste Regioni.

Gli statuti speciali sono infatti, a tutti gli effetti, fonti normative statali, in quanto approvate dal Parlamento, rispetto alle quali – per la loro adozione o revisione – l’ente interessato dispone soltanto della propria potestà di iniziativa legislativa sul piano nazionale.

Per ovviare all’evidente paradosso di una autonomia fortemente limitata (quella statutaria) finalizzata a garantire più ampie forme e condizioni di autonomia (legislativa, amministrativa e finanziaria), già prima delle più recenti riforme costituzionali tutti gli statuti speciali (ad eccezione di quello siciliano) avevano previsto, ad esempio, che le disposizioni statutarie concernenti l’autonomia finanziaria potessero essere modificate con legge ordinaria “rinforzata” con la necessaria partecipazione della Regione interessata.

In alcuni statuti (Sardegna e Valle d’Aosta), inoltre, era previsto che la Regione potesse adottare una propria disciplina statutaria in alcune materie nelle quali era riconosciuta l’autonomia statutaria delle Regioni di diritto comune (organizzazione interna, iniziativa legislativa, referendum).

Si trattava di vere e proprie ipotesi di “decostituzionalizzazione formale”, volte a ridurre il grado di rigidità della riserva di legge costituzionale contenuta nell’art. 116 Cost., al fine di riconoscere anche alle Regioni speciali un ruolo – sia pure limitato – nella disciplina degli oggetti affidati alla fonte statutaria.

In particolare: le leggi statutarie

Una spinta più decisa verso l’ampliamento dell’autonomia statutaria delle Regioni speciali si è realizzata con l’approvazione della legge cost. n. 2 del 2001, la quale ha operato essenzialmente in due direzioni.

In primo luogo, si è proceduto alla modifica diretta di ciascuno statuto speciale, prevedendo che Regioni e Province autonome possano adottare proprie “leggi statutarie” aventi ad oggetto la forma di governo e il sistema elettorale (cosicché l’oggetto da disciplinare risulta più ampio della sola forma di governo affidata agli statuti ordinari dall’art. 123 Cost. – v. infra), nel rispetto di un doppio ordine di limiti (sostanziale e procedimentale):

- tali leggi dovranno essere “in armonia con la Costituzione ed i principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica”;

- le “leggi statutarie” sono sottoposte ad un particolare procedimento di approvazione, caratterizzato dalla necessità della maggioranza assoluta dei componenti l’organo legislativo regionale, dalla sottoponibilità a referendum popolare su richiesta di una frazione del corpo elettorale o dei componenti l’Assemblea, (ma questa seconda ipotesi solo se la legge non abbia ottenuto l’approvazione con la maggioranza dei 2/3), nonché dall’impugnabilità da parte del Governo davanti alla Corte costituzionale, entro 30 giorni, per motivi di legittimità costituzionale.

La disciplina transitoria della forma di governo e del sistema elettorale

In via transitoria, in attesa dell’adozione delle leggi statutarie, la stessa legge cost. n. 2 del 2001 ha provveduto ad estendere alle Regioni speciali il sistema di elezione diretta del Presidente della Giunta regionale previsto dalla Costituzione per le Regioni ordinarie, dettando altresì la disciplina elettorale per l’elezione delle Assemblee rappresentative, in sostituzione delle leggi regionali ordinarie con le quali queste Regioni avevano in precedenza regolato la materia.

Le speciali procedure di revisione delle leggi costituzionali di adozione degli statuti

La seconda direzione in cui si è mossa la legge cost. n. 2 del 2001 al fine di riconoscere alcuni spazi di “autonomia statutaria” alle Regioni speciali è stata quella di modificare lo stesso procedimento di revisione delle leggi costituzionali di adozione degli statuti speciali, disponendo:

- la necessità del parere dell’organo legislativo della Regione (in caso di progetto di modifica statutaria di iniziativa governativa o parlamentare);

- l’eliminazione della sottoponibilità al referendum nazionale eventuale di cui all’art. 138 Cost. 
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L’autonomia statutaria delle Regioni ordinarie

La riforma contenuta nella legge cost. n. 1 del 1999 segna un’autentica svolta in direzione dell’ampliamento qualitativo e quantitativo della potestà statutaria delle Regioni ordinarie.

Il legislatore di revisione costituzionale ha infatti provveduto alla modifica dell’art. 121 e alla integrale sostituzione degli artt. 122 e 126 Cost. (sui quali ci si soffermerà più avanti), ma è soprattutto con la sostituzione dell’art. 123 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 123 Cost. 

Ciascuna Regione ha uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento. Lo statuto regola l'esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali. 

Lo statuto è approvato e modificato dal Consiglio regionale con legge approvata a maggioranza assoluta dei suoi componenti, con due deliberazioni successive adottate ad intervallo non minore di due mesi. Per tale legge non è richiesta l'apposizione del visto da parte del Commissario del Governo. Il Governo della Repubblica può promuovere la questione di legittimità costituzionale sugli statuti regionali dinanzi alla Corte costituzionale entro trenta giorni dalla loro pubblicazione. 

Lo statuto è sottoposto a referendum popolare qualora entro tre mesi dalla sua pubblicazione ne faccia richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto dei componenti il Consiglio regionale. Lo statuto sottoposto a referendum non è promulgato se non è approvato dalla maggioranza dei voti validi. 

In ogni Regione, lo statuto disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali.) che viene individuata una nuova qualificazione formale e sostanziale degli statuti regionali.
Anzitutto, cambia la natura e il procedimento di approvazione della fonte statutaria: lo statuto non è più formalmente una legge del Parlamento ma viene configurato come un particolare tipo di legge regionale, caratterizzata da uno speciale procedimento di formazione, nell’ambito del quale si colloca una fase eventuale concernente il controllo di legittimità costituzionale affidato al giudizio della Corte costituzionale su ricorso del Governo centrale.

In secondo luogo, cambiano i limiti sostanziali cui viene espressamente vincolata l’autonomia della Regione: gli statuti devono essere soltanto “in armonia con la Costituzione” e non più anche con le leggi della Repubblica.

Infine, subisce un significativo mutamento anche l’indicazione degli oggetti la cui disciplina è espressamente affidata alla fonte statutaria: in particolare, rispetto al testo previgente, viene aggiunta la competenza alla determinazione della forma di governo e dei principi fondamentali di organizzazione e funzionamento della Regione. A tali oggetti l’art. 7 della legge cost. n. 3 del 2001 ha poi ulteriormente aggiunto, altresì, la disciplina del Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali (art. 123, ult. co.).

Il ritardo nell’approvazione dei nuovi statuti

L’attuazione della riforma costituzionale del 1999 da parte delle Regioni non è stata caratterizzata da particolare tempestività e denota ancora oggi un grave ritardo da parte di alcune Regioni. Solo nel 2004, infatti, sono entrati in vigore i primi tre statuti (Calabria, Puglia e Lazio), mentre nel 2005 hanno visto la luce altri sei statuti (Toscana, Piemonte, Marche, Emilia-Romagna, Umbria e Liguria). La Corte costituzionale si è fino ad oggi pronunciata su quattro dei predetti statuti (sentt. n. 2/2004, Calabria, n. 372/2004, Toscana, n. 378/2004, Umbria, n. 379/2004, Emilia-Romagna), nonché sulla delibera concernente lo statuto della Regione Abruzzo (sent. n. 12/2006), peraltro mai entrato in vigore a causa della scadenza naturale del Consiglio regionale nel 2005.
Forma e procedimento di approvazione degli statuti

Gli statuti delle Regioni ordinarie costituiscono, in considerazione degli oggetti rimessi alla loro disciplina e dello speciale procedimento che si impone per la loro approvazione, una fonte primaria a competenza riservata e, in particolare, una legge regionale “rinforzata” che non può essere derogata da leggi regionali successive e la cui competenza non può essere incisa da atti di legislazione ordinaria dello Stato (v. Corte cost. n. 304/2002 e n. 2/2004).

In base all’art. 123, co. 2, per l’approvazione o la modifica degli statuti è richiesta la maggioranza assoluta dei componenti del Consiglio regionale, con due deliberazioni successive adottate ad intervallo non minore di due mesi.

Sugli statuti regionali il Governo può promuovere, entro trenta giorni dalla loro pubblicazione, questioni di legittimità davanti alla Corte costituzionale, per denunciare il mancato rispetto dei limiti costituzionali che si impongono all’autonomia statutaria.

Lo statuto – prosegue il co. 3 dell’art. 123 – può essere sottoposto a referendum popolare, qualora, entro tre mesi dalla sua pubblicazione, ne faccia richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto dei componenti il Consiglio regionale. In questo caso, lo statuto può essere promulgato solo se è stato approvato dalla maggioranza dei voti validi (senza che sia previsto un quorum di partecipazione, per la validità della consultazione).

A partire dalla celebre sent. n. 304/2002, la Corte costituzionale ha chiarito che il termine “pubblicazione” di cui al co. 2 dell’art. 123 si riferisce ad una pubblicazione “notiziale” e non a quella necessaria, preordinata all’entrata in vigore; conseguentemente, ha affermato il carattere preventivo del controllo di legittimità costituzionale attivato dal Governo.

Con la sent. n. 469 del 2005, inoltre, è stata affermata la reiterabilità del controllo preventivo, non potendosi escludere che “il testo della deliberazione statutaria, già sottoposto ad un primo scrutinio […] venga successivamente modificato ad opera del Consiglio regionale e che questo nuovo testo susciti dubbi di legittimità costituzionale sul piano sostanziale in relazione alle nuove disposizioni”, oppure sul piano formale in relazione alle fasi procedimentali successive al primo giudizio della Corte.

I limiti della potestà statutaria: l’armonia con la Costituzione

Sull’interpretazione del significato del limite costituito dall’obbligo che lo statuto sia adottato “in armonia con la Costituzione”, si è sviluppato un ampio dibattito, in particolare tra coloro che, facendo leva sul rapporto gerarchico tra fonti costituzionali e fonti statutarie, sostenevano la necessità di una piena conformità degli statuti a tutte le norme ricavabili sul piano costituzionale, e coloro, invece, che ritenevano tale concetto espressivo di un’esigenza più adeguata alla particolare posizione formale degli statuti rispetto agli atti legislativi ordinari e limitata a richiedere che l’esercizio della potestà statutaria regionale semplicemente non risulti “orientato contro la Costituzione”.

La Corte costituzionale è stata subito investita del problema e, a partire dalla sent. n. 304/2002, ha adottato una interpretazione particolarmente rigida, affermando che “il riferimento all’armonia, lungi dal depotenziarla, rinsalda l’esigenza di puntuale rispetto di ogni disposizione della Costituzione, poiché mira non solo ad evitare il contrasto con le singole previsioni di questa, dal quale non può certo generarsi armonia, ma anche a scongiurare il pericolo che lo statuto, pur rispettoso della lettera della Costituzione, ne eluda lo spirito” (v. anche sentt. n. 196/2003 e n. 2/2004). 

Il contenuto degli statuti

L’art. 123 Cost. precisa che lo statuto regionale:

- determina la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento” della Regione; 

- regola l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione;

- regola la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali;

- disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali.

I contenuti “riservati” e la natura della “riserva”

Quelli indicati espressamente nell’art. 123 possono essere qualificati come “contenuti riservati” della fonte statutaria, nel senso che soltanto essa è abilitata a disciplinare tali oggetti, integrando o – dove sia consentito – derogando alle norme di livello costituzionale.

Un primo problema che emerge dalla lettura della norma costituzionale è quello di stabilire se i contenuti riservati debbano essere considerati anche come contenuti necessari, ossia imposti all’organo legislativo della Regione come obbligatori, con la conseguente illegittimità costituzionale di uno statuto che non disciplinasse affatto (o in termini sufficientemente compiuti) uno o più degli oggetti affidati alla sua competenza.

Per rispondere alla questione, occorre distinguere tra i diversi oggetti menzionati:

- oggetti che trovano già una disciplina autosufficiente in norme di rango costituzionale derogabili da parte dello statuto (forma di governo). In tali casi non è necessaria la disciplina statutaria perché, in mancanza, si applica quella costituzionale;

- oggetti la cui disciplina parrebbe suscettibile di un grado di compiutezza e di pervasività liberamente determinabile dal legislatore statutario (principi fondamentali di organizzazione e funzionamento della Regione);

- oggetti per i quali appare realmente “obbligatorio” o comunque “naturalmente necessitato” che vi sia una disciplina regionale e che tale disciplina sia emanata con la fonte statutaria (diritto di iniziativa e referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione; pubblicazione di leggi e regolamenti regionali; Consiglio delle autonomie locali).

I referendum regionali

Tra i contenuti riservati degli statuti, prima di affrontare il tema principale della forma di governo, occorre spendere qualche considerazione circa la disciplina dei referendum regionali.

In proposito, va osservato che la norma costituzionale in esame prevede che, nell’ambito regionale, il referendum possa avere ad oggetto “leggi e provvedimenti amministrativi della Regione” ma non precisa se siano ammissibili o meno tipologie diverse dal referendum abrogativo.

Nell’esperienza statutaria precedente tutti gli statuti ordinari prevedevano il referendum abrogativo, mentre solo alcuni contemplavano ipotesi di referendum di altro tipo (generalmente consultivo), oltre a quello costituzionalmente obbligatorio per le consultazioni delle popolazioni interessate di cui all’art. 133, (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 133 Cost. 

Il mutamento delle circoscrizioni provinciali e la istituzione di nuove Provincie nell’ambito d’una Regione sono stabiliti con leggi della Repubblica, su iniziative dei Comuni, sentita la stessa Regione. 

La Regione, sentite le popolazioni interessate, può con sue leggi istituire nel proprio territorio nuovi Comuni e modificare le loro circoscrizioni e denominazioni.) co. 2, Cost..

Nei nuovi statuti recentemente approvati la tendenza generale è senza dubbio quella di ampliare la tipologia dei referendum attivabili, ma anche di introdurre innovazioni significative sia rispetto al passato sia rispetto alla disciplina dei referendum statali (iniziativa, limiti, giudizio di ammissibilità, quorum).

Al riguardo, la Corte costituzionale (sent. n. 372/2004) ha avuto modo di rilevare come alle Regioni sia “consentito di articolare variamente la propria disciplina relativa alla tipologia dei referendum previsti in Costituzione, anche innovando ad essi sotto diversi profili, proprio perché ogni Regione può liberamente prescegliere forme, modi e criteri della partecipazione popolare ai processi di controllo democratico sugli atti regionali”.

I contenuti ulteriori

Un altro problema, assai più rilevante in concreto e su cui la Corte costituzionale ha più volte avuto modo di pronunciarsi, sia durante il regime anteriore alla riforma del 1999 sia successivamente, è quello della ammissibilità o meno negli statuti di contenuti ulteriori rispetto a quelli riservati alla competenza statutaria.

L’implicazione di maggior rilievo della tesi affermativa è ovviamente quella di rendere possibile la sottrazione di determinate discipline alla libera disponibilità della legge regionale approvata con il procedimento ordinario.

Fin dall’elaborazione dei primi statuti le Regioni hanno manifestato una forte propensione ad introdurre nei loro statuti tali contenuti ulteriori; e questa tendenza ha ampiamente caratterizzato anche la più recente (e ancora in corso) fase di approvazione dei nuovi statuti.

Secondo la Corte costituzionale, in via generale, i contenuti statutari ulteriori sono senz’altro ammissibili, anche se forse ne “è opinabile la misura dell’efficacia giuridica” (sent. n. 2/2004) e ciò con particolare riferimento alle disposizioni statutarie contenenti l’individuazione di “principî generali” o di “finalità principali” dell’attività regionale, nei cui confronti la Corte ha mantenuto un  orientamento svalutativo, chiarendo che a tali enunciazioni “anche se materialmente inserite in un atto-fonte, non può essere riconosciuta alcuna efficacia giuridica, collocandosi esse precipuamente sul piano dei convincimenti espressivi delle diverse sensibilità politiche presenti nella comunità regionale” (sentt. nn. 372, 378 e 379/2004).

Unità 27
– La forma di governo regionale e la disciplina della materia elettorale

– L’attuazione dell’art. 122, primo comma, Cost. e la disciplina transitoria

– La disciplina costituzionale della forma di governo regionale. Gli organi della Regione

– Le funzioni fondamentali del Consiglio regionale: la funzione di controllo politico

– Le funzioni della Giunta regionale e del Presidente

– Le funzioni del Consiglio delle autonomie locali

– Il modello di forma di governo previsto dalla Costituzione

– Gli spazi di autonomia affidati alle scelte degli statuti

– La distribuzione del potere normativo tra gli organi della Regione

– Le forme e gli strumenti del controllo politico da parte del Consiglio regionale

La forma di governo regionale e la disciplina della materia elettorale

Tra i contenuti riservati alla fonte statutaria spicca senza dubbio la “determinazione della forma di governo” della Regione, ovvero, la definizione dei rapporti tra gli organi fondamentali della Regione nell’esercizio delle rispettive funzioni e, in particolare, della funzione di indirizzo politico.

L’art. 122 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 122 Cost. 

Il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri componenti della Giunta regionale nonchè dei consiglieri regionali sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei princìpi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi. 

Nessuno può appartenere contemporaneamente a un Consiglio o a una Giunta regionale e ad una delle Camere del Parlamento, ad un altro Consiglio o ad altra Giunta regionale, ovvero al Parlamento europeo. 

Il Consiglio elegge tra i suoi componenti un Presidente e un ufficio di presidenza. 

I consiglieri regionali non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell'esercizio delle loro funzioni. 

Il Presidente della Giunta regionale, salvo che lo statuto regionale disponga diversamente, è eletto a suffragio universale e diretto. Il Presidente eletto nomina e revoca i componenti della Giunta) esclude dall’ambito oggettivo riconducibile alla nozione di “forma di governo”: il sistema elettorale e la disciplina delle cause di ineleggibilità e di incompatibilità dei soggetti chiamati a ricoprire cariche negli organi fondamentali della Regione. Aspetti che, secondo la norma costituzionale sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, la quale stabilisce anche la durata degli organi elettivi.

La competenza statutaria sulla materia elettorale può sintetizzarsi nei seguenti tre profili:

– gli aspetti del funzionamento degli organi elettivi che non incidano direttamente sul sistema elettorale e sul regime dell’ineleggibilità e dell’incompatibilità, come ad esempio la disciplina dell’eventuale prorogatio dopo la scadenza, lo scioglimento o le dimissioni;

– le c.d. “scelte statutarie in tema di fonti normative”, attraverso le quali è possibile prevedere nello statuto aggravamenti procedimentali (ad esempio maggioranze qualificate) per l’approvazione della legge regionale di cui all’art. 122, co. 1, Cost.;

– le scelte statutarie in materia di forma di governo regionale che siano abilitate direttamente dalla Costituzione ad incidere sulla materia elettorale, ossia – di fatto – solo le scelte consentite dall’art. 122, co. 5, Cost. (v. infra).

L’attuazione dell’art. 122, primo comma, Cost. e la disciplina transitoria

Con la legge n. 165 del 2004 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: legge n. 165 del 2004), si è data attuazione alla riserva di legge statale contenuta nell’art. 122, co. 1, Cost.

Il sistema di elezione del Presidente della Giunta regionale e dei consiglieri regionali deve essere disciplinato dalle leggi di ciascuna Regione secondo i seguenti principî:
a) individuazione di un sistema elettorale che agevoli la formazione di stabili maggioranze nel Consiglio regionale e assicuri la rappresentanza delle minoranze;

b) contestualità dell’elezione del Presidente della Giunta regionale e del Consiglio regionale, se il Presidente è eletto a suffragio universale e diretto; in caso contrario, previsione di termini temporali tassativi, comunque non superiori a novanta giorni, per l’elezione del Presidente e per l’elezione o la nomina degli altri componenti della Giunta;

c) divieto di mandato imperativo.

La stessa legge, all’art. 5, stabilisce che gli organi elettivi delle Regioni durano in carica (salvi i casi di scioglimento anticipato del Consiglio) per 5 anni decorrenti dalla data di elezione.
Sulla base della legge quadro statale, le Regioni sono chiamate ad approvare (e solo alcune lo hanno già fatto) le loro leggi elettorali, tenendo conto delle scelte effettuate negli statuti in relazione al tipo di forma di governo.

Fino all’approvazione dei nuovi statuti e delle leggi elettorali regionali, l’art. 5 della legge cost. n. 1 del 1999 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 5 legge cost. n. 1 del 1999) contiene una disciplina transitoria, la quale prevede: l’elezione del Presidente della Giunta regionale contestualmente al rinnovo del Consiglio in base alla legislazione elettorale vigente per l’elezione dei Consigli regionali; la candidatura alla Presidenza della Giunta dei capilista delle liste regionali e l’elezione diretta a tale carica del candidato che abbia ottenuto il maggior numero di voti validi in ambito regionale; che il Presidente eletto faccia parte di diritto del Consiglio regionale; che il candidato Presidente risultato secondo sia automaticamente eletto consigliere regionale.

La disciplina costituzionale della forma di governo regionale. Gli organi della Regione

La competenza statutaria riservata a determinare la forma di governo della Regione non esclude che la stessa Costituzione precisi contenuti specifici e limiti per l’autonomia regionale in materia.

Negli artt. 121 e 122 Cost. si trova, anzitutto, l’individuazione degli organi fondamentali della Regione e la disciplina delle loro principali funzioni.

Sono organi necessari della Regione: il Consiglio regionale, la Giunta e il suo Presidente, ma è evidente che tra gli organi fondamentali debba ritenersi implicitamente compreso il corpo elettorale, in forza del principio democratico di cui all’art. 1 Cost. e del principio del suffragio universale di cui all’art. 48 Cost. A ciò deve aggiungersi la già richiamata previsione dell’art. 123, co. 4, che, imponendo allo statuto l’istituzione e la disciplina del Consiglio delle autonomie locali, ne sancisce la qualificazione come organo regionale necessario.

Si osservi che la “denominazione” degli organi regionali è stata ritenuta inderogabile dalla Corte costituzionale nella sent. n. 306 del 2002, la quale ha dichiarato illegittimi i tentativi di alcuni Consigli regionali di definirsi con il nome “Parlamento” ovvero di integrare la dizione “consigliere regionale” con quella di “deputato” della Regione (sentt. nn. 106 e 306/2002).

Accanto agli organi necessari esistono organi facoltativi, i quali possono essere istituiti dalle singole Regioni per il perseguimento di specifiche finalità e l’esercizio di determinate funzioni. L’esempio più significativo è rappresentato dagli organi di garanzia statutaria (variamente denominati Consulte o Commissioni o Consigli), istituiti dalle Regioni per sindacare la conformità allo statuto delle leggi regionali, l’ammissibilità dei referendum e dirimere gli eventuali conflitti di attribuzione a livello regionale (cfr. Corte cost., sentt. nn. 378/04 e 12/06).

Le funzioni fondamentali del Consiglio regionale: la funzione di controllo politico

L’art. 121 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 121. 

Sono organi della Regione: il Consiglio regionale, la Giunta e il suo Presidente. 

Il Consiglio regionale esercita le potestà legislative attribuite alla Regione e le altre funzioni conferitegli dalla Costituzione e dalle leggi. Può fare proposte di legge alle Camere. 

La Giunta regionale è l'organo esecutivo delle Regioni. 

Il Presidente della Giunta rappresenta la Regione; dirige la politica della Giunta e ne è responsabile; promulga le leggi ed emana i regolamenti regionali; dirige le funzioni amministrative delegate dallo Stato alla Regione, conformandosi alle istruzioni del Governo della Repubblica), al co. 2, affida al Consiglio regionale l’esercizio delle “potestà legislative attribuite alla Regione” e delle “altre funzioni conferitegli dalla Costituzione e dalle leggi”, aggiungendo specificamente il riconoscimento del potere di iniziativa legislativa per le leggi nazionali.

In funzione strumentale rispetto al migliore esercizio delle attribuzioni spettanti al Consiglio regionale, debbono poi essere considerate le previsioni contenute nel co. 3 e nel co. 4 dell’art. 122. Il primo stabilisce che “il Consiglio elegge tra i suoi componenti un Presidente e un ufficio di presidenza”; il secondo afferma che “i consiglieri regionali non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni”, in tal modo estendendo ai membri delle assemblee elettive delle Regioni la garanzia dell’insindacabilità prevista per i parlamentari dall’art. 68, co. 1, Cost. (cfr. Modulo IV, Unità 17).

La maggior parte degli statuti, poi, prevedono che il Consiglio eserciti una funzione di indirizzo e controllo politico nei confronti della Giunta, tanto attraverso i classici istituti parlamentari di sindacato ispettivo (interrogazioni, interpellanze, mozioni) (cfr. Modulo IV, Unità 18), quanto attraverso istituti legati alla forma di governo adottata (ad esempio: sfiducia alla Giunta o al singolo assessore; approvazione consiliare del programma di governo) ed istituti che mirano ad ampliarne l’effettiva conoscenza della realtà regionale (commissioni di studio, “commissioni d’inchiesta”). Sul punto vedi infra.

Le funzioni della Giunta regionale e del Presidente

La Giunta regionale – che è composta dal Presidente e da un numero variabile di membri, i quali vengono generalmente (ma non dovunque) chiamati assessori – “è l’organo esecutivo delle Regioni” (art. 121, co. 3). Come tale, essa esercita le funzioni di governo della Regione ed ha la competenza di amministrazione attiva.

Un discorso a parte merita la questione della competenza ad esercitare il potere regolamentare. Il vecchio testo dell’art. 121 Cost. la attribuiva al Consiglio regionale assieme alla potestà legislativa e ciò aveva determinato, da un lato, l’emanazione di un numero assai limitato di regolamenti regionali, dall’altro la loro sostituzione di fatto con atti amministrativi approvati dalla Giunta ma non aventi la “forma” dell’atto regolamentare.

Il nuovo art. 121 nulla dice circa l’organo cui debba ritenersi spettante la potestà regolamentare della Regione. Parte della dottrina e molte Regioni avevano interpretato la soppressione dell’espressa attribuzione del potere regolamentare al Consiglio come sua implicita devoluzione in capo alla Giunta. La Corte costituzionale, però, con le sentt. nn. 313 e 324/2003, ha chiarito che la decisione sulla spettanza della potestà regolamentare “non può che essere contenuta in una disposizione dello statuto regionale, modificativa di quello attualmente vigente, con la conseguenza che, nel frattempo, vale la distribuzione delle competenze normative già stabilita nello statuto medesimo, di per sé non incompatibile con il nuovo art. 121 della Costituzione”.

La maggior parte dei nuovi statuti attribuiscono oggi la potestà regolamentare alla Giunta, ad eccezione di quella delegata dallo Stato, attribuita al Consiglio.

Il co. 4 dell’art. 121 parla del Presidente della Giunta, il quale (in coerenza con il sistema di elezione diretta di cui subito si dirà) “dirige la politica della Giunta e ne è responsabile”. Il Presidente della Giunta è nel contempo il Capo della Regione (egli, infatti la rappresenta, promulga le leggi ed emana i regolamenti regionali) e il rappresentante del Governo centrale per alcune funzioni (il Presidente della Giunta infatti “dirige le funzioni amministrative delegate dallo Stato alla Regione, conformandosi alle istruzioni del Governo centrale”).

Le funzioni del Consiglio delle autonomie locali

Il Consiglio delle autonomie locali, come si è detto, deve essere previsto dagli statuti regionali come organo di consultazione tra la Regione e gli enti locali. Si tratta di un istituto di notevole rilevanza – nonostante il dettato costituzionale preveda espressamente solo compiti consultivi – in grado di stabilire una forma permanente di raccordo tra le Regioni e gli enti locali.

L’espressa menzione di tale organo prefigura la possibilità di costruire un sistema di rappresentanza di tipo bicamerale nell’esercizio delle funzioni fondamentali affidate alla Regione e consente, inoltre, di individuare una sede nella quale sia possibile elaborare in modo partecipato l’indirizzo del Consiglio regionale e degli altri organi della Regione, nella definizione dei rapporti (particolarmente complessi, con riferimento alla distribuzione delle funzioni amministrative) con il sistema degli enti locali.

Il modello di forma di governo previsto dalla Costituzione

La Costituzione non si limita ad individuare gli organi fondamentali della Regione e le loro principali funzioni ma si spinge nella definizione di un modello compiuto di forma di governo. Gli statuti regionali possono discostarsi da tale modello, con alcuni limiti da ritenere inderogabili.

La nuova formulazione degli artt. 122 e 126 Cost. delinea una forma di governo di tipo “neoparlamentare” che dovrebbe assicurare il c.d. “governo di legislatura”.

In primo luogo, si prevede l’elezione a suffragio universale diretto del Presidente della Giunta, accentuando in tal modo il rapporto di collegamento diretto tra l’esecutivo ed il corpo elettorale.

In secondo luogo, si pone il Presidente della Giunta in una posizione di forte preminenza rispetto ai membri della Giunta riconoscendo il suo potere di nomina e revoca degli assessori.

In terzo luogo, la regola generale contenuta nell’art. 126, (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 126. 

Con decreto motivato del Presidente della Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione del Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge. Lo scioglimento e la rimozione possono altresì essere disposti per ragioni di sicurezza nazionale. Il decreto è adottato sentita una Commissione di deputati e senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della Repubblica. 

Il Consiglio regionale può esprimere la sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta mediante mozione motivata, sottoscritta da almeno un quinto dei suoi componenti e approvata per appello nominale a maggioranza assoluta dei componenti. La mozione non può essere messa in discussione prima di tre giorni dalla presentazione. 

L’approvazione della mozione di sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto, nonché la rimozione, l’impedimento permanente, la morte o le dimissioni volontarie dello stesso comportano le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del Consiglio. In ogni caso i medesimi effetti conseguono alle dimissioni contestuali della maggioranza dei componenti il Consiglio). co. 2, sancisce in termini inderogabili la possibilità per il Consiglio di votare la sfiducia nei confronti dell’esecutivo mediante una mozione motivata del tutto simile – quanto al procedimento di proposizione e votazione – a quella votata dalle Camere contro il Governo a livello statale, con la rilevante differenza, tuttavia, costituita dal principio “simul stabunt, simul cadent”.

Infatti, in caso di sfiducia, dimissioni, o altra causa di decadenza del Presidente della Giunta, anche il Consiglio viene sciolto e si deve procedere a nuove elezioni. Tale principio opera anche al contrario, in caso di dimissioni della maggioranza del Consiglio regionale.

Gli spazi di autonomia affidati alle scelte degli statuti

Sulla base di quanto appena illustrato, è possibile delineare sinteticamente quali siano gli spazi effettivi sulla determinazione della forma di governo affidati alle scelte degli statuti regionali.

La Regione si vede espressamente riconosciuta la possibilità di allontanarsi dal modello costituzionale ad elezione diretta del Presidente della Giunta optando per un modello diverso. In questa scelta, il legislatore statutario deve essere ritenuto abilitato a derogare sostanzialmente solo alla previsione dell’art. 122, co. 5, Cost. ed al connesso principio “simul stabunt, simul cadent” di cui all’art. 126, co. 3, attraverso l’opzione per un sistema parlamentare in senso classico, con individuazione del Presidente e dei componenti della Giunta successivamente alle elezioni del Consiglio e sulla base di meccanismi di fiducia preventiva, oppure addirittura, come nel passato, con elezione consiliare dell’esecutivo.

Altri tipi di opzione non sembrano contemplabili. Se la Regione sposa il modello di forma di governo disegnato dalla Costituzione, non può modificarlo nei suoi singoli elementi. In particolare, la Corte costituzionale ha già esplicitamente escluso la conformità alla Costituzione sia di ipotesi di elezione diretta del Vice Presidente della Giunta, sia di ipotesi di “nomina” consiliare successiva all’elezione diretta del Presidente (sent. n. 2/2004, ma v. anche sent. n. 304/2002).

La distribuzione del potere normativo tra gli organi della Regione

Senza dubbio più ampio è lo spazio di autonomia statutaria concernente un profilo più particolare della forma di governo: quello della distribuzione del potere normativo tra gli organi della Regione.

Al riguardo, si è già accennato alla competenza che la Corte costituzionale ha riconosciuto proprio ai nuovi statuti circa l’attribuzione del potere regolamentare alla Giunta o al Consiglio nel silenzio dell’art. 121 Cost. (sul punto gli statuti approvati nel periodo più recente tendono a privilegiare le competenze regolamentari delle Giunte, anche se non mancano significative ipotesi di mantenimento di tali poteri in capo ai Consigli).

Tuttavia, è da sottolineare come la stessa giurisprudenza della Corte mostri, fino ad oggi, la tendenza a configurare la potestà statutaria come il principale strumento conformativo dell’intero sistema delle fonti regionali, dovendosi ritenere gli statuti abilitati, quantomeno, a disciplinare la tipologia degli atti normativi secondari, nonché gli stessi procedimenti di produzione normativa, purché entro il limite costituzionale della spettanza della funzione legislativa al Consiglio (sent. n. 378/2004, che ha esaminato alcune previsioni dello statuto dell’Umbria in tema di regolamenti dei delegificazione e di testi unici di riordino e semplificazione).

Le forme e gli strumenti del controllo politico da parte del Consiglio regionale

Da ultimo, non può farsi a meno di rilevare che uno dei campi privilegiati in cui dovrebbe dispiegarsi l’autonomia statutaria in relazione alla forma di governo è senza dubbio quello della disciplina delle forme e degli strumenti attraverso i quali il Consiglio può esercitare la sua fondamentale funzione di controllo politico nei confronti dell’esecutivo (disciplina da integrare, necessariamente, attraverso previsioni più specifiche da affidare al Regolamento interno del Consiglio).

La funzione di controllo del Consiglio regionale si esercita anzitutto attraverso l’attività delle commissioni consiliari, che secondo molti statuti hanno il compito di seguire l’attuazione delle deliberazioni consiliari nell’andamento dell’amministrazione regionale. Per l’esercizio delle loro funzioni, le commissioni possono svolgere indagini conoscitive, consultare enti, organizzazioni, associazioni e persone, nonché valersi dell’opera di esperti e di istituti. Di solito, poi, a ciascun consigliere è riconosciuto il potere di presentare interrogazioni, interpellanze o mozioni.

Possono anche essere costituite commissioni di inchiesta su materie che interessino la Regione; alcuni statuti stabiliscono opportunamente, che le inchieste possano essere disposte quando lo richieda anche una minoranza dei consiglieri. In dottrina si ammette che valga la norma dell’art. 82 Cost. circa la composizione proporzionalistica delle commissioni di inchiesta (così anche Cost. Cost. n. 29/1966). Non si ritiene peraltro che i poteri di indagine di tali commissioni di inchiesta regionali siano quelli consentiti all’autorità giudiziaria.

Unità 28
– L’autonomia legislativa delle Regioni e i nuovi rapporti con la legislazione statale

– La potestà legislativa esclusiva dello Stato

– La potestà legislativa residuale delle Regioni

– I limiti generali della legislazione regionale

– La potestà legislativa concorrente

– Il limite dei principi fondamentali

– La potestà legislativa “sussidiaria” dello Stato

– La potestà legislativa attuativa-facoltativa e la potestà regolamentare

– I rapporti internazionali e con l’Unione europea delle Regioni

– La potestà legislativa delle Regioni speciali

L’autonomia legislativa delle Regioni e i nuovi rapporti con la legislazione statale

La potestà legislativa segna il riconoscimento alle Regioni del potere di attuare direttamente le norme costituzionali, costituendo perciò elemento qualificante del ruolo da esse svolto nel sistema.

Le leggi regionali sono espressione della funzione normativa primaria e si raccordano (oggi su un piano paritario, come chiarisce l’art. 117, co. 1, Cost. COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 117

La potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali. […]) con le leggi statali, sulla base del principio di competenza. La stessa disposizione stabilisce che le leggi regionali sono subordinate al rispetto di tre ordini di limiti, comuni anche alle leggi dello Stato:

- la Costituzione;

- i vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario;

- i vincoli derivanti dagli obblighi internazionali.

La legge regionale viene dunque posta sullo stesso piano della legislazione statale, la quale non potrà introdurre vincoli alla legislazione delle Regioni che non siano soltanto quelli consentiti dalla Costituzione.

La potestà legislativa esclusiva dello Stato

Con una innovazione radicale, l’art. 117, co. 2, Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie: 

a) politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato con l'Unione europea; diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all'Unione europea; 

b) immigrazione; 

c) rapporti tra la Repubblica e le confessioni religiose; 

d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; armi, munizioni ed esplosivi; 

e) moneta, tutela del risparmio e mercati finanziari; tutela della concorrenza; sistema valutario; sistematributario e contabile dello Stato; perequazione delle risorse finanziarie; 

f) organi dello Stato e relative leggi elettorali; referendum statali; elezione del Parlamento europeo; 

g) ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali; 

h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale; 

i) cittadinanza, stato civile e anagrafi; 

l) giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile e penale; giustizia amministrativa; 

m) determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale; 

n) norme generali sull'istruzione; 

o) previdenza sociale; 

p) legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane; 

q) dogane, protezione dei confini nazionali e profilassi internazionale; 

r) pesi, misure e determinazione del tempo; coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell'amministrazione statale, regionale e locale; opere dell'ingegno; 

s) tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali.) elenca le materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato.

Per la legislazione statale si tratta di una novità di grande rilievo. Oltre al limite delle norme costituzionali ed al nuovo limite dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, lo Stato incontra anche il limite delle materie, elencate nel co. 2 dell’art. 117.

Le materie di legislazione esclusiva statale sono complessivamente riconducibili:

- al potere estero ed ai poteri relativi alla sicurezza esterna;

- al governo della moneta e dell’economia;

- alla definizione degli aspetti più rilevanti dell’organizzazione della Repubblica;

- all’ordine e alla sicurezza interna;

- al perseguimento delle funzioni dello Stato sociale;

- alla tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali.
Tra le materie elencate nell’art. 117, co. 2, va posta in rilievo la distinzione, più volte sottolineata dalla Corte Costituzionale tra “materie in senso proprio”, dotate di confini chiari e relativamente predeterminabili e che, dunque, agiscono come “limite esterno” per la legislazione regionale, e “materie trasversali”, le quali, per le loro caratteristiche, possono legittimare un intervento legislativo statale all’interno dei settori di competenza regionale. Esempi classici a tale ultimo proposito sono: la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (sentt. nn. 282/2002, 88/2003 e 467/2005), alla tutela della concorrenza (sentt. nn. 14, 272/2004, 134/2005 e 29/2006), alla tutela dell’ambiente e dell’ecosistema (sentt. nn. 407/2002, 222/2003, 62, 108 e 214/2005, 182/2006).

La potestà legislativa residuale delle Regioni

L’art. 117, co. 4, Cost. stabilisce che “spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”.

Le Regioni hanno dunque una potestà legislativa di carattere generale, correttamente definibile come “residuale” e non “esclusiva”, dal momento che debbono essere sempre considerati quei titoli “trasversali” di legittimazione legislativa che si sono appena richiamati e che consentono allo Stato di condizionare tutta la legislazione regionale.

La competenza legislativa regionale è piena, sino a che non si possa affermare la potestà legislativa statale o la competenza della legislazione concorrente; id est, le materie attribuite alla potestà legislativa piena delle Regioni debbono essere individuate per esclusione rispetto a quelle affidate alla potestà esclusiva dello Stato o elencate nell’art. 117, co. 3, Cost.: solo a titolo esemplificativo, si può pensare a materie come industria, agricoltura, turismo, artigianato, trasporti regionali, viabilità regionale, formazione professionale, assistenza, commercio (al riguardo, v. Corte cost. nn. 1/2004, in materia di commercio, 12/2004, in materia di agricoltura, 380/2004, in materia di organizzazione amministrativa delle Regioni e degli enti pubblici regionali).

Il criterio della residualità, tuttavia, ha condotto la Corte costituzionale a fare un uso molto parsimonioso della riconduzione a tale potestà legislativa delle discipline legislative sottoposte al suo sindacato; la Corte, infatti, valorizzando il riferimento esplicito ad “ogni materia” contenuto nell’art. 117, co. 4, ha ritenuto indispensabile la previa configurabilità di vere e proprie “materie” escluse dagli elenchi dell’art. 117 ed ha affermato “l’impossibilità di ricondurre un determinato oggetto di disciplina normativa all’ambito di applicazione affidato alla legislazione residuale delle Regioni ai sensi del comma quarto del medesimo art. 117, per il solo fatto che tale oggetto non sia immediatamente riferibile ad una delle materie elencate nei commi secondo e terzo dell’art. 117 della Costituzione” (sent. n. 370/2003).

I limiti generali della legislazione regionale

Le leggi regionali, come si è visto, sono esplicitamente assoggettate al rispetto dei tre ordini di limiti enunciati nell’art. 117, co. 1: la Costituzione e i vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali. 

Tali vincoli sono stati precisati dall’art. 1 della legge n. 131 del 2003 – c.d. «legge La Loggia» – come “quelli derivanti dalle norme di diritto internazionale generalmente riconosciute, di cui all’art. 10 della Costituzione, da accordi di reciproca limitazione della sovranità, di cui all’art. 11 della Costituzione, dall’ordinamento comunitario e dai trattati internazionali”.
Al rispetto della Costituzione vanno invece specificamente ricondotti:

a) il limite della unità ed indivisibilità della Repubblica: le Regioni non possono esercitare un grado di autonomia tale da modificare il carattere unitario della forma di Stato;

b) il limite del territorio: gli effetti delle leggi regionali sono circoscritti al territorio regionale ed ai soggetti che abbiano (o abbiano avuto in passato) un determinato rapporto con esso. Collegato con tale limite è lo specifico divieto contenuto nell’art. 120, co. 1, Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 120, co. 1, Cost.);

c) il limite della copertura finanziaria e del c.d. “patto di stabilità”: le leggi regionali devono rispettare l’art. 81 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 81 Cost.), che impone l’obbligo di copertura finanziaria di ogni nuova disposizione che importi una spesa pubblica, così come i principi derivanti dal c.d. “patto di stabilità” scaturente dai Trattati europei;

d) il limite degli statuti, in quanto (v., di recente, Corte cost., sent. n. 188/2007) leggi regionali “rinforzate” e dunque in grado di prevalere sulla legislazione regionale ordinaria;

e) il limite della legislazione statale nelle materie esclusive “trasversali”, che può essere considerato sostitutivo dei tre limiti che si imponevano alla legislazione regionale prima della riforma costituzionale del 2001 e che tuttora si trovano contemplati negli statuti speciali: il limite delle “norme fondamentali contenute nelle leggi di grande riforma economico-sociale”, il limite degli “interessi nazionali” e il limite costituito dai “principi dell’ordinamento giuridico dello Stato”.

La potestà legislativa concorrente

L’art. 117, co. 3, Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: […] Art. 117, co. 3:

Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: rapporti internazionali e con l'Unione europea delle Regioni; commercio con l'estero; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione, salva l'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e tecnologica e sostegno all'innovazione per i settori produttivi; tutela della salute; alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile; governo del territorio; porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento della comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia; previdenza complementare e integrativa; armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attività culturali; casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e agrario a carattere regionale. Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato […]) prevede le materie nelle quali lo Stato e le Regioni hanno potestà legislativa concorrente.
Si tratta di ampi settori di disciplina, nei quali è sicuramente indispensabile un concreto e fattivo coordinamento tra la legislazione statale e la legislazione regionale.

L’elenco delle materie è molto articolato ed utilizza anche nuove formulazioni rispetto al passato, in parte derivanti dalle denominazioni delle politiche comunitarie. Si rinvia alla lettura dell’articolo.

Il limite dei principi fondamentali

In tutte queste materie, dice l’art. 117, co. 3, la potestà legislativa “spetta alle Regioni”, “salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato”.

In proposito si pongono alcuni problemi.

In primo luogo, in assenza di leggi statali che definiscano i principi fondamentali (le c.d. “leggi cornice”), sia la Corte costituzionale (a partire dalla sentenza n. 282/2002, confermata dalla n. 162/2004), sia il legislatore con la previsione dell’art. 1 della legge n. 131 del 2003 (dove si parla di “principi fondamentali espressamente determinati dallo Stato o, in difetto, quali desumibili dalle leggi statali vigenti”), hanno riconosciuto alle Regioni la possibilità di legiferare desumendo i principi dalla legislazione vigente, secondo l’orientamento che si era affermato anche sotto la previgente disciplina costituzionale dell’art. 117 Cost.

È rimasto aperto, invece, il problema dell’effetto che possano produrre eventuali modifiche alle leggi cornice statali sulle norme regionali già vigenti e confliggenti con i nuovi principi. A stretto rigore, si dovrebbe configurare una illegittimità costituzionale sopravvenuta (da far valere davanti alla Corte costituzionale − cfr. Modulo X) della legge regionale vecchia, per contrasto con i principi fondamentali nuovi della legge statale. Prima della riforma costituzionale del 2001, la soluzione che si era affermata era invece la seguente: l’art. 10 della legge n. 62 del 1953 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 10, legge n. 62 del 1953) stabiliva la caducazione (abrogazione per incompatibilità) delle norme legislative regionali dopo il novantesimo giorno dall’entrata in vigore della legge statale nuova, qualora nel frattempo la Regione non avesse provveduto ad adeguarle ai nuovi principi fondamentali. Dopo la riforma del 2001 non è chiaro se il meccanismo previsto dalla norma citata − pure formalmente in vigore − possa essere considerato ancora valido ed efficace; la Corte costituzionale non ha ancora avuto occasione di pronunciarsi al riguardo.
Un ulteriore e più delicato problema è quello che concerne il significato con cui intendere la nozione di “principi fondamentali” ed i limiti imposti al legislatore statale nella loro definizione. La tendenza che sembra emergere nella giurisprudenza costituzionale (cfr., ad es., sentt. nn. 196/2004, 50, 272, 336, 378/2005) è che si tratti di norme il cui legittimo grado di pervasività debba essere valutato volta per volta attraverso l’applicazione del principio di sussidiarietà, con la conseguenza che la legittimità costituzionale dell’intervento statale si misurerebbe, in definitiva, sulla sussistenza o meno di quelle “esigenze di disciplina unitaria” che sole possono giustificare l’intervento del livello di governo superiore (v. infra). 

La potestà legislativa “sussidiaria” dello Stato

Grazie al contributo interpretativo della giurisprudenza costituzionale è stato individuato un ulteriore titolo di legittimazione della potestà legislativa dello Stato non esplicitamente contemplato nel testo dell’art. 117 Cost. ma ricavabile dall’art. 118. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 118. 

Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite a Province, Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. 

I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le rispettive competenze. 

La legge statale disciplina forme di coordinamento fra Stato e Regioni nelle materie di cui alle lettere b) e h) del secondo comma dell'articolo 117, e disciplina inoltre forme di intesa e coordinamento nella materia della tutela dei beni culturali. 

Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà.) Si tratta di quella che può essere definita come “potestà legislativa sussidiaria dello Stato”, la quale, secondo la Corte, trova fondamento allorché il legislatore statale consideri necessario che – anche in materie affidate alla competenza legislativa residuale o concorrente delle Regioni – vengano allocate al livello centrale determinate funzioni amministrative «sulla base dei principî di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza» di cui all’art. 118, I co. C., con la conseguente esigenza di dettare la disciplina legislativa delle funzioni amministrative in questione (da ultimo, v. sentt. nn. 50, 151, 242, 285, 378 e 383/2005; 213 e 214/2006).
La Corte ha definito i limiti di tale deroga al normale riparto di competenze, nella proporzionalità e ragionevolezza della valutazione dell’interesse pubblico fondante la decisione statale di avocazione delle funzioni regionali (sent. n. 303/2003). Più precisamente è necessario che siano rispettati i principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza nella allocazione delle funzioni amministrative, rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni. È necessario, inoltre, che tale legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla regolazione delle suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale fine (sent. n. 6/2004). Un ulteriore limite è costituito dalla necessità di adeguate forme di collaborazione tra Stato e Regioni. Perché sia possibile attribuire allo Stato funzioni che costituzionalmente spettano alle Regioni è indispensabile che siano introdotti adeguati strumenti di partecipazione delle Regioni ai procedimenti legislativi statali, o che almeno siano previsti «adeguati meccanismi di cooperazione per l’esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli organi centrali» (sentt. n. 6/2004, 242 e 285/2005)
La potestà legislativa attuativa-facoltativa e la potestà regolamentare

La potestà legislativa attuativa-facoltativa – contemplata dal previgente art. 117, co. 2, là dove si stabiliva che “le leggi della Repubblica possono demandare alla Regione il potere di emanare norme per la loro attuazione” – è stata formalmente eliminata dalla riforma del titolo V. In dottrina è discussa, anche se sembra preferibile, la tesi secondo cui la legge statale potrebbe ancora oggi affidare alle leggi regionali il compito di dettare norme di attuazione o integrazione; la Corte costituzionale non ha ancora avuto occasione di pronunciarsi sul punto.

Si può osservare, peraltro, che la potestà legislativa attuativa-facoltativa è sostanzialmente equiparabile al potere regolamentare che, secondo l’art. 117, co. 6 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 117, co. 6 […] La potestà regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legislazione esclusiva, salva delega alle Regioni. La potestà regolamentare spetta alle Regioni in ogni altra materia. I Comuni, le Province e le Città metropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell'organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite), spetta allo Stato nelle sole materie di sua potestà legislativa esclusiva e che lo Stato stesso può delegare alle Regioni.

La disposizione appena richiamata stabilisce la ripartizione della potestà regolamentare tra tutti gli enti che “costituiscono” la Repubblica. Ferma restando la competenza dello Stato ad emanare regolamenti nelle materie di legislazione esclusiva statale (salva la già menzionata possibilità di delega), alle Regioni, in via residuale, spetta la potestà regolamentare in tutte le altre materie.

Agli altri enti territoriali (Comuni, Province e Città metropolitane) viene riconosciuta la potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni (amministrative) loro attribuite, ma questo stesso potere regolamentare deve implicitamente essere riconosciuto, in via generale, anche alle Regioni e allo stesso Stato centrale, laddove le prime (nelle materie di potestà legislativa esclusiva dello Stato) o il secondo (nelle altre materie o settori normativi) si vedano affidate funzioni amministrative sulla base di quanto previsto dall’art. 118 Cost.

I rapporti internazionali e con l’Unione europea delle Regioni

Il nuovo art. 117 Cost. contiene una serie di rilevanti novità in ordine all’assetto dei “rapporti internazionali e con l’Unione europea delle Regioni”.

Oltre alla esplicita previsione della potestà legislativa concorrente nella materia (art. 117, co. 3, Cost.), l’art. 117, co. 5 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 117, co. 5 […] Le Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nelle materie di loro competenza, partecipano alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi comunitari e provvedono all'attuazione e all'esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell'Unione europea, nel rispetto delle norme di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina le modalità di esercizio del potere sostitutivo in caso di inadempienza) fissa un principio di pieno parallelismo tra la potestà legislativa affidata alle Regioni (incluse quelle speciali e le Province autonome) e il potere di queste ultime non solo di provvedere direttamente all’attuazione e all’esecuzione degli atti internazionali (dello Stato) e degli atti comunitari ma anche di partecipare alla formazione di questi ultimi (e non dei primi), sia pure con il limite del “rispetto delle norme di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina le modalità di esercizio del potere sostitutivo in caso di inadempienza”.

La disciplina della partecipazione regionale alla formazione degli atti normativi comunitari e della esecuzione degli accordi internazionali è contenuta negli artt. 5 e 6 della legge n. 131 del 2003 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: artt. 5 e 6 della legge n. 131 del 2003)
L’art. 5 citato prevede che le Regioni e le Province autonome partecipino alle attività di elaborazione degli atti comunitari nell’ambito delle delegazioni del Governo, nelle quali deve sempre essere assicurata la presenza di almeno un loro rappresentante.

L’art. 6 precisa, circa la possibilità di attuazione regionale dei trattati internazionali, che deve trattarsi di accordi già “ratificati”, aggiungendo che le Regioni e le Province autonome devono dare preventiva comunicazione di tale intenzione al Ministero degli affari esteri e alla Presidenza del Consiglio dei ministri, i quali, entro 30 giorni, possono formulare “criteri e osservazioni”.

Vale, inoltre, la pena di ricordare che sul punto è intervenuta anche la legge n. 11 del 2005 che ha, tra le altre cose, rafforzato la possibilità per le Regioni di effettuare osservazioni sui progetti di atti comunitari per il tramite della Conferenza Stato-Regioni, la quale deve obbligatoriamente essere convocata dal Governo per il raggiungimento di un’intesa con le Regioni quando gli atti comunitari riguardano materie di competenza regionale (art. 5) (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 5 della legge n. 11 del 2005).
La potestà legislativa delle Regioni speciali

La riforma dell’art. 117 Cost. operata dalla legge cost. n. 3 del 2001, fatta salva la già richiamata eccezione del co. 5, non ha inciso direttamente sull’autonomia legislativa delle Regioni speciali.

Il legislatore di revisione si è limitato, infatti, a prevedere una clausola generale (art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001), secondo la quale “sino all’adeguamento dei rispettivi statuti, le disposizioni della presente legge costituzionale si applicano anche alle Regioni a statuto speciale e alle Province autonome di Trento e Bolzano per le parti in cui prevedono forme di autonomia più ampie rispetto a quelle già attribuite”.

Come si è accennato, in base agli statuti speciali, la potestà legislativa di queste Regioni risulta fondamentalmente distinguibile in tre tipi:

- la potestà legislativa “primaria ed esclusiva”, riconosciuta in specifici elenchi di materie, abilitata ad escludere la legislazione statale in quei settori e assoggettata al rispetto di alcuni limiti generali come quello della Costituzione, degli obblighi internazionali e comunitari, delle norme fondamentali contenute nelle leggi statali di grande riforma economico-sociale, dei principi generali dell’ordinamento giuridico, dell’interesse nazionale;

- la potestà legislativa “ripartita e concorrente”, riconosciuta in altre materie specificamente elencate, assoggettata al rispetto – oltre che dei limiti appena indicati – anche dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato per ciascuna materia;

- la potestà legislativa “integrativa-facoltativa”, prevista in quasi tutti gli statuti speciali e in larga misura assimilabile alla potestà “attuativa-facoltativa” prevista dal vecchio art. 117, co. 2 Cost.

Il problema principale che ha posto la riforma costituzionale del Titolo V è quello di come applicare la clausola del “maggior favore” contenuta nell’art. 10 sopra citato e di quali effetti possa produrre tale applicazione sull’autonomia legislativa delle Regioni speciali.

La Corte costituzionale ha avuto modo di chiarire, fino ad oggi, che gli statuti speciali debbono essere ritenuti pienamente in vigore e che, in ragione della sostanziale disomogeneità dei sistemi di autonomia costituzionale riconosciuti in essi e nel Titolo V, le eventuali “forme di autonomia più ampie” da estendere in base alla clausola dell’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001 sono “da considerarsi (per la singola Provincia autonoma o Regione speciale) in modo unitario nella materia o funzione amministrativa presa in considerazione” (sent. n. 103/2003; ma cfr. anche sentt. nn. 536/2002 e 274/2003).

Unità 29
– La ripartizione delle funzioni amministrative tra gli enti della Repubblica

– Il potere normativo di allocazione delle funzioni e la sussidiarietà “verticale”

– L’autonomia amministrativa nelle Regioni speciali

– L’autonomia finanziaria e i principi dell’art. 119 Cost.

– La necessità di attuazione legislativa e la giurisprudenza costituzionale

– Il controllo dello Stato sugli atti delle Regioni

– Il potere sostitutivo ordinario e straordinario

– Il controllo sugli organi regionali

– Gli strumenti di raccordo e coordinamento tra Stato e autonomie: la partecipazione delle Regioni ad atti dello Stato

– Il principio di leale cooperazione e il coordinamento amministrativo previsto in Costituzione

– La mancata riforma del bicameralismo e il “sistema delle Conferenze”
La ripartizione delle funzioni amministrative tra gli enti della Repubblica

Per il riparto della potestà amministrativa, sotto l’originario testo costituzionale vigeva il principio del parallelismo delle funzioni, secondo il quale l’ente titolare della competenza legislativa era titolare anche della funzione amministrativa. In virtù di tale principio, le Regioni erano competenti solo per le funzioni amministrative relative alle materie attribuite alla loro competenza legislativa dal vecchio art. 117 Cost.

Con le “riforme Bassanini” e poi con la riforma costituzionale del titolo V, tale principio è stato superato attraverso la previsione dell’attribuzione in linea generale delle funzioni amministrative al Comune, con la possibilità di derogare a tale principio generale nel caso in cui lo richiedano esigenze di esercizio unitario di determinate funzioni, per tale ragione attribuite alle Province, alle Città metropolitane, alle Regioni o allo Stato sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza (art. 118, co. 1, Cost.) (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 118.).

Il potere normativo di allocazione delle funzioni e la sussidiarietà “verticale”

La nozione di “sussidiarietà” – intesa in senso “verticale”, ossia come criterio di ripartizione del potere pubblico tra i livelli di governo – consiste nell’attribuire, in linea di principio, al livello più vicino ai cittadini la competenza ad esercitare i poteri pubblici, consentendo che l’esercizio di tali poteri venga affidato al livello superiore, solo quando, per specifiche “esigenze unitarie”, il livello inferiore sia inadeguato a perseguire gli obiettivi o ad organizzare l’esercizio dei poteri.

Rimane, come nella disciplina previgente, la competenza legislativa statale e regionale nel definire sia la titolarità delle funzioni amministrative (allocandole presso un determinato livello territoriale di governo) sia le conseguenti norme di organizzazione e di svolgimento delle funzioni stesse.

L’art. 117, co. 6, tuttavia, – come si è visto – riconosce esplicitamente ai Comuni, alle Province e alle Città metropolitane una potestà regolamentare per la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni amministrative loro conferite, il che – pur non potendo costituire una “riserva di regolamento” in senso tecnico (anche se parte della dottrina argomenta in questo senso richiamando la sentenza della Corte n. 246/2006) – impedisce certamente che gli enti locali possano essere del tutto privati di adeguati spazi di competenza normativa ad opera del legislatore statale o regionale. Quanto invece al riparto tra Stato e Regioni della competenza ad allocare le funzioni amministrative rispettivamente agli enti sub-statali e agli enti sub-regionali, è certo che nelle materie di legislazione esclusiva statale essa spetti allo Stato e nelle materie di legislazione residuale alle Regioni; il dubbio che sorge, invece, per le materie di legislazione concorrente va risolto − almeno in via generale − nel senso di negare che lo Stato disponga di una potestà legislativa di allocazione diretta delle funzioni amministrative, potendo esclusivamente dettare principi sulla disciplina allocativa spettante al legislatore regionale.

L’autonomia amministrativa nelle Regioni speciali

Anche per le funzioni amministrative la definizione del grado di autonomia da ritenere riconosciuto alle Regioni speciali ruota attorno alla individuazione degli effetti della già richiamata clausola contenuta nell’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, che rende immediatamente applicabili a tali enti le forme di autonomia riconosciute dalla Costituzione che risultino “più ampie” rispetto a quelle già attribuite dagli statuti.

Considerato che gli statuti speciali vigenti riconoscono la potestà amministrativa regionale in base al “principio del parallelismo” con le potestà legislative, si pone una alternativa radicale:

- se si intendono le “forme di autonomia più ampie” dell’art. 10 come da riferire al solo ente Regione, l’applicazione del principio di sussidiarietà di cui all’art. 118 Cost. risulterebbe penalizzante a confronto con il parallelismo (perché privilegerebbe, evidentemente, i livelli di governo locale);

- se, invece, le “forme di autonomie più ampie” fossero da riferire al complesso sistema di tutti gli enti autonomi, allora sarebbe innegabile il maggior favore della sussidiarietà rispetto al parallelismo degli statuti.

La Corte costituzionale sembra aver condiviso la prima interpretazione, affermando che “per tutte le competenze legislative aventi un fondamento nello statuto speciale, il principio del parallelismo tra funzioni legislative e funzioni amministrative conserva la sua validità”, mentre i principi dell’art. 118 potranno trovare applicazione solo in relazione alle “ulteriori, più ampie competenze [legislative] che le Regioni speciali e le Province autonome traggano dalla Costituzione, in virtù della clausola di maggior favore” (sent. n. 236/2004, ma vedi anche, con specifico riferimento ai rapporti tra Regione ed enti territoriali minori, sent. n. 370/2006).

L’autonomia finanziaria e i principi dell’art. 119 Cost.

L’art. 119 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 119. 

I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa. 

I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio. 

La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante. 

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi precedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite. 

Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni. 

I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo i principi generali determinati dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all'indebitamento solo per finanziare spese di investimento. E' esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi contratti) riconosce e garantisce l’autonomia finanziaria, sia sul versante delle entrate sia su quello delle spese, prevedendo che Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni abbiano una finanza alimentata con tre tipi di “risorse ordinarie”:

− tributi ed entrate proprie (a tal proposito la Corte ha escluso che possano considerarsi «propri», ossia frutto di una autonoma potestà impositiva, quei tributi attualmente esistenti che sono, di fatto, disciplinati pressoché integralmente da determinazioni dello Stato, come l’addizionale IRPEF, sent. n. 296/2003, l’IRAP, sentt. nn. 297 e 311/2003, le tasse automobilistiche, sent. n. 455/2005, il tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi, sentt. nn. 412-3/2006);

− compartecipazioni alle entrate derivanti da tributi statali riferibili al proprio territorio;
− trasferimenti derivanti da un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, istituito da legge dello Stato per i territori con minore capacità fiscale per abitante.
L’autonomia finanziaria degli enti territoriali è limitata dalla possibilità per lo Stato di introdurre i “principi fondamentali” nella materia della “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”, esplicitamente contemplata tra quelle di potestà legislativa concorrente dall’art. 117, co. 3, Cost. Ciò anche per le evidenti connessioni con l’attuazione degli obblighi comunitari connessi al c.d. «patto di stabilità» (v. Corte cost., sentt. nn. 4, 36, 260, 353, 388, 390/2004 e 417/2005), attraverso il quale vengono posti in sede europea i principî relativi ai sistemi di finanza pubblica, ai sistemi tributari, nonché ai controlli sulla raccolta delle risorse finanziarie e sulle modalità della spesa, che debbono garantire l’equilibrio finanziario dei paesi dell’Unione europea.

Gli enti locali e le regioni dispongono, poi, di un proprio patrimonio, attribuito secondo i principi generali stabiliti con legge nazionale, e possono ricorrere all’indebitamento soltanto per scopi di investimento.

La necessità di attuazione legislativa e la giurisprudenza costituzionale

L’art. 119 è un testo “a maglie larghe” che lascia alle scelte legislative ampio spazio nella definizione delle specifiche modalità di attuazione del c.d. “federalismo fiscale”.

A causa della mancata definizione dei principi fondamentali da parte del legislatore nazionale in materia di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, la Corte costituzionale non ha potuto fare a meno di avallare, almeno fino ad oggi, il sostanziale stato di “quiescenza” del modello di autonomia finanziaria individuato nell’art. 119 Cost.

Peraltro, anche nelle more della emanazione della legge statale con cui si dovrebbe provvedere alla riforma complessiva del coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, il giudice costituzionale ha affermato la immediata precettività di alcuni specifici divieti per il legislatore statale:

− il divieto di istituire fondi “a destinazione vincolata” a favore degli enti autonomi per finalità non riconducibili a funzioni di spettanza statale (sentt. nn. 370/2003, 16, 49 e 423/2004);

− il divieto − almeno di norma − di prevedere finanziamenti statali, sia pure destinati a soggetti diversi dagli enti autonomi, negli ambiti di competenza delle Regioni (sentt. nn. 49 e 320/2004, 77 e 160/2005);

− il divieto “di procedere in senso inverso a quanto oggi prescritto dall’art. 119 della Costituzione, e così di sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia già riconosciuti dalle leggi statali in vigore alle Regioni e agli enti locali, o di procedere a configurare un sistema finanziario complessivo che contraddica i principî del medesimo art. 119” (sentt. nn. 37/2004 e 222/2005).

Il controllo dello Stato sugli atti delle Regioni

Si è già detto (cfr., retro, Unità 24, la scheda di sintesi sui contenuti fondamentali della legge cost. n. 3 del 2001) di come la legge cost. n. 3 del 2001, sostituendo l’art. 127 Cost., abbia eliminato il previgente istituto del controllo preventivo dello Stato nell’ambito del procedimento di formazione della legge regionale, di talché una simile forma di controllo preventivo è esercitatile oggi dal Governo solo in relazione agli statuti regionali ordinari ed alle “leggi statutarie” delle Regioni speciali. In relazione a tali Regioni, si tenga conto, peraltro, che il vecchio sistema di controllo preventivo delle leggi regionali previsto negli statuti speciali è stato ritenuto dalla Corte costituzionale ormai non più applicabile, in quanto meno favorevole per l’autonomia regionale rispetto al nuovo art. 127 Cost. (ordd. nn. 65 e 377/2002; sentt. nn. 408 e 533/2002), fatta eccezione per il peculiare sistema previsto nello statuto della Regione Siciliana, da considerare dunque ancora pienamente in vigore (sent. n. 314/2003)

Quanto ai controlli sugli atti amministrativi, la riforma costituzionale del 2001 ha abrogato sia l’art. 124 Cost., che istituiva il Commissario del Governo in ciascuna Regione attribuendogli i compiti di sopraintendere “alle funzioni amministrative esercitate dallo Stato” e di coordinarle “con quelle esercitate dalla Regione”, sia l’art. 125, co. 1, Cost., che prevedeva il controllo di legittimità sugli atti amministrativi della Regione, affidandolo ad un organo dello Stato con sede nella Regione e presieduto dal Commissario del Governo.

Ciò che va posto in risalto è che sono state eliminate in blocco le previgenti previsioni costituzionali circa le funzioni statali di controllo esterno sugli atti dell’amministrazione regionale e che, in parallelo, è stata eliminata altresì la previsione del controllo di un organo della Regione sugli atti delle Province, dei Comuni e degli altri enti locali (è stato, infatti, abrogato anche l’art. 130 Cost.).

L’attuale assenza di una previsione costituzionale sul potere statale di controllo, sia di legittimità che di merito (con richiesta di riesame), impedisce, secondo l’opinione prevalente, la permanenza o la reintroduzione di forme di controllo di tale tipo; il che rende più rilevante, almeno in questa fase, il controllo giurisdizionale sugli atti e l’attività amministrativa affidato agli organi della giustizia amministrativa, nonché alla Corte dei conti. Allo Stato resta inoltre, nei casi di asserita lesione delle proprie attribuzioni costituzionali ad opera di un atto non legislativo della Regione, il rimedio del conflitto di attribuzione da proporre, entro 60 giorni dalla piena conoscenza dell’atto, davanti alla Corte costituzionale. Sia le Regioni che gli enti locali potranno peraltro attivare forme di controllo interno (v. d.lgs. n. 286 del 1999, che prevede quattro forme di controllo interno: controllo di regolarità amministrativa e contabile, controllo di gestione, controllo strategico e controllo sui dirigenti).

Il potere sostitutivo ordinario e straordinario

Nell’attuale sistema costituzionale delle autonomie occorre distinguere due tipi di potere sostitutivo.

Il potere sostitutivo ordinario (implicitamente riconosciuto dall’art. 118 Cost.) può essere esercitato da tutti gli enti che costituiscono la Repubblica (ad eccezione del Comune), al fine di garantire l’esigenza unitaria connessa ad una funzione il cui esercizio è attribuito al livello più basso di governo in virtù del principio di sussidiarietà. La Corte costituzionale ne ha specificato limiti e condizioni:

a) previsione esplicita e disciplina ad opera della legge, che deve garantire la possibilità per l’ente sostituito di interloquire e di evitare la sostituzione attraverso l’autonomo adempimento;

b) la sostituzione può prevedersi esclusivamente per il compimento di atti o di attività vincolate nell’an a causa degli interessi unitari sottesi alla previsione dell’intervento sostitutivo; 

c) il potere sostitutivo deve essere esercitato da un organo di governo dell’ente che si sostituisce o sulla base di una decisione di questo;

d) la sostituzione deve essere assistita da idonee garanzie procedimentali in conformità al principio di leale collaborazione.
Il potere sostitutivo “straordinario” è riconosciuto dall’art. 120, co. 2, Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE:

Art. 120, co. 2 […]

Il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni, delle Città metropolitane, delle Province e dei Comuni nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave per l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la tutela dell'unità giuridica o dell'unità economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali. La legge definisce le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi siano esercitati nel rispetto del principio di sussidiarietà e del principio di leale collaborazione.) al Governo nei confronti degli organi di tutti gli enti territoriali diversi dallo Stato, in determinate ipotesi e sulla base di presupposti definiti nella stessa norma costituzionale, cui si rimanda.

Si tratta di un potere che la Corte costituzionale ha esplicitamente definito “straordinario ed aggiuntivo”, in considerazione sia del fatto che “esso allude a emergenze istituzionali di particolare gravità, che comportano rischi di compromissione relativi ad interessi essenziali della Repubblica”, sia del fatto che la disposizione costituzionale non è di per sé incompatibile con le ipotesi di potere sostitutivo ordinario (sent. n. 43/2004). La disciplina di tale istituto è contenuta nell’art. 8 della legge n. 131 del 2003 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 8 della legge n. 131 del 2003).
Il controllo sugli organi regionali

L’art. 126, co. 1 Cost. (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Art. 126. 

Con decreto motivato del Presidente della Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione del Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge. Lo scioglimento e la rimozione possono altresì essere disposti per ragioni di sicurezza nazionale. Il decreto è adottato sentita una Commissione di deputati e senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della Repubblica. 

Il Consiglio regionale può esprimere la sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta mediante mozione motivata, sottoscritta da almeno un quinto dei suoi componenti e approvata per appello nominale a maggioranza assoluta dei componenti. La mozione non può essere messa in discussione prima di tre giorni dalla presentazione. 

L’approvazione della mozione di sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto, nonché la rimozione, l’impedimento permanente, la morte o le dimissioni volontarie dello stesso comportano le dimissioni della Giunta e lo scioglimento del Consiglio. In ogni caso i medesimi effetti conseguono alle dimissioni contestuali della maggioranza dei componenti il Consiglio), nel testo riformato dalla legge cost. n. 1 del 1999, prevede una forma estrema di controllo statale sugli organi regionali, che può portare allo scioglimento anticipato del Consiglio regionale e alla rimozione del Presidente della Giunta, in tre ipotesi di particolare gravità:

1) compimento di “atti contrari alla Costituzione”;

2) compimento di “gravi violazioni di legge”;

3) “ragioni di sicurezza nazionale”.

Rispetto alla formulazione del testo precedente, vanno poste in risalto, da un lato, l’esplicita previsione del potere di rimozione diretta del Presidente della Giunta, dall’altro, la significativa eliminazione della causa di scioglimento e rimozione costituita dalla impossibilità di funzionamento “per dimissioni o per impossibilità di formare una maggioranza”, che poteva rappresentare uno strumento di forte ingerenza dello Stato nella vita delle istituzioni regionali.

Anche gli statuti speciali, dopo le modifiche introdotte dalla legge cost. n. 2 del 2001, prevedono forme del tutto analoghe di controllo dello Stato sugli organi regionali, sia pure con qualche lieve differenza: ad esempio, il potere di rimozione del Presidente è espressamente riferito alla sola ipotesi di forma di governo ad elezione diretta e può essere esercitato solo se le violazioni di legge siano oltre che “gravi” anche “reiterate”.

In dottrina si ritiene che l’atto di scioglimento possa essere impugnato sollevando il conflitto di attribuzione innanzi alla Corte costituzionale, la quale avrebbe anche la facoltà di disporre la sospensione del decreto.

La nuova formulazione dell’art. 126 – lasciando una evidente lacuna, a differenza degli statuti speciali – non contiene più la previsione delle modalità con le quali debba essere gestita l’attività delle Regioni nella fase che intercorre tra lo scioglimento e le nuove elezioni.

Gli strumenti di raccordo e coordinamento tra Stato e autonomie: la partecipazione delle Regioni ad atti dello Stato

In un sistema ad accentuato pluralismo istituzionale quale quello fin qui descritto, con ampie sfere di autonomia (normativa, amministrativa e finanziaria) costituzionalmente garantite agli enti territoriali, sarebbe del tutto ingenuo ritenere che ciascun ente possa esercitare i propri poteri in modo assolutamente separato dagli altri e preoccupandosi unicamente di custodire inviolati i confini delle proprie competenze.

Il buon funzionamento di ogni sistema caratterizzato dal pluralismo istituzionale è inevitabilmente condizionato non soltanto dalla maggiore o minore razionalità del modello di riparto delle funzioni e delle risorse che si sia scelto di adottare ma, soprattutto, da un razionale e adeguato apparato di strumenti di raccordo e coordinamento reciproco tra i titolari delle diverse funzioni.

In questa ottica, nella nostra Costituzione sono previste direttamente, in primo luogo, numerose ipotesi di partecipazione delle Regioni ad atti formalmente riconducibili alla competenza dello Stato (artt. 121, co. 2; 83, co. 2; 75; 138, co. 2; 132 e 133; 117, co. 5) e tali previsioni sono ampliate da quelle ulteriori contenute negli statuti speciali (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: Artt. 121, co. 2; 83, co. 2; 75; 138, co. 2; 132 e 133; 117, co. 5, Cost.).

Il principio di leale cooperazione e il coordinamento amministrativo previsto in Costituzione

L’esigenza di raccordo e coordinamento non può però essere pienamente soddisfatta solo dalla episodica partecipazione a specifici atti dello Stato. Occorre che il modello complessivo di riparto dei poteri pubblici, con le relative garanzie delle sfere di competenza spettanti a ciascun livello di governo, si combini con la predisposizione e l’applicazione di adeguati strumenti in grado di rispondere a logiche “collaborative”. Vi sono, infatti, numerosi settori nei quali è quasi impossibile stabilire con certezza, in astratto, se una determinata disciplina normativa o una determinata funzione amministrativa debba considerarsi di competenza o di interesse regionale ovvero di competenza o di interesse statale, dal momento che tutti i livelli di governo si vedono riconosciuta una responsabilità per la cura di quell’interesse pubblico (si pensi, ad esempio, a politiche come la tutela dell’ambiente, la promozione della cultura, la ricerca, la formazione, l’assistenza e i servizi alla persona, etc.). Di qui la necessità di individuare moduli decisionali capaci di realizzare efficientemente il doveroso coinvolgimento di tutti i soggetti piuttosto che di garantire una impossibile “confinazione” di competenze separate.
È su tali presupposti che si afferma il principio di leale cooperazione, come principio generale intrinseco al sistema e diretto a garantire il più efficiente esercizio delle rispettive attribuzioni dello Stato, delle Regioni e degli altri enti territoriali.

Tale principio, secondo ormai una pluridecennale giurisprudenza della Corte costituzionale (consolidatasi a partire da sent. n. 242/1997 ma v., di recente, sentt. nn. 285/2005 e 31/2006), è in grado di imporsi come criterio guida di tutte le relazioni interistituzionali in caso di competenze connesse o interferenti spettanti ad enti od organi diversi.

A livello di esplicite previsioni costituzionali, anche dopo le recenti riforme, il principio di leale cooperazione è richiamato solo nel nuovo art. 120, co. 2, Cost., a proposito dell’esercizio da parte del Governo del potere sostitutivo straordinario e, sul piano delle funzioni amministrative, solo per alcune ipotesi circoscritte viene contemplata una specifica necessità di collaborazione, affidandone la definizione alla legge statale (art. 118,  co. 3).

Uno degli strumenti di realizzazione, a livello regionale, della leale collaborazione tra lo Stato e il sistema delle autonomie dovrebbe essere costituito dall’istituzione del rappresentante dello Stato per i rapporti con il sistema delle autonomie, nella persona del prefetto preposto all’Ufficio territoriale del Governo avente sede nel capoluogo della Regione (cfr., retro, Modulo IV, Unità 21).

La mancata riforma del bicameralismo e il “sistema delle Conferenze”

Lo strumento più appropriato per il più autentico ed efficiente coordinamento tra le politiche perseguite dalle Regioni e gli enti locali e l’indirizzo politico che si forma a livello centrale non può che essere costituito dalla partecipazione di Regioni ed enti locali direttamente alle attività e alle decisioni del Parlamento nazionale, ossia ai procedimenti di formazione degli atti legislativi e di controllo sull’indirizzo politico del Governo nazionale.
In attesa di una riforma costituzionale che istituisca un’apposita “Camera delle Regioni” o “delle autonomie”, la legge cost. n. 3 del 2001 ha previsto, all’art. 11 (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 11 della legge cost. n. 3 del 2001), che i regolamenti della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica “possano” disporre la partecipazione di rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le questioni regionali (quella prevista dall’art. 126 Cost.); a tale Commissione, integrata con queste modalità, verrebbe affidata la competenza consultiva sui progetti di legge riguardanti le materie di legislazione concorrente e le decisioni relative all’autonomia finanziaria delle Regioni, con l’obbligo di un voto dell’Assemblea a maggioranza assoluta dei componenti, nell’ipotesi in cui il parere sia contrario o favorevole ma condizionato all’introduzione di modificazioni non accolte.

A distanza di 6 anni, in mancanza di qualsivoglia attuazione, l’ipotesi della “Commissione bicamerale integrata” sembra ormai abbandonata. Allo stato attuale, quindi, gli unici strumenti di raccordo “organico” tra lo Stato e gli enti territoriali autonomi sono quelli riconducibili al c.d. “sistema delle conferenze”.

Di tale sistema fa parte, anzitutto, la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato e le Regioni e le Province autonome, formata dai Presidenti delle Giunte regionali e delle Province autonome e presieduta dal Presidente del Consiglio dei ministri o da un Ministro da lui delegato, con la funzione di garantire la partecipazione delle Regioni a tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed infraregionale (d.lgs. n. 281 del 1997).

La Conferenza Stato-Regioni è affiancata dalla Conferenza Stato-Città ed autonomie locali, disciplinata dall’art. 8 del d.lgs. n. 281 del 1997 e anch’essa presieduta dal Presidente del Consiglio dei ministri o da un Ministro da lui delegato.

I due istituti formano insieme la Conferenza unificata, competente ad esercitare funzioni di raccordo e consultazione nelle materie di interesse comune ed in tutti i casi in cui Regioni, Province, Comuni, Comunità montane o entrambe le Conferenze debbano esprimersi su un medesimo oggetto.

Unità 30
– I Comuni e le Province nell’evoluzione storica e nella Costituzione vigente

– Le Città metropolitane e le forme associative tra enti locali

– La disciplina fondamentale del testo unico del 2000: l’autonomia statutaria e regolamentare

– L’autonomia amministrativa: funzioni fondamentali, funzioni proprie e funzioni conferite

– Il ruolo del Comune, della Provincia e della Città metropolitana

– L’ordinamento finanziario e contabile

– Gli organi degli enti locali

– I sistemi elettorali

– I controlli

I Comuni e le Province nell’evoluzione storica e nella Costituzione vigente

La legislazione in materia di Comuni e Province fu raccolta nel testo unico del 3 marzo 1934, n. 383, che sostituì il precedente testo unico del 4 febbraio 1915, n. 148, il quale fu richiamato in vita dopo l’entrata in vigore della nuova Costituzione. Dal fatto che il testo unico del 1934 non venne dichiarato abrogato esplicitamente nacque un impareggiabile caos normativo. Ai due testi unici ed alle loro norme si aggiunsero leggi successive e la normazione secondaria nascente dal vecchio regolamento esecutivo 12 febbraio 1911, n. 297.

Già nel suo testo originario, come si è visto la Costituzione del 1947 riconosceva espressamente l’autonomia dei due tradizionali enti locali italiani, la Provincia ed il Comune.

La riforma della legge cost. n. 3 del 2001 conferma in buona sostanza, sul piano costituzionale, il disegno del sistema delle autonomie locali definito dalla legge n. 142 del 1990 e successivamente sviluppato e completato nel testo unico di cui al d.lgs. n. 267 del 2000.

I Comuni, le Province e le Città metropolitane sono oggi affiancati alle Regioni come enti autonomi, con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principî fissati dalla Costituzione (art. 114, co. 2). I medesimi sono titolari, oltre che di autonomia statutaria, di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale secondo le rispettive competenze (art. 118, co. 2, Cost.); a ciò si aggiunge lo specifico riconoscimento della potestà regolamentare per la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni amministrative loro attribuite (art. 117, co. 6, Cost.). Gli enti in questione sono anche titolari di autonomia finanziaria di entrata e di spesa, con la possibilità di applicare tributi ed entrate propri e di disporre complessivamente di risorse in grado di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite (art. 119 Cost.).

Le Città metropolitane e le forme associative tra enti locali

Nelle aree metropolitane è possibile costituire Città metropolitane, ad ordinamento differenziato, da parte del Comune capoluogo e degli altri Comuni ad esso uniti da contiguità territoriale e da rapporti di stretta integrazione in ordine all’attività economica, ai servizi essenziali, ai caratteri ambientali, alle relazioni sociali e culturali.

Il testo unico n. 267 del 2000 disciplina espressamente alcune forme associative tra enti locali e, in particolare, le convenzioni, i consorzi e le unioni di Comuni. Tra queste ultime, specifico rilievo hanno le Comunità montane, le quali sono unioni di Comuni costituite fra Comuni di montagna e parzialmente montani, anche appartenenti a Province diverse, per valorizzare (anche mediante l’esercizio associato delle funzioni comunali, delle funzioni proprie e delle funzioni conferite) le zone montane. Ad esse sono assimilate le Comunità isolane o di arcipelago.

La disciplina fondamentale del testo unico del 2000: l’autonomia statutaria e regolamentare

Il testo unico sull’ordinamento degli enti locali, approvato con il d.lgs. 10 agosto 2000, n. 267, si applica ai Comuni, alle Province, alle Città metropolitane, alle Comunità montane, le Comunità isolane e le unioni di Comuni, nonché, se non vi siano diverse disposizioni, ai consorzi cui partecipano enti locali (fatta eccezione per i consorzi aventi rilevanza economica imprenditoriale) e contiene i principi e le disposizioni in materia di ordinamento degli enti locali, che costituiscono limite inderogabile per la loro autonomia normativa ed in particolare, per la loro autonomia statutaria e regolamentare.

Il T.U. prevede che Province e Comuni si dotino di uno Statuto, approvato dal Consiglio con maggioranze particolari (dei 2/3 in prima votazione o, in seguito, con doppia votazione a maggioranza assoluta), che detti le norme fondamentali sull’organizzazione dell’ente (rapporti tra organi, ordinamento degli uffici e del servizi pubblici, forme di garanzia e partecipazione delle minoranze, collaborazione con gli altri enti, partecipazione, decentramento ecc…).

Sono, invece, approvati con le maggioranze ordinarie (definite dagli statuti) i regolamenti che gli enti locali debbono adottare “in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni amministrative” (art. 117, co. 6 Cost.). I regolamenti disciplinano anche il funzionamento delle istituzioni e degli organismi di partecipazione e devono sempre rispettare le norme contenute negli statuti (art. 4, co. 3, della legge n. 131 del 2003) (COLLEGAMENTO IPERTESTUALE: art. 4 della legge n. 131 del 2003).

L’autonomia amministrativa: funzioni fondamentali, funzioni proprie e funzioni conferite

I Comuni e le Province sono titolari di funzioni amministrative proprie e di funzioni amministrative conferite da leggi dello Stato o delle Regioni.

Le funzioni proprie sono puntualizzate in apposite norme per ciascuno dei due enti locali.

Il criterio per il conferimento delle funzioni da parte delle leggi statali e regionali è determinato sia dal principio generale che attribuisce le funzioni amministrative ai Comuni (art. 118 Cost.), sia dalle leggi dello Stato che danno seguito alla competenza esclusiva nella “definizione delle funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane” (art. 117, co. 2, lett. p).

Nell’ambito degli spazi lasciati aperti dalla legislazione statale concernente le funzioni fondamentali e nell’esercizio della potestà legislativa nelle materie di competenza concorrente ovvero di competenza piena regionale ai sensi dell’art. 117, commi 3 e 4, Cost., le Regioni possono contribuire, attraverso il conferimento delle funzioni amministrative agli enti locali, a costruire un efficiente sistema delle autonomie locali. Le Regioni diverranno così sede di coordinamento e di programmazione economico-sociale e territoriale, adeguando anch’esse i principi ed i metodi della propria legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento (art. 5 Cost.)

Il ruolo del Comune, della Provincia e della Città metropolitana
Come ente locale che rappresenta l’intera comunità, il Comune ha una competenza generale, svolgendo, secondo quanto afferma l’art. 13 del testo unico, “tutte le funzioni amministrative che riguardino la popolazione del territorio comunale precipuamente nei settori organici dei servizi alla persona e alla comunità, dell’assetto ed utilizzazione del territorio e dello sviluppo economico, salvo quanto non sia espressamente attribuito ad altri soggetti dalla legge statale e regionale, secondo le rispettive competenze”.

La Provincia – come ente locale territoriale intermedio tra Regione e Comune – rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove e coordina lo sviluppo, in importanti settori: ad esempio, tutela e valorizzazione dell’ambiente e prevenzione delle calamità; valorizzazione dei beni culturali; viabilità e trasporti; servizi sanitari attribuiti dalla legislazione statale e regionale; istruzione secondaria, raccolta ed elaborazione dei dati. Di particolare rilievo sono i compiti di programmazione affidati alla Provincia, che non solo concorre attivamente alla determinazione del programma regionale di sviluppo, ma che soprattutto predispone ed adotta il “piano territoriale di coordinamento”, il quale, ferme restando le competenze urbanistiche dei Comuni, determina gli indirizzi generali di assetto del territorio.

Nelle aree metropolitane l’amministrazione locale si articola su due livelli: quello della Città metropolitana e quello dei Comuni che ne fanno parte.

L’assemblea dei rappresentanti degli enti locali interessati definisce territorio, statuto, organizzazione e funzioni della Città metropolitana. La Regione propone, previo referendum in ciascun Comune partecipante, la legge che il Parlamento deve approvare per dare vita all’ordinamento differenziato di questo ente locale.

L’ordinamento finanziario e contabile

La Costituzione riconosce a Comuni, Province e Città metropolitane autonomia finanziaria di entrata e di spesa, con certezza di risorse proprie e trasferite. Le risorse autonome, in cui sono compresi tributi ed entrate proprie ed un proprio patrimonio, sono definite e gestite nell’ambito della legislazione concorrente, statale e regionale, in ordine ai principi di coordinamento dell’intera finanza pubblica e del sistema tributario (artt. 117, co. 3 e 119 Cost.).

Nel testo unico degli enti locali, sono previste regole di trasparenza nelle deliberazioni a contrattare e nelle relative procedure ed è previsto un collegio dei revisori dei conti, per un controllo finanziario. 

L’ordinamento finanziario e contabile degli enti locali è già in buona parte ispirato ai più moderni criteri di programmazione, gestione e controllo della spesa pubblica (ad esempio, assegnando ampie responsabilità di gestione delle risorse finanziarie ai dirigenti e attivando servizi di controllo interno della gestione economico-finanziaria).

Gli organi degli enti locali

Organi del Comune sono il Consiglio, la Giunta ed il Sindaco; quelli della Provincia, il Consiglio, la Giunta, il Presidente.

La disciplina relativa alle competenze e al modo di elezione di questi organi è stata profondamente innovata dalla legge n. 142 del 1990, modificata dalla legge n. 81 del 1993 (v. ora il titolo III del testo unico) ed è in larga parte comune per organi comunali e provinciali.

a) Il Consiglio comunale o provinciale è l’organo di indirizzo e di controllo politico-amministrativo dell’ente locale. Non ha più la competenza generale che veniva ad esso attribuita dalla legislazione previgente. Il Consiglio ha competenza limitatamente agli atti fondamentali, indicati dall’art. 42 del testo unico.

b) il Sindaco e il Presidente della Provincia rappresentano l’ente, soprintendono al funzionamento dei servizi e degli uffici, nonché all’esecuzione degli atti; oltre alla nomina e revoca degli assessori, provvedono alla nomina, designazione e revoca dei rappresentanti del Comune e della Provincia negli enti, aziende ed istituzioni (ciò sulla base degli indirizzi e criteri fissati dal Consiglio); deliberano altresì sugli incarichi dirigenziali e sull’attivazione di collaborazioni e consulenze. Sia per l’eleggibilità che per le incompatibilità sono dettate, anche per il Sindaco e per il Presidente della Provincia, norme molto severe.

c) la Giunta comunale e la Giunta provinciale collaborano con il Sindaco, o con il Presidente della Provincia, nell’amministrazione del Comune o della Provincia ed operano attraverso deliberazioni collegiali. La Giunta ha competenza generale per tutti gli atti di amministrazione che non siano riservati dalla legge al Consiglio e che non rientrino nelle competenze del Sindaco o del Presidente della Provincia. Gli assessori possono essere nominati tra i consiglieri (ma la carica di assessore è incompatibile con il mantenimento della carica consiliare) o tra cittadini estranei al Consiglio, in possesso dei requisiti di compatibilità e di eleggibilità alla carica di consigliere.

I sistemi elettorali

Il sistema di elezione del Sindaco e del Consiglio comunale varia a seconda che si tratti di Comuni con popolazione inferiore o superiore ai 15 mila abitanti (alle Province si applica un sistema molto simile a quello dei Comuni con più di 15 mila abitanti).

Per i Comuni con meno di 15 mila abitanti, l’elezione del Consiglio avviene con metodo maggioritario; ogni candidato alla carica di Sindaco è collegato ad una lista di candidati a consigliere e gli elettori esprimono un voto congiunto per il Sindaco e la lista collegata. Viene proclamato Sindaco il candidato che abbia ottenuto la maggioranza relativa dei voti.

Per i Comuni con più di 15 mila abitanti, il sistema elettorale resta ispirato a criteri maggioritari, con correttivi ispirati al metodo proporzionale; il candidato a Sindaco può essere collegato anche a più liste e gli elettori esprimono due preferenze: una per il Sindaco e una per le liste, con la possibilità di voto disgiunto. Viene eletto Sindaco il candidato che abbia raggiunto la maggioranza assoluta dei voti e, in caso nessun candidato la raggiunga, si procede al ballottaggio tra i due candidati che abbiano ottenuto al primo turno il maggior numero di voti.

L’attribuzione dei seggi dei consiglieri comunali avviene solo dopo l’elezione del Sindaco ed è caratterizzata dalla previsione di meccanismi che tendono ad assicurare al Sindaco la disponibilità di una sicura maggioranza nel Consiglio. Nei Comuni con meno di 15 mila abitanti, la lista collegata al candidato Sindaco che risulta vincitore ottiene i due terzi dei seggi del Consiglio, mentre i restanti vengono distribuiti con formula proporzionale tra le altre liste. Nei Comuni con più di 15 mila abitanti vi è una differenza importante, che consiste nella previsione di un premio di maggioranza: salvo dettagli che qui trascuriamo, il 60% dei seggi viene attribuito al raggruppamento di liste che sosteneva il Sindaco eletto, il restante 40% dei seggi viene attribuito agli altri raggruppamenti (in entrambi i casi si applica il metodo d’Hondt e la soglia di sbarramento del 3%).

I controlli

Il controllo di legittimità previsto dall’art. 130 Cost. (che era effettuato dal Comitato regionale di controllo sugli atti dei Comuni e delle Province), è stato abrogato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001.

Restano invece disciplinate dagli artt. 141 e ss. del testo unico le ipotesi di controllo sugli organi, prevedendosi che i Consigli comunali e provinciali possano essere sciolti con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro dell’interno, nelle seguenti ipotesi:

- compimento di atti contrari alla Costituzione o di gravi e persistenti violazioni di legge; 

- gravi motivi di ordine pubblico;

- impossibilità di assicurare il regolare funzionamento degli organi e dei servizi, a causa delle dimissioni o della decadenza del Sindaco o di almeno metà dei consiglieri;

- mancata approvazione del bilancio nei termini di legge.

Quando lo scioglimento deriva dalle dimissioni o dalla decadenza del Sindaco o del Presidente della Provincia, il Consiglio e la Giunta restano in carica fino alle nuove elezioni. Con il decreto di scioglimento si prevede la nomina di un commissario che esercita le attribuzioni conferitegli con il decreto stesso, per un termine di novanta giorni (prorogabile di ulteriori novanta, al solo fine di far coincidere le elezioni con il primo turno elettorale utile previsto dalla legge).

Sempre con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro dell’interno, gli amministratori degli enti locali possono essere rimossi quando compiano atti contrari alla Costituzione o per gravi e persistenti violazioni di legge o per gravi motivi di ordine pubblico o quando siano imputati di reati previsti dalla legislazione antimafia.

