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PRESENTAZIONE DEI CURATORI

La forma di governo delle Regioni speciali e delle Province auto-
nome risente dell’evoluzione italiana ed europea che, senza incidere
formalmente sui tradizionali principi di separazione e di checks and
balances dei poteri, nella realta del funzionamento delle istituzioni ha
progressivamente collocato il baricentro del sistema politico-istituzio-
nale nella sfera dell’Esecutivo, gia di per sé rafforzato dal punto di vista
sia della legittimazione democratica, sia della gestione della rappresen-
tanza politica.

Questa tendenza si rivela ancora piu significativa ove si rifletta sul
fatto che — a differenza di quanto riferibile alle Regioni a statuto ordina-
rio — essa si innesta su una forma di governo che non ha avuto tratti
formali di assemblearismo e si manifesta nel contesto del sottostante
rispettivo sistema politico che ha avuto e talora ha ancora propri carat-
teri distintivi (basti pensare al ruolo storico — non solo simbolico — dei
partiti autonomisti regionali e al partito sudtirolese di raccolta della po-
polazione di lingua tedesca e ladina).

Ma la forza della dinamica di disequilibrio nella valorizzazione del
ruolo dell’organo esecutivo rispetto a quello dell’assemblea parlamen-
tare si e configurata, come sopra indicato, gia con riguardo alla forma
di governo degli ordinamenti statuali europei, i quali hanno conosciuto
un’evoluzione di fatto che, senza interventi di revisione formale della
fonte costituzionale, ha progressivamente favorito soprattutto la funzio-
ne di direzione politica esercitata dall’organo esecutivo, al punto che la
descrizione del funzionamento effettivo di tali forme di governo — tutte
riconducibili, pur con variazioni, al governo parlamentare — viene svol-
ta con formule del tipo “governo del Primo ministro” (nel Regno Unito)
o “governo del Cancelliere” (in Germania). Altrettanto puo dirsi per la
Francia, la cui Costituzione del 1958 ¢ stata invece riformata per far
coincidere la durata del mandato presidenziale a quella dell’ Assemblea
nazionale, al fine di evitare che I’organo parlamentare e il capo dello
Stato nonché vertice dell’indirizzo politico venissero eletti da maggio-
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ranze non coincidenti e potesse cosi riprodursi quella situazione che €
stata definita, in termini negativi, quale cohabitation.

Il ruolo del Consiglio regionale e la portata della sua funzione di or-
gano legislativo, di indirizzo e di controllo, pertanto, si configurano
sempre piu spesso come rivestiti di un’importanza di rilievo minore. Il
disequilibrio che si & venuto a consolidare richiede che 1’organo assem-
bleare persegua 1’obiettivo di valorizzare il proprio contributo alla fun-
zione di governo attraverso un maggiore impegno in alcuni profili fun-
zionali ad oggi non sufficientemente o non adeguatamente esercitati che
corrispondono, pero, ad interessi pubblici vitali dell’ordinamento e de-
gli interessi dei cittadini.

In questo contesto di analisi generale ¢ maturato I’interesse per una
riflessione dedicata espressamente alla tendenza istituzionale (e non
solo politica) sopra richiamata.

L’ipotesi cui si ¢ ispirata 1’organizzazione tematica del convegno
muove dalla rilevazione oggettiva della situazione in atto — tenuto con-
to, cioe, della diffusione del fenomeno e della consistenza della dinami-
ca evolutiva in corso negli ordinamenti regionali in Italia — e dall’inten-
to di porsi I’obiettivo non di ripristinare semplicisticamente un assetto
concepito e formalizzato nel periodo originario del costituzionalismo
europeo e dunque in un contesto storico e politico molto diverso, bensi
di trarre ispirazione dalla ratio dei principi di fondo di separazione dei
poteri e checks and balances posti a fondamento di quell’assetto e di
adeguarne e razionalizzarne il modo di essere nel contesto contempora-
neo.

In altre parole, in base all’ipotesi di base, emerge la necessita di
consentire all’organo assembleare — il Consiglio — di essere in grado di
esercitare le proprie funzioni tipiche, ossia la legislazione, la direzione
politica e il controllo con strumenti effettivi, aggiornati, adeguati, inno-
vativi, in un contesto di alterita istituzionale — diverso, ovviamente, dal-
I’antagonismo politico e dunque distinto da un orientamento intrinse-
camente anti-governativo — che corrisponde al fondamento democratico
del sistema e dunque all’interesse pubblico generale.

Si tratta, infatti, di avviare una razionalizzazione del contesto nel
quale si esercita [’autonoma sfera di discrezionalita politica dell’organo
esecutivo rispetto alla quale non solo non si pud negare ma occorre anzi
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sollecitare e garantire 1’effettivita del controllo consiliare a tutela della
trasparenza, della responsiveness (la capacita di assicurare la capacita
delle istituzioni di corrispondere alla domanda politica della societa) e
della accountability (la responsabilita politica dei titolari delle funzioni
pubbliche) del sistema in quanto tale, in modo da coinvolgere sia la
maggioranza che I’opposizione.

A questo proposito, I’importanza del riconoscimento — anche forma-
le — di un assetto di garanzia per la funzione di opposizione e dell’oppo-
sizione non pud non partire dalla premessa per la quale le minoranze
parlamentari hanno di fatto ereditato il ruolo che inizialmente era stato
proprio dell’organo parlamentare nella sua storica configurazione di
contrapposizione istituzionale unitaria all’Esecutivo monarchico. Sic-
ché si parla correttamente di un “nuovo dualismo” intercorrente non pit
fra Re e Parlamento bensi fra il raccordo Esecutivo e maggioranza par-
lamentare (e consiliare), da un lato e, dall’altro, minoranza o minoranze
di opposizione.

Giova ricordare che il convegno é stato promosso nel contesto di
una convenzione intercorrente fra I’Universita di Udine (e il Gruppo di
ricerca denominato Autonomie Speciali Alpine - ASA) e i Consigli
provinciali di Trento e di Bolzano/Sudtirol e i Consigli regionali della
Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste e del Friuli Venezia Giulia, con la finalita
di avviare esperienze di riflessione congiunta e di dialogo fra il mondo
accademico e gli organi consiliari per incidere sulla qualita del governo
dell’autonomia. Il primo incontro si € gia svolto ad Aosta e ha prodotto
il volume contenente gli atti (a cura di R. Louvin, Flessibilita fiscale e
zone franche. Profili giuridici e finanziari, Edizioni Scientifiche Italia-
ne, Napoli, 2022). Il convegno del quale si pubblicano ora gli atti rap-
presenta il secondo incontro attuativo della convenzione.

La circostanza é particolarmente rilevante giacché la scelta dell’og-
getto del convegno e della sua articolazione tematica € un compito con-
diviso di ASA e del singolo Consiglio regionale — in questo caso, il
Consiglio della Provincia autonoma di Trento — che, a rotazione, orga-
nizza il singolo incontro di studio. Il dialogo e I’interazione fra le istitu-
zioni dell’autonomia e il mondo della ricerca qualificato da un forte
impegno civico a studiare le ragioni della specialita fa parte proprio del
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DNA costituivo di ASA e di LIA, il progetto che ha generato ASA, 0s-
sia il Laboratorio di innovazione istituzionale per 1’autonomia integrale.

Il volume ¢ indirizzato, in modo particolare, agli organi consiliari e
alla rappresentanza politica in generale, con 1’auspicio non solo di sti-
molare la riflessione ma anche e soprattutto di avviare una nuova fase
di intervento innovatore sul funzionamento del Consiglio, nell’interesse
della democrazia costituzionale e statutaria e dei cittadini.

Matteo Cosulich, Gianfranco Postal, Roberto Toniatti
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LA FORMA DI GOVERNO REGIONALE, IL RUOLO
DEL CONSIGLIO E L’ASSUNZIONE DI FUNZIONI
ISTITUZIONALI DI SISTEMA NON (SOLO)
MAGGIORITARIE: PROSPETTIVE PER LE
AUTONOMIE SPECIALI ALPINE

Roberto Toniatti

SOMMARIO: 1. Introduzione. 2. La definizione costituzionale e statutaria
della forma di governo delle Regioni ordinarie: contenuti necessari ed even-
tuali. 3. (seque): !'impatto della forma di governo semi-parlamentare sul ruolo
del Consiglio delle autonomie ordinarie. 4. La legge statutaria delle Regioni
speciali quale fonte de-costituzionalizzata dello Statuto. 5. (segue): [’impatto
della forma di governo semi-parlamentare sul ruolo del Consiglio delle auto-
nomie speciali. 6. Forme di governo e ruolo del Consiglio. 7. Osservazioni
finali: per una valorizzazione del ruolo del Consiglio delle autonomie regiona-
li italiane (ordinarie e speciali).

1. Introduzione

La nozione di «forma di governo» ha origine in sede scientifica e si
presta a essere oggetto di elaborazione teorica e di classificazione com-
parata nel contesto degli studi sia di scienza della politica, sia di diritto
costituzionale.

Questa duplicita di pertinenza scientifica non € certo casuale, se si
considera che il diritto costituzionale nasce come il diritto del fatto poli-
tico e che la piena discrezionalita del sistema politico € limitata, in par-
ticolare, dalle norme costituzionali, né e priva di precisi riscontri nella
realta degli ordinamenti, in quanto i condizionamenti espressi dal siste-
ma politico sulla forma di governo sono cruciali rispetto all’effettivita
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del suo assetto istituzionale formale e la vincolativita di quest’ultimo, a
sua volta, condiziona il potenziale di funzionalita del sistema politico?.

In una prospettiva giuridica e secondo la consolidata tradizione del
costituzionalismo euro-atlantico, la nozione ha un forte valore prescrit-
tivo, in quanto essa esprime il dover essere della ripartizione della fun-
zione unitaria di governo in un assetto istituzionale articolato e ispirato
al principio di separazione dei poteri e di checks and balances. Ed &
proprio dal contenuto di questa ripartizione, insieme ai suoi criteri e
agli equilibri incorporati, che la dottrina ha ricavato, in via induttiva, la
nozione di forma di governo e ha potuto classificarne la pluralita di
modelli. 1l focus della classificazione dei modelli e stato collocato nel
binomio «organo legislativo-organo esecutivo» e sulle rispettive forme
di legittimazione, sia quanto alle rispettive designazione e cessazione,
sia quanto al funzionamento attraverso gli atti di direzione politica e di
amministrazione, di controllo e di disciplina delle forme di coordina-
mento, di natura conflittuale ovvero compromissoria.

Sulla base di queste premesse, la dottrina italiana ha elaborato le ben
note categorie — essenzialmente — della forma di governo presidenziale,
parlamentare, semipresidenziale (o parlamentare con preminenza presi-
denziale), assembleare, direttoriale e, piu di recente, semi-parlamentare
(o neo-parlamentare), tutte inerenti la forma di stato liberale, democra-
tico e sociale, altre forme di stato espressive di regimi politici di natura
autocratica non presentando esperienze di articolazioni istituzionali si-
gnificative?.

! Rimane evidentemente la distinzione del metodo di analisi delle due discipline, la
scienza della politica privilegiando approcci descrittivi e ricostruttivi secondo regole e
predizioni di varia natura e il diritto costituzionale valorizzando, invece, le norme giuri-
diche ovvero anche quelle norme alternative, quali le conventions of the constitution, le
quali, benché (per lo piu) non azionabili in giudizio, esprimono un dover essere politico
(fondato su giudizi di opportunita convalidati dal tempo) e contribuiscono alla stabilita
degli assetti e dei relativi equilibri, come confermato dalla forma di governo dell’ordi-
namento del Regno Unito che su di esse fa ampio affidamento per disciplinare il pro-
prio funzionamento.

2 Giova rilevare come la nozione in parola — analogamente, del resto, a quanto rile-
vabile in tema di «forma di stato» — & stata elaborata soprattutto dalla dottrina italiana.
La formula italiana de qua, infatti, non si presta a una traduzione letterale in altre lin-
gue, essendo le nozioni di form of government, di formes de gouvernement o forma de
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I rilievi sin qui svolti si giustificano alla luce dell’acquisita forma-
lizzazione — in tempi relativamente recenti — della nozione stessa di
“forma di governo” nel linguaggio del diritto positivo italiano e, in par-
ticolare, di due testi normativi entrambi espressamente destinati all’or-
dinamento regionale e al contenuto tipico e indefettibile degli Statuti
delle Regioni ordinarie e speciali, ai quali viene attribuito il compito di
provvedere alla definizione della propria forma di governo®.

E evidente che tale formalizzazione richiede I’interpretazione del te-
sto costituzionale, anche al fine di identificare I’eventuale coincidenza
fra il significato del concetto quale risulta dai testi legislativi — fra i
quali anche gli Statuti regionali, opportunamente comparati fra loro —e
quale emerge dalla ricerca scientifica*.

gobierno riferibili, piuttosto, alle forme di stato, ai sistemi politici o di governo, ovvero
ai regimi politici e ideologici. Allo stesso modo ¢ alla dottrina francese che occorre fare
riferimento per I’approfondimento della forma di governo assembleare: cfr. P. BASTID,
Le Gouvernement d’Assemblée, Paris, 1956.

3 Cfr. il testo dell’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 orga-
nizzazione e funzionamento”), come modificato dall’art. 3, comma 1, della legge costi-
tuzionale 22 novembre 1999, n. 1 (“Disposizioni concernenti I’elezione diretta del Pre-
sidente della Giunta regionale ¢ ’autonomia statutaria delle Regioni”). Per le Regioni
speciali il riferimento ¢ alla legge costituzionale n. 2 del 2001 (“Disposizioni concer-
nenti I’elezione diretta dei Presidenti delle Regioni a Statuto speciale e delle Province
autonome di Trento e di Bolzano”), sulla quale si rinvia la trattazione al prosieguo del
lavoro.

4 Sull’interpretazione degli Statuti regionali si rivelano interessanti e stimolanti le
osservazioni svolte (con riferimento puntuale alle enunciazioni programmatiche) in
G. BERGONzINI, Statuti regionali, disposizioni programmatiche e di principio, diritti
costituzionali: brevi spunti per un rinnovato dialogo, in Consulta OnLine, 2022, 1306,
dove si sostiene che “agli interpreti che abbiano il coraggio (o la temerarieta) di avven-
turarsi in questa (comunque delicatissima) analisi ricostruttiva delle disposizioni statu-
tarie, almeno queste attenzioni possono richiedersi: cercare di interpretare tali disposi-
zioni in modo da ricavarne una possibile utilita normativa, piuttosto che il contrario
(magis ut valeant); e tentare di ricostruirne un significato normativo in armonia con la
Costituzione e (per quanto possibile) rispettoso in concreto degli stringenti limiti di
competenza desumibili dall’art. 117 Cost.; senza desumere da questi limiti una genera-
lizzata e aprioristica preclusione all’intervento normativo statutario (prima) e legislativo
regionale attuativo (poi). Seguendo queste direttrici, I’analisi puntuale degli statuti re-
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Giova precisare che 1’espressione «forma di governo regionale» si
riferisce alla forma — rectius, alle forme di governo — quale risulta al-
I’analisi del testo degli Statuti di ciascuna Regione. Non si tratta, in al-
tre parole, di una specifica classificazione all’interno della categoria
generale ma semplicemente della forma di governo puntualmente disci-
plinata dal singolo Statuto regionale.

In proposito, non deve trarre in inganno la previsione costituzionale
di una disciplina statuale suppletiva delle modalita di elezione del Pre-
sidente della Regione che non é in alcun modo vincolante rispetto al-
I’autonoma determinazione statutaria e che, di conseguenza, non corri-
sponde a una forma di governo tipica delle Regioni ordinarie®.

Tuttavia, una volta chiarito che le Regioni sono titolari di una di-
screzionalita politica statutaria, occorre anche dire che la previsione co-
stituzionale di una disciplina suppletiva, benché non vincolante, espri-
me pur sempre un assetto preferenziale fatto proprio dall’ordinamento
(che infatti, e stato seguito con (preoccupante) omogeneita, con pochis-
sime eccezioni persuasivamente fondate sulla specificita delle condizio-
ni del proprio contesto). Del resto, se la ratio della forma di governo re-
gionale preferenziale e la garanzia della stabilita dell’esecutivo e della
continuita dell’indirizzo politico, € ammissibile che — accanto a un inte-
resse del sistema politico e istituzionale della Regione — si riconosca
che in proposito vi sia uno specifico interesse anche dello Stato®.

Ma I’acquisita nuova autonomia Statutaria assume una significativa
rilevanza non solo con riguardo al modello di forma di governo piu
consono alla particolarita del proprio sistema politico e partitico, ma
anche nella pit ampia prospettiva della manifestazione dell’originalita
del rispettivo progetto comunitario e della propria identita assiologica e
politica.

gionali vigenti potrebbe, forse, offrire pit di qualche argomento di riflessione e appro-
fondimento”.

5 Cosi & previsto dall’art. 122, u.c. Cost. (“Il Presidente della Giunta regionale, sal-
vo che lo statuto regionale disponga diversamente, € eletto a suffragio universale e di-
retto”), come modificato nel 1999. Come verrd precisato, lo stesso formato normativo é
previsto per le autonomie speciali, in base alla legge costituzionale n. 2 del 2001.

6 Sulle motivazioni politiche contingenti della riforma (fra ribaltoni e ribaltini) cfr.
A.D’ATENA, Diritto regionale, Torino, V ed., 2022, 107 s.
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Nei prossimi paragrafi si procedera, in primo luogo, ad alcuni rilievi
relativi ai contenuti eventuali degli Statuti regionali, in ordine ai quali,
attraverso la fonte statutaria, le Regioni (attualmente, solo le Regioni
ordinarie) possono esprimere la propria concezione di sé quale comuni-
ta politica organizzata e valorizzare il potenziale normativo della pro-
pria identita. E, in seguito, si analizzeranno le conseguenze istituzionali
— precipuamente, ai danni del Consiglio — della forma di governo di
tipo semi-parlamentare prescelto.

Si passera poi a trattare dei margini di autonomia statutaria delle
Regioni speciali, attualmente acquisita solo con la disponibilita della
cosiddetta “legge statutaria” in relazione alla determinazione della pro-
pria forma di governo e, per il futuro, da rafforzare (auspicabilmente)
con lo strumento dell’intesa in sede di revisione. Anche in questo con-
testo, si & verificata una prevalente propensione all’adozione della for-
ma di governo semi-parlamentare.

Il ragionamento si concludera con una riflessione sull’ipotesi di va-
lorizzazione della posizione istituzionale del Consiglio attraverso lo
svolgimento di attivita ulteriori rispetto a quelle fisiologiche, che sono e
non potrebbero non essere di portata essenzialmente ed esclusivamente
maggioritaria e afferenti il rapporto con il Presidente, attivita ulteriori
da collocare in una prospettiva di gestione condivisa e non partigiana
con I’opposizione in vista di un interesse sistemico. Spunti interessanti
in tale direzione possono ricavarsi, a vantaggio delle Regioni speciali,
dai contenuti eventuali degli Statuti delle autonomie ordinarie.

2. La definizione costituzionale e statutaria della forma di governo del-
le Regioni ordinarie: contenuti necessari ed eventuali

La citata revisione costituzionale del 1999 ha espanso 1’ambito ma-
teriale dell’autonomia regionale e, in particolare, dell’autonomia statu-
taria e, in questo contesto, dell’autonoma disciplina della forma di go-
verno.

Come gia anticipato, per le autonomie ordinarie si tratta, in partico-
lare, della norma di cui all’art. 123 della Costituzione secondo 1’innova-
zione introdotta nel 1999. La forma di governo regionale previgente era
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determinata direttamente e in modo uniforme per tutte le Regioni ordi-
narie dal testo del previgente art. 122, u.c. Cost.’.

Occorre svolgere in argomento due ordini di riflessioni, in questo e
nel paragrafo successivo.

In primo luogo, osserviamo che, benché il testo dell’art. 123 stabili-
sca una riserva di competenza regionale®, i margini di discrezionalita
statutaria sono in realtd molto circoscritti®. Si tratta, infatti, di una sfera
di autonomia decisamente limitata, giacché I’unico limite esplicitamen-
te posto dalla disposizione (“in armonia con la Costituzione”)!® — che
anche in una consolidata prospettiva degli ordinamenti federali potreb-
bero ricondursi ai caratteri della forma di Stato!* — include in sé un cor-
poso numero di contenuti necessari dello Statuto!?.

Fra questi ultimi sono da richiamare, in particolare, “I’esercizio del
diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti ammini-
strativi della Regione”, ossia istituti di partecipazione politica dei citta-

" Questo il testo previgente: “Il presidente ed i membri della giunta sono eletti dal
consiglio regionale tra i suoi componenti”.

8Di “fonti regionali a competenza riservata e specializzata” — e dunque non di
“Carte costituzionali” — ha parlato la Corte costituzionale nella sentenza n. 372 del
2004. In tal senso si veda ’art. 99 della Costituzione federale austriaca (B-VG), che, ai
fini della revisione della Costituzione di un Land, prevede una legge costituzionale di
Land subordinata al limite della Costituzionale federale: rinviamo a R. TONIATTI, La
Landesordnung del Tirolo: caratteri generali e profili specifici, in E. PuLICE (a cura di),
Die Tiroler Landesordnung, Traduzione della Costituzione del Tirolo, LIA Ebook,
Trento, 2023, 8 ss. disponibile in https://iris.unitn.it/retrieve/b9b7dbfe-d86b-4bla-a470
-4248387h46¢0/Costituzione_Tirolo_revFS_2023-02-01.pdf.

9 Sul procedimento di formazione degli Statuti e sull’oggetto della competenza sta-
tutaria cfr. A. D’ATENA, op. cit., 109 ss.; in virtu del procedimento aggravato di forma-
zione, lo Statuto ¢ classificato come “fonte regionale rinforzata”, cosi M. CARLI, Diritto
regionale. Le autonomie regionali, speciali e ordinarie, 11l ed., Torino, 2222, 65.

10 Cfr. in argomento M. RosINI, Statuti regionali e armonia con la Costituzione, To-
rino, 2016.

1 In proposito si rinvia a G. DELLEDONNE, L ‘omogeneita costituzionale negli ordi-
namenti composti, Napoli, 2017; e D. STRAZzARI, La clausola di omogeneita del!’UE:
connotazione costituzionale o internazionale? Riflessioni da un’analisi comparata, in
Federalismi.it, 24/2014.

12 Per un’analisi dettagliata di ciascuno di tali contenuti obbligatori cfr. M. CARLI,
Diritto regionale, cit., 81 ss.
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dini che, ratione materiae, potrebbero ritenersi far parte di una conce-
zione pit ampia della forma di governo, non circoscritta al tradizionale
rapporto fra assembla e organo esecutivo ma estesa sino a comprendere
gli istituti di democrazia diretta. In altre parole, se né 1’originaria co-
struzione dottrinaria, né la cultura politica diffusa — di certo nel sistema
dei partiti ma anche nella societa civile, il cui costante e crescente
astensionismo riguarda oramai anche il voto referendario —, né la prassi
repubblicana consentono di inquadrare gli istituti di democrazia diretta
(e, forse, di democrazia partecipativa)'® in una nozione fisiologica di
«forma di governo» nel contesto nazionale, nell’ordinamento regionale,
invece, almeno la prassi potrebbe, consolidandosi nel tempo, orientare
la cultura politica in tal senso®.

Ma I’aspetto piu rilevante da porre in evidenza in materia concerne
la possibilita di inserire nello Statuto ulteriori contenuti, da qualificare,
pertanto, come contenuti eventualit®.

13 Cfr. in argomento M. TRETTEL, La democrazia partecipativa negli ordinamenti
composti: studio di diritto comparato sull’incidenza della tradizione giuridica nelle
democratic innovations, Napoli, 2020.

14 Tenuto conto dell’esperienza svizzera — sia federale che cantonale —, pur in un
contesto non agevolmente comparabile, si potrebbe ricondurre una concezione estesa
della forma di governo regionale nell’ambito delle autonomie speciali alpine a una ipo-
tesi di “cultura politica alpina”. Si ¢ osservato che “la Valle d’Aosta ha valorizzato le
nuove opportunita offerte dalla riforma prevalentemente con riferimento agli istituti di
democrazia diretta”, G. TARLI BARBIERI, La crisi politico-istituzionale valdostana nella
crisi del regionalismo italiano, in P. CosTANZzO, R. LouviN, L. TrRucco (a cura di),
Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Valle d’AostalVallée d’Aoste, Tori-
no, 2020, 5. Per una ricostruzione del contesto culturale dell’autonomia si rinvia a
G. DEMURO, R. LouviN, Emilio Lussu, Emile Chanoux. La fondazione di un ordina-
mento federale per le democrazie regionali, Aosta, 2017.

15 Sui contenuti eventuali degli Statuti regionali la Corte ha avuto modo di espri-
mersi gia con riguardo alle fonti statutarie di prima generazione, con la sentenza n. 40
del 1972; in seguito si ¢ precisato altresi che “la formulazione di proposizioni statutarie
del tipo predetto avesse principalmente la funzione di legittimare la Regione come ente
esponenziale della collettivita regionale e del complesso dei relativi interessi e aspetta-
tive. Tali interessi possono essere adeguatamente perseguiti non soltanto attraverso
I’esercizio della competenza legislativa e amministrativa, ma anche avvalendosi dei
vari poteri, conferiti alla Regione stessa dalla Costituzione e da leggi statali, di iniziati-
va, di partecipazione, di consultazione, di proposta e cosi via, esercitabili, in via forma-
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Le Regioni ordinarie hanno ampiamente esercitato questa compo-
nente della propria autonomia statutaria, con varieta di contenuti che, a
titolo indicativo, possono essere classificati in alcune categorie ricor-
renti.

Per esempio, occorre citare il capitolo fondamentale delle enuncia-
zioni programmatiche contenute negli Statuti, alle quali la Corte costi-
tuzionale ha negato qualsiasi potenziale giuridico precettivo, benché
abbia loro riconosciuto una “una funzione, per cosi dire, di natura cultu-
rale o anche politica, ma certo non normativa”?,

Ancora, possono citarsi le disposizioni statutarie concernenti la de-
cisa valorizzazione della partecipazione dei cittadini, attraverso una
disciplina tendenzialmente particolareggiata, con riferimento (anche
implicito) al principio di sussidiarieta orizzontale, al metodo della
concertazione con rappresentanze istituzionali e sociali'®, alla previsio-

le e informale, al fine di ottenere il migliore soddisfacimento delle esigenze della collet-
tivita stessa” (sentenza 372 del 2004, Punto 2 del Considerato in diritto).

16 1 .a Corte ha altresi affermato che “alle enunciazioni in esame, anche se material-
mente inserite in un atto-fonte, non puo essere riconosciuta alcuna efficacia giuridica,
collocandosi esse precipuamente sul piano dei convincimenti espressivi delle diverse
sensibilita politiche presenti nella comunita regionale al momento dell’approvazione
dello statuto”, in ibidem. Del medesimo tenore le sentenze n. 378 e n. 379 del 2004.

17 Sempre a titolo indicativo, si consideri I’art. 8 dello Statuto di Regione Lombar-
dia: “1. La Regione: a) promuove la partecipazione dei cittadini, singoli o associati, e il
partenariato con le forze sociali ed economiche per la formazione delle politiche e per
I’esercizio delle funzioni legislative e amministrative; b) favorisce la piu ampia diffu-
sione tra i cittadini dei risultati delle sue attivita legislative e amministrative, utilizzan-
do adeguate risorse informative e tecnologiche. 2. Il Consiglio regionale e la Giunta,
nell’ambito delle rispettive competenze, consultano le rappresentanze degli interessi sui
testi normativi e sugli atti di programmazione, con particolare riguardo ai provvedimen-
ti che comportano effetti economici. 3. La Regione promuove processi partecipativi
valorizzando le iniziative autonome, quelle dei soggetti sociali organizzati e quelle delle
competenze diffuse nella comunita regionale”.

18 Da menzionare in proposito 1’art. 48 dello Statuto della Regione Toscana: “Con-
certazione o confronto: 1. Il presidente della giunta pud promuovere, su atti di iniziativa
degli organi di governo, fasi formali di concertazione o di confronto con rappresentanze
istituzionali e sociali, per ricercare preventive linee di intesa, nel caso di atti di compe-
tenza degli organi di governo, ovvero per verificare i rispettivi orientamenti, nel caso di
atti da sottoporre all’approvazione del consiglio: in quest’ultimo caso, I’avvio delle fasi
formali ¢ preceduto da un’adeguata informazione del consiglio, che puo approvare spe-
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ne puntuale di istituti di democrazia partecipativa'®, nonché anche con
attivazione di istituzioni ad hoc?. Giova menzionare una disposizione
(art. 72, 3° comma) dello Statuto toscano meritevole di riflessioni, se-
condo la quale “i partiti politici sono strumenti fondamentali della par-
tecipazione”.

Un ruolo molto rilevante per le politiche delle Regioni & riconosciu-
to al tema dei rapporti con 1’ordinamento dell’Unione europea — con
riguardo alle diverse fasi di formazione del diritto comunitario — e altre-
si alle prospettive di una presenza attiva della Regione nell’ordinamen-

cifici atti di indirizzo”. Da richiamare anche il Titolo VIII dello Statuto toscano, inte-
ramente dedicato alla “partecipazione” (inclusivo anche della disciplina in tema di refe-
rendum abrogativo e consultivo). Richiamiamo i principi enunciati dall’art. 72: “1. La
legge promuove, secondo i principi dell’articolo 3, la partecipazione dei cittadini, dei
residenti e dei soggetti sociali organizzati, nelle diverse forme: come iniziativa autono-
ma verso I’amministrazione, come libero apporto propositivo alle iniziative regionali,
come intervento nelle fasi formali di consultazione, come contributo alla verifica degli
effetti delle politiche regionali. 2. La Regione, per favorire la partecipazione, garantisce
politiche attive dirette alla semplicita delle procedure, alla trasparenza amministrativa,
alla funzionalita degli strumenti informativi [...]. Art. 73 Dovere di informazione 1. La
Regione stabilisce le modalita per rendere effettivo il diritto dei cittadini singoli e asso-
ciati alla piu ampia e imparziale informazione sull’attivita regionale. 2. La legge, al fine
di favorire la partecipazione, prevede forme di pubblicita della fase istruttoria su atti di
particolare interesse per la comunita regionale”.

19 Cft. in tal senso I’art. 17 dello Statuto di Regione Emilia-Romagna in tema di
“istruttoria pubblica”: “1. Nei procedimenti riguardanti la formazione di atti normativi o
amministrativi di carattere generale, 1’adozione del provvedimento finale puo essere
preceduta da istruttoria pubblica. 2. L’istruttoria si svolge in forma di pubblico contrad-
dittorio, cui possono partecipare, anche per il tramite o con I’assistenza di un esperto,
oltre ai Consiglieri regionali e alla Giunta regionale, associazioni, comitati e gruppi di
cittadini portatori di un interesse a carattere non individuale. 1l provvedimento finale &
motivato con riferimento alle risultanze istruttorie. 3. L’Assemblea legislativa indice
I’istruttoria, anche su richiesta di non meno di cinquemila persone, individuando il sog-
getto responsabile del procedimento. 4. La legge regionale disciplina le modalita di
attuazione dell’istruttoria pubblica, stabilendo i termini per la conclusione delle singole
fasi e dell’intero procedimento”.

20 Ricordiamo I’istituzione, da parte della Regione Toscana, in attuazione dello Sta-
tuto, di una Autorita regionale per la garanzia e la promozione della partecipazione,
quale organismo disciplinato dalla legge regionale n. 46 del 2013 (“Dibattito pubblico
regionale e promozione della partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e
locali”).
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to internazionale. A titolo di esempio citiamo la disciplina assai artico-
lata della Regione Emilia-Romagna, espressa con una disposizione di
portata generale?!, un’altra concernente direttamente la dimensione co-
munitaria® e, infine, una ulteriore in relazione alle attivita di rilievo
internazionale della Regione®.

2L Cfr. il testo dell’art. 11 (“1. La Regione conforma la propria azione ai principi ed
agli obblighi derivanti dall’ordinamento internazionale e comunitario, partecipa al pro-
cesso di costruzione ed integrazione europea ed opera per estendere i rapporti di reci-
proca collaborazione con le altre Regioni europee”).

22 Si veda I’art. 12: “1. La Regione, nell’ambito e nelle materie di propria compe-
tenza: a) partecipa alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi comunitari,
nel rispetto delle norme di procedura stabilite da legge dello Stato. La legge regionale
determina le modalita di informazione, preventiva e successiva, e le forme di espressio-
ne di indirizzo dell’ Assemblea legislativa sulla partecipazione della Regione alla for-
mazione di decisioni comunitarie; b) provvede direttamente all’attuazione e all’esecu-
zione degli atti dell’Unione europea, nel rispetto delle norme di procedura stabilite da
legge dello Stato. Si provvede con legge o, sulla base della legge, con norme regola-
mentari approvate dalla Giunta regionale, ovvero, ove per 1’attuazione non ¢ richiesta
una preventiva regolazione della materia, con atti dell’ Assemblea o della Giunta regio-
nale secondo le rispettive competenze e secondo la disciplina prevista dallo Statuto per
leggi e regolamenti; c) partecipa ai programmi e progetti promossi dall’Unione europea,
promuove la conoscenza dell’attivitd comunitaria presso gli Enti locali e i soggetti della
societa civile e favorisce la partecipazione degli stessi ai programmi e progetti promossi
dall’Unione; d) determina con legge il periodico recepimento delle direttive e degli altri
atti normativi comunitari che richiedono un intervento legislativo; e) determina con
legge le modalita del concorso dell’ Assemblea per quanto riguarda la propria partecipa-
zione alla formazione delle decisioni comunitarie e le proposte d’impugnativa avverso
gli atti normativi comunitari ritenuti illegittimi, rispettando in ogni caso il potere di
rappresentanza del Presidente della Regione. In particolare, la legge determina le moda-
litd necessarie per rispettare il diritto dell’ Assemblea ad ottenere un’adeguata e tempe-
stiva informazione preventiva e successiva”.

23 Come previsto dall’art. 13: “1. La Regione, nell’ambito e nelle materie di propria
competenza: a) provvede direttamente all’esecuzione ¢ all’attuazione degli accordi
internazionali stipulati dallo Stato, nel rispetto delle norme di procedura previste dalla
legge; b) favorisce la conclusione di accordi con la Repubblica di San Marino, in consi-
derazione del proprio contesto territoriale e delle peculiarita delle implicazioni di carat-
tere economico e sociale che ne conseguono. 2. L’Assemblea legislativa, su proposta
della Giunta regionale che informa il Consiglio fin dalla attivazione della procedura,
ratifica gli accordi con Stati esteri e le intese con Enti territoriali interni ad altro Stato,
deliberati dalla Giunta e sottoscritti dal Presidente della Regione o dall’ Assessore da lui
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Una innovazione molto significativa, anche con riguardo alla distin-
zione rispetto all’assetto statuale, concerne il riconoscimento statutario
del ruolo delle minoranze consiliari?* e della funzione di e dell’opposi-
zione, con I’introduzione di una disciplinata articolata definita come
«statuto dell’opposizione»®.

Frequente ¢ stata anche 1’istituzione di Consigli o Comitati di garan-
Zia statutaria®®.

delegato. Tali accordi e intese hanno efficacia dalla data della ratifica, e vengono stipu-
lati nei casi e nelle forme disciplinati da leggi dello Stato. 3. Per gli accordi internazio-
nali, cosi come per i rapporti interregionali internazionali, la legge regionale determina
le modalita d’informazione preventiva e successiva e di partecipazione dell’ Assemblea
alla formazione delle intese”.

%In tal senso citiamo 1’art. 10 dello Statuto toscano (“Ruolo delle minoranze™):
“1. 1l ruolo delle minoranze é garantito nella programmazione dei lavori consiliari, nella
disciplina dei tempi per 1’esame nel merito delle proposte e per le 13 risposte agli atti di
sindacato ispettivo, nella normativa relativa alla costituzione delle commissioni d’in-
chiesta, alle nomine di competenza consiliare, alla composizione degli organismi con
funzioni di vigilanza e controllo. 2. 1l regolamento interno prevede la istituzione di un
portavoce dell’opposizione, espresso dai gruppi consiliari della coalizione di minoranza
maggiormente rappresentativa, e ne garantisce le funzioni”.

% Cosi, testualmente, 1’art. 33 dello Statuto della Regione Campania: “1. Ciascun
consigliere regionale dichiara, attraverso il proprio gruppo o individualmente, la propria
appartenenza alla maggioranza o all’opposizione. 2. Ciascun gruppo di opposizione pud
ottenere, con il voto favorevole di almeno un terzo dei componenti del Consiglio regio-
nale e secondo le modalita stabilite dal Regolamento consiliare, 1’istituzione di com-
missioni d’inchiesta con durata massima di sei mesi. Non possono essere istituite o
funzionare contemporaneamente pit di una di tali commissioni. 3. All’opposizione &
riconosciuta una riserva di tempi per 1’esercizio del sindacato ispettivo. 4. Il Regola-
mento consiliare prevede una riserva di argomenti e di proposte di legge da porre all’or-
dine del giorno del Consiglio su richiesta dell’opposizione. 5. La presidenza delle
commissioni di controllo & assegnata all’opposizione. 6. Nell’Ufficio di presidenza di
tutte le commissioni € sempre assicurata la presenza dell’opposizione. 7. 1l Regolamen-
to consiliare disciplina la figura del relatore di minoranza”.

% per esempio, lo Statuto della Regione Lazio (art. 68) prevede che si tratti di un
“organo regionale indipendente, composto da sette giuristi di provata esperienza [...]
eletti dal Consiglio regionale con la maggioranza dei tre quarti dei componenti, su pro-
posta congiunta del Presidente della Regione e del Presidente del Consiglio regionale
[...] 1 Comitato di garanzia statutaria: a) verifica I’ammissibilita dei referendum propo-
sitivi e dei referendum abrogativi di leggi, regolamenti e atti amministrativi generali
della Regione; b) si pronuncia sulla conformita allo Statuto delle leggi regionali appro-

11



ROBERTO TONIATTI

Un’altra area di particolare rilievo per una caratterizzazione di alto
profilo delle modalita di esercizio della funzione legislativa risulta dal-
’art. 44 dello Statuto della Regione Toscana,?” ovvero dall’art. 53 dello
Statuto di Regione Emilia-Romagna in tema di valutazione dell’impatto
delle leggi?®.

Per quanto concerne, invece, 1’organo esecutivo ¢ la funzione am-
ministrativa, giova richiamare la prescrizione statutaria della Regione

vate dal Consiglio, prima della loro promulgazione; c) esprime parere sulle proposte di
regolamento regionale di cui all’articolo 47, comma 2, lettera c); d) si pronuncia sull’in-
terpretazione dello Statuto anche in relazione a eventuali conflitti di competenza tra gli
organi costituzionali della Regione e tra gli altri organi regionali previsti dallo Statuto.
7. Le pronunce e i pareri previsti al comma 6, lettere b), c), e d) sono formulati dal Co-
mitato su richiesta del Presidente della Regione, del Presidente del Consiglio regionale,
di un terzo dei componenti del Consiglio regionale nonché su richiesta del Presidente
del Consiglio delle autonomie locali a seguito di deliberazione assunta a maggioranza
dei componenti. 8. Il Comitato di garanzia statutaria si pronuncia nei casi previsti dal
comma 6, lett. b) entro venti giorni dalla richiesta. Se il Comitato si pronuncia nel senso
della non conformita della legge regionale allo Statuto ne da comunicazione al Presi-
dente del Consiglio affinché la legge venga sottoposta al riesame del Consiglio stesso.
Qualora il Consiglio intenda approvare la legge regionale senza modificarla sulla base
dei rilievi contenuti nella pronuncia del Comitato occorre il voto favorevole della mag-
gioranza dei componenti”.

27 Questo il testo: “Qualita delle fonti normative: 1. La Regione tutela la certezza
del diritto e a tal fine cura la qualita delle fonti normative regionali e ne garantisce 1’or-
ganicita, la chiarezza, la semplicita delle procedure. 2. E promossa, per le finalita del
primo comma, la formazione di testi unici legislativi e regolamentari per settori organi-
ci. 3. | testi unici legislativi sono approvati con legge e possono essere abrogati o modi-
ficati, anche parzialmente, solo in modo espresso. 4. Le parti del testo unico di mero
coordinamento delle leggi esistenti sono approvate dal consiglio con un unico voto. 5. |
testi unici regolamentari possono essere abrogati o modificati, anche parzialmente, solo
in modo espresso. 6. La legge e i regolamenti interni, del consiglio e della giunta, stabi-
liscono gli obblighi volti a garantire la qualita delle fonti normative e le modalita di
formazione, approvazione e mantenimento dei testi unici. 7. Le proposte di legge che
non osservano le disposizioni stabilite a tutela della qualita della legislazione sono di-
chiarate improcedibili dal presidente del consiglio, d’intesa con I’ufficio di presidenza”.

28 Cfr. il testo del 1° comma: “Le leggi e il Regolamento interno dell’ Assemblea le-
gislativa prevedono procedure, modalita e strumenti per la valutazione preventiva della
qualita e dell’impatto delle leggi. Prevedono altresi forme di monitoraggio sugli effetti
e sui risultati conseguiti nella loro applicazione, in rapporto alle finalita perseguite”.
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Campania® ovvero della Regione Piemonte® in tema di separazione fra
politica e amministrazione.

Di grande interesse si rivela la prospettiva di legittimazione di inter-
venti differenziati e di politiche specifiche in relazione alle particolarita
dei diversi territori della Regione Veneto, sino a prevedere — con palese
richiamo al testo dell’art. 116, 1° comma Cost. relativo alle Regioni
speciali — I’attribuzione di “forme e condizioni particolari di autonomia
amministrativa, regolamentare e finanziaria” in determinate materie in
capo alla Provincia di Belluno®..

2 Cosi I’art. 66 dello Statuto campano: “1. Agli organi di direzione politica del-
I’amministrazione regionale spettano le funzioni di indirizzo politico e amministrativo.
2. Ai dirigenti spetta I’adozione degli atti e dei provvedimenti amministrativi non rien-
tranti nell’esercizio delle funzioni di indirizzo politico-amministrativo, compresi quelli
che impegnano 1’amministrazione verso 1’esterno. Essi sono responsabili in via esclusi-
va dell’attivitd amministrativa, della gestione e dei relativi risultati”.

30 In tal senso prescrive I’art. 95 (“Indirizzo politico-amministrativo. Funzioni e re-
sponsabilita”): “1. Gli organi di direzione politico-amministrativa definiscono e pro-
muovono la realizzazione degli obiettivi e dei programmi da attuare e verificano la
rispondenza dei risultati della gestione amministrativa alle direttive impartite. 2. Ai
dirigenti spetta I’attuazione degli obiettivi e dei programmi nonché 1’adozione degli atti
e dei provvedimenti amministrativi, compresi quelli che impegnano 1’amministrazione
regionale verso 1’esterno, nonché la gestione finanziaria, tecnica e amministrativa se-
condo le norme della legge. Sono responsabili in via esclusiva dell’attivitd amministra-
tiva, della gestione e dei relativi risultati”.

3L Cft. in tal senso Dart. 15 (“Specificita delle singole comunita, dei territori monta-
ni e della Provincia di Belluno”): “1. La Regione riconosce le specificita delle singole
comunita che compongono il Veneto. 2. Ferma la salvaguardia delle esigenze di caratte-
re unitario della Regione, la legge regionale puo conferire, previe apposite intese, parti-
colari competenze amministrative a province o a enti locali associati, trasferendo conte-
stualmente le risorse necessarie per 1’esercizio di tali funzioni. 3. La Regione, per in-
centivare uno sviluppo armonioso, impronta la propria azione a realizzare il rafforza-
mento della coesione economica, sociale e territoriale, rivolgendo un’attenzione parti-
colare alle zone rurali, alle isole lagunari, alle aree deltizie, alle zone interessate da
transizione industriale e a quelle che presentano gravi e permanenti svantaggi naturali o
demografici. 4. Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire 1’effettivo esercizio
dei diritti della persona o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro
funzioni, la Regione conferisce, con legge, forme e condizioni particolari di autonomia
amministrativa e finanziaria agli enti locali, singoli o associati, che ne facciano richie-
sta, il cui territorio sia in tutto o in parte montano. 5. La Regione, ferma la salvaguardia

13



ROBERTO TONIATTI

Ricorrente ¢ la previsione statutaria circa I’adozione del metodo del-
la programmazione e della concertazione per I’elaborazione delle poli-
tiche economiche e sociali®2.

La breve ricognizione di innovazioni di sistema, introdotte dalla se-
conda generazione di fonti statutarie, qui condotta a titolo esclusiva-
mente esemplificativo, € indicativa della portata dell’acquisita autono-
mia statutaria da parte delle Regioni ordinarie e dell’esercizio della po-

delle esigenze di carattere unitario, conferisce con legge alla Provincia di Belluno, in
considerazione della specificita del suo territorio transfrontaliero e interamente monta-
no nonché abitato da significative minoranze linguistiche, forme e condizioni particola-
ri di autonomia amministrativa, regolamentare e finanziaria in particolare in materia di
politiche transfrontaliere, minoranze linguistiche, governo del territorio, risorse idriche
ed energetiche, viabilita e trasporti, sostegno e promozione delle attivita economiche,
agricoltura e turismo. La Provincia di Belluno, d’intesa con le autonomie locali, in at-
tuazione dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza e sulla base di
appositi accordi, provvede a sua volta a conferire ai comuni o alle loro forme associati-
ve quelle funzioni amministrative che non richiedono 1’esercizio unitario a livello pro-
vinciale”.

32 Citiamo in proposito 1’art. 62 dello Statuto della Regione Piemonte: “1. La Re-
gione opera per superare gli squilibri territoriali, economici, sociali e culturali esistenti
nel proprio ambito e fra le grandi aree del Paese. 2. La Regione si attiene al metodo
della programmazione per 1’impiego delle risorse a sua disposizione. La Regione attra-
verso il metodo e gli strumenti della programmazione individua gli obiettivi, seleziona
le priorita, indica le scelte e definisce le risorse corrispondenti e le modalita del loro
reperimento secondo il principio della responsabilita politica e amministrativa. 3. |
documenti di programmazione sono predisposti dalla Giunta regionale sulla base dello
stato e delle tendenze della situazione economica, sociale e ambientale del Piemonte e
sono approvati dal Consiglio regionale. 4. | documenti di programmazione sono assunti
anche sulla base di confronti e negoziati che coinvolgano, attraverso le procedure stabi-
lite dalla legge, le forze e i soggetti sociali, le autonomie funzionali e le istituzioni loca-
li. 5. La Regione, attraverso la programmazione e nel rispetto del principio di sussidia-
rieta, valorizza e coordina in una prospettiva unitaria I’azione dei soggetti pubblici e
privati, anche mediante incentivi e disincentivi. | documenti di programmazione costi-
tuiscono il quadro di riferimento per la predisposizione dei bilanci annuale, pluriennale
e per la definizione degli interventi della Regione. 6. La Giunta presenta ogni anno,
oltre al documento di programmazione economico finanziaria e al bilancio di previsio-
ne, una relazione sullo stato di attuazione della programmazione. 7. La legge regionale
che determina le norme per la formazione del documento di programmazione stabilisce
le procedure relative all’acquisizione dei dati occorrenti, in modo da garantirne 1’ogget-
tivita e da renderli accessibili a ciascun Consigliere regionale”.
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testa normativa applicata ai contenuti eventuali dello Statuto. Senza
dubbio, le innovazioni statutarie incorporano I’insieme delle norme di
riforma in ordine al nuovo quadro delle competenze regionali introdotto
con la revisione costituzionale del 2001.

E agevole riconoscere, fra I’altro, un orientamento incline alla (rela-
tiva) modernizzazione del sistema istituzionale, all’apertura alla societa
— attraverso il frequente riferimento al ruolo delle formazioni sociali e
alla dimensione della sussidiarieta orizzontale —, alla centralita delle
prospettive di governo dell’economia e delle sue ricadute sociali, alla
valorizzazione del contesto dell’Unione europea e, piu in generale, del-
le relazioni internazionali delle Regioni.

Si tratta, a nostro giudizio, di un’evoluzione da valutare senz’altro
positivamente, anche quale indicatore di una vitalita istituzionale che
troppo spesso ¢ apparsa latente. Nondimeno, 1’apprezzamento per tale
dimostrazione di originalita e innovazione é fondato in realta solo sulla
scrittura materiale dei nuovi Statuti, senza pregiudizio per un giudizio
critico almeno in parte diverso sotto il profilo della compiuta e coerente
attuazione delle pagine di diritto positivo.

3. (seque): [’impatto della forma di governo semi-parlamentare sul
ruolo del Consiglio delle autonomie ordinarie

Il secondo ordine di considerazioni (gia sopra preannunciato) ha ad
oggetto, nell’ambito dell’esercizio dell’autonomia statutaria delle auto-
nomie ordinarie, la formalizzazione di una forma di governo uniforme
ispirata al principio simul stabunt, simul cadent, ossia un assetto fonda-
to sia sull’elezione popolare diretta del Presidente della Regione, conte-
stuale ma parallela e distinta rispetto a quella del Consiglio, sia sull’am-
missibilita di una mozione consiliare di sfiducia all’esecutivo, la cui
approvazione comporta, oltre alla cessazione del mandato presidenzia-
le, I’auto-scioglimento del Consiglio stesso.

In altre parole, si & optato — in modo del tutto uniforme, da parte di
tutte le Regioni ordinarie — per una forma di governo di tipo semi-
parlamentare, denominata anche come neo-parlamentare. Riteniamo la
prima denominazione pill appropriata, sia perché essa accoglie solo una
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parte del ruolo parlamentare tipico delle origini del costituzionalismo e
della forma di governo parlamentare, ossia la potesta di produrre la ca-
duta del governo pur senza avere a esso attribuito la propria investitura
fiduciaria, sia perché, per il motivo appena esposto, la seconda denomi-
nazione potrebbe apparire implicare un recupero del ruolo originario
dell’assemblea elettiva che invece rimane del tutto assente.

E opportuno rilevare, peraltro, come anche sotto questo profilo i
margini di discrezionalita statutaria riconosciuti in capo alle Regioni
siano piuttosto limitati, rimanendo esclusi, a esempio, sia il modello
(virtuoso) svizzero della forma di governo direttoriale, sia il modello
(confuso) della forma di governo assembleare®.

Nel contesto, giova anche osservare che, in attuazione dell’articolo
122, 1° comma Cost. che pone una riserva di legge dello Stato per la
determinazione dei principi fondamentali in tema, le Regioni ordinarie
hanno acquisito la competenza legislativa in materia elettorale.

La fonte legislativa de qua — la legge 2 luglio 2004 n. 165 — prescri-
ve (art. 4), in particolare, che la legge regionale adotti un sistema eletto-
rale che “agevoli la formazione di stabili maggioranze in Consiglio re-
gionale e assicuri la rappresentanza delle minoranze”. Gli altri principi
fondamentali concernono la “contestualita dell’elezione del Presidente
della Giunta regionale e del Consiglio regionale, se il Presidente é elet-

to a suffragio universale e diretto”%,

33 Cfr. in argomento, anche con riguardo alla giurisprudenza costituzionale (“la qua-
le ha scoraggiato ogni tentativo rivolto ad attenuare la drasticita del simul-simul, o, piu
in generale, a temperare la portata dei “paletti” previsti per il caso dell’elezione diretta
del Presidente della Giunta”) la dettagliata trattazione svolta in A. D’ATENA, Diritto
regionale, cit., 117 ss.

34 In alternativa, la legge citata stabilisce che la legge regionale debba contenere la
previsione, “nel caso in cui la regione adotti ’ipotesi di elezione del Presidente della
Giunta regionale secondo modalita diverse dal suffragio universale e diretto, di termini
temporali tassativi, comunque non superiori a novanta giorni, per 1’elezione del Presi-
dente e per ’elezione o la nomina degli altri componenti della Giunta”. La legge de qua
prescrive anche “il divieto di mandato imperativo”. Si ¢ osservato che “la forma di
governo disegnata dagli statuti prima della riforma del titolo quinto poteva essere defi-
nita come forma di governo parlamentare a tendenza assembleare; ma tale disegno non
si € mai realizzato”, in M. CARLI, Diritto regionale, cit., 81.

16



LA FORMA DI GOVERNO REGIONALE

La legislazione elettorale regionale ha disciplinato la materia con
meccanismi i quali, anche manipolando 1’esito del voto dei cittadini —
quale I’introduzione di un premio di maggioranza® — insieme all’incor-
porazione del principio del simul-simul, ha inevitabilmente appiattito il
Consiglio sulla priorita della stabilita e della conseguente preminente
posizione del Presidente®.

In proposito, occorre rilevare che, tuttavia, la nuova forma di gover-
no non ha inciso sulla titolarita delle funzioni tipiche e tradizionali del
Consiglio (fatta eccezione per la potesta regolamentare) — a partire dalle
funzioni legislativa e di controllo, rese di fatto nominali — ma esprime
tutto il proprio potenziale esclusivamente attraverso i meccanismi con-
nessi al fattore elettorale e all’ipotesi di auto-scioglimento del Consiglio
che voglia sfiduciare un Presidente eletto direttamente dal corpo eletto-
rale reginale. In tal senso, la rilevazione oggettiva del fenomeno, per
quanto di competenza soprattutto politologica, si riflette in modo signi-
ficativo anche nella prospettiva di analisi giuridica costituzionale.

L’elezione diretta del Presidente della Regione — il modello adottato
nella generalita degli Statuti — e la rappresentazione di una legittima-
zione parallela dell’organo esecutivo e dell’organo assembleare non si
inseriscono nel contesto di una forma di governo dualista, fondata sulla
duplicita dei circuiti democratici di legittimazione degli organi di indi-
rizzo politico, senza la possibilita di interferenze reciproche (come ne-
gli Stati Uniti).

La legislazione elettorale regionale, invece, ha mantenuto il riferi-
mento ideale a una forma di governo monista, caratterizzata dall’unicita
del circuito democratico di legittimazione degli organi di indirizzo
(corpo elettorale-assemblea-esecutivo), in quanto ritenuta la condizione

35 Giova precisare che il premio di maggioranza era gia previsto dalla legislazione
dello Stato (legge n. 43 del 1995) ma la sua portata era evidentemente da inquadrare nel
contesto della forma di governo di ispirazione parlamentare allora vigente: in argomen-
to cfr. M. CosuLicH, Il sistema elettorale del Consiglio regionale tra fonti statali e fonti
regionali, Padova, 2008, 3.

36 Si & osservato che “come 1’esperienza ormai pitl che ventennale dimostra, siano
in presenza di una forma di governo di fatto presidenziale, perché la sfiducia ¢ un’arma
spuntata in quanto determina la fine anche del Consiglio che la vota”, cosi M. CARLI,
Diritto regionale, cit., 82.
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per assicurare la stabilita della maggioranza consiliare e del governo
regionale.

Ne consegue che la costruzione dell’alterita istituzionale del Consi-
glio regionale rispetto al Presidente é tendenzialmente artificiale e pre-
caria; e che la configurazione dualista, basata sulla distinzione del cir-
cuito di legittimazione democratica, si realizza non piu rispetto al Con-
siglio ma rispetto alle sole forze di opposizione, quest’ultima da consi-
derare quale funzione pubblica, costituzionalmente e statutariamente
tutelata, anche solo in via implicita.

In altre parole, lo sviluppo di una dinamica politica idonea a confi-
gurare una posizione di preminenza sostanziale dell’organo esecutivo
rispetto al consiglio legislativo e proprio della logica di una forma di
governo monista, caratterizzata dall’unicita sostanziale del circuito po-
litico elettorale che, grazie al premio di maggioranza, pone in un’unica
linea di legittimazione democratica il corpo elettorale e il Consiglio e,
benché al di fuor di un rapporto fiduciario iniziale, il Presidente. In teo-
ria, si potrebbe sviluppare una dinamica inversa, volta a determinare
una preminenza assembleare sull’esecutivo, ma la natura individuale e
monocratica della figura presidenziale e la sua idoneita a rappresentare
uno dei termini della polarizzazione politica ed elettorale la pone in una
situazione di palese ed esclusivo vantaggio.

Il fenomeno & notevolmente rinforzato dalla crescente tendenza alla
personalizzazione della politica anche nelle realta regionali che sostiene
in misura significativa il potenziale di consolidamento individuale della
figura presidenziale, sostenuto anche da liste elettorali organizzate a
suo nome.

Ricordiamo, del resto, che anche la forma di governo parlamentare
degli ordinamenti statuali europei — nonostante la previsione tanto di un
voto di fiducia iniziale quanto del potere di revoca della stessa — ha co-
nosciuto un’evoluzione di fatto che, senza rilevanti interventi di revisio-
ne formale della fonte costituzionale, ha progressivamente valorizzato
soprattutto la funzione di direzione politica esercitata dall’organo ese-
cutivo, al punto che la descrizione del funzionamento effettivo di tali
forme di governo — riconducibili nella forma, pur con variazioni, al go-
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verno parlamentare — viene svolta con formule del tipo “governo del
Primo ministro” o “governo del Cancelliere” o “governo di gabinetto”®’.

Osserviamo, inoltre, che la relativa contrazione del ruolo parlamen-
tare ha fatto parte, addirittura, del nucleo fondamentale della concezio-
ne originaria della forma di governo semi-presidenziale quale elaborata
e codificata nel 1958 con la Costituzione della V Repubblica francese®.

In buona sostanza, si & consolidata la tendenza all’esercizio della
funzione di direzione politica (o indirizzo politico) in capo al raccordo
fra I’Esecutivo e il corpo elettorale con un importante ruolo di sostegno
espresso dalla maggioranza parlamentare e alla trasformazione dell’ori-
ginario ruolo di contrapposizione politica del Parlamento (unitariamen-

te inteso) in attivita svolta solo dalle forze politiche di minoranza, in

87 Cfr. in argomento G. AMATO, F. CLEMENTI, Forme di Stato e forme di governo, I
ed., Bologna, 2012, 18.

38 Emblematico & in proposito il riferimento alle origini ideologiche della forma di
governo della VV Repubblica francese e al discorso pronunciato a Bayeux, nel 1946, dal
generale C. De Gaulle: “la rivalité des partis revét chez nous, un caractere fondamental,
qui met toujours tout en question, et sous lequel s’estompent trop souvent les intéréts
supérieurs du pays. 1l y a la un fait patent qui tient au tempérament national, aux péripé-
ties de I’histoire et aux ébranlements du présent, mais dont il est indispensable a 1’ave-
nir du pays et de la démocratie que nos institutions tiennent compte et se gardent, afin
de préserver le crédit des lois, la cohérence des gouvernements, I’efficience des admi-
nistrations, le prestige et I’autorité de I’Etat [...] Certes, il est de I’essence méme de la
démocratie que les opinions s’expriment et qu’elles s’efforcent par le suffrage d’orien-
ter suivant leur conception ’action publique et la Iégislation. Mais aussi tous les prin-
cipes et toutes les expériences exigent que les pouvoirs publics : législatif, exécutif,
judiciaire, soient nettement séparés et fortement équilibrés, et qu’au-dessus des contin-
gences politiques soit établi un arbitrage national qui fasse valoir la continuité au milieu
des combinaisons [...] En vérité, I'unité, la cohésion, la discipline intérieure du gouver-
nement de la France doivent étre des choses sacrées, sous peine de voir rapidement la
direction méme du pays impuissante et disqualifiée. Or, comment cette unité, cette
cohésion, cette discipline seraient-elles maintenues a la longue si le pouvoir exécutif
émanait de 1’autre pouvoir auquel il doit faire équilibre et si chacun des membres du
gouvernement, lequel est collectivement responsable devant la représentation nationale
tout entiére, n’était, & son poste, que le mandataire d’un parti ? C’est donc du chef de
I’Etat, placé au-dessus des partis, élu par un collége qui englobe le Parlement, mais
beaucoup plus large et composé de maniére a faire de lui le président de 1’Union fran-
caise en méme temps que celui de la République, que doit procéder le pouvoir exécutif.
Au chef de I’Etat la charge d’accorder I’intérét général [...]”.
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capo alle quali si ¢ rinforzata 1’identificazione con la funzione di un
governo alternativo, in vista di una rotazione fra forze politiche di mag-
gioranza e di minoranza in ragione della competizione elettorale e del
suo esito. Spesso I’evoluzione in parola € ricostruita nel contesto del
cosiddetto nuovo dualismo ed & richiamata — nel contesto della c.d. crisi
del Parlamento — con riferimento al passaggio dallo Stato legislativo
allo Stato amministrativo.

Il nuovo dualismo sostituisce pertanto 1’originario rapporto dialetti-
co fra monarchia costituzionale e parlamento della forma di stato di
diritto del XI1X secolo con quello attualmente intercorrente fra il bino-
mio esecutivo e maggioranza parlamentare da un lato e minoranza (o
minoranze parlamentari) in funzione di opposizione dall’altro.

4. La legge statutaria delle Regioni speciali quale fonte de-costituzio-
nalizzata dello Statuto

La ricostruzione del rapporto fra le Regioni speciali e il rispettivo
Statuto di autonomia deve essere inquadrata con riferimento all’art.
116, 1° comma il quale, come noto, prevede una riserva di legge costi-
tuzionale per la determinazione delle rispettive “forme e condizioni
particolari di autonomia”.

La natura qualificata della fonte determina 1’esclusivita della compe-
tenza normativa dello Stato: per esempio, il primo Statuto speciale della
Regione Trentino-Alto Adige, sulla base di un previo richiamo dell’art.
138 Cost., attribuiva al Consiglio regionale nient’altro che un ruolo in
ordine all’iniziativa per la revisione®,

In argomento, tuttavia, nel 2001 si & registrata una limitata ma signi-
ficativa evoluzione, inclusiva sia di una fase consultiva — obbligatoria

39 Cosi stabiliva la legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 5 (“Statuto speciale per
il Trentino-Alto Adige™), il cui art. 88 prevedeva che “Per le modificazioni della pre-
sente legge si applica il procedimento stabilito dalla Costituzione per le leggi costitu-
zionali. L’iniziativa per la revisione appartiene anche al Consiglio regionale”. Identica
disposizione era contenuta nel testo originario dell’art. 103 del secondo Statuto specia-
le, di cui al d.P.R. 31 agosto 1972, n. 670 (Approvazione del testo unico delle leggi
costituzionali concernenti lo statuto speciale per il Trentino-Alto Adige).
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ma non vincolante — in favore dei Consigli delle Province autonome e
della Regione, sia della sottrazione della legge costituzionale di revi-
sione statutaria al referendum confermativo di cui all’art. 138 Cost.*.
Quest’ultima disposizione implica, palesemente, un rafforzamento della
natura sostanzialmente pattizia degli Statuti speciali**.

La medesima fonte costituzionale ha inciso sulla disciplina in mate-
ria di revisione statutaria anche per le altre Regioni speciali*.

40| a successiva evoluzione formalizzata dal nuovo testo dell’art. 103 dello Statuto
in vigore, risalente alla legge costituzionale 31 gennaio 2001, n. 2 (art. 4) stabilisce che
“Per le modificazioni del presente Statuto si applica il procedimento stabilito dalla Co-
stituzione per le leggi costituzionali. L’iniziativa per le modificazioni del presente Sta-
tuto appartiene anche al Consiglio regionale su proposta dei Consigli delle Province
autonome di Trento e di Bolzano e successiva conforme deliberazione del Consiglio
regionale. | progetti di modificazione del presente Statuto di iniziativa governativa o
parlamentare sono comunicati dal Governo della Repubblica al Consiglio regionale e ai
Consigli provinciali, che esprimono il loro parere entro due mesi. Le modifiche allo
Statuto approvate non sono comunque sottoposte a referendum nazionale”.

41 Nondimeno, con tesi a nostro giudizio non condivisibile, essa & stata ritenuta tale
da definire la legge costituzionale de qua quale legge costituzionale atipica e da com-
portarne, di conseguenza, un depotenziamento rispetto alle leggi costituzionali suscetti-
bili di sottoposizione a referendum confermativo: rinviamo in proposito a S. PARisI, Gli
statuti speciali e le leggi statutarie, in R. BIN, G. FALCON (a cura di), Diritto regionale,
Bologna, 2012, 300 ss.

42 Citiamo il testo in vigore del rispettivo Statuto, come modificato nel 2001:
art. 41ter Statuto Sicilia: “1. Per le modificazioni del presente Statuto si applica il pro-
cedimento stabilito dalla Costituzione per le leggi costituzionali. 2. L’iniziativa appar-
tiene anche all’Assemblea regionale. 3. T progetti di modificazione del presente Statuto
di iniziativa governativa o parlamentare sono comunicati dal Governo della Repubblica
all’Assemblea regionale, che esprime il suo parere entro due mesi. 4. Le modificazioni
allo Statuto approvate non sono comunque sottoposte a referendum nazionale”; art. 54
Statuto Sardegna: “Per le modificazioni del presente Statuto si applica il procedimento
stabilito dalla Costituzione per le leggi costituzionali. L’iniziativa di modificazione puo
essere esercitata anche dal Consiglio regionale o da almeno ventimila elettori. | progetti
di modificazione del presente Statuto di iniziativa governativa o parlamentare sono
comunicati dal Governo della Repubblica al Consiglio regionale, che esprime il suo
parere entro due mesi. Qualora un progetto di modifica sia stato approvato in prima
deliberazione da una delle Camere e il parere del Consiglio regionale sia contrario, il
Presidente della Regione pud indire un referendum consultivo prima del compimento
del termine previsto dalla Costituzione per la seconda deliberazione. Le modificazioni
allo Statuto approvate non sono comunque sottoposte a referendum nazionale”; art. 50
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Rispetto all’acquisita (relativa) autonomia statutaria delle Regioni
ordinarie, tuttavia, la corrispondente posizione delle Regioni speciali si
manifesta come palesemente recessiva®’. Da qui, essendo escluso — per
ovvi motivi sistematici — il trasferimento tout court in capo a queste
ultime dell’esercizio di un’autonoma potesta statutaria conforme alla
riserva di legge costituzionale di cui all’art. 116, 1° comma Cost., si €
consolidato lo sviluppo dell’obiettivo di valorizzare una forma di parte-
cipazione regionale al procedimento formale di riforma degli Statuti.

La forma di tale partecipazione é stata individuata in una intesa fra
lo Stato e la Regione speciale®.

In proposito si veda la Dichiarazione di Aosta, documento politico
adottata nel 2006 da tutte le Regioni speciali, nella quale si afferma, fra
I’altro, che

non possono essere imposte modificazioni degli ordinamenti delle au-
tonomie speciali senza il loro consenso ed é necessaria anzi la costitu-

Statuto Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste: “Per le modificazioni del presente Statuto si ap-
plica il procedimento stabilito dalla Costituzione per le leggi costituzionali. L’iniziativa
per la revisione appartiene anche al Consiglio della Valle. I progetti di modificazione
del presente Statuto di iniziativa governativa o parlamentare sono comunicati dal Go-
verno della Repubblica al Consiglio regionale, che esprime il suo parere entro due mesi.
Le modificazioni allo Statuto approvate non sono comunque sottoposte a referendum
nazionale”; art. 63 Statuto Friuli-Venezia Giulia: “Per le modificazioni del presente
Statuto si applica la procedura prevista dalla Costituzione per le leggi costituzionali.
L’iniziativa per le modificazioni appartiene anche al Consiglio regionale. | progetti di
modificazione del presente Statuto di iniziativa governativa o parlamentare sono comu-
nicati dal Governo della Repubblica al Consiglio regionale, che esprime il suo parere
entro due mesi. Le modificazioni approvate non sono comunque sottoposte a referen-
dum nazionale”.

43 Sulle distinzioni fra Statuti ordinari e legge statutaria delle Regioni speciali, cfr.
M. CosuLIcH, Lo Statuto fra Regione e Stato, in R. TONIATTI (a cura di), Le relazioni
fra autonomie speciali e Regioni ordinarie, cit., 215 ss.

4 Rinviamo in proposito a E. HAPPACHER, La revisione dello Statuto speciale del
1972, in R. ToNIATTI (a cura di), La specialita nella specialita, Napoli, 2022, 217 ss.;
Cfr. anche R. ToNIATTI, The Next Target: Amending the Amending Procedure, in Euro-
pa Ethnica, 2022, 49 ss.; e ID., Criticita e rilancio per le autonomie speciali in Italia, in
R. LouviN (a cura di), Autonomie(s) en Mouvement. L’evoluzione delle autonomie re-
gionali speciali, Napoli, 2019, 91 ss.
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zionalizzazione del principio dell’intesa e della natura pattizia degli sta-
tuti ai fini dell’indispensabile adozione delle modifiche statutarie®.

Il principio dell’intesa é stato in realta recepito anche in sede di revi-
sione costituzionale, segnatamente in due progetti adottati dalle Came-
re: il primo risale alla XIV Legislatura ma esso, deliberato in sede par-
lamentare nel 2005, é stato poi respinto dal referendum confermativo
nel 2006 e il secondo, adottato nel corso della XV11 legislatura, & stato
anch’esso respinto dal corpo elettorale con il referendum del 2016%7.

Nonostante le due iniziative di revisione costituzionale non abbiano
avuto un esito positivo — non certo come forma di puntuale opposizione
al principio dell’intesa —, & indubbiamente significativo che la valoriz-
zazione del metodo negoziale sia stata accolta dalle Camere (per di piu,

4 Nel documento, sottoscritto sia dai Presidenti del Consiglio, sia dai Presidenti
della Regione, si sostiene altresi che “Appare infatti fondamentale e strategico che si
instauri progressivamente un processo di revisione degli Statuti speciali (peraltro gia
avviato in alcune Regioni), ritenendo insufficiente un mero adeguamento degli stessi al
mutato assetto costituzionale — ferma restando la specificita delle situazioni legate alla
presenza di minoranze linguistiche e a trattati internazionali — e invece necessario raf-
forzare lo sviluppo e la valorizzazione delle singole realta regionali. Costituendo gli
attuali statuti un minimum di garanzia incomprimibile, i medesimi non possono essere
riformati in pejus ma solo incrementati, spettando la valutazione in merito all’opportu-
nita e necessita di tale eventuale incremento in primis alle comunita interessate™. Il testo
integrale della Dichiarazione di Aosta e rinvenibile in https://www.regione.vda.it/varie/
pdf/Dichiarazione_di_aosta.pdf.

46 1| progetto aveva previsto il requisito dell’intesa con le Regioni ad autonomia
speciale e le Province autonome ai fini dell’adozione del rispettivo Statuto speciale
quale fase permanente del procedimento di revisione statutaria e lo aveva collocato nel-
I’art. 116. Il progetto aveva disciplinato anche la fase del coordinamento fra detta intesa
e lo svolgimento della funzione deliberativa parlamentare, avendo previsto che “il di-
niego alla proposta di intesa pud essere manifestato entro tre mesi dalla trasmissione del
testo, con deliberazione a maggioranza dei due terzi dei componenti del Consiglio o
Assemblea regionale o del Consiglio della Provincia autonoma interessata. Decorso tale
termine senza che sia stato deliberato il diniego, le Camere possono adottare la legge
costituzionale™.

4711 secondo progetto, invece, aveva pili vagamente previsto che la revisione degli
Statuti speciali dovesse essere perfezionata “sulla base di intese con le medesime Re-
gioni e Province autonome” e aveva collocato la norma fra le disposizioni transitorie, di
per sé, dunque, applicabile una tantum.
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con delibera riconducibile a due maggioranze diverse, rispettivamente
di centro-destra e di centro-sinistra) a una decina d’anni di distanza.

In prospettiva, pertanto, se pure non si tratta di un’autonomia statu-
taria subordinata al limite generale dell’armonia con la Costituzione
analoga a quella delle Regioni ordinarie, la partecipazione delle Regio-
ni speciali — a maggior ragione se il requisito dell’intesa € in grado di
conferire alle Regioni speciali I’esercizio di un veto su iniziative unila-
terali dello Stato — pu0 essere valutato quasi alla stregua di un suo equi-
valente funzionale, almeno in termini di efficacia negativa.

A titolo interlocutorio, peraltro, a conferma della rilevanza sistema-
tica della palese disparita di trattamento fra i due tipi di Regione, la
legge costituzionale n. 2 del 2001 ha introdotto una nuova fonte norma-
tiva regionale cui viene conferita un’efficacia idonea a modificare la
legge costituzionale di adozione dello Statuto speciale e a introdurre
innovazioni in tema di forma di governo®,

Osserviamo in proposito, in primo luogo, che si tratta di una legge
regionale rinforzata, in funzione di garanzia motivata, ratione materiae,
anche a tutela delle minoranze consiliari e del coinvolgimento eventua-
le del corpo elettorale regionale (o provinciale); e, in secondo luogo,
che anche in questa circostanza il legislatore della revisione costituzio-

48 A titolo esemplificativo riportiamo I’art. 4, 1° comma della legge cost. n. 2 del
2001 (Modifiche allo Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige): “In armonia con la
Costituzione e i principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica, con il rispetto
degli obblighi internazionali e con 1’osservanza di quanto disposto dal presente Capo, la
legge provinciale, approvata dal Consiglio provinciale con la maggioranza assoluta dei
suoi componenti, determina la forma di governo della Provincia e, specificatamente, le
modalita di elezione del Consiglio provinciale, del Presidente della Provincia e degli
assessori, i rapporti tra gli organi della Provincia, la presentazione e 1’approvazione
della mozione motivata di sfiducia nei confronti del Presidente della Provincia, i casi di
ineleggibilita e di incompatibilita con le predette cariche, nonché 'esercizio del diritto
di iniziativa popolare delle leggi provinciali e del referendum provinciale abrogativo,
propositivo e consultivo. Al fine di conseguire 1’equilibrio della rappresentanza dei
sessi, la medesima legge promuove condizioni di parita per I’accesso alle consultazioni
elettorali”. Dal tenore letterale del testo, ossia dall’avverbio “specificatamente” colloca-
to a precisazione del concetto di “forma di governo” all’inizio della lista dei contenuti
obbligatori, potrebbe ritenersi che questi ultimi siano tutti costitutivi della forma di
governo regionale.
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nale utilizza il linguaggio scientifico con riferimento alla «forma di go-
verno»*,

La fonte normativa de qua, cui si fa riferimento come «legge statuta-
ria», produce due effetti principali: da un lato, infatti, si procede alla de-
costituzionalizzazione delle sede normativa di disciplina della forma di
governo delle autonomie speciali, attraverso una fonte idonea (la legge
costituzionale) la cui efficacia & condizionata dall’effettiva entrata in vi-
gore della legge statutaria; dall’altro, si da corpo a nuovi margini, in
precedenza inesistenti, per la traduzione normativa della discrezionalita
politica regionale nella determinazione della propria forma di governo®.

5. (seque): ['impatto della forma di governo semi-parlamentare sul
ruolo del Consiglio delle autonomie speciali

Benché la fonte statutaria, nella sua integralita, continui a non essere
nella disponibilita delle Regioni autonome speciali, la riforma introdot-
ta dalla legge costituzionale n. 2 del 2001 ¢ significativa sotto il profilo
della nuova possibilita di esercizio della discrezionalita politica regio-
nale e delle Province autonome in relazione alla determinazione della
propria forma di governo.

49 Per una trattazione generale in materia rinviamo ad A. D’ ATENA, Diritto regiona-
le, cit., 285 ss.

50 La Corte costituzionale (sentenza n. 370 del 2006) ha avuto modo di rilevare “la
non comparabilita tra le forme di potesta statutaria delle autonomie regionali ordinarie e
speciali. Le prime hanno, infatti, una potesta di autoorganizzazione che si manifesta
mediante 1’emanazione di uno statuto che, a seguito dell’entrata in vigore della legge
costituzionale 22 novembre 1999, n. 1 (Disposizioni concernenti I’elezione diretta del
Presidente della Giunta regionale e I’autonomia statutaria delle Regioni), ¢ una fonte
regionale sia pure caratterizzata da un procedimento speciale di approvazione. Per le
Regioni speciali &, invece, prevista, da un lato, una fonte statale, quale & lo statuto spe-
ciale approvato con legge costituzionale, ai sensi dell’art. 116 Cost., con la parziale
modifica introdotta dalla legge costituzionale n. 3 del 2001; dall’altro, una fonte di
autoorganizzazione, quale ¢ la c.d. legge statutaria, introdotta dalla legge costituzionale
n. 2 del 2001 (cfr. art. 47 dello statuto speciale del Trentino-Alto Adige)”.
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La legge costituzionale ha infatti previsto, anche per le speciali, la
possibilita di opzione fra elezione popolare diretta ovvero elezione con-
siliare del Presidente della Regione®.

Due autonomie speciali hanno optato per conservare un assetto fon-
dato sull’elezione consiliare, segnatamente la Valle d’Aosta/Vallée
d’Aoste € la Provincia autonoma di Bolzano/Stidtirol®?, mentre Friuli-
Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia e Provincia autonoma di Trento han-
no scelto 1’elezione popolare diretta e, insieme a un sistema elettorale
con premio di maggioranza, la forma di governo semi-parlamentare.

Si registra, peraltro, una diversita nella tecnica di normazione, in
quanto per le Regioni Sicilia®, Sardegna® e Friuli-Venezia Giulia®

51 Sugli effetti dell’interpretazione restrittiva della Corte costituzionale sui margini
di discrezionalita statutaria in tema di forma di governo cfr. L. VioLini, Statuti delle
Regioni ordinarie: forma, materia e revisione, in R. TONIATTI (a cura di), Le relazioni
fra autonomie speciali e Regioni ordinarie in un contesto di centralismo asimmetrico.
La complessita di una dialettica (1970-2020), Napoli, 2022, 201 ss. Interessante il
commento secondo il quale “la riforma del 1999-2001 ha creato un modello unico di
forma di governo regionale, lasciando alle singole regioni (ordinarie o speciali) un’au-
tonomia solo teorica e alquanto illusoria nella determinazione della rispettiva forma di
governo [...] Se per le Regioni ordinarie I’introduzione dell’elezione diretta del Presi-
dente poteva almeno rappresentare un’occasione di crescita del peso politico delle Re-
gioni (o solo dei rispettivi presidenti), I’acquiescenza verso questo passaggio da parte
delle Regioni a statuto speciale ha rappresentato un forte livellamento rispetto alle Re-
gioni ordinarie e quindi una consapevole riduzione della specialita”, cosi F. PALERMO,
La forma di governo regionale a vent’anni dalla riforma: cosa resta della specialitd?,
in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2020, 1067 s., disponibile in: http://www.osservatorio
sullefonti.it.

52 Come si avra modo di precisare qui di seguito, per la Provincia autonoma di Bol-
zano/Sudtirol la legge costituzionale de qua, in ragione della tutela della convivenza fra
gruppi linguistici e di tutela dei gruppi minoritari prescrive il sistema elettorale propor-
zionale e subordina 1’adozione dell’elezione popolare diretta del Presidente a una mag-
gioranza dei due terzi dei componenti il Consiglio provinciale.

58 Cft. infatti lart. 1., lett. f) della legge cost. n. 2 del 2001 e I’art. 9, 1° comma del-
lo Statuto: “1. Il Presidente della Regione ¢ eletto a suffragio universale e diretto conte-
stualmente all’elezione dell’Assemblea regionale” mentre 1’alternativa é indicata solo
nelle disposizioni finali e transitorie. Cfr. I’art. 1, lett. m) della legge cost. n. 2 del 2001:
“dopo la rubrica: “Disposizioni finali e transitorie”, all’articolo 42 sono premessi i se-
guenti: “Art. 41-bis.-Le disposizioni relative alla forma di governo di cui all’articolo 9,
commi primo, secondo e quarto, e all’articolo 10, dopo la loro prima applicazione, pos-
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I’elezione popolare diretta & prevista in via principale e comunque in
sede di prima applicazione della riforma, mentre si rinvia alla successi-
va legge regionale statutaria I’opzione derogatoria in favore della disci-
plina basata sull’elezione consiliare®®.

La legge costituzionale di riforma per la Valle d’Aosta/Vallée
d’Aoste non prevede, invece, una formula principale o preferenziale e la
Regione ha proceduto a darle applicazione adottando piu “leggi statuta-
rie” fra il 2002 ¢ il 2017 — ciascuna dedicata a una materia distinta fra
quelle previste dalla legge costituzionale n. 2 del 2001 — e solo nel 2017
ha formalizzato la propria opzione in favore del mantenimento dell’ele-
zione consiliare del Presidente®” e dunque di una forma di governo

sono essere modificate con legge approvata dall’Assemblea regionale a maggioranza
assoluta dei suoi componenti. Nel caso in cui il Presidente della Regione sia eletto a
suffragio universale e diretto, restano ferme le disposizioni di cui all’articolo 9, commi
primo, secondo e quarto, e all’articolo 10. Nel caso in cui il Presidente della Regione
sia eletto dall’ Assemblea regionale, I’ Assemblea ¢ sciolta quando non sia in grado di
funzionare per I’impossibilita di formare una maggioranza entro sessanta giorni dalle
elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”. Sulla forma di governo siciliana cfr.
M. CARLI, Diritto regionale, cit., 218 ss.; A. RUGGERI, G. TORRE (a cura di), Lineamenti
di diritto costituzionale della Regione Sicilia, Torino, 2012, 99 ss.

54 Sulla forma di governo sarda e sulle vicissitudini vissute dal processo politico e
istituzionale della sua definizione cfr. M. CARLI, Diritto regionale, cit., Torino, 198 ss.;
M. BETzU, G. DEMURO, P.L. PINNA (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della
Regione Sardegna, Torino, 2020, 199 ss.

% Sulla forma di governo del Friuli-Venezia Giulia cfr. M. CARLI, Diritto regiona-
le, cit., Torino, 295 ss.; E. D’ORLANDO, L. MEzzETTI (a cura di), Lineamenti di diritto
costituzionale della Regione Friuli-Venezia Giulia, Torino, 2017, 235 ss.

5 Cft. art. 1., comma 2 (“Fino alla data di entrata in vigore della legge prevista dal-
I’articolo 9 dello Statuto della Regione siciliana, come sostituito dal comma 1 del pre-
sente articolo, il Presidente della Regione ¢ eletto a suffragio universale e diretto”);
art. 3, comma 2 (2. Fino alla data di entrata in vigore della legge prevista dall’articolo
15 dello Statuto speciale per la Sardegna, come modificato dal comma 1 del presente
articolo, il Presidente della Regione ¢ eletto a suffragio universale e diretto”); art. 5,
comma 2 della legge cost. n. 2 del 2001 (“2. Fino alla data di entrata in vigore della
legge prevista dall’articolo 12 dello Statuto speciale della Regione Friuli-Venezia Giu-
lia, come modificato dal comma 1 del presente articolo, il Presidente della Regione ¢
eletto a suffragio universale e diretto”).

57 Si tratta della legge regionale 7 agosto 2007, n. 21 “Disposizioni in materia di
modalita di elezione del Presidente della Regione e degli Assessori, di presentazione e
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d’ispirazione parlamentare®®, integrata dalla possibilita di una mozione
di sfiducia costruttiva nei confronti del Presidente, di una mozione di
sfiducia rivolta ai singoli assessori e di varie ipotesi di scioglimento
anticipato del Consiglio®.

In relazione alla forma di governo della Regione autonoma Trenti-
no-Alto Adige/Sudtirol, la legge costituzionale n. 2 del 2001 non intro-
duce alcuna innovazione e, in particolare, non prevede una legge statu-
taria regionale ma, dopo essere intervenuta sulla struttura costitutiva
stessa della Regione — nel senso di stabilire che “il Consiglio regionale
e composto dai membri dei Consigli provinciali di Trento e di Bolzano”

approvazione della mozione di sfiducia e di scioglimento del Consiglio regionale”.
Nondimeno, sulla centralita dell’organo assembleare e sulla correlata instabilita del-
I’esecutivo cfr. D.E. Tosl, La specialita della Valle d’Aosta oggi... tra passato e futuro,
in F. CoRTESE, J. WOELK (a cura di), Autonomie speciali e regionalismo italiano. Un
bilancio, Milano, 2012, 90. Si veda anche A. MASTROPAOLO, Valle d’Aosta, in L. VAN-
DELLI (a cura di), Il governo delle Regioni: sistemi politici, amministrazioni, autonomie
speciali, Bologna, 2012, 265 ss.

%8 Si adotta I’espressione “forma di governo d’ispirazione parlamentare” in ragione
dell’assenza, nell’esperienza regionale, della figura istituzionale del capo dello Stato
che nella forma di governo parlamentare in senso proprio svolge un ruolo sistematico
pit 0 meno significativo ma in nessun caso del tutto indifferente.

5 Cfr. E. ALBANESI, La forma di governo regionale, in P. COSTANZO, R. LOUVIN,
L. TRucco (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Valle d’Aostal
Vallée d’Aoste, Torino, 2020, 188 ss.; sulle incertezze di qualificazione della forma di
governo cfr. M. CARLI, Diritto regionale, cit., 243 ss. Di forma di governo “neoassem-
bleare” valdostana (anche in ragione della “proliferazione delle ipotesi di scioglimento
consiliare anticipato” che contribuisce a “minare pero la stabilita degli esecutivi regio-
nali”) si parla in L. TRucco, Le interrelazioni tra il sistema elettorale e la forma di
governo regionale, in P. CosTANZO, R. LouviN, L. TRucco (a cura di), Lineamenti di
diritto costituzionale, cit., 105 s.; di “parossismo consiliare”, con riguardo a talune mo-
dalita di gestione dell’emergenza Covid19 e dell’opportunitd per la quale “sul piano
della legislazione statutaria, occorre rapidamente stabilizzare la forma di governo pren-
dendo definitivamente atto della ormai conclamata impraticabilita del modello parla-
mentare tradizionale. Non si dovra, in futuro, consentire ulteriormente la prevaricazio-
ne, da parte dell’assemblea, delle necessarie prerogative che sono in questa particolare
fase riconosciute all’organo esecutivo”, parla R. LouviIN, Una prorogatio infinita: per-
manenza, reviviscenza e confusione dei poteri regionali in situazioni di emergenza
istituzionale, in Liber amicorum per Pasquale Costanzo. Diritto costituzionale in tra-
sformazione, n. 7 della Collana di studi di Consultaonline, 2020, 12.
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e di confermare I’elezione consiliare del Presidente (salvo intervenire
sui criteri di composizione etnica della Giunta di cui all’art. 30 St.) —, si
occupa solo di dettare la disciplina in ordine alla forma di governo delle
due Province autonome e alla rispettiva legge statutaria®. Occorre pre-
cisare che la prassi ha consolidato una rotazione alla presidenza regio-
nale da parte dei due Presidenti provinciali, a conferma dell’assenza di
una caratterizzazione politica della Regione distinta rispetto alle due
Province.

La legge costituzionale de qua (art. 5, 1° comma) riprodotta dal-
1’art. 47 dello Statuto pone sullo stesso piano le due ipotesi circa le mo-
dalita di elezione del Presidente della Provincia — “se eletto a suffragio
universale e diretto” ovvero “nel caso in cui il Presidente della Provincia
sia eletto dal Consiglio provinciale” —, salvo precisare che, in questa se-
conda ipotesi, “il Consiglio [provinciale] ¢ sciolto quando non sia in gra-
do di funzionare per I’impossibilita di formare una maggioranza entro
novanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”.

Inoltre, ma limitatamente alla Provincia autonoma di Bolzano/Sud-
tirol, si prescrive che “il Consiglio provinciale € eletto con sistema pro-
porzionale” e che “qualora preveda I’elezione del Presidente della Pro-
vincia di Bolzano a suffragio universale e diretto, la legge provinciale &
approvata con la maggioranza dei due terzi dei componenti il Consiglio
provinciale”.

Ciascuna delle due Province autonome ha deliberato diversamente
I’una dall’altra la configurazione della propria forma di governo.

La legge statutaria trentina prevede 1’elezione “a suffragio universa-
le, diretto e segreto” contestuale del Consiglio e del Presidente (art. 3)%?,
stabilisce che “il Consiglio provinciale & composto dal Presidente della

%011 vigente assetto tripolare ¢ stato definito come costituito da una “non-Regione”
(ovvero una “Regione bi-provinciale”) e da due “quasi-Regioni”, in R. TONIATTI, | pro-
fili costitutivi e connotativi della specialita regionale e bi-provinciale del Trentino-Alto
Adige/Sudtirol e i pericoli di una progressiva estinzione della specialita, in F. CORTESE,
J. WOELK (a cura di), Autonomie speciali e regionalismo italiano, cit., 111 ss.

61 Sj tratta della legge provinciale 5 marzo 2003, n. 2 (“Norme per I’elezione diretta
del Consiglio provinciale di Trento e del Presidente della Provincia”).
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Provincia e da trentaquattro consiglieri” e, pertanto, che “il Presidente
della Provincia fa parte del Consiglio provinciale” (art. 4)2,

La mozione consiliare di sfiducia richiede il voto favorevole della
maggioranza assoluta dei consiglieri e, se approvata, comporta che “il
presidente e la Giunta provinciale decadono e il Consiglio provinciale é
sciolto” (art. 7)%.

In sintesi, si ritrovano tutti i fattori costitutivi di una forma di gover-
no semi-parlamentare, caratterizzata, in particolare, da una legittima-
zione democratica personale e diretta del Presidente, dalla disponibilita
del sostegno da parte della maggioranza consiliare eventualmente inte-
grata grazie a un premio di maggioranza, da una forte garanzia per la
stabilita dell’esecutivo espressa dal principio simul-simul che conferisce
al Presidente sia la forte certezza della titolarita della carica per la dura-
ta della legislatura, sia la continuita e la coerenza dell’indirizzo politico.
Si conferma, in altre parole, il dato connotativo della disponibilita pre-
sidenziale della direzione politica (della maggioranza) del Consiglio e
della durata della legislatura e del destino politico dei consiglieri.

Ricordiamo che la natura strettamente personale dell’investitura del
Presidente emerge anche dalla disciplina dell’atto di dimissioni, ovvero
della minaccia di dimissioni quale strumento di pressione sui consiglie-
ri; si prevede, infatti, che le dimissioni presentate entro i primi quaran-

62 Piu in dettaglio, la ripartizione dei seggi alla lista o al gruppo di liste collegate al
Presidente eletto prevede 1’assegnazione di diciassette seggi, oltre a quello del Presiden-
te (cioe la maggioranza assoluta) alla lista o al gruppo di liste che ha ottenuto il maggior
numero di voti, indipendentemente dalla cifra elettorale ottenuta; se € stato conseguito
almeno il 40 per cento dei voti validi, € assegnato invece un premio di maggioranza pari
a venti seggi, oltre a quello spettante al Presidente. E perd anche previsto che possano
essere assegnati un massimo di 23 seggi alla lista o gruppo di liste vincente, al fine di
assicurare una consistenza numerica (ritenuta “ragionevole” dal legislatore, tenendo
conto dei parametri utilizzati in argomento dalla Corte costituzionale) al complesso
delle minoranze consiliari (opposizione). Fra i consiglieri vengono proclamati eletti, in
primo luogo, i candidati alla carica di Presidente non eletti a tale carica e collegati a cia-
scuna lista o al gruppo di liste collegate che abbia ottenuto almeno un seggio (art. 72).

63 Per una ricostruzione della forma di governo del Trentino rinviamo a R. TONIAT-
T1, Lo Statuto come fonte del/’autonoma e dell identita del Trentino, in M. MARCANTO-
NI, G. POSTAL, R. TONIATTI (a cura di), Quarant’anni di autonomia. Le istituzioni e la
funzione legislativa, vol. I, Milano, 2011, 299 ss.
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totto mesi, ovvero i casi di morte o impedimento permanente entro i
primi trentasei mesi della legislatura, comportano che si proceda al-
I’elezione per il rinnovo del Consiglio provinciale e del Presidente,
mentre, nell’ipotesi di dimissioni rese negli ultimi dodici mesi della
legislatura, la Giunta e il Consiglio provinciale rimangono in carica per
I’ordinaria amministrazione fino alla scadenza del quinquennio; cosi
anche nel caso di morte o impedimento permanente verificatisi nei pri-
mi trentasei mesi della legislatura (art. 5).

Come gia anticipato, diversa € stata, invece, la scelta della forma di
governo adottata dalla Provincia autonoma di Bolzano/Sudtirol, la cui
legge statutaria si € mossa nel senso della continuita con la pregressa
forma di governo d’ispirazione parlamentare®,

In tal senso, infatti, la fonte provinciale ha prescritto che la fase elet-
torale abbia ad oggetto esclusivamente 1’elezione del Consiglio. Cosi,
I’art. 43 della legge statutaria (“Espressione del voto per I’elezione del
Consiglio provinciale — Voto di lista e voti di preferenza”), il cui 1°
comma stabilisce che “La votazione per 1’elezione del Consiglio pro-
vinciale avviene su scheda unica, recante i contrassegni delle liste e a
fianco di ciascun contrassegno lo spazio per esprimere i voti di prefe-
renza per i candidati alla carica di consigliere provinciale”.

All’elezione del Presidente della Provincia e alla composizione ed
elezione della Giunta provinciale & dedicata tutta la Parte 111 della legge
statutaria.

L’art. 66 prescrive che

Il presidente della Provincia & eletto dal Consiglio provinciale nel suo
seno con votazione per appello nominale e a maggioranza assoluta dei
suoi componenti nonché sulla base di una dichiarazione di governo,
comprendente anche il numero dei componenti della Giunta provinciale.

L’organo esecutivo si configura come di natura collegiale — come é
agevole ricavare dall’art. 67, sia dal 1° comma (“La Giunta provinciale
e composta dal presidente della Provincia, dai vicepresidenti ai sensi

64 Sj tratta, nel suo testo vigente, della legge provinciale 19 settembre 2017, n. 14
(“Disposizioni sull’elezione del Consiglio provinciale, del presidente della Provincia e
sulla composizione ed elezione della Giunta provinciale”).

31



ROBERTO TONIATTI

dell’articolo 50 dello Statuto speciale e dagli assessori”) che dal 6° (“La
Giunta provinciale esercita collegialmente le proprie funzioni e, nel
rispetto delle prerogative statutarie dei gruppi linguistici, delibera col-
legialmente a maggioranza dei voti”).

Altre disposizioni disciplinano i profili di power sharing fra i gruppi
linguistici consiliari, che nel contesto dell’autonomia speciale rivestono
un’importanza determinante® e la garanzia per 1’eguaglianza di genere®.

In conformita con i caratteri generali della forma di governi d’ispira-
zione parlamentare, situazioni di crisi dell’esecutivo sono destinate a
essere gestite e risolte nel contesto consiliare: si prevede e si disciplina,
infatti, I’ipotesi della sostituzione del Presidente dimissionario in corso
di legislatura® e, a tutela della continuita della funzione esecutiva, si

%5 Sj vedano gli ulteriori commi del cit. art. 67, quali, per esempio, il comma 3 (“La
Giunta provinciale & composta, oltre al presidente della Provincia, da almeno sette e
non piu di dieci componenti. La sua composizione deve adeguarsi alla consistenza dei
gruppi linguistici, quali sono rappresentati nel Consiglio provinciale all’atto della pro-
clamazione degli eletti. Variazioni relative alla consistenza dei gruppi linguistici rap-
presentati nel Consiglio, intervenute successivamente all’elezione della Giunta provin-
ciale, non hanno rilevanza ai fini della composizione della Giunta provinciale medesi-
ma in carica”), dal 5° (“Al gruppo linguistico ladino puo essere riconosciuta la rappre-
sentanza nella Giunta provinciale anche in deroga alla sua consistenza nel Consiglio
provinciale. In caso di rappresentanza del gruppo linguistico ladino nella Giunta pro-
vinciale, i restanti incarichi di governo spettano agli altri gruppi linguistici in rapporto
alla loro consistenza nel Consiglio provinciale”). Sulla relazione fra autonomia speciale
e tutela dei gruppi linguistici di minoranza cfr. E. HAPPACHER, L autonomia dell’Alto
Adige/Sudtirol verso il futuro. Strumenti di tutela fondamentali: sfide e Soluzioni, in
federalismi.it, n. 32/2023, 195 ss.

% Si veda in proposito ancora D’art. 67, 4° comma: “La Giunta provinciale deve es-
sere composta da rappresentanti di entrambi i generi. La rappresentanza del genere
meno rappresentato deve essere garantita almeno proporzionalmente alla sua consisten-
za in Consiglio provinciale, al momento della sua costituzione, con arrotondamento al-
’unita inferiore in caso di cifra decimale inferiore a 50 e con arrotondamento all’unita
superiore in caso di cifra decimale pari o superiore a 50”.

67 Si rinvia all’art. 72: “In caso di decadenza, dimissioni, impedimento permanente
o morte del presidente della Provincia, si procede all’elezione della nuova Giunta pro-
vinciale ai sensi dei capi precedenti. Si procede parimenti a nuova elezione del presi-
dente della Provincia e della Giunta provinciale in caso di approvazione della mozione
di sfiducia di cui all’articolo 73. Fino all’elezione della nuova Giunta, la Giunta provin-
ciale dimissionaria rimane in carica per 1’ordinaria amministrazione e per 1’adozione
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configura — innovando rispetto all’assetto pregresso — la mozione consi-
liare di sfiducia costruttiva®,

6. Forme di governo e ruolo del Consiglio

La ricognizione delle fonti normative di riforma intervenute in tema
di forma di governo regionale ha consentito di porre in evidenza vari
aspetti di rilievo sistematico rispetto alla ricostruzione della complessita
dell’ordinamento regionale italiano (in attesa dell’(eventuale) attuazio-
ne dell’art. 116, 3° comma). In argomento, conviene mettere a confron-
to un’eterogeneita di fondo fra la diversificazione degli strumenti nor-
mativi impiegati e 1’omogeneita prevalente delle scelte regionali auto-
nome.

Per quanto concerne le fonti, in particolare, la predisposizione delle
premesse normative per la definizione della forma di governo regionale
ha richiesto 1’impiego di norme costituzionali (le leggi costituzionali
del 1999 e del 2001), di fonti legislative ordinarie (in tema di principi
fondamentali di inquadramento per 1’esercizio della competenza legi-
slativa regionale), di fonti di legislazione regionale proceduralmente
rinforzata e materialmente specializzata (gli Statuti delle Regioni ordi-

degli atti indifferibili e urgenti. Le funzioni di presidente della Provincia sono assunte
dal primo vicepresidente”.

%8 Cosi dispone a riguardo ’art. 73: “Il Consiglio provinciale puo esprimere la sfi-
ducia nei confronti del presidente della Provincia unicamente eleggendo a maggioranza
dei suoi componenti un successore. La mozione motivata deve essere sottoscritta da
almeno nove consiglieri e sottoposta a votazione per appello nominale. La mozione di
sfiducia non é posta in votazione se non reca la proposta di una diversa candidatura alla
presidenza della Provincia e un nuovo programma di governo, comprendente anche il
numero dei componenti della Giunta provinciale. La mozione non puo essere discussa
dal Consiglio provinciale prima che siano trascorsi dieci giorni dalla sua presentazione.
Su di essa il Consiglio decide comunque entro i 30 giorni successivi. L’approvazione
della mozione di sfiducia nei confronti del presidente della Provincia comporta la deca-
denza dell’intera Giunta provinciale. Il successore propone i nuovi componenti della
Giunta provinciale secondo le modalita di cui all’articolo 68. Una mozione di sfiducia
presentata nei confronti di tutti gli assessori o della maggioranza dei componenti della
Giunta provinciale si considera proposta nei confronti del presidente della Provincia; di
conseguenza si applicano le disposizioni di cui al presente comma”.
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narie) e ancora di legislazione regionale proceduralmente rinforzata e
materialmente specializzata ma tematicamente circoscritta (la legge
statutaria di decostituzionalizzazione sulla forma di governo delle Re-
gioni speciali).

A fronte di una tale eterogeneita del sistema delle fonti, si & assistito
a una palese omogeneita di contenuto degli orientamenti statutari delle
Regioni e della Provincia autonoma di Trento, con le uniche eccezioni
della Regione autonoma Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste e della Provincia
autonoma di Bolzano/Sudtirol.

Evidentemente non vi é alcun rapporto di causa ed effetto nel con-
trasto fra eterogeneita delle fonti e omogeneita dei contenuti: in propo-
sito, si configura soltanto non solo una conferma della complessita for-
male dell’ordinamento ma soprattutto la perdurante resistenza al ricono-
scimento di una sfera adeguata e significativa di autonomia regionale in
ordine a opzioni essenziali per il proprio soddisfacente funzionamento.

La “corsa” acritica verso la forma di governo semi-parlamentare, in-
fatti, va letta soprattutto come un indizio sintomatico della forza e del-
I’urgenza della domanda di stabilita degli esecutivi e degli indirizzi po-
litici delle Regioni italiane e, di conseguenza, come risposta tardiva e in
parte eteronoma rispetto a un’esigenza politica primaria degli ordina-
menti regionali, in una fase, pero, nella quale tale esigenza ¢ stata senti-
ta e condivisa anche dal sistema nazionale che non a caso ha indicato
quella forma di governo come modello preferenziale®®.

%9 Ricordiamo ancora una volta che Dart. 4 della legge 2 luglio 2004 n. 165 — che ha
dettato i principi fondamentali destinati alla legislazione elettorale delle Regioni — pre-
scrive, in particolare, che la legge regionale adotti un sistema elettorale che “agevoli la
formazione di stabili maggioranze in Consiglio regionale”. Per quanto riguarda le auto-
nomie speciali la volonta normativa dello Stato € manifestata dalla legge costituzionale
n. 2 del 2001, la quale prescrive che (art. 1, comma 10°, lett. m) per la Sicilia) “Nel caso
in cui il Presidente della Regione sia eletto dall’Assemblea regionale, I’ Assemblea ¢
sciolta quando non sia in grado di funzionare per I’impossibilita di formare una mag-
gioranza entro sessanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”;
che (art. 2, comma 1°, lett. c) per la Valle d’Aosta) “Nel caso in cui il Presidente della
Regione sia eletto dal Consiglio della Valle, il Consiglio & sciolto quando non sia in
grado di funzionare per 1’impossibilitd di formare una maggioranza entro sessanta gior-
ni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”; che (art. 3, comma 19, lett. ¢)
per la Sardegna) “Nel caso in cui il Presidente della Regione sia eletto dal Consiglio
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La forma di governo de qua, nonostante la denominazione tecnica,
va in realta inscritta in un ambito che sarebbe ben pit fondato ricondur-
re a una species impropria di presidenzialismo, verosimilmente percepi-
to come forma istituzionale di una filosofia politica e di un’ideologia
eminentemente decisionista e avulsa dal sistema di checks and balances
che necessariamente integra la separazione dei poteri in conformita con
la tradizione del costituzionalismo euro-atlantico.

Il prezzo da pagare per ogni traduzione istituzionale del «decisioni-
smo»® e di un asserito interesse sistemico oggettivo distinto e superiore
rispetto ai valori della democrazia costituzionale e il sacrificio dell’or-
gano assembleare (o consiliare) rappresentativo della pluralita e del
pluralismo. La principale funzione del Consiglio e, anzi, la sua stessa
ragion d’essere si risolve nell’assicurare 1’esistenza e la funzionalita
dell’organo esecutivo™.

regionale, il Consiglio € sciolto quando non sia in grado di funzionare per 1’impossibili-
ta di formare una maggioranza entro sessanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del
Presidente stesso”; che (art. 4, comma 1°, lett. v) per il Trentino-Alto Adige) “Nel caso
in cui il Presidente della Provincia sia eletto dal Consiglio provinciale, il Consiglio &
sciolto quando non sia in grado di funzionare per I'impossibilita di formare una mag-
gioranza entro novanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”; e
che (art. 5, comma 1°, lett. d) per il Friuli-Venezia Giulia) “Nel caso in cui il Presidente
della Regione sia eletto dal Consiglio regionale, il Consiglio & sciolto quando non sia in
grado di funzionare per I’impossibilita di formare una maggioranza entro sessanta gior-
ni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”.

0 Al di la delle origini vagamente schmittiane, in tema di decisionismo ¢ stato os-
servato che “il termine ¢ stato ripreso, dagli anni 1980, nel linguaggio della pubblicisti-
ca politica per qualificare il comportamento e ’azione di chi tende a superare situazioni
di immobilismo con atti di volonta, anche se questi possano essere giudicati non rispet-
tosi delle regole prefissate”, in https://www.treccani.it/enciclopedia/decisionismol/.

"1 Per quanto riguarda le autonomie speciali, I’orientamento della volonta normativa
dello Stato nel senso indicato nel testo € manifestata dalla legge costituzionale n. 2 del
2001, la quale prescrive che (art. 1, comma 10°, lett. m) per la Sicilia) “Nel caso in cui
il Presidente della Regione sia eletto dall’Assemblea regionale, 1’Assemblea ¢ sciolta
quando non sia in grado di funzionare per I’impossibilita di formare una maggioranza
entro sessanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”; che (art. 2,
comma 1°, lett. ¢) per la Valle d’Aosta) “Nel caso in cui il Presidente della Regione sia
eletto dal Consiglio della Valle, il Consiglio & sciolto quando non sia in grado di fun-
zionare per I’impossibilita di formare una maggioranza entro sessanta giorni dalle ele-
zioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”; che (art. 3, comma 1°, lett. ¢) per la Sar-
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In realta, al di la dell’ipotesi di ricostruzione contingente della rifor-
ma qui sopra tratteggiata, occorre osservare che, nondimeno, un dato
condiviso delle due forme di governo prescelte — di ispirazione parla-
mentare ovvero semi-parlamentare —, al di la delle distinzioni formali e
seppure in misura diversa’?, consiste nella marcata accentuazione del ruo-
lo di direzione politica dell’organo esecutivo, a discapito del Consiglio.

Nonostante la disponibilita di un potere di rimozione del titolare del-
la presidenza attraverso la mozione di sfiducia — benché al costo del
contestuale auto-scioglimento nell’ipotesi della forma di governo semi-
parlamentare — e, paradossalmente, nonostante la denominazione delle
due forme di governo qui rilevanti che evidenziano, entrambe, il riferi-
mento all’organo legislativo, infatti, & empiricamente evidente che il
baricentro politico-istituzionale del sistema, in entrambi i modelli, &
saldamente radicata nell’organo esecutivo e, in particolare, nella figura
monocratica del Presidente.

7. Osservazioni finali: per una valorizzazione del ruolo del Consiglio
delle autonomie regionali italiane (ordinarie e speciali)

I rilievi da ultimo svolti convergono nel mettere a fuoco il fenomeno
della condivisione di una stessa dinamica di sviluppo da parte delle
forme di governo moniste, nelle quali si collocano le diverse varianti

degna) “Nel caso in cui il Presidente della Regione sia eletto dal Consiglio regionale, il
Consiglio ¢ sciolto quando non sia in grado di funzionare per I’impossibilita di formare
una maggioranza entro sessanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente
stesso”; che (art. 4, comma 1°, lett. v) per il Trentino-Alto Adige) “Nel caso in cui il
Presidente della Provincia sia eletto dal Consiglio provinciale, il Consiglio & sciolto
quando non sia in grado di funzionare per I’impossibilita di formare una maggioranza
entro novanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”; e che
(art. 5, comma 1°, lett. d) per il Friuli-Venezia Giulia) “Nel caso in cui il Presidente
della Regione sia eletto dal Consiglio regionale, il Consiglio & sciolto quando non sia in
grado di funzionare per 1’impossibilitd di formare una maggioranza entro sessanta gior-
ni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso”.

72 Sj consideri, infatti, che, nella prima ipotesi, la competenza in ordine all’elezione
dell’esecutivo e la diversita degli effetti della mozione di sfiducia conferiscono al Con-
siglio un ruolo formale e un peso specifico piu rilevante nei confronti dell’esecutivo.
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del modello parlamentare: come gia indicato, ’unicita del circuito di
investitura politica degli organi di indirizzo, ponendo lungo uno stesso
continuum di legittimazione democratica il corpo elettorale, I’assem-
blea rappresentativa e I’organo esecutivo, trasforma il rapporto fiducia-
rio cui quest’ultimo sarebbe subordinato in una posizione di forza ne-
goziale che lo trasforma, realisticamente, nel comitato direttivo della
maggioranza parlamentare (o consiliare). L’eventualita di uno sciogli-
mento anticipato del parlamento (o del consiglio) opera nel senso di
invertire il rapporto fiduciario stesso e rafforzare il potenziale di con-
trollo che 1’esecutivo si rivela in grado di esercitare ai danni dell’assem-
blea. A maggior ragione tale potenziale si corrobora se la deliberazione
della sfiducia parlamentare (o consiliare) comporta 1’auto-scioglimento
dell’organo assembleare.

In altre parole, il rapporto di alterita fra parlamento e governo si di-
luisce in modo irreparabile — fatte salve situazioni di patologia politica
— e si trasforma nel nuovo dualismo intercorrente fra esecutivo e mag-
gioranza parlamentare (o consiliare) da un lato e minoranza parlamenta-
re (o consiliare) dall’altro. Quest’ultima si trova, pertanto a rivestire il
ruolo dialettico che era stato proprio del parlamento nelle origini duali-
stiche della forma di governo parlamentare.

Nella forma di governo semi-parlamentare, I’attribuzione di un pre-
mio di maggioranza elettorale a sostegno del Presidente — eletto diret-
tamente e contestualmente al Consiglio — garantisce la stabilita dell’ese-
cutivo ma riduce il Consiglio allo svolgimento di un ruolo ancillare ri-
spetto al Presidente. In effetti, paradossalmente, il meccanismo contri-
buisce a tutelare la stabilita e la continuita del Consiglio non meno di
quella del Presidente. Al di la delle attribuzioni formali, la funzione
residua del Consiglio e, pertanto, di consentire che il governo governi.

Come gia indicato nell’introduzione, il sistema politico e, piu in par-
ticolare, la disciplina della competizione elettorale e dei suoi effetti sul
piano delle istituzioni e delle reciproche relazioni produce un impatto di
condizionamento rispetto all’assetto formale delle competenze, alteran-
done sensibilmente il modo di operare.

Giova ricordare, per esempio, che anche nella forma di governo se-
mi-presidenziale francese, dopo le esperienze di contrapposizione fra la
maggioranza politica del Presidente e quella della maggioranza eletta
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all’ Assemblea nazionale (esperienza definita di cohabitation), si & pro-
ceduto nel 2006 a una revisione costituzionale al fine di far coincidere
il mandato dei due organi, riducendo a cinque anni la durata settennale
della presidenza e, di conseguenza, (tentare di) assicurare I’omogeneita
di indirizzo™.

Ricordiamo come solo nella forma di governo presidenziale in vigo-
re negli Stati Uniti d’America, profondamente influenzata dalla forma
di governo parlamentare inglese della fine del Settecento e dal suo as-
setto di norme di common law, il mantenimento della rigida duplicita
del circuito di legittimazione elettorale degli organi di indirizzo produce
una relazione fisiologicamente dialettica fra il Presidente e il Congresso
che obbliga il sistema a funzionare nonostante I’assenza di una stabile
maggioranza presidenziale, anche in situazioni definite di divided gov-
ernment (o lame duck)™.

Se, da un lato, ¢’¢ da dolersi dell’incapacita del sistema politico ed
elettorale italiano di adattarsi alla forma di governo delineata e prescrit-
ta dalle norme costituzionali — costringendo il sistema a fare affidamen-
to ad altre istanze del pluralismo istituzionale (il capo dello Stato, I’or-
gano di giustizia costituzionale, la magistratura), politico (1’opposizione
responsabile) e civile (la stampa, I’avvocatura, la maturita democratica
dei cittadini) per assicurare i necessari checks and balances, dall’altro,
occorre realisticamente riconoscere che non sarebbe agevole conseguire
I’obiettivo, del tutto antistorico, di un mero ripristino delle condizioni
sistematiche del passato. Queste ultime, ovviamente, non devono essere
smantellate, sia per salvaguardare il fondamentale paradigma formale di
democrazia costituzionale, sia perché esse potrebbero rivelarsi ancora
efficienti in situazioni di patologia politica e istituzionale.

73 Sul contesto della revisione costituzionale de qua, cfr. P. CosTANZO, La “nuova”
Costituzione della Francia, Torino, 2009, 89.

74 Ciononostante, anche negli Stati Uniti le dinamiche politiche hanno inciso e inci-
dono in misura rilevante sul reale funzionamento del sistema, se si riflette sulla circo-
stanza per la quale 1’ordinamento ha potuto essere descritto con connotati contrapposti:
si veda in proposito, da un lato, W. WiLsoN, Congressional Government: A Study in
American Politics, Boston, 1885 e, dall’altro, A. SCHLESINGER, The Imperial Presiden-
cy, Harcourt, 1973 (trad. it. La Presidenza imperiale, Torino, 1980).
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Sulla base di queste premesse di fondo, giova tentare di ipotizzare
due prospettive che possano essere seguite per formulare una nuova
visione del futuro dell’organo consiliare, segnatamente quella della va-
lorizzazione e dell’innovazione: entrambe le prospettive sono ispirate
all’idea per la quale I’attribuzione di una nuova vitalita al ruolo dei
Consigli regionali non possa essere ricercata nel passato ma richieda,
piuttosto, una visione complessiva del sistema da destinare a un’opera-
zione di razionalizzazione normativa.

In tal senso, il focus di queste riflessioni si colloca soprattutto sul
fronte delle autonomie speciali — e, in particolare, di quelle alpine, che
condividono molte condizioni di fondo —, anche sulla via del recupero
di un ritardo ormai piu che ventennale rispetto all’entrata in vigore de-
gli Statuti regionali della seconda generazione.

Il contesto sociale, economico e culturale nel quale i Consigli si tro-
vano attualmente a operare evolve e muta — e il suo studio corrisponde
alla ricerca scientifica — e il ruolo delle istituzioni deve saper riconosce-
re quelle dinamiche che acquistano un significato evolutivo e compati-
bile con il contenuto essenziale delle funzioni e con gli aspetti struttura-
li ineludibili. Occorre intervenire, di conseguenza, soprattutto in ordine
allo svolgimento di attivita ulteriori rispetto a quelle tradizionali e fisio-
logiche, di portata essenzialmente ed esclusivamente maggioritaria e
afferenti il rapporto con il Presidente — rispetto al quale il Consiglio e
destinato a un ruolo di fatto servente — e da collocare preferibilmente in
una gestione condivisa con 1’opposizione in una prospettiva non parti-
giana in vista di un interesse sistemico unitario.

In primo luogo, per quanto ancora incerto sia tanto 1’an quanto, so-
prattutto, il quando di una revisione formale dello Statuto, una volta
formalizzato — con legge costituzionale — il requisito dell’intesa, il Con-
siglio potrebbe e dovrebbe impegnarsi sin d’ora in un lavoro istruttorio
finalizzato all’elaborazione di un nuovo Statuto autenticamente espres-
sivo della propria identita.

Si tratta di un’attivita di alto profilo politico, che richiede, fra I’altro,
un paziente lavoro di ascolto della societa civile e di consultazione delle
sue articolazioni organizzative, oltre che di sintesi politica.

In tale direzione, potrebbe rivelarsi un’utile fonte di ispirazione la
ricognizione sopra svolta circa i contenuti eventuali degli Statuti delle
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Regioni ordinarie, che attualmente sono indisponibili per le autonomie
speciali in quanto non potrebbero superare i limiti predisposti per la
legge statutaria (né potrebbero soccorrere gli spazi di maggiore auto-
nomia di cui all’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001).

Il riferimento &€ a norme di modernizzazione del sistema, quale
I’enunciazione di norme programmatiche (benché non vincolanti) in
tema di politiche pubbliche, la previsione di norme sulla partecipazione
dei cittadini e, piu in particolare, di istituti di democrazia partecipativa,
la formalizzazione di orientamenti sulla sussidiarieta orizzontale e sul
metodo della concertazione, la definizione dei rapporti con 1’Unione
europea (ora affidata a leggi regionali ordinarie) e con il sistema inter-
nazionale.

Ulteriori importanti spazi meritevoli di menzione e disciplina statu-
taria sarebbero un esplicito riconoscimento garantito del ruolo dell’op-
posizione, I’eventuale introduzione di un’istanza di garanzia del prima-
to della fonte statutaria, la precisazione dei confini fra politica e ammi-
nistrazione e rispettive responsabilita.

Secondariamente, senza necessita di attendere i tempi della revisio-
ne statutaria — per quanto prioritaria sia da ritenere la maturazione e la
formalizzazione dell’identita regionale quale comunita politica —, 1’iti-
nerario per una ri-qualificazione del ruolo dei Consigli richiede anche
di individuare e applicare — anche solo in via sperimentale — strumenti
nuovi e innovativi, corrispondenti all’evoluzione sia del contesto socia-
le, economico e politico, sia anche al contributo aggiornato offerto dalle
scienze sociali: si tratta di intervenire — per esempio agendo sui regola-
menti consiliari — sulla disponibilita di strumenti di valutazione ex ante
e di verifica ex post delle politiche pubbliche propri e distinti rispetto a
quelli dell’esecutivo; ovvero sull’assicurazione istituzionale della quali-
ta della normazione, nell’evidente interesse dei cittadini e delle impre-
se; ovvero ancora sulla elaborazione di metodi di pianificazione delle
politiche pubbliche che consentano di ragionare in una prospettiva tem-
porale che vada al di la degli interessi contingenti della maggioranza e
dell’arco temporale di una legislatura.

A tale scopo, gli organi consiliari dovrebbero dotarsi di nuovo per-
sonale specializzato, in grado di operare come interlocutore tecnica-
mente preparato con agenzie esterne e studiosi indipendenti in grado di
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assicurare la preparazione dei materiali di base sui quali innestare la
riflessione e la sintesi politica, di competenza del Consiglio. In tale con-
testo, sarebbe opportuno anche attivare un programma di internati e
tirocini in convenzione con universita e centri di ricerca e, possibilmen-
te, promuovere dottorati di ricerca per attivare linee di indagine dedica-
te. Le attivita qui sopra delineate potrebbero anche essere svolte in col-
laborazione con altre Regioni, eventualmente anche in una dimensione
transfrontaliera quando esistano i presupposti per una pianificazione
congiunta in determinate aree materiali (si pensi all’agricoltura di mon-
tagna, al turismo, alla viabilita).

Giova sottolineare il rilievo sistematico della condivisione fra mag-
gioranza e opposizione della logica di simili interventi, che puo identi-
ficarsi e ricondursi all’interesse oggettivo e permanente dell’ordina-
mento regionale.

In questo stesso senso, inoltre, potrebbe ipotizzarsi 1’iniziativa di
una scuola bipartisan di formazione politica sui profili di fondo della
comunita regionale, a partire dalla cultura dell’autonomia come patri-
monio comune™.

Quest’ultima ¢ quanto mai e sempre piu essenziale, in quanto la or-
mai lunga stagione del costituzionalismo repubblicano ci insegna che il
sistema politico italiano ¢ intrinsecamente malato, incapace di autodi-
sciplinarsi, strutturalmente vocato all’iper-frazionamento, rozzamente
incline alla personalizzazione, inconsapevole della distinzione fra I’in-
teresse generale e ’interesse di parte. E questo vale anche per i sistemi
politici regionali, i quali, con pochissime lodevoli eccezioni, non fanno
che riflettere il quadro dei partiti nazionali, inguaribilmente centralisti.
L’utopia finale (e, storicamente, un motivato senso di rivincita) sarebbe
di concepire che I’inversione di marcia circa il declino italiano possa
iniziare con un forte impegno per la qualita proveniente dalle autono-
mie speciali alpine.

75 Si rinvia alle penetranti considerazioni svolte in E. D’ORLANDO, La cultura del-
I’autonomia e le sue declinazioni, in R. TONIATTI (a cura di), La cultura del/’autono-
mia: le condizioni pre-giuridiche per un’efficace autonomia, Trento, 2018, 47 ss., di-
sponibile in https://www.liatn.eu/images/ebook/LIA-eBook-Cultura-dellautonomia.pdf.
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LE LEGGI STATUTARIE
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SOMMARIO: 1. Dalla rigidita alla fluidita del confine tra I’autonomia ordi-
naria e le autonomie speciali. 2. L’introduzione delle leggi statutarie e la rot-
tura del/’unita sistematica degli statuti speciali. 3. Le leggi statutarie e la for-
ma di governo. 4. Il mantenimento della forma di governo parlamentare da
parte della Regione Valle d’Aosta e della Provincia autonoma di Bolzano: una
scelta in controtendenza.

1. Dalla rigidita alla fluidita del confine tra [’autonomia ordinaria e le
autonomie speciali

E noto che uno dei tratti caratteristici, ed esclusivi, del regionalismo
italiano e costituito dalla compresenza di due distinti circuiti di auto-
nomia, che fanno, rispettivamente, capo alle Regioni ordinarie e alle
Regioni ad autonomia speciale (nonché alle due Province autonome di
Trento e Bolzano).

Si tratta di circuiti ispirati, ab origine, a logiche profondamente di-
verse, se non conflittuali®.

L’autonomia ordinaria e contrassegnata dalla simmetria. Infatti, alle
15 Regioni che ne sono dotate sono attribuite le medesime competenze.

L Sulla ratio, rispettivamente, traslativa e derogatoria dell’autonomia ordinaria e
delle autonomie speciali, di cui si dira subito dopo nel testo, v. A. D’ATENA, L ‘autono-
mia legislativa delle Regioni, Roma, 1974, 155 ss., 184 ss., nonché, con specifico rife-
rimento alle autonomie speciali, ID., La parabola delle autonomie speciali, relazione al
Convegno organizzato dall’ARS a Palermo nei giorni 6 e 7 maggio 1983 su “La Sicilia
e le altre Regioni speciali davanti ai problemi dell’autonomia differenziata”, pubblicata
nel n. 20 dei Quaderni dell’ARS (e, successivamente, in A. D’ATENA, Costituzione e
Regioni. Studi, Milano 1991, 188 ss.).
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Il dato & molto significativo. Basti considerare che a questa identita
di attribuzioni corrisponde una profonda diversita di situazioni esisten-
ziali. Non v’¢ dubbio, per esempio, che, con riferimento alla morfologia
dei rispettivi territori, alle condizioni sociali degli abitanti, alla struttura
del sistema economico e ai plurisecolari trascorsi storici che le hanno
plasmate, tra la Lombardia e la Calabria sussistano differenze che non é
eccessivo definire abissali. Il fatto che, nonostante tutto questo, la Co-
stituzione le abbia dotate del medesimo patrimonio di competenze la-
scia trasparire gquale sia stata la ratio che ha presieduto alla creazione
dell’autonomia loro attribuita. Infatti, se il solo obiettivo perseguito dai
padri costituenti fosse stato quello di assicurare alle rappresentanze po-
litiche regionali la possibilita di calibrare le regole da esse adottate sulle
specifiche e irripetibili peculiarita dei singoli contesti territoriali, essi ne
avrebbero ritagliati i poteri su tali contesti, dotandole di autonomie re-
ciprocamente differenziate (come, peraltro, non si era mancato di soste-
nere alla vigilia dei lavori della Costituente)?. Ma cid non & avvenuto,
perché molto verosimilmente i Costituenti, assegnando alle 15 Regioni
ordinarie un identico complesso di competenze, non hanno inteso sod-
disfare soltanto 1’esigenza che i rispettivi legislatori modellassero le
discipline da essi prodotte sulle specificita dei territori sottostanti, ma
anche — si badi — liberare il legislatore statale dalla necessita di discipli-
nare per intero le materie assegnate alle Regioni, mettendolo, cosi, in
condizione di concentrare il proprio impegno sulle scelte politiche di
fondo: i principi fondamentali — appunto — destinati a essere “imple-
mentati” da norme di dettaglio regionali. Usando uno slogan coniato in
Europa all’indomani dell’introduzione del principio di sussidiarieta, lo
scopo perseguito con riferimento allo Stato puo essere condensato nella
formula “legiferare meno per legiferare meglio”. Per questa ragione,
alle competenze dei legislatori locali corrispondono simmetriche in-

2 Per es., Vezio Crisafulli, nel 1945, evocava, sia pure con apertura problematica,
“il principio della regione facoltativa o volontaria” di cui alla Costituzione spagnola
della Il Repubblica (V. CRiSAFULLI, Interrogativi sulla “Regione”, in La Nuova Euro-
pa, 1° luglio 1945, 10). La diversa ipotesi che alle Regioni ordinarie si riconoscesse “la
possibilitd di domandare uno speciale trattamento”, era stata, per contro, avanzata in
A.C. dall’on. Mortati, nella seduta del 14 novembre 1946, della seconda Sottocommis-
sione della Commissione per la Costituzione.

44



LE TRASFORMAZIONI DELLA SPECIALITA REGIONALE

competenze del legislatore statale. Con la conseguenza che gli atti che
violano il riparto sono da considerare invalidi: costituzionalmente ille-
gittimi per incompetenza.

Per le autonomie speciali la situazione & completamente diversa. Le
rispettive attribuzioni sono state fissate dagli statuti in termini recipro-
camente differenziati. Sono state storicamente costruite come abiti su
misura ritagliati sulle peculiari specificita di ogni comunita. Esse, quin-
di, laddove non coincidano con quelle assegnate alle Regioni ordinarie,
non trovano riscontro in simmetriche incompetenze dello Stato. In con-
seguenza di cio, non incidono sulla validita, ma sull’efficacia delle leg-
gi da questo adottate. Le quali sono destinate a produrre i propri effetti
sull’intero territorio nazionale, senza che vi sia bisogno — a differenza
di quanto si sostenne inizialmente in Sicilia — di leggi regionali di rece-
zione, che le traghettino, per restare all’esempio siciliano, da Villa San
Giovanni a Messina®. Stando cosi le cose, la prevalenza dell’atto legi-
slativo eventualmente adottato dall’ente ad autonomia speciale in mate-
rie esclusivamente contemplate dallo statuto non si fonda sull’invalidita
della disciplina nazionale, ma sulla deroga alle norme di cui questa
consta, per effetto della preferenza a esso accordata®.

Non ¢ qui il caso di soffermarsi sulle radici storiche delle due decli-
nazioni del nostro regionalismo, rinvenibili, per le autonomie ordinarie,
nel federalismo mitteleuropeo e, per le autonomie speciali, nel regiona-
lismo spagnolo della seconda Repubblica®.

3 Sulla questione v., nella dottrina dell’epoca, spec. C. LAVAGNA, Sulle leggi regio-
nali ricettizie, in Giur. cost., 1959, 652 ss.; C. MORTATI, Recezione di leggi statali nella
Regione e decentramento interno delle funzioni legislative regionali, ibidem, 644 ss.;
S. Fois, Rinvio, recezione e riserva di legge, ivi, 1966, 385 ss.

4 Sui caratteri di tale “preferenza”, v. ancora A. D’ATENA, L autonomia legislativa
delle Regioni, cit., 182 ss., cui si rinvia anche per la valutazione critica della dottrina
precedente. Molto interessanti sul punto le riflessioni di F. BALAGUER CALLEJON, Fuen-
tes del Derecho, 1l ed., Madrid, 2022, 251 ss., 650 ss., in tema di “prevalencia aplicati-
va’.

5 Sulle due ascendenze, sia consentito rinviare ad A. D’ATENA, Tra Spagna e Ger-
mania. | modelli storici del regionalismo italiano, in S. MANGIAMELI (a cura di), Il
regionalismo italiano tra tradizioni unitarie e processi di federalismo. Contributo allo
studio della crisi della forma di Stato in Italia, Milano, 2012 (nonché in Studi in onore
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Quello che preme sottolineare é che, alle origini, i due regimi di au-
tonomia operavano come rette parallele prive di punti di contatto, salvo
un’eccezione, rappresentata dal d.P.R. 616/1977, che ha avviato un pro-
cesso di omologazione, realizzato dalle norme di attuazione statutaria®.

E vero che, a livello di normativa di rango costituzionale, una piu ri-
levante eccezione era rappresentata, dall’autonomia statutaria ordinaria
riconosciuta, dai rispettivi statuti, alle Regioni Valle d’Aosta/Vallée
d’Aoste e Sardegna. Tali Regioni, infatti, avrebbero potuto modificare
la disciplina organizzativa contenuta negli statuti costituzionali, ricor-
rendo alla procedura allora prevista per I’adozione degli statuti regiona-
li ordinari’. Ma questa autonomia non & stata mai esercitata. Ricordo —
per esempio — che in un convegno presso CNEL in vista del parere che
questo avrebbe rilasciato sul d.d.l. cost. da cui sarebbe nata la I. cost.
2/20018, sostenni la tesi che la Sardegna e la Valle d’Aosta non doves-
sero attendere la legge costituzionale, potendo procedere, in via auto-
noma, alle modifiche dello statuto, mediante il procedimento previsto
per gli statuti ordinari, come modificato dalla I. cost. n. 1/1999°. Ma
tale suggestione rimase — com’era facilmente prevedibile — priva di se-
guito. Con la conseguenza che le modifiche dovettero attendere il 2001.

di Aldo Loiodice, Bari, 2012 e ora in A. D’ATENA, Tra autonomia e neocentralismo.
Verso una nuova stagione del regionalismo italiano?, Torino, 2016, 21 ss.).

6 In argomento: A.M. BARoNI, Il rapporto tra Regioni ordinarie e Regioni speciali;
la “rincorsa” sul terreno delle funzioni amministrative dopo la riforma del titolo V, in
S. MaNGIAMELI (a cura di), Il regionalismo italiano dal/’Unita alla Costituzione e alla
sua riforma, Milano, 2012, 11, 769 s.

T Art. 54, u.c., St. Sard. e art. 50, u.c., St. V.A,, nella versione allora vigente. Sulla
questione, fondamentale resta A. ROMANO, L’autonomia statutaria delle Regioni di
diritto speciale, in Giur. cost., 1971, 1023 ss.

811 parere del CNEL, intitolato Osservazioni e proposte sul disegno di legge costi-
tuzionale n. 4368 Senato pud leggersi in Riv. dir. cost., 1999, 195 s.

9 La posizione dello scrivente risulta dal parere reso al CNEL, pubblicato, con il ti-
tolo Dove va I’autonomia regionale speciale? Prime riflessioni sulle tendenze evolutive
in atto (con particolare riguardo alla Sardegna ed alla Valle d’Aosta), in Riv. dir. cost.,
1999, 208 ss., spec. 213 ss. (nonché in A. D’ATENA, L’ltalia verso il ‘federalismo”.
Taccuini di viaggio, Milano, 2001, 199 ss., spec. 205 ss.).
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Ed é proprio nel 2001 che le cose sono cambiate radicalmente. Le
leggi costituzionali 2 e 3 di quell’anno hanno, infatti, profondamente
mutato le linee portanti del sistema.

In via di estrema sintesi, possono ricordarsi due novita.

Anzitutto, grazie alle leggi costituzionali sopra menzionate, le Re-
gioni ordinarie sono diventate piu tedesche e le Regioni speciali piu
spagnole, per effetto del rafforzamento dei loro connotati distintivi (si
pensi, rispettivamente, al rovesciamento dell’enumerazione delle com-
petenze® e alle modifiche introdotte al procedimento di revisione degli
statuti speciali', le quali hanno privato lo stesso del carattere totalmen-
te eteronomo che precedentemente rivestiva).

La seconda novita é rappresentata dall’introduzione nel sistema di
elementi di contaminazione, che si sono rivelati i maggiori fattori pro-
pulsivi dell’evoluzione del nostro regionalismo. Si tratta, in primo luo-
go, della previsione della clausola di equiparazione (o di maggior favo-
re)'?, la quale ha, tra I’altro, comportato I’estensione alle autonomie
speciali del rovesciamento dell’enumerazione delle competenze legisla-
tive; in secondo luogo, dell’introduzione di una clausola di asimmetria
rivolta a dotare le Regioni ordinarie — con modalita trasparentemente
costruite sul calco spagnolo — di autonomia speciale (0, come oggi si
dice: differenziata)!®. Come vedremo piu avanti, inoltre, I’omologazio-
ne delle Regioni speciali alle Regioni ordinarie é stata accresciuta dal
potere, riconosciuto alle prime, di modificare la disciplina organizzativa
contenuta negli statuti speciali, fruendo, quindi, di un’autonomia statu-
taria sui generis.

10 .per effetto del quale, le Regioni — al pari degli Stati membri degli ordinamenti
federali — sono diventate titolari della competenza legislativa residuale, perdendo, quin-
di, I’originario carattere di enti a competenze enumerate.

11 Ci riferisce alla previsione del parere obbligatorio del Consiglio regionale sulle
modifiche statutarie di iniziativa governativa o parlamentare, nonché alla sottrazione (in
deroga a quanto dispone I’articolo 138 Cost.) al referendum confermativo delle modifi-
che dello statuto speciale.

2 Art. 10 I. cost. n. 3/2001.

13 Art. 116, u.c., Cost. In argomento, anche per i richiami alla letteratura, si rinvia
ad A. D’ATENA, 4 proposito della “clausola di asimmetria” (art. 116 u.c. Cost.), in
Riv. AIC, 4/2020.
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Se si tiene conto di tutto cid, pud agevolmente percepirsi la distanza
dell’assetto attuale rispetto a quello originario. | due circuiti di autono-
mia, infatti, non si configurano piu come rette parallele prive di punti di
contatto, ma come elementi di un sistema fluido, nel quale, nonostante
la persistenza di elementi distintivi innegabili‘4, i confini tra le due figu-
re tendono a confondersi. Come si € visto, infatti, mentre le Regioni
ordinarie possono aspirare all’autonomia speciale, le Regioni speciali,
che, in difetto della clausola di equiparazione, sarebbero rimaste bloc-
cate entro i confini dei rispettivi statuti, hanno acquisito le nuove com-
petenze riconosciute alle prime dalla riforma del titolo V Cost.5,

Quanto alle Regioni ordinarie, i tentativi di dotarsi di un regime spe-
ciale (o — per riprendere il tenore dell’art. 116, u.c. — di “forme e condi-
zioni particolari di autonomia”), avviati da Veneto, Lombardia ed Emi-
lia-Romagna, sono attualmente al centro di una vivacissima disputa
politica, la quale rende incerto il risultato (o, almeno, il tempo necessa-
rio a raggiungerlo). Se, tuttavia, tali processi perverranno a conclusione,
si verrebbe a verificare una situazione paradossale, poiché, mentre le
Regioni ad autonomia speciale proseguono, attraverso l’elaborazione
della Corte costituzionale, la loro marcia di avvicinamento alla simme-
tria, nel comparto delle Regioni ordinarie si svilupperebbero forme di,
pitl 0 meno spiccata, asimmetria, rispetto al diritto comune dettato dalla
Costituzione. 1l che significa — riprendendo una metafora precedente —
che alla germanizzazione delle prime corrisponderebbe 1’iberizzazione
delle seconde.

E, a questo punto, da dire che I’estensione, alle autonomie differen-
ziate, del regime comune delineato dal titolo quinto della Costituzione
si poteva predicare anche nel sistema precedente. Non si era, infatti,

14 Si pensi — per esempio — alla competenza a legiferare su materie non assegnate
alle Regioni ordinarie (il cui maggior esempio € costituito dalla competenza ordinamen-
tale sugli enti locali) o al principio del parallelismo delle funzioni.

15V, comunque, per il rilievo che, se non consolidate da norme d’attuazione statu-
taria, le ulteriori competenze risultanti dalla giurisprudenza costituzionale presentano
un certo grado di volatilita: E. D’ORLANDO, Genesi, sviluppi e prospettive dell’autono-
mia speciale della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, in E. D’ORLANDO, L. MEz-
ZeTTI (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Friuli-Venezia Giu-
lia, Torino, 2017, 41.
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mancato di sostenere che la disciplina in esso compresa si applicasse
anche alle Regioni speciali, nei limiti in cui non fosse derogata dai ri-
spettivi statuti'®. Ma la situazione attuale presenta, rispetto a quel mo-
dello, delle differenze sostanziali. Anzitutto, perché, nel sistema origi-
nario, I’autonomia ordinaria delle Regioni speciali riguardava esclusi-
vamente 1’assetto delle attribuzioni, mentre oggi investe anche profili
diversi: si pensi alla caducazione, per effetto della clausola di equipara-
zione, dei controlli statali previsti dagli statuti. E, inoltre, da considera-
re che, nel sistema risultante dalla disciplina attualmente vigente, 1’assi-
milazione delle Regioni speciali alle Regioni ordinarie é accentuata dal
potere, riconosciuto alle prime, di modificare unilateralmente parte del-
la disciplina contenuta nella legge costituzionale di adozione dello sta-
tuto, fruendo, cosi — come s’¢ detto — di un’autonomia statutaria in
qualche modo equiparabile a quella delle seconde.

2. L’introduzione delle leggi statutarie e la rottura del/’unita sistemati-
ca degli statuti speciali

Concentrando ’attenzione su quest’ultima innovazione, va rilevato
che essa ha trasformato nel profondo il modo d’essere della specialita
regionale. La disciplina statutaria che di questa fissa i contorni risulta,
infatti, parzialmente decostituzionalizzata, potendo essere modificata,
da parte regionale, tramite una fonte di produzione che costituisce una
novita assoluta nel nostro diritto positivo: la legge statutaria®’.

Tale fonte presenta, com’¢ noto, dei punti di contatto con lo statuto
regionale ordinario, sia dal punto di vista del procedimento e del regime
giuridico a essa applicabile, sia con riferimento ai limiti cui soggiace.

In relazione al primo profilo, va ricordato che la legge statutaria, pur
non richiedendo — a differenza degli statuti ordinari — la doppia delibe-
razione del Consiglio, esige, come questi, la maggioranza assoluta. Va,

16 A, D’ ATENA, L autonomia legislativa delle Regioni, cit., 150 ss.

17 Sui caratteri di tale fonte, sia consentito il rinvio ad A. D’ ATENA, Diritto regiona-
le, V ed., Torino, 2022, 285 ss. Adde, per cenni: M. RosINI, Le leggi statutarie delle
Regioni speciali: uno sguardo alla disciplina del!’istituto referendario, in Osservatorio
sulle fonti, 3/2013, 2 s.
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inoltre, ricordato che essa & sottoponibile a referendum confermativo ed
¢ soggetta allo stesso controllo preventivo di costituzionalita previsto
per gli statuti ordinari, attivabile dal Governo della Repubblica median-
te ricorso alla Corte costituzionale, entro 30 giorni dalla sua pubblica-
zione notiziale.

Per quanto riguarda i limiti, & da considerare che tale fonte, cumu-
lando la competenza assegnata agli statuti ordinari e quella spettante
alle leggi elettorali regionali, & assoggettata, oltre che al limite previsto
per i primi — 1’obbligo di operare “in armonia con la Costituzione” — a
un limite in qualche misura assimilabile a quello posto alle leggi eletto-
rali regionali. Si tratta del limite del rispetto dei “principi dell’ordina-
mento giuridico della Repubblica”. E vero che tale limite, corrispon-
dente a quello che contrassegna la competenza legislativa “piena” degli
enti ad autonomia differenziata, non coincide, in tutto e per tutto, con il
limite dei principi “fondamentali”, che caratterizza la competenza “con-
corrente”, cui — come noto — va ascritta la competenza in materia eletto-
rale delle Regioni ad autonomia ordinaria. E, pero, incontestabile che
esso assolva a una funzione corrispondente, essendo rivolto ad assicura-
re che le leggi regionali operino all’interno di una cornice comune.
Senza contare che é sostenibile — e si & sostenuto’® — che in materie in
cui lo Stato ha perduto il potere di intervenire con norme di dettaglio, i
principi “fondamentali” finiscano per fare tutt’uno con i principi “gene-
rali” dell’ordinamento.

L’introduzione della legge statutaria trova un parziale precedente
nella disciplina contenuta negli statuti sardo e valdostano, cui si € ante-
riormente fatto cenno. A differenza di quest’ultima, tuttavia, I’introdu-
zione della legge statutaria non si risolve nel semplice riconoscimento,
alle entita cui é attribuita, della medesima competenza statutaria attri-
buita alle Regioni di diritto comune, ma consiste in una competenza —
come si é visto — parzialmente diversa, la quale tiene anche conto del
passaggio della legislazione elettorale regionale dalla competenza legi-
slativa dello Stato alla competenza concorrente su riparto verticale, al

18 A, D’ATENA, L autonomia legislativa delle Regioni, cit., 162 ss.: ID., La parabo-
la delle autonomie speciali, cit., 390 ss.
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cui esercizio lo Stato partecipa limitatamente alla fissazione dei principi
fondamentali?®.

L’impatto di tale fonte sul sistema ¢ enorme.

Essa, infatti, rompe 1’unita sistematica dello statuto speciale. 1l qua-
le, in precedenza, costituiva un blocco unico, comprendente sia la di-
sciplina organizzativa che quella delle competenze. Oggi, invece, lo
statuto & una fonte deputata esclusivamente a regolare il riparto di que-
ste ultime. Ma anche per questa parte risulta profondamente trasforma-
to: poiché sulla disciplina in esso contenuta reagisce — a quanto si € vi-
sto — la clausola di equiparazione (o di maggior favore) di cui all’artico-
lo 10 I. cost. 3/2001.

Di qui, un mosaico piuttosto complesso, risultante dal concorso di
fonti diverse: lo statuto speciale, per quanto riguarda la disciplina delle
competenze non toccate dalla clausola di equiparazione; il titolo V della
Costituzione, le piu ampie competenze contemplate dal quale si appli-
cano anche agli enti ad autonomia speciale; le leggi statutarie, per quan-
to riguarda la forma di governo della Regione (o della Provincia auto-
noma), e, di nuovo, lo statuto speciale, per cio che attiene alla disciplina
organizzativa non derogata dalla legge statutaria.

E il caso, infine, di rilevare che, per quanto riguarda la Regione
Trentino-Alto Adige/Sidtirol, la rottura dell’unita sistematica dello sta-
tuto presenta un profilo ulteriore. Essa, infatti, non é destinata ad avve-
nire in modo unitario, in virtu di leggi statutarie della Regione, ma in
modo differenziato, per effetto di interventi delle due Province autono-
me in cui questa si articola?®. Le quali trovano nel potere di adottare
leggi statutarie suscettibili di derogare allo statuto costituzionale un
significativo elemento del processo di progressivo rafforzamento della

19 Non pug, inoltre, dimenticarsi che, se, con riferimento alla materia elettorale, la
legge statutaria fruisce di una competenza pitu ampia di quella spettante allo statuto
ordinario, essa gode, per altri aspetti, di una competenza piu ristretta, non essendo abili-
tata a regolare iniziative legislative diverse da quella popolare né a occuparsi dei Con-
sigli per le autonomie locali (i quali conseguentemente — come ha chiarito la Corte
cost., sent. n. 370/2006 — possono essere introdotti mediante leggi regionali ordinarie,
adottate nell’esercizio della competenza ordinamentale sugli enti locali).

20 La l. cost. n. 2/2001, infatti, non riconosce il potere di adottare le leggi statutarie
alla Regione, ma alle due Province autonome. V., infatti, I’art. 47, comma 2, St. T.A.A.
nella versione da essa emendata.
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loro condizione istituzionale. Quel processo, il cui ultimo atto é rappre-
sentato dalla sostituzione dell’unica rappresentanza regionale al Senato
della Repubblica con le due rappresentanze provinciali?!; la quale — tra
I’altro — ha avuto I’effetto di risparmiare la collettivita regionale dagli
effetti depressivi della legge costituzionale sul “taglio delle poltrone”.
E, infatti, evidente che, se la novella avesse mantenuto la disciplina ori-
ginaria, tale comunita sarebbe stata rappresentata unitariamente a livel-
lo regionale. E, conseguentemente, avrebbe espresso tre, anziché sei,
senatori.

3. Le leggi statutarie e la forma di governo

Nell’ambito della competenza rimessa alla legge statutaria, quella
indiscutibilmente piu rilevante, anche per quanto riguarda la posizione
del Consiglio, é la competenza a disciplinare la forma di governo della
Regione (o della Provincia autonoma), in termini derogatori rispetto
alla disciplina dettata dallo statuto speciale, come modificato dalla |.
cost. n. 2/2001%2,

In relazione a questo profilo va segnalata una vistosa differenza tra
le modifiche disposte, da tale legge costituzionale, per la Valle d’Aosta

21 Infatti, I’art. 2, comma 1, lett. b), |. cost. n. 1/2022 ha modificato I’art. 57, terzo
comma, Cost.: da un lato, riducendo da sette a tre il numero minimo di senatori da ga-
rantire a ciascuna Regione (a eccezione di Molise e Valle d’Aosta); d’altro lato, ag-
giungendo al testo la dizione “o Provincia autonoma”. Di conseguenza, il comma, nella
sua versione attuale, suona: “Nessuna Regione 0 Provincia autonoma pud avere un
numero di senatori inferiore a tre; il Molise ne ha due, la Valle d’Aosta uno”.

2 Lal. cost. n. 2/2001, infatti, ha modificato gli statuti speciali prevedendo che: “In
armonia con la Costituzione e i principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica e
con ’osservanza di quanto stabilito dal presente Statuto, 1’Assemblea regionale, con
legge approvata a maggioranza assoluta dei suoi componenti, stabilisce le modalita di
elezione del Presidente della Regione, di nomina e di revoca degli Assessori, le even-
tuali incompatibilita con I'ufficio di Deputato regionale e con la titolaritd di altre cari-
che o uffici, nonché i rapporti tra I’ Assemblea regionale, il Governo regionale e il Pre-
sidente della Regione” (cosi, per es. I’art. 9, comma 2, St. Sic. nella formulazione risul-
tante dall’art. 1, primo comma, lett. f) della predetta I. cost.; analogamente, gli artt. 2, 3,
4 e5 1. cost. n. 2/2001, che, tuttavia, menzionano espressamente tra gli oggetti rimessi
alle leggi statutarie la “forma di governo” della Regione o della Provincia autonoma).
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e la Provincia autonoma di Bolzano da un lato e quelle adottate per la
Sicilia, la Sardegna, il Friuli-Venezia Giulia e la Provincia di Trento
dall’altro. Queste ultime, ponendosi in linea di assoluta continuita con
la soluzione accolta, per le Regioni ad autonomia ordinaria, dalla legge
costituzionale n. 1 del 1999, prevedono che, fino a quando non inter-
venga una legge statutaria eventualmente derogatoria, trovi applicazio-
ne la forma di governo centrata sull’elezione diretta del Presidente re-
gionale?®. Invece, per quel che concerne la Regione Valle d’Aosta/Val-
lée d’Aoste e la Provincia autonoma di Bolzano, la I. cost. n. 2/2001 ha
disposto che, se non derogata dalle leggi statutarie, seguiti a ricevere
applicazione la forma di governo originariamente contemplata dallo
statuto speciale: la forma di governo parlamentare?.

Benché tali soluzioni potessero essere ribaltate dalle leggi statutarie,
questo non si é storicamente verificato.

2 per effetto della I. cost. n. 2/2001, negli statuti delle entita sub-statali citate sono
state inserire due statuizioni, rispettivamente, del seguente tenore (salvo che per le va-
rianti derivanti dalla denominazione della Regione [0 Provincia autonoma] e del rispet-
tivo organo legislativo): “Il Presidente della Regione ¢ eletto a suffragio universale e
diretto contestualmente all’elezione dell’Assemblea regionale. / Il Presidente della Re-
gione nomina e revoca gli Assessori, tra cui un Vicepresidente che lo sostituisce in caso
di assenza o di impedimento”; “Fino alla data di entrata in vigore della legge prevista
dall’articolo 9 dello Statuto della Regione siciliana, come sostituito dal comma 1 del
presente articolo, il Presidente della Regione é eletto a suffragio universale e diretto.
L’elezione & contestuale al rinnovo dell’Assemblea regionale” (cosi i commi 1 e 2,
art. 1, comma 2, I. cost. n. 2/2001; disposizioni analoghe si trovano negli artt. 3, 4 e 5
della I. cost. n. 2/2001, piu volte citata).

2 Per la Valle d’Aosta, v. I’art. 2, comma 2, 1. cost. 2/2001: “Le disposizioni di cui
all’articolo 33 dello Statuto speciale per la Valle d’Aosta continuano ad applicarsi sino
alla data di entrata in vigore della legge regionale che disciplina le modalita di elezione
del Presidente della Regione e degli assessori, di cui al secondo comma dell’articolo 15
del medesimo Statuto, come modificato dal comma 1 del presente articolo”. Quanto alla
Provincia autonoma di Bolzano, la tecnica usata € diversa. Infatti, lo scostamento dalla
forma parlamentare originariamente prevista dallo Statuto speciale € disposto limitata-
mente alla Provincia autonoma di Trento (cosi I’art. 4, comma 2, 1. cost. n. 2/2001:
“Fino alla data di entrata in vigore della legge provinciale prevista dall’articolo 47 dello
Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige, come modificato dal comma 1 del presente
articolo, nella provincia di Trento il Presidente della Provincia é eletto a suffragio uni-
versale e diretto”).
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Cid — come & ovvio — & accaduto quando tali atti si sono astenuti dal
regolare la forma di governo, limitandosi a dettare la disciplina elettora-
le?>. Ma si & verificato anche quando essi sono intervenuti in materia di
forma di governo. Anche in questo caso, infatti, la disciplina dettata
dagli stessi non ha sovvertito la scelta compiuta dalla legge costituzio-
nale piu volte citata®®.

Cio non significa che la disciplina regionale o provinciale si sia at-
tenuta pedissequamente al paradigma, di volta in volta, risultante dalla
I. cost. 2/2001. Non mancano, infatti, delle innovazioni, che, pur senza
alterare le linee portanti della forma di governo, ne hanno offerto una
declinazione parzialmente diversa?’.

Tra tali innovazioni, quelle di maggior rilievo riguardano la regione
Valle d’Aosta e la Provincia autonoma di Bolzano. Esse, infatti, non si
sono limitate a mantenere la forma di governo parlamentare che alle
stesse si applicava in precedenza, ma, mutuando una soluzione accolta
dalla legge fondamentale tedesca del 1949% (e gia anticipata, nella no-

% Come si & verificato in Sardegna, la cui I. statutaria n. 1/2013 contiene esclusi-
vamente la disciplina elettorale.

% Infatti, mentre le leggi statutarie della Sicilia (n. 26/2020), della Provincia auto-
noma di Trento (n. 2/2003) e del Friuli-Venezia Giulia (n. 17/2007) hanno mantenuto
I’elezione diretta del Presidente dell’ente, quelli della Valle d’Aosta (n. 21/2007) ¢ della
Provincia autonoma di Bolzano (n. 5/2013 [su cui M. RosINI, Sistema elettorale e for-
ma di governo della Provincia autonoma di Bolzano: le novita della legge statutaria n.
5 del 2013, in Osservatorio sulle fonti, 3/2013] e n. 141/2017) hanno conservato la
forma di governo parlamentare.

27 Si pensi al riconoscimento di un effetto immediatamente dismissivo all’approva-
zione delle mozioni di sfiducia (art. 7, comma 5, I. prov. Tn, n. 2/2003; sulla differenza
tra la decadenza automatica e 1’obbligo di dimissioni, v., con riferimento allo statuto
abruzzese, Corte cost., sent. n. 12/2006), o alla previsione della sfiducia individuale nei
confronti degli assessori (art. 7, comma 7, |. prov. Tn, n. 2/2003). Sugli elementi rivolti
a rafforzare la posizione della Assemblea regionale siciliana, contenuti nella |. statutaria
n. 26/2020: M. ARMANNO, La nuova legge statutaria della Regione siciliana. Much ado
about nothing?, in Osservatorio sulle fonti, 3/2020 (disponibile in: http://www.osserva
toriosullefonti.it), 1327. Invece, sulle disposizioni volte a rafforzare il Presidente della
Provincia autonoma di Bolzano, di cui alla I. prov. statutaria n. 14/2017, v. F. FURLAN,
Il Presidente della Regione 2.0 (tra Costituzione, fonti regionali e prassi), Torino,
2021, 96.

% Art. 67, comma 1, GG.
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stra Assemblea costituente, da una proposta dell’on. Egidio Tosato)?,
hanno introdotto I’istituto della sfiducia costruttiva, prevedendo che le
mozioni di sfiducia debbano essere munite dell’indicazione del Presi-
dente con il quale intendono sostituire quello che sono rivolte a sfidu-
ciare.

Le due discipline previste dalle leggi statutarie valdostana e bolza-
nina, se sono accomunate dalla previsione che la mozione di sfiducia
debba contenere 1’indicazione del successore designato alla carica di
Presidente e che essa vada approvata a maggioranza assoluta, si diffe-
renziano per un aspetto non secondario. Infatti, mentre la normativa
della Regione Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste, prevedendo che la mozio-
ne indichi anche i nominativi dei futuri assessori, dispone che la sua
approvazione determini la cessazione dalla carica del Presidente sfidu-
ciato e il contestuale subentro del nuovo Presidente e della nuova Giun-
ta®®, quella della Provincia autonoma di Bolzano, stabilendo che la mo-
zione indichi il nome del Presidente designato e il numero (non i nomi-
nativi) degli assessori designati, richiede che per la successiva nomina
di questi ultimi debba attendersi un’apposita votazione da parte del
Consiglio, con le modalita contemplate dall’art. 68, comma 1, della
stessa legge provinciale statutaria®.

29 La proposta € stata presentata il 5 settembre 1947, nella 1l Sottocommissione. Su
essa: S. GALEOTTI, Un Governo scelto dal popolo. “Il Governo di legislatura”, Milano,
1984,15 s.; F. BRUNO, Egidio Tosato, in Nomos, 3/2017, 4. In generale sulle diverse
proposte avanzate in A.C. in materia di forma di governo, oltre a S. GALEOTTI, Un Go-
verno scelto dal popolo, cit., 13 ss.; G. AMATO, F. BRUNO, La forma di governo italia-
na. Dalle idee dei partiti al/’Assemblea Costituente, in Scritti in onore di E. Tosato, I,
Milano 1984, 5 ss.

30 Art. 5 I. reg. n. 21/2007. In letteratura: E. ALBANESI, La forma di Governo, in
P. CosTANzO, R. Louvin, L. TRucco (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale
della Valle d’Aosta, Torino, 2020.

SLArt. 71 I. prov. n, 141/2017. Su tale disciplina: F. FURLAN, Il Presidente della
Regione 2.0 (tra Costituzione, fonti regionali e prassi), cit., 95s. (e, con riferimento
alla legge statutaria Bz del 2013, la quale é nella sostanza confermata da quella attual-
mente vigente: M. RosINI, Sistema elettorale e forma di governo della Provincia auto-
noma di Bolzano: le novita della legge statutaria n. 5 del 2013, cit.).
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4. 1l mantenimento della forma di governo parlamentare da parte della
Regione Valle d’Aosta e della Provincia autonoma di Bolzano: una
scelta in controtendenza

Non &, qui, il caso di soffermarci sulle implicazioni di questa inno-
vazione e sulla sua efficacia razionalizzante, un tema ripreso e diffusa-
mente discusso all’interno del dibattito sulle riforme istituzionali degli
ultimi decenni del secolo scorso®. Quello che va evidenziato & che le
due autonomie speciali, optando per la forma di governo parlamentare,
hanno operato in netta controtendenza rispetto alla restante realta na-
zionale.

Si tratta di un dato del massimo rilievo.

Per rendersene conto, puo richiamarsi il caso del Friuli-Venezia
Giulia: una Regione nella quale il ripristino (non, pertanto — a differen-
za che in Valle d’Aosta e a Bolzano —, il mantenimento) della forma di
governo parlamentare era stato tentato, nel 2002, sotto la presidenza
Illy. Ma questa soluzione, al termine di una vicenda piuttosto tormenta-
ta, non ha superato il referendum confermativo®. Con la conseguenza
che — com’¢ noto — in Friuli-Venezia Giulia permane la forma di go-
verno basata sull’elezione popolare del Presidente.

Il caso richiama un’antica profezia formulata da Rosanna Tosi per
gli statuti ordinari®*. Mi riferisco all’osservazione che la presenza, nel
procedimento di formazione di tali atti, del possibile referendum con-
fermativo avrebbe reso puramente teorica la possibilita di abbandonare
I’elezione diretta del Presidente regionale. Per I’ovvia ragione che il

32 Per una successiva rivisitazione di quel dibattito, v. M. OLIVETTI, Nuovi statuti e
forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bologna, 2002, cui si
rinvia anche per i riferimenti bibliografici.

33 Per tutti: A. MORRONE, Puo il Friuli-Venezia Giulia fare “marcia indietro” sulla
forma di governo regionale?, in www.forumcostituzionale.it; 2002; S. BANDINI, La
forma di governo regionale, in E. D’ORLANDO, L. MEzzeTTI (a cura di), Lineamenti di
diritto costituzionale della Regione Friuli-Venezia Giulia, cit., 334 s.

3 R. Tosl, | nuovi statuti delle Regioni ordinarie: procedimento e limiti, in Le Re-
gioni, 2000.

56



LE TRASFORMAZIONI DELLA SPECIALITA REGIONALE

corpo elettorale preferisce scegliere direttamente il Presidente, anziché
scegliere chi lo sceglie®.

Cio si sarebbe potuto verificare anche in Valle d’Aosta e nella Pro-
vincia autonoma di Bolzano, ma non € accaduto. La soluzione adottata
dal Consiglio di Valle e dal Consiglio provinciale é stata, infatti, accet-
tata senza difficolta dalle rispettive comunita®®.

Verosimilmente, questo stato di cose affonda le sue radici nella cir-
costanza che tali comunita, entrambe alloglotte, sono tenute insieme da
una identita culturale particolarmente forte: quella identita culturale che
solo il fattore linguistico puo determinare®”. Una identita, che conferi-

35 I che — sia consentito aggiungere di passaggio — offre elementi di riflessione an-
che in relazione alle ipotesi di riforma costituzionale attualmente sul tappeto con riferi-
mento alla forma di governo nazionale, le quali, al di la delle incertezze e degli elemen-
ti ancora confusi, risultano centrate — come noto — sull’elezione diretta del Presidente
della Repubblica o del Presidente del Consiglio dei Ministri.

36 Per nessuna delle due leggi statutarie & stata presentata richiesta di referendum
confermativo. E significativo, inoltre, che in Valle d’Aosta il referendum propositivo
volto a introdurre 1’elezione diretta del Presidente ¢ fallito nel 2007, per mancato rag-
giungimento del quorum strutturale richiesto. Sulla vicenda: R. LouviN, Referendum
propositivo regionale: il bilancio della prima esperienza, in https://www.astrid-online.
it/static/upload/protected/R_Lo/R_Louvin-referendum-propositivo-18_12_07.pdf.

37 Nella letteratura giuridica piti recente: G. bE VERGOTTINI, La lingua come fattore
identitario: un’introduzione, Relazione al Convegno annuale dell’ Associazione Italiana
dei Costituzionalisti, Messina, 27-29.10.2022, in Riv. AIC, 2023, 102 ss. Sul regionali-
smo come strumento di tutela delle identita linguistiche minoritarie, di estremo interes-
se: R. ToNIATTI (a cura di), La tutela delle minoranze linguistiche, Trento, 2023 (e-
book dell’Universita di Trento: https://iris.unitn.it/retrieve/ea06c4e0-3017-4ece-a933-9
c77e1697f71/La%20rappresentanza%20delle%20minoranze%?20linguistiche.pdf). Sul
ruolo della componente culturale negli Stati federali multinazionali, spec.: A.G. GaA-
GNON, Oltre la “Nazione unificatrice” (in difesa del federalismo multinazionale),
trad. di F. Torchi, Bologna 2008; S. MABELLINI, La “diversita culturale” delle Regioni
in Europa: un fattore di dis-integrazione dei territori?, in Italian Papers on Federa-
lism, 1/2018. Sui termini della questione in Italia: S. BARTOLE (a cura di), Le Regioni
alla ricerca della loro identita culturale e storica, Milano, 1999. Con specifico riferi-
mento al Regno Unito e al Belgio, S. MABELLINI, Identita culturale e dimensione terri-
toriale delle Regioni in Europa, Milano 2008, 12 ss.; alle esperienze belga e spagnola,
A. MASTROMARINO, |l federalismo disaggregativo. Un percorso costituzionale negli
Stati multinazionali, Milano, 2010. Infine, per una comparazione tra il caso sardo e
quello scozzese, G. DEMURO, F. MoLA, |. RuGGIuU, Identita e autonomia in Sardegna e
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sce al gruppo una particolare coesione, la quale riduce il maggior ri-
schio che la previsione dell’elezione diretta del Presidente ha inteso
scongiurare.

Si tratta del rischio che le entita regionali abbiano una consistenza
cosi debole da non resistere alle segreterie nazionali dei partiti, come
avveniva nel primo regionalismo. Basti pensare all’effetto domino, che
si verificava, quando alla crisi di governo nazionale seguivano, quasi in
automatico, parallele crisi delle giunte regionali costruite sulla medesi-
ma coalizione politica. Del resto, non é un caso che la scelta della for-
ma di governo centrata sull’elezione del Presidente sia stata adottata in
uno dei momenti di maggiore debolezza politica delle Regioni italiane:
quando la nascita del primo Governo D’Alema fu resa possibile dallo
spostamento di una forza politica dallo schieramento di centro-destra
allo schieramento di centro-sinistra. Si tratta del c.d. ribaltone, che é sta-
to puntualmente seguito da paralleli “ribaltini” nei Consigli regionali®.

Allora ci si rese conto che, nel momento in cui si divisava di raffor-
zare molto significativamente le competenze delle Regioni, tali enti non
avrebbero potuto seguitare a essere, in larga misura, diretti dalla Capita-
le. Onde la scelta dell’elezione diretta del Presidente della Regione®.

Questa soluzione ha indiscutibilmente conseguito il risultato voluto.
Dal momento che oggi i Presidenti regionali eletti direttamente dal cor-

Scozia, Rimini 2013. E, appena il caso di rilevare che la lingua, pur essendo il maggior
fattore identitario di una comunita sub-statale, non ¢ I’unico, come da anni non si stanca
di ricordarci Peter Héberle, che sottolinea il ruolo centrale della radice antropologico-
culturale nei processi federativi e in quelli di regionalizzazione. Cfr., per es.: P. HABER-
LE, Problemi attuali del federalismo tedesco, in A. D’ATENA (a cura di), Federalismo e
regionalismo in Europa, Milano 1994, anche con riferimento al “miracolo” culturale
della rinascita dei Lander orientali; ID., Der Regionalismus als werdendes Strukturprin-
zip des Verfassungsstaates und als europarechtspolitische Maxime, in Arch. des off.
Rechts (118), 1993; Ip., Federalismo e regionalismo come pluralismo territoriale e
divisione dei poteri culturali, in Italian Papers on Federalism, 2/2013.

3 .che si verificarono — talora in modo non indolore — in Calabria, Campania,
Molise e Sicilia. Sulla vicenda: M. OLIVETTI, La legge costituzionale 1 del 1999 dieci
anni dopo, in federalismi.it, 2/2009.

33 Sulla I. cost. n. 1/1999, che consacro tale scelta, per tutti: v. ancora M. OLIVETTI,
La legge costituzionale 1 del 1999 dieci anni dopo, cit., nonché, con riferimento speci-
fico al tema della questione di fiducia: D. CopuTl, La questione di fiducia tra statuti
regionali e regolamenti consiliari, in Osservatorio sulle fonti, 2/2010.
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po elettorale presentano una forza e una capacita di tenuta, rispetto a
pretese avanzate da Roma, di cui i loro predecessori, in genere, manca-
vano.

Ma tutto cio — come noto — ha un costo. Poiché al rafforzamento del-
la figura presidenziale corrisponde 1’indebolimento dei Consigli regio-
nali‘®. I quali non trovano un adeguato elemento di bilanciamento nel
rapporto fiduciario che lega il Presidente della Giunta al Consiglio, poi-
ché I’introduzione del simul-simul ha determinato la pratica atrofizza-
zione dell’istituto, essendo poco realistico immaginare la vocazione al
suicidio (politico, beninteso) dei consiglieri regionali®..

Questo, tra 1’altro, spiega 1’enorme ritardo registratosi nell’adozione
degli statuti ordinari, dopo I’entrata in vigore della 1. cost. 1/1999, al
quale non era estraneo — come all’epoca mi confido qualche Presidente
di Consiglio regionale — la consapevolezza che il mantenimento della
forma di governo che la Corte costituzionale qualifica “normale”*
avrebbe decretato una decisa perdita di ruolo da parte delle assemblee
legislative, le quali, in precedenza, costituivano il centro dell’assetto
istituzionale della Regione.

40 In proposito, v., anche per le considerazioni finali sulla pedagogia dell’esperienza
regionale, con riferimento alle ipotesi di riforma nazionale accomunate dall’inflazionato
slogan: “il Sindaco d’Italia”, A. D’ATENA, Il Presidente della Regione. Un caso di
dissociazione tra potere e responsabilita?, in Rass. parl., 4/2012 (nonché in Ip., Tra
autonomia e neocentralismo. Verso una nuova stagione del regionalismo italiano?,
Torino, 2016, 126 ss.).

4111 dato € incontroverso. Sulla conseguente emarginazione dei Consigli, ci si pud
limitare a richiamare il Quaderno 2009 de Il Filangeri, dal titolo Nuove regole per i
nuovi Consigli regionali, con scritti di V. LippoLis, Le prospettive di riforma dei Con-
sigli regionali e ’equilibrio della forma di governo; G. RIVOSECCHI, Consigli regionali
e raccordi intergovernativi; M. CARLI, La marginalita dei Consigli regionali: qualche
suggerimento per evitarla; P. CAVALERI, Ambiguita del ruolo attribuito ai Consigli
regionali dai nuovi Statuti ordinari; C. PINELLI, Il ruolo dei Consigli e la legislazione
regionale; L. VANDELLI, Nuove regole per i nuovi Consigli regionali: conclusioni. Piu
di recente, per un’efficace rassegna degli inconvenienti e dei rischi connessi al principio
del simul-simul: A. RUGGERI, Per un nuovo statuto della Regione siciliana, in A. Ruc-
GERI, G. D’AMICcO, L. D’ANDREA, G. MosCHELLA (a cura di), Per un nuovo statuto
della Regione siciliana, Torino 2017, 2 s.

42 Corte cost., sent. n. 379/2004.
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Ma la Regione Valle d’Aosta e la Provincia autonoma di Bolzano
non si sono trovate di fronte a questo difficile dilemma. Infatti, la forte
coesione delle rispettive comunita trova espressione nella centralita, se
non, almeno in alcune fasi, nella posizione egemonica, di partiti locali
fortemente identitari, come 1’Union valdétaine e la Sudtiroler Volkspar-
tei*®. 11 che rappresenta un’efficace difesa nei confronti di eccessive
ingerenze romane. E non rende, quindi, necessario depotenziare, a que-
sto fine, le rispettive assemblee legislative.

43 E guesta, verosimilmente, la ragione che ha indotto gli artefici della I. cost. n.
2/2001 a stabilire solo per tali entita sub-statali una deroga alla regola dell’elezione
diretta del Presidente, cui andavano decisamente i favori della maggioranza parlamenta-
re. E, peraltro, da dire che, mentre nella Provincia autonoma di Bolzano, il sistema
partitico ha assicurato una notevolissima stabilita dei Governi, la Valle d’Aosta ha at-
traversato fasi di acutissima turbolenza. In argomento v. G. TARLI BARBIERI, La crisi
politico-istituzionale valdostana nella crisi del regionalismo italiano, in Liber amico-
rum per Pasquale Costanzo. Diritto costituzionale in trasformazione, n. 7 della Collana
di studi di Consultaonline, 2020 (https://giurcost.org/COLLANA/5.pdf), 505 ss., non-
ché, per un confronto con la situazione sussistente nella Provincia autonoma di Bolza-
no, 517 ss.; R. LouviN, Referendum propositivo regionale: il bilancio della prima
esperienza, cit.; F. FURLAN, Il Presidente della Regione 2.0 (tra Costituzione, fonti
regionali e prassi), cit., 104 s.
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IL VOTO CONSILIARE SUL BILANCIO REGIONALE

Camilla Buzzacchi

SOMMARIO: I. L’omogeneita della materia “bilancio” tra Stato e autono-
mie. 2. | vincoli del sistema di finanza pubblica allargata: armonizzazione e
coordinamento. 3. Il rapporto tra Consiglio e Giunta. 4. La programmazione
finanziaria: cid che precede e segue il voto consiliare. 5. Il potere di bilancio
nelle Regioni con regime finanziario speciale.

1. L’ omogeneita della materia “bilancio” tra Stato e autonomie

L’antica prerogativa della decisione di finanza pubblica ricade tra le
competenze dell’organo rappresentativo: dunque del Parlamento a livel-
lo nazionale, del Consiglio a livello regionale e comunale.

Si tratta di una decisione relativa all’approvazione del sistema di
raccolta delle risorse finanziarie e all’approvazione della destinazione
delle medesime verso obiettivi di comune utilita: da qui la valenza “au-
torizzatoria” della funzione attribuita all’organo rappresentativo, ovvero
una valenza che ha strettamente a che fare con la forma di governo. Sia
essa quella dello Stato o di un ente territoriale.

Vi & dungue una sorta di omogeneita se si ragiona sul bilancio dello
Stato e sui bilanci delle autonomie, per una medesima logica che le ac-
comuna e che presenta una precisa origine storica. Il principio del no
taxation without representation vale tanto per la decisione finanziaria
del legislatore nazionale che per quella del legislatore regionale. L’anti-
ca massima inglese richiamata puo essere letta anche in prospettiva ro-
vesciata, per sottolineare come non sia soltanto il carattere democratico-
rappresentativo del decisore a legittimare il prelievo fiscale, ma che sia
guesto a conferire alla rappresentanza politica pienezza di significato. La
regola del no representation without taxation indicherebbe cosi che solo
se una rappresentanza politica incide sulle sostanze dei suoi elettori, la
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vigilanza democratica di questi puo risultare efficace’. Ma in piu dal
2011 si ¢ assistito a un’omogeneizzazione dichiarata, diretta in prima per-
sona dallo Stato, che consente oggi di ragionare sull’assetto finanziario e
contabile delle Regioni secondo le coordinate che contraddistinguono la
manovra di finanza pubblica dello Stato. Il d.lgs. n. 118/2011 é stato in-
fatti il momento di partenza per operare quell’armonizzazione dei si-
stemi contabili delle autonomie sul modello di quello del centro che
permette di ragionare oggi con la medesima terminologia con riferi-
mento ai documenti di bilancio; con la stessa scansione temporale con
riferimento ai vari passaggi della programmazione; con la medesima
cornice di controlli, se si considera come la legislazione finanziaria del-
le Regioni sia oggi sottoposta alle verifiche del medesimo organo di
controllo contabile sulle amministrazioni dello Stato, ovvero la Corte
dei conti.

Se e vero che sempre maggiori sono le analogie tra le funzioni del
Consiglio e le funzioni del Parlamento in merito alla materia del bilan-
cio, tuttavia i vincoli a cui soggiace il primo organo rimangono decisa-
mente pit impegnativi e incidono in maniera significativa sulla sua ca-
pacita di definire ’ammontare delle risorse e la loro destinazione.
L’obiettivo della presente riflessione é di evidenziare questi vincoli, che
si spiegano in ragione di due condizionamenti: il primo e quello delle
logiche che governano un sistema di finanza pubblica allargata e che
giustificano compressioni dell’autonomia di bilancio della Regione; il
secondo é quello dei rapporti tra Consiglio e Giunta. Come si € segnala-
to, sul piano della decisione di finanza pubblica si gioca ampiamente il
modello di forma di governo — e molteplici evoluzioni degli ultimi anni
conducono a interrogarsi sul ruolo dell’uno e dell’altro organo in tema
di manovra finanziaria.

E bene infatti chiarire che nel momento presente il voto sulle leggi
di bilancio e di stabilita — posto che entrambi i documenti fanno parte
dell’ordinamento contabile di queste istituzioni — non esaurisce il potere
di decisione rispetto alle risorse finanziarie. Esso € un passaggio fon-
damentale ma é preceduto e seguito da ulteriori passaggi, nei quali le

L Cfr. A. D’ATENA, Considerazioni introduttive, in ISSIRFA — CNR, Le parole
chiave del federalismo fiscale, Roma, 20009.
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competenze del Consiglio arretrano di fronte a quelle della Giunta: co-
sicché sarebbe poco corrispondente al vero un giudizio sulla portata
delle prerogative del Consiglio che non tenga in considerazione le fasi
che preparano il voto sul bilancio e quelle che aggiustano a posteriori le
previsioni finanziarie. Pertanto, la riflessione spaziera su alcuni mo-
menti temporalmente diversi rispetto al voto della legge di bilancio; e
su alcuni contenuti finanziari che non sono contenuti nella legge di bi-
lancio ma in altri atti e documenti e che contribuiscono a definire il si-
stema dei rapporti tra Giunta e Consiglio.

Il primo tema che si intende affrontare & dunque quello di questi si-
stemi di vincoli, che ridimensionano ’estensione dell’autonomia di bi-
lancio del Consiglio: vincoli che non si applicano differentemente in
ragione della qualita dell’autonomia e dunque operano indistintamente
nei confronti delle Regioni speciali e di quelle ordinarie. La Corte &
stata chiara a tale riguardo:

la competenza in materia di coordinamento della finanza pubblica con-
sente allo Stato di imporre alle Regioni a statuto speciale e alle Provin-
ce autonome limiti analoghi a quelli che valgono per le Regioni a statu-
to ordinario, nelle more delle trattative finalizzate al raggiungimento
degli accordi che si rendano necessari secondo le sentt. n. 82/2015,
120/2008, 169 e 82/2007, 353/2004.

Ancora, la sentenza n. 156/2015 ha ritenuto che sia

naturale che derivi una, per quanto parziale, compressione degli spazi
entro cui possono esercitarsi le competenze legislative e amministrative
di Regioni e Province autonome, nonché della stessa autonomia di spe-
sa loro spettante (sentenza n. 175 del 2014).

La precedente sentenza n. 236/2013 aveva sancito che

le norme statali devono limitarsi a porre obiettivi di contenimento senza
prevedere in modo esaustivo strumenti e modalita per il perseguimento
dei suddetti obiettivi in modo che rimanga uno spazio aperto all’eserci-
zio dell’autonomia regionale
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e non devono “ledere il canone generale della ragionevolezza e pro-
porzionalita dell’intervento normativo rispetto all’obiettivo prefissato”.

Un secondo ordine di ragionamenti pu0 invece basarsi sulle peculia-
rita dei sistemi di autonomia speciali e delle Regioni alpine in particola-
re. Sul piano delle decisioni finanziarie si riscontrano infatti alcune spe-
cificita che mettono in gioco la responsabilita degli eletti nei Consigli —
provinciali e regionali — e che aprono spazi a una maggiore valorizza-
zione di queste assemblee.

2. | vincoli del sistema di finanza pubblica allargata: armonizzazione e
coordinamento

Per vincoli che incombono su tutte le amministrazioni del territorio,
a prescindere dal regime di autonomia — come ripetutamente conferma-
to dalla Corte costituzionale — si intendono prerogative dello Stato, che
possono avere variabile contenuto: chiedere un contributo a sostegno
dell’indebitamento dello Stato, limitare la spesa delle amministrazioni o
non effettuare trasferimenti dello Stato a favore delle medesime. Come
si legge dalla Relazione per la Commissione Parlamentare per 1’attua-
zione del federalismo fiscale Le manovre di finanza pubblica a carico
delle regioni e degli enti locali del 2018

Variegate sono le forme di concorso alla finanza pubblica e, in partico-
lare: a) il patto di stabilita interno, sostituito dal 2016 dal pareggio di bi-
lancio di cui alla legge n. 243/2012; b) il taglio dei trasferimenti dello
Stato; c) il versamento di risorse al bilancio dello Stato; d) la revisione
della spesa, con correlati risparmi/versamenti per il bilancio dello Stato;
e) ’assunzione di funzioni statali, con correlati risparmi per il bilancio
dello Stato; f) obblighi di contenimento di specifiche voci di spesa (ri-
guardanti il personale, di rappresentanza, convegni, autovetture, forma-
zione, ecc.). Nel tempo, tali interventi sono stati spesso accompagnati
dal blocco delle aliquote dei tributi propri di regioni ed enti locali, con
I’obiettivo di evitare che le manovre a carico degli enti si traducessero,
non gia in riduzione della spesa corrente, bensi in aumento della pres-
sione fiscale.
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Tali vincoli hanno avuto I’effetto di determinare in misura crescente
una minimizzazione degli elementi di asimmetria®: operano come po-
tenti strumenti di omogeneizzazione nella titolarita dello Stato, dal mo-
mento che essi sono stati ricondotti a vere e proprie potesta del centro.
Le funzioni di coordinamento e di armonizzazione — corrispondenti a due
titoli diversi di competenza, ma esercitati praticamente con la medesima
incisivita — hanno trovato legittimazione, a parere del giudice delle leggi,
nell’appartenenza della Repubblica all’ordinamento sovranazionale, che
ha riflessi precisi e marcati nei confronti del nostro regionalismo®. Anche
se in piu esiste un’espressa previsione in tal senso: il primo comma del-
I’art. 8 della I. n. 196/2009 (integrato dalla I. n. 39/2011) prevede che “le
Regioni, le Province autonome di Trento e di Bolzano e gli enti locali
determinano gli obiettivi dei propri bilanci annuali e pluriennali in coe-
renza con gli obiettivi programmatici risultanti dal DEF”. Quindi al di
la del contributo della Corte, il dato normativo si presenta gia molto
netto.

Per quanto riguarda la potesta del coordinamento, la definizione da-
tane da Vittorio Bachelet come “I’insieme delle disposizioni volte ad
assicurare 1’armonico orientamento di determinate istituzioni verso fini
comuni, pur essendo quelle regole stesse finalizzate a mantenere 1’auto-

2 Per quanto segue sia consentito rinviare a C. BuzzAccHi, Il finanziamento delle
Regioni ordinarie, in R. TONIATTI (a cura di), Le relazioni tra autonomie speciali e
Regioni ordinarie in un contesto di regionalismo asimmetrico: le complessita di una
dialettica (1970- 2020), Trento, 2022; e L’ autonomia asimmetrica come valorizzazione
di peculiarita localizzate in un quadro di unita e solidarieta, in D. CobuTi (a cura di),
La differenziazione nella Repubblica delle autonomie, Torino, 2022.

3Vasta ¢ la letteratura riguardante I’armonizzazione. Tra i tanti si rinvia ad
A. BRANCASI, La travagliata armonizzazione dei bilanci pubblici, in Rivista della Corte
dei Conti, 5, 2010; M. DeGNI, L armonizzazione dei bilanci degli Enti della pubblica
amministrazione, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 1-2, 2013; G. RIVOSECCHI,
L’armonizzazione dei bilanci degli enti territoriali: orientamenti e prospettive alla luce
della giurisprudenza costituzionale, in Federalismi, 17, 2016; L. SamBuccl, Corte co-
stituzionale e armonizzazione dei bilanci pubblici: il difficile bilanciamento dei principi
di autonomia e delle esigenze di unitarieta della finanza pubblica, in Nomos, 3, 2017;
G. LUCHENA, Dalla compartecipazione regionale delle risorse statali alla comparteci-
pazione statale delle risorse regionali: inversione della finanza derivata e armonizza-
zione dei bilanci in funzione di coordinamento, in Rivista AIC, 3, 2019.
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nomia dei soggetti interessati™ & orientata a salvaguardare il fenomeno
autonomistico pur nel perseguimento di interessi dell’intera comunita,
che non ammettono di essere compromessi. Ma tale formulazione, ri-
spettosa dei valori dell’autonomia, ha trovato solo parziale riscontro
nell’applicazione delle disposizioni in cui si e tradotto il coordinamen-
to: il legislatore ha usato la prerogativa in esame per vincolare decisioni
delle autonomie con discipline che non si sono limitate alla dimensione
del principio; e la legittimazione di tale potesta é stata individuata nel-
1I’obbligo di rispetto dei vincoli finanziari dell’ordinamento dell’Unio-
ne. Il fulcro di questi vincoli risiede infatti nell’obiettivo dell’equilibrio
di bilancio, che € obbligo di risultato di derivazione sovranazionale: la
revisione costituzionale del 2012, nel conformarsi al Trattato europeo
sulla stabilita, il coordinamento e la governance dello stesso anno, ha
coinvolto anche le Regioni® negli obiettivi di finanza pubblica, al con-
seguimento dei quali sono chiamate tutte le amministrazioni.

Questa € la prospettiva che ha contraddistinto la lettura del coordi-
namento da parte della Consulta, che ha grandemente contribuito al
rafforzamento dello spazio di decisione unilaterale dello Stato. Ancora
con le parole della Relazione per la Commissione Parlamentare per 1’at-
tuazione del federalismo fiscale del 2018,

il coordinamento della finanza pubblica ¢ materia ‘finalisticamente
orientata’, il cui esercizio puo porre limitazioni indirette all’autonomia

4 Invariabilmente si richiama la voce di V. BACHELET, Coordinamento, in Enciclo-
pedia diritto, X, Milano, 1962, 631 ss.

5Tra i tanti interventi che hanno affrontato la questione si rinvia ad alcuni dei piu
significativi: in ordine cronologico N. Lupo, G. RIVOSECCHI, Quando [’equilibrio di
bilancio prevale sulle politiche sanitarie regionali, in Regioni, 5-6, 2012; F. BILANCIA,
Spending review e pareggio di bilancio. Cosa rimane dell’autonomia locale?, in Diritto
pubblico, 1, 2014; A. BRANCASI, L’ autonomia finanziaria degli enti territoriali di fron-
te ai vincoli europei ed alla riforma costituzionale su/ “pareggio di bilancio”, in Re-
gioni, 1-2, 2014 e F. GALLoO, Il principio costituzionale di equilibrio di bilancio e il
tramonto dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali, in Rassegna tributaria, 6,
2014.

Sia consentito rinviare a Il controllo di legalita finanziaria a garanzia del principio
democratico e della responsabilita di mandato, in Rivista della Corte dei conti, 6, 2019
e Autonomie e Corte dei conti: la valenza democratica del controllo di legalita finan-
ziaria, in Costituzionalismo, 1, 2020.
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degli enti territoriali (sentt. n. 36 e 414/2004, 35/2005). Tale natura fi-
nalistica legittima, di conseguenza, 1’imposizione di vincoli alle politi-
che di bilancio degli enti territoriali per ragioni di coordinamento finan-
ziario connesse a obiettivi nazionali, a loro volta condizionati da obbli-
ghi comunitari. Per cid che concerne i requisiti delle norme statali re-
canti principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica, la

Corte costituzionale ha individuato due condizioni:

- le norme devono limitarsi a porre obiettivi di riequilibrio, intesi nel
senso di un transitorio contenimento complessivo, anche se non ge-
nerale, della spesa corrente;

- non devono prevedere in modo esaustivo strumenti o modalita per il
perseguimento dei suddetti obiettivi, lasciando che siano gli enti ter-
ritoriali, nell’ambito della propria autonomia, a definire tali stru-
menti.

L’essenza del coordinamento della finanza pubblica® & dunque il
concorso al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica: la sen-
tenza n. 138/2013 ha individuato il suo contenuto nel “rispetto delle
regole di convergenza e stabilita dei conti pubblici provenienti sia dal-
I’ordinamento comunitario che da quello nazionale™: la successiva sen-
tenza n. 39/2014 ha addirittura qualificato le varie manovre economiche
del governo come “principi fondamentali del coordinamento della fi-
nanza pubblica ai sensi degli articoli 117, terzo comma e 119, secondo
comma, della Costituzione”, elevando al massimo rango i vincoli del
coordinamento. La Corte ha ritenuto esistere un legame genetico tra
vincoli interni e comunitari in materia di finanza pubblica e tale legame
giustifica il potere di coordinamento dello Stato, in quanto esso “attiene
soprattutto al rispetto delle regole di convergenza e stabilita dei conti
pubblici, regole provenienti sia dall’ordinamento comunitario che da
quello nazionale”. Infatti, il patto di stabilita esterno e, piu in generale, i

6 Sulla competenza del coordinamento finanziario G.M. SALERNO, Coordinamento
finanziario, autonomie speciali e coesione nazionale, in Federalismi, 23, 2008;
A. BRANCASI, Il coordinamento della finanza pubblica nel federalismo fiscale, in Fede-
ralismi, 19, 2011; L. CAVALLINI CADEDDU, Il coordinamento dinamico della finanza
pubblica nelle riforme, in Federalismi, 2011; G. RivoseccHI, Il coordinamento dinami-
co della finanza pubblica tra patto di stabilita, patto di convergenza e determinazione
dei fabbisogni standard degli enti territoriali, in Rivista AIC, 1, 2012, Ip., Il coordina-
mento della finanza pubblica: dall’attuazione del Titolo V alla deroga al riparto costi-
tuzionale delle competenze?, in ISSIRFA, 2013.
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vincoli di finanza pubblica “obbligano I’Italia nei confronti dell’Unione
europea ad adottare politiche di contenimento della spesa, il cui rispetto
viene verificato in relazione al bilancio consolidato delle amministra-
zioni pubbliche”. Tale prospettiva ha dato luogo a un complesso siste-
ma di controlli contabili sulle autonomie, che sono stati qualificati con
la sentenza n. 40/2014 come “operazione indispensabile per verificare il
raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica”, poiché “il patto di
stabilitd ha assunto cogenza anche nei confronti delle amministrazioni
pubbliche che partecipano al bilancio nazionale consolidato™’. Ma oltre
a queste pronunce che hanno dovuto valutare la legittimita delle “decli-
nazioni” del coordinamento puo essere interessante la lettura che ne ha
fatto la Corte dei Conti in un’audizione parlamentare del 2014. Essa ha
qualificato una ‘competenza passe-partout’ il coordinamento della fi-
nanza pubblica: ha infatti denunciato il ricorrere di normative vincoli-
stiche stringenti, che non si limitano a porre norme-obiettivo su saldi,
ma introducono profili puntuali incidenti sulla potesta di spesa®. La
concezione del “coordinamento” delle origini pare cosi assai lontana,
letteralmente fagocitata da un raggio di intervento statale che, benché
formalmente non di natura esclusiva, opera come un vero e proprio
grimaldello® suscettibile di svuotare di spessore I’autonomia delle Re-
gioni. | vincoli, che tale titolo di competenza incorpora, agiscono dal
2012 su due fronti: ci sono quelli del Titolo V e quelli della legge rin-
forzata n. 243/2012, che tra I’altro prevede in maniera differente 1’equi-
librio che si applica allo Stato da quello che si applica alle Regioni: per
le autonomie esso significa effettivamente 1’obbligo della parita tra en-

7 Cfr. ancora le riflessioni di C. BuzzaccHi, Vincoli europei di bilancio e politiche
sociali delle Regioni, in Diritti regionali, 1, 2018 e L autonomia regionale e la sfida
della stabilita finanziaria, in G. DELLE DONNE (a cura di), Un’idea esagerata di auto-
nomia, Bolzano, 2016.

8 CoRTE DEI CONTI, Audizione sulle problematiche conferenti I’attuazione degli sta-
tuti delle Regioni ad autonomia speciale, 24 aprile 2015.

9 Secondo I’espressione di cfr. G. TARLI BARBIERI, Quali Regioni per quale regio-
nalismo (a proposito di M. Cammelli, Regioni e regionalismo: la doppia impasse), in
Regioni, 4, 2012, 803 ss.

Si veda anche Q. CAMERLENGO, La tutela del/’unita economica nello Stato autono-
mista italiano, in Regioni, 5-6, 2014, 980 ss.
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trate e spese’®, diversamente dallo Stato, che soddisfa la regola del-
I’equilibrio purché sia rispettato il livello di disavanzo concordato a
livello europeo!. La circostanza ha fortemente condizionato queste
amministrazioni sul lato della spesa, ma non ha mancato di riflettersi
anche sul versante delle fonti di finanziamento. In piu la normativa de-
gli ultimi dieci anni — soprattutto le leggi di bilancio dello Stato — ha
richiesto tassativamente il concorso degli enti territoriali al consegui-
mento degli obiettivi di finanza pubblica: dunque un concorso delle
autonomie al risanamento della finanza del sistema pubblico allargato.
Passando alla “materia” dell’armonizzazione, si tratta di un ambito
di normazione coerente con le regole fiscali dell’Unione e altrettanto
coerentemente va assegnata allo Stato centrale, se I’esigenza di contabi-
lizzare i flussi sulla base di quadri di bilancio trasparenti, confrontabili
e il piu possibile completi e veritieri — ai fini del controllo democrati-
co'? — determina processi di omogeneizzazione da parte di tutti i livelli

1011 passaggio & ben chiarito dalla Relazione per la Commissione Parlamentare per
I’attuazione del federalismo fiscale del 2018, 60 ss.: mentre la legge n. 243/2012 in
origine recava una formulazione dell’art. 9 che prevedeva 4 diversi saldi (a preventivo e
a consuntivo, in termini di competenza e di cassa, di parte corrente e del totale delle
entrate e spese finali), con la legge n. 164/2016 ¢ stata introdotta la significativa modi-
fica «in favore di una regola di finanza pubblica che richiede solo I’equilibrio tra entrate
finali e spese finali, in termini di competenza finanziaria potenziata (differenza tra la
somma dei primi 5 Titoli delle entrate del bilancio armonizzato e, ciog, entrate di natura
tributaria, trasferimenti correnti, entrate extratributarie, entrate in conto capitale, entrate
da riduzione di attivita finanziarie e la somma dei primi 3 Titoli delle spese e, ciog,
spese correnti, spese in conto capitale e spese per incremento di attivita finanziarie)». Si
perviene pertanto a un unico saldo non negativo in termini di competenza tra entrate
finali e spese finali, al netto delle voci attinenti all’accensione o al rimborso di prestiti,
sia nella fase di previsione che di rendiconto che, nell’analisi della Commissione Par-
lamentare, € idoneo ad «assicurare gli equilibri di finanza pubblica, semplificare i vin-
coli generali di finanza pubblica degli enti territoriali, riqualificare la spesa e fornire un
quadro certo agli enti territoriali per una programmazione di medio-lungo periodo, vol-
ta, tra I’altro, a rilanciare gli investimenti sul territorio».

11 Secondo I’analisi G. DELLA CANANEA, Indirizzo e controllo della finanza pubbli-
ca, Bologna, 1996, 49 ss.

12 Osserva F. GUELLA, Pacta sunt servanda, armonizzazione dei bilanci pubblici e
buon senso. Le ragioni della Corte costituzionale per normalizzare [’ordinamento fi-
nanziario comunale della Provincia di Bolzano, in Regioni, 5, 2017, 1063, che “i mo-
duli standardizzati dallo Stato nell’armonizzare i bilanci assumono un valore costitu-
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istituzionali della Repubblica sulla base di indicazioni dello Stato. Tale
obbligo di impiego di metodologie uniformi di contabilizzazione non
presenta evidentemente profili solo tecnici/ragionieristici, ma & suscet-
tibile di condizionare 1’autonomia, nella misura in cui si riflette sulla
guotidiana gestione finanziaria delle amministrazioni. | riflessi di que-
sta considerazione sono stati evidenziati in maniera copiosa nel conten-
zioso davanti alla Corte costituzionale: succede che alcune modalita di
contabilizzazione difformi dal modello nazionale rivelino il tentativo
delle amministrazioni autonome di fare apparire in salute situazioni
finanziarie che non lo sono e che proprio per questa ragione dovrebbero
permettere meno margini di spesa e dunque ridotte scelte politiche di
impiego delle risorse. Un caso eloguente ¢ stato quello della Provincia
di Bolzano, la cui legge n. 17/2015 recante Ordinamento finanziario e
contabile dei comuni e delle comunita comprensoriali, di recepimento
del decreto sull’armonizzazione del 2011, é stata dichiarata incostitu-
zionale con sent. n. 80/2017. La disciplina é stata ritenuta carente sotto i
“profili della trasparenza, della chiarezza, della significativita e della
specificazione degli interventi attuativi delle politiche pubbliche” per-
ché solo “la disciplina dell’esposizione «divulgativa» dei dati di bilan-
cio razionalizzandoli per rendere trasparente il processo decisionale
dell’ente territoriale” puo legittimare una disciplina provinciale in ma-
teria. La competenza speciale della Provincia non puo spingersi fino a
“discostarsi dalle regole nazionali di armonizzazione, dando un alfabeto
contabile diverso agli enti locali dell’Alto Adige/Stdtirol”*3: un esem-
pio di questa “tentazione” per la Provincia riguardava per esempio il
termine di approvazione del bilancio di previsione, che veniva rimesso
a un accordo tra il Presidente della Provincia e la rappresentanza unita-
ria dei rispettivi comuni, arrivando a collocarlo dopo il 31 dicembre; un
altro era il riconoscimento di fattispecie di debito diverse e piu ampie
rispetto a quelle tassativamente contemplate dalla normativa nazionale.
L’armonizzazione “degli alfabeti contabili” si fonda invece sulla neces-
sita di “leggere, secondo il medesimo linguaggio, le informazioni con-

zionale, dato che essi devono servire a rendere omogenee — ai fini del consolidamento
dei conti e della loro reciproca confrontabilita — le contabilita dell’universo delle pub-
bliche amministrazioni, per permetterne un controllo democratico”.

13 1vi, 1064 ss.
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tenute nei bilanci pubblici”: la visione ormai consolidata del bilancio
come “bene pubblico” — secondo il felice paradigma introdotto dalla
sentenza n. 184/2016 — deve essere intesa in una prospettiva di garan-
zia della responsabilita politica e di preservazione del rapporto fiducia-
rio, a partire dai quali si costruisce il principio democratico®®. Spazi di
normazione ulteriore rispetto al d.lgs. n. 118/2011 si aprono — eviden-
temente per le autonomie speciali — solo nella direzione di un “incre-
mento della leggibilita dei dati finanziari”®,

Per finire, va sottolineato come a tutte le Regioni in virtu del coor-
dinamento sia stato richiesto — nel senso di “imposto” — il concorso agli
obiettivi di finanza pubblica. A partire dalla sentenza n. 77/2015, I’isti-
tuto dell’accantonamento — contestato dalla Regione Siciliana — & stato
riconosciuto legittimo dal giudice costituzionale in virtu della sua natu-
ra transitoria. Risulta cosi ammissibile che

poste attive che permangono nella titolarita della Regione, cui infatti
spettano in forza degli statuti e della normativa di attuazione, sono sot-
tratte a un’immediata disponibilita per obbligare I’autonomia speciale a
ridurre di un importo corrispondente il livello delle spese. Una volta
chiarito che il contributo imposto a tal fine alle ricorrenti & legittimo, si
deve concludere che 1’accantonamento transitorio delle quote di com-
partecipazione, in attesa che sopraggiungano le norme di attuazione cui
rinvia 1’art. 27 della legge n. 42 del 2009, costituisce il mezzo procedu-
rale con il quale le autonomie speciali, anziché essere private definiti-
vamente di quanto loro compete, partecipano al risanamento delle fi-

141 a sentenza ¢ stata ampiamente commentata in dottrina, ma in particolare si rin-
via a M. DEGNI, P. DE IoANNA, Il bilancio & un bene pubblico. Potenzialita e criticita
delle nuove regole del bilancio dello Stato, Roma, 2017.

V. anche L. ANTONINI, La Corte costituzionale a difesa dell’autonomia finanziaria:
il bilancio é un bene pubblico e I’equilibrio di bilancio non si persegue con tecnicismi
contabili espropriativi, in Rivista AIC, 1, 2018.

15 Nell’ottica della valorizzazione del principio democratico sia consentito rinviare
a C. BuzzaccHi, Autonomie e Corte dei Conti: la valenza democratica del controllo di
legalita finanziaria, in Costituzionalismo, 1, 2020.

16 Cfr. ancora F. GUELLA, Pacta sunt servanda, cit., 1073. L’A. aggiunge, 1074, che
“I’armonizzazione & strumentale e preliminare al coordinamento finanziario, la finanza
pubblica non potendo essere coordinata se i bilanci delle amministrazioni non assumo-
no la stessa struttura e se il percorso di programmazione e previsione non é temporal-
mente armonizzato con quello dello Stato”.
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nanze pubbliche, impiegando a tal fine le risorse che lo Stato trattiene.
Le quote accantonate rimangono, in tal modo, nella titolarita della Re-
gione e sono strumentali all’assolvimento di un compito legittimamente
gravante sul sistema regionale.

Naturalmente non € questa una situazione che si possa protrarre senza
limite, perché altrimenti I’accantonamento si tramuterebbe di fatto in
appropriazione. Ma, nell’attuale contesto emergenziale, ove € partico-
larmente forte ’esigenza di obbligare le Regioni a contenere la spesa,
una simile tecnica non viola i parametri dedotti dalle ricorrenti, giacché
si risolve nell’omessa erogazione, in via transitoria, di somme che que-
ste ultime non avrebbero potuto comunque impiegare per incrementare
il livello della spesa.

La successiva sentenza n. 82/2015 viene adottata a fronte del ricorso
della Regione siciliana che contestava

I’unilateralita della decisione statale, sia laddove impone un concorso
delle Regioni ad autonomia speciale al risanamento della finanza pub-
blica, sia laddove richiede che a tale concorso venga data attuazione
mediante 1’accantonamento di quanto dovuto a valere sulle quote di
compartecipazione ai tributi erariali.

La pronuncia ribadisce che 1’accantonamento ¢ disposto al fine di
rendere immediatamente effettivo il concorso che le Regioni speciali e
le Province autonome hanno il dovere di assicurare, con i mezzi di cui
sono titolari, il raggiungimento degli obiettivi finanziari nazionali; e
che esso rappresenta il mezzo procedurale per assicurare “tempestiva-
mente gli obblighi di partecipazione al risanamento delle finanze pub-
bliche”.

Ancora si argomenta che

I’accantonamento avviene sul presupposto che le relative somme appar-
tengano agli enti territoriali, come previsto dai rispettivi statuti speciali:
da questo punto di vista, non vi & alcuna sostituzione dello Stato alle au-
tonomie speciali nella titolarita del gettito. Naturalmente, affinché esso
non si tramuti in una definitiva sottrazione e appropriazione di risorse
regionali da parte dello Stato, occorre che tale modalita non si protragga
senza limite. Anche sotto questo profilo la disposizione non incorre in
vizi di incostituzionalita dal momento che essa prevede che, quando sa-
ranno completate le procedure di cui all’art. 27 della legge n. 42 del
2009, siano le nuove norme di attuazione statutaria a definire I’entita e
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le modalita del concorso dei soggetti ad autonomia speciale agli obietti-
vi della finanza pubblica nazionale.

Si vedra pit avanti come le autonomie speciali abbiano raggiunto
I’accordo con lo Stato al di fuori del disegno indicato dall’art. 27 della
legge delega del 2009 e abbiano risolto in maniera alternativa la que-
stione del concorso agli obiettivi di risanamento del sistema di finanza
pubblica allargata.

Emerge con chiarezza come la stessa giurisprudenza costituzionale
non abbia spesso tenuto nella dovuta considerazione le particolari di-
sposizioni degli Statuti differenziati e ha sottomesso tutte le autonomie,
indistintamente, a un indirizzo statale che e stato legittimato sulla base
del coordinamento. Pare evidente il livello di condizionamento che
I’autonomia di bilancio della Regione (e dell’organo rappresentativo in
essa) ha dovuto accettare. Le decisioni di entrata e di spesa sono state
plasmate in larga misura dagli spazi che lo Stato ha aperto o chiuso,
giustificando le proprie decisioni sempre e comunque a partire da un
imperativo che discende dal livello sovranazionale.

Ma ancora, il sistema di programmazione delle risorse finanziarie
incide sotto altri due aspetti sulle determinazioni che i Consigli regiona-
li assumono.

Un primo fattore & costituito dalle tempistiche della programmazio-
ne finanziaria dello Stato, che si riflettono sulle tempistiche di quella
delle Regioni. Per quella parte di entrate delle istituzioni del territorio
che dipendono da trasferimenti dello Stato o sono determinate da deci-
sioni di quest’ultimo che aprono alle compartecipazioni, non ci puo
essere altro che una sfasatura temporale nei passaggi consiliari. Questa
e con tutta evidenza una conseguenza che rappresenta un condiziona-
mento e un minor spazio di liberta nell’operazione di programmazione
degli interventi e delle spese da effettuare a livello regionale: ¢ un’auto-
nomia molto ridimensionata quella di un ente che deve attendere la ma-
nifestazione di volonta del centro per potere votare sui propri documen-
ti di bilancio, che non possono prescindere da quelli dello Stato.

Tra le determinazioni, che devono essere assunte dallo Stato, rientra
guella collegata all’ambito di competenza piu significativa delle Regio-
ni ordinarie: in relazione alle prestazioni sanitarie, che danno sostanza
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alla potesta concorrente di tutela della salute, il livello di finanziamento
e frutto di una intesa che intercorre annualmente in sede di Conferenza
Stato-Regioni. 1l volume di queste risorse si pone pertanto come una
grandezza negoziata tra le autonomie e il centro e non certo liberamente
individuata dalle prime. Tale grandezza negoziata finisce per rappresen-
tare il piu forte condizionamento per le amministrazioni regionali.

Non cosi per le Regioni speciali, soprattutto per quelle alpine: in-
sieme alla Sardegna beneficiano di un regime ben diverso, di effettiva
separatezza rispetto al meccanismo appena descritto!’. Pertanto un pri-
mo elemento di specificita che emerge é proprio quello della decisione
consiliare in materia di sanita, che segue regole diverse non tanto per
differenze che si registrano sul piano delle competenze, bensi per ac-
cordi specifici che hanno reso queste Regioni responsabili sul piano
della programmazione della spesa sanitaria'®. Come & stato osservato,
I’autofinanziamento del servizio sanitario regionale

17 R. BALDUZzI, D. PARIs, La specialita che c’é, ma non si vede. La sanita nelle Re-
gioni a Statuto speciale, in Corti supreme e salute, 1, 2018, 164. Gli Autori osservano,
160, che “il punto & che il governo della sanita e, in particolare, i vincoli che lo Stato
puo legittimamente imporre alle Regioni nell’organizzazione e gestione del servizio
sanitario regionale, sono spesso transitati non dalla competenza concorrente in materia
di «tutela della salute» bensi da quella in materia di «coordinamento della finanza pub-
blica», attraverso una serie di misure finalizzate primariamente alla riduzione dei costi
nel settore sanitario, ma che incidono significativamente sull’autonomia delle Regioni
nella gestione del proprio servizio sanitario”.

Sul punto cfr. anche M. CosuLIcH, Le sanita regionali «speciali», in R. BALDUZ-
z1 (a cura di), Diritto alla salute e servizi sanitari tra consolidamento e indebolimento,
Bologna, 2017, 43 ss.

18 | e norme primarie che hanno sancito questo regime risalgono agli anni Novanta,
ma tra gli interventi pill recenti si veda ’art. 3 del d. m. 2 aprile 2015, n. 70, Regola-
mento recante definizione degli standard qualitativi, strutturali, tecnologici e quantita-
tivi relativi all’assistenza ospedaliera, secondo cui “Le Regioni a statuto speciale e le
province autonome di Trento e di Bolzano applicano il presente decreto compatibilmen-
te con i propri statuti di autonomia e con le relative norme di attuazione e, per le regioni
e le province autonome, che provvedono autonomamente al finanziamento del Servizio
sanitario regionale esclusivamente con fondi del proprio bilancio, compatibilmente con
le peculiarita demografiche e territoriali di riferimento nell’ambito della loro autonomia
organizzativa” (c.d. clausola di salvaguardia).
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pone le Regioni speciali Valle d’Aosta, Friuli-Venezia Giulia e Sarde-
gna e le Province autonome di Trento e Bolzano in una situazione di
minore soggezione ai vincoli imposti dallo Stato a titolo di coordina-
mento della finanza pubblica ex art. 117, comma 3 cost. In un periodo
storico in cui il governo della sanita é stato segnato da una serie di mi-
sure adottate dal centro al fine di ridurre la spesa sanitaria delle Regioni
nel rispetto dei livelli essenziali di assistenza, questa diversa posizione
delle menzionate autonomie speciali determina una loro significativa-
mente maggiore autonomia nella disciplina e gestione del servizio sani-
tario regionale®®.

3. Il rapporto tra Consiglio e Giunta

La decisione di bilancio e espressione da un lato di una tipica prero-
gativa del Consiglio, come argomentato agli inizi; ma al tempo stesso
risulta terreno di una programmazione riconducibile alla Giunta, che e
di portata pitu ampia rispetto al voto sulla legge di bilancio/stabilita e
coinvolge valutazioni e indirizzi degli apparati amministrativi che dalla
Giunta dipendono. L’altra dimensione di vincoli che vanno dunque
considerati sono collegati ai rapporti tra questi due organi e dungque — in
definitiva — alla forma di governo delle Regioni.

Possono allora essere prese in esame alcune dinamiche che sono si-
gnificative a riguardo.

La prima a cui rivolgersi é strettamente collegata al passaggio dalle
vecchie unita di voto alle nuove, rappresentate dalle missioni e dai pro-
grammi. Tale passaggio costituisce un effetto decisamente positivo del-
I’armonizzazione, nella misura in cui estende anche ai documenti di bi-
lancio delle istituzioni autonome la strutturazione delle «voci» contabili
usate per lo Stato: il transito a queste unita di voto fa emergere, rispetto
alla classica e tradizionale funzione autorizzatoria della spesa, 1’obietti-
vo della valorizzazione delle finalita degli interventi pubblici che si pre-
vede di realizzare. Come e stato segnalato, tale evoluzione vede il prin-
cipio della contabilita finanziaria intrecciarsi sempre piu con quello

19 R, BALDUZzI, D. PARIS, La specialita che c’¢, cit., 164.
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economico-patrimoniale?’. Ma in piu questo cambiamento contribuisce
a rafforzare un metodo di programmazione finanziaria che ha attenzio-
ne per i risultati, in termini di politiche, che I’amministrazione regiona-
le vuole conseguire e che passa per un vaglio sostanziale in Consiglio:
guesti & chiamato a ponderare quei risultati e ad accordare le risorse
necessarie per raggiungerli. Quindi gia su questo piano si avverte una
tendenza che, almeno potenzialmente, si presenta virtuosa: 1’aspettativa
¢ che il consolidarsi di un’attivita di dibattito e di voto in Consiglio,
concentrata su obiettivi di policy, conduca a migliorare 1’utilizzo e la
destinazione delle risorse, nonché a rendere gli organi dell’indirizzo
politico regionale fortemente consapevoli dei traguardi da realizzare e
dei mezzi per costruire le azioni pubbliche. E gia questa dinamica do-
vrebbe rafforzare la responsabilita/accountability e la capacita di pro-
gettare concretamente le politiche.

Ma in piu si possono effettuare considerazioni sui confini tra la
competenza del Consiglio e quella della Giunta. Ci si avvale, a tal fine,
di un documento del Servizio del bilancio del Senato, che nel 2007
espone un ragionamento riferito al circuito Parlamento/Governo, trasfe-
ribile anche alle autonomie. Si osserva che

I’unita di voto parlamentare sul bilancio individua il limite delle rispet-
tive competenze di governo e parlamento nella decisione in materia di
finanza pubblica, con il voto risultando definita una allocazione delle
risorse da cui il governo, in linea generale, non si dovrebbe poter disco-
stare senza un ulteriore passaggio parlamentare (ad esempio con I’asse-
stamento o con ulteriore atto legislativo). Al di sotto dell’unita di voto
parlamentare, vige in generale una discrezionalita amministrativa nel-
I’uso delle risorse. Se il bilancio viene votato al livello di programma,
tale aggregato rappresenta 1’unita al di sotto della quale il governo pos-
siede una discrezionalitd amministrativa, con la possibilita di spostare le
risorse assegnate tra le azioni (che a volte rappresentano la partizione
territoriale di un insieme di attivita dirette ad ottenere lo stesso obietti-
Vo) o tra titoli della spesa. Tale flessibilita viene, di solito, fatta corri-
spondere ad un indirizzo politico connesso con la definizione degli
obiettivi dell’azione pubblica e con una discrezionalita amministrativa

20 M. NARDINI, Il d.Igs. 126/2014: I’armonizzazione dei bilanci regionali nel qua-
dro del nuovo principio di equilibrio ed i riflessi sull’autonomia del Consiglio, in Re-
gioni, 5-6, 2014, 1040.
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piu ampia su come raggiungere tali obiettivi. Questo implica la forma-
zione di un diverso metodo nella valutazione e decisione nel campo del-
la decisione finanziaria, in cui I’attenzione venga spostata dagli stan-
ziamenti espressi in termini di inputs (quanto reddito da lavoro dipen-
dente, quanti consumi intermedi, quanti investimenti fissi lordi, etc.) o
in termini di strutture amministrative (quante risorse a quel dato dipar-
timento), verso i risultati che 1’utilizzazione di tali stanziamenti produ-
ce. Si tratta di un approccio che modifica profondamente anche i criteri
dell’accountability, o responsabilita tra indirizzo politico e amministra-
zione e tra governo e parlamento. Infatti, alla maggiore flessibilita nel-
’organizzazione delle risorse dovrebbe corrispondere un piu incisivo
controllo — anche da parte parlamentare — sulla valutazione dei risultati
e sulla realizzazione degli obiettivi. Si tratta quindi di un rafforzamento
della prospettiva di consuntivo, cioe di valorizzazione della fase di veri-
fica dei risultati dell’azione svolta, come elemento cruciale di ‘compen-
sazione’ della maggiore discrezionalita assegnata all’azione dell’esecu-
tivo. Tale approccio, inoltre, pone numerose sfide in termini di capacita
di individuazione degli obiettivi e di verifica dei risultati: emergono in-
fatti numerose problematiche connesse con la misurazione delle attivita
pubbliche, nonché con la produzione delle informazioni — soprattutto in
termini di completezza, tempestivita ed affidabilita delle stesse — neces-
sarie a sviluppare azioni di valutazione a consuntivo delle politiche
pubbliche?..

Se tale logica si puo applicare al livello regionale, si comprende il
complesso rapporto che intercorre tra il Consiglio che vota i programmi
e la Giunta che con una certa misura di flessibilita traduce i medesime
in azioni e interventi — le politiche — su cui comunque 1’organo rappre-
sentativo € tenuto a mantenere alta I’attenzione € a realizzare sistemi di
monitoraggio e di valutazione. Sempre piu il ruolo del Consiglio appare
suscettibile di valorizzazione in questa dimensione di esame degli in-
tenti perseguiti dai programmi e degli esiti di quanto realizzato: il sin-
golo voto sul bilancio assume valenza differente dalla semplice autoriz-
zazione, che non si perde ma a cui si va ad aggiungere un’azione di
ponderazione della meritevolezza dei “programmi”, in un’interazione
con la Giunta, alla quale poi é rimessa quella discrezionalita che e ne-
cessaria a modulare all’interno del programma le risorse assegnate.

2L SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, La classificazione del bilancio per pro-
grammi e missioni, maggio 2007, 7.
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A tale proposito presenta spunti di interesse una recente decisione
della Corte costituzionale — la sentenza n. 90/2022 — che ha riguardato
la materia dell’insindacabilita dei consiglieri regionali. La lesione di
tale prerogativa € sottoposta al sindacato in relazione a una decisione di
natura propriamente finanziaria, che sembra suscettibile di essere quali-
ficata in vari modi: come atto d’indirizzo politico, piuttosto che atto di
alta amministrazione, o atto amministrativo o addirittura di gestione
con effetti finanziari sul sistema economico regionale.

Le decisioni assunte dal Consiglio della Regione Valle d’Aosta era-
no rivolte a sostenere il Casind di Saint Vincent, attraverso finanzia-
menti effettuati da societa controllate dalla Regione stessa su mandato
della Giunta o del Consiglio regionale: tra il 2012 e il 2015 le due isti-
tuzioni regionali avevano infatti ripetutamente disposto interventi di
salvataggio e in particolare una delibera del Consiglio Regionale volta a
promuovere un aumento di capitale di 60 milioni di euro aveva ottenuto
la qualifica di “atto amministrativo™: rispetto a tale delibera, contestata
dalla Corte dei conti, la difesa della Regione aveva invece argomentato
che I’insindacabilita dei consiglieri doveva determinare 1’impossibilita
di un sindacato del giudice contabile e poi del giudice costituzionale.

Secondo il primo, infatti, per una tale delibera deve escludersi la
possibilita di considerarla “atto d’indirizzo politico”, trattandosi piutto-
sto di

un particolare atto amministrativo relativo alla ricapitalizzazione di una
societa partecipata dalla Regione, il cui fondamento era prima facie ri-
conducibile all’esecuzione di leggi regionali che disciplinavano il regi-
me applicabile alla casa da gioco.

Se il fondamento dell’insindacabilita dei consiglieri era in leggi del-
la Regione e non in fonti costituzionali o statali — come la giurispruden-
za costituzionale ha chiarito, sottolineando il limite della giurisdizione
(artt. 101 ss., spec. 113 Cost.), del principio di legalita in materia penale
(art. 25 Cost.), dell’uguaglianza nella tutela dei diritti — impossibili so-
no le “interpretazioni estensive né uno statuto giuridico a geometria
variabile che ciascun Legislatore regionale pud ‘liberamente’ definire
nell’esercizio delle proprie competenze legislative”. Ma la difesa regio-
nale ha invece sostenuto che la forma dell’atto non é decisiva per valu-
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tare la sussistenza della prerogativa dell’insindacabilita; e ha invece
insistito che la decisione del Consiglio andasse reputata come “atto
d’indirizzo politico” per il suo contenuto.

In merito a questa qualifica diventava rilevante la natura finanziaria
della delibera. Secondo la Regione I’insindacabilita originava dalla fi-
nalita della delibera, che era di “ordine eminentemente politico-strategi-
co, in rapporto al contingente indirizzo politico, riguardo al soddisfaci-
mento dell’interesse pubblico (in particolare, con riferimento alle pro-
prie politiche di entrata)”: cosicché il Consiglio regionale si era pro-
nunciato con un atto soltanto “formalmente” amministrativo e soltanto
“direttamente” disciplinato da leggi regionali, ma

sostanzialmente atto ‘d’indirizzo politico’, adottato per salvaguardare i
livelli occupazionali nel settore del turismo e i livelli delle entrate re-
gionali, dunque un atto che fosse sostanzialmente collegato alle norme
statutarie sull’autonomia finanziaria della Regione, dato che mirava ad
avere benefici effetti economici e, dunque, a salvaguardare le entrate fi-
nanziarie della Regione?.

La complessa questione dell’insindacabilita non e qui rilevante:
I’aspetto di interesse della pronuncia é la qualificazione della decisione
finanziaria assunta dal Consiglio, che assume forma di atto amministra-
tivo pur esprimendo un indirizzo politico. Dungue un atto che oscilla
tra le competenze della Giunta e quelle del Consiglio ed é rivestito di
connotati strategici, per le ricadute che un’attivita economica come
quella del Casino della Valle d’ Aosta puo avere sul tessuto produttivo e
sociale del territorio®. Al di la dei cruciali profili di legalita finanziaria,
che stanno a fondamento della condanna per responsabilita da danno
erariale adottata dal giudice contabile, I’intento in questa sede ¢ di di-
mostrare come, oltre al voto sul bilancio, al Consiglio possano compe-

22| passaggi richiamati sono tratti dal commento di E. CAvAsINO, Il perimetro va-
riabile dell’insindacabilita dei Consiglieri regionali: la vis politica delle decisioni
“strategiche” per l’economia regionale. Nota a Corte costituzionale n. 90 del 2022, in
Osservatorio costituzionale, 4, 2022.

28 M. CosuLIcH, Dall’autonomia dell’azzardo all’azzardo dell autonomia: la Valle
d’Aosta e il suo Casing, in Regioni, 4, 2022, commenta la decisione e sviluppa interes-
santi considerazioni sulla rilevanza del Casino per I’economia della Valle d’ Aosta.
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tere decisioni di fondamentale rilevanza finanziaria e che il voto su
gueste pud portare a leggi o ad atti amministrativi, chiaramente di ini-
ziativa della Giunta, in una dinamica di manifestazione di un “indirizzo
politico” che ha un raggio ben pit ampio della singola votazione sulla
legge di stabilita e di bilancio.

Meno rispettose del ruolo del Consiglio appaiono due previsioni del
decreto legislativo in tema di armonizzazione, soprattutto dopo le inte-
grazioni operate dal d.Igs. n. 126/2014. Anzitutto non é previsto che
sull’utilizzo dei fondi il Consiglio debba pronunciarsi, benché la deci-
sione dello stanziamento dei fondi in bilancio a priori necessiti del suo
voto a favore. In secondo luogo, I’art. 10 di tale disciplina prescrive che

a seguito di eventi intervenuti successivamente all’approvazione del bi-
lancio, la Giunta, nelle more della necessaria variazione di bilancio e al
solo fine di garantire gli equilibri di bilancio, puo limitare la natura au-
torizzatoria degli stanziamenti del bilancio di previsione, compresi
quelli relativi agli esercizi successivi al primo. Con riferimento a tali
stanziamenti, non possono essere assunte obbligazioni giuridiche.

Come e stato osservato, questa previsione richiama quanto prevede-
va il d.I. n. 194/2002 — poi ripreso dall’art. 17 |. n. 196/2009 — attri-
buendo al Ministro dell’Economia il potere di sospendere impegni e
pagamenti a carico del bilancio statale in presenza di un rilevante sco-
stamento dagli obiettivi degli andamenti di finanza pubblica: una tale
impostazione comporta il rischio di determinare un marcato squilibrio
nel bilanciamento tra la tutela dei diritti e il perseguimento dell’interes-
se finanziario a favore proprio di quest’ultimo, nel quadro delle scelte
legislative prese dalle istituzioni centrali. Criticita analoghe possono
insorgere anche con riferimento alle autonomie territoriali, con diretto
impatto sulla popolazione locale per 1’inadeguatezza delle risorse desti-
nate a politiche sociali?*. Vi & dunque un quadro normativo che limita
gli interventi del Consiglio e dilata quelli della Giunta, ridimensionando
la portata del voto consiliare.

2 M. NARDINI, 11 d.lgs. 126/2014, cit., 1049.
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4. La programmazione finanziaria: cio che precede e segue il voto con-
siliare

Il voto sulla legge di bilancio appare riduttivo per comprendere la
sfera di competenza del Consiglio e il ruolo che esso esercita nei con-
fronti delle decisioni finanziarie.

E vero, infatti, che la legge di bilancio da approvare prima che si
chiuda I’anno finanziario antecedente il suo esercizio ¢ solo uno dei
passaggi che denota e caratterizza la manovra di finanza pubblica della
Regione.

Molto interessante, a tale riguardo, una recente analisi del Sistema
Conti Pubblici Territoriali (CPT), struttura operativa presso 1’Agenzia
per la coesione territoriale e preposta a misurare ed esaminare le entrate
e le spese pubbliche a livello regionale. La pubblicazione | dati CPT
per la redazione dei Documenti di Programmazione del 2020 offre una
mappatura della legislazione regionale in tema di programmazione fi-
nanziaria. Essa propone la seguente chiave interpretativa per inquadrare
I’approccio delle Regioni: molte di queste istituzioni hanno armonizzato
i propri sistemi contabili dopo 1’adozione della normativa del 2011/2014
e hanno adeguato i rispettivi quadri legislativi che disciplinano il pro-
cesso e le attivita della programmazione regionale alla legislazione na-
zionale. Nel procedere in questa direzione, alcune Regioni sono rimaste
ancorate a un quadro normativo che non esce dal perimetro di una con-
cezione prettamente “finanziaria” della programmazione; mentre altre
sono riuscite ad allargare 1’orizzonte, coniugando ’approccio di finanza
con quello degli obiettivi propri di politiche di natura territoriale, socia-
le ed economica.

Il dato che emerge é che le Regioni Lombardia, Basilicata e Abruz-
zo e la provincia di Trento hanno scelto la strada di non abbandonare le
proprie leggi sulla programmazione approvate prima dell’anno 2000,
procedendo a modifiche che perod hanno lasciato in vigore 1’impianto
complessivo delle origini, ovvero precedente al primo decreto legislati-
vo sul coordinamento n. 76/2000 e alla I. cost. n. 3/2001.

Solo le cinque Regioni Toscana, Campania, Sicilia, Valle d’Aosta e
Friuli-Venezia Giulia hanno approvato nuove leggi sulla programma-
zione nel triennio 2015-2017. Tutte le restanti amministrazioni presen-
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tano leggi regionali/provinciali risalenti al triennio 2000-2002, ovvero
di allineamento alla nuova impostazione introdotta dal legislatore na-
zionale e poi rafforzata dagli interventi in tema di armonizzazione con-
tabile del secondo decennio.

Si puo allora inquadrare meglio cosa il d.lgs. n. 118/2011 qualifichi
“programmazione regionale”. Essa viene ricondotta alla programmazio-
ne economico-finanziaria, benché I’allegato n. 4/1 illustri come segue il
relativo “principio contabile applicato”: la programmazione risulta

il processo di analisi e valutazione che, comparando e ordinando coeren-
temente tra loro le politiche e i piani per il governo del territorio, consen-
te di organizzare, in una dimensione temporale predefinita, le attivita e le
risorse necessarie per la realizzazione di fini sociali e la promozione del-
lo sviluppo economico e civile delle comunita di riferimento.

L’attuazione di tale principio contabile ¢ rappresentata dal documen-
to di programmazione noto come documento di economia e finanza re-
gionale (DEFR).

Ora nello studio dell’ Agenzia della coesione si osserva che

ci sono Regioni nelle quali la programmazione é esclusivamente intesa
come programmazione finanziaria; altre nelle quali vi sono leggi diver-
se specificamente dedicate ai processi di programmazione ‘finanziaria’,
‘socio-economica’ e ‘territoriale’ e vi sono, infine, regioni nelle quali
tutti questi processi sono disciplinati da un’unica legge?®.

E si effettua poi una ricerca delle discipline regionali che prevedono
strumenti di programmazione strategica e territoriale, economica e so-
ciale. Senza addentrarci ora in un esercizio di comparazione, pare op-
portuno evidenziare come il passaggio del voto sul bilancio appaia sem-
pre pit come un adempimento che ha un suo valore solo se collocato in
un pit ampio processo decisionale. E in particolare in un processo che,
prendendo avvio con il Defr o con altri documenti di programmazione
diversamente denominati, che le Regioni possono avere introdotto in
aggiunta a quanto previsto dalla normativa nazionale, si caratterizza per

25 AGENZIA PER LA COESIONE TERRITORIALE, | dati CPT per la redazione dei Docu-
menti di Programmazione, 2020, 16.
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una significativa anticipazione delle scelte finanziarie e di policy, che
poi il voto sulla legge di stabilita/bilancio decretera come “autorizzate”.
Si é in presenza di un processo che non si esaurisce con il voto sul bi-
lancio, ma prosegue e si articola in successive fasi, nelle quali vengono
assunte nuove decisioni sulla spesa. Processo che si conclude con
un’operazione di rendicontazione, che oggi vede le Regioni quanto mai
esposte allo scrutinio effettuato dall’organo di controllo contabile, la
Corte dei conti, che pud incidere in misura rilevante sulle decisioni di
spesa delle autonomie. A proposito delle funzioni di controllo di questa
istituzione, esse sono state dichiarate “necessarie per garantire il buon
andamento e la stabilita finanziaria dell’intero ordinamento™: e tuttavia
la Corte costituzionale, fin dalla sentenza n. 39/2014, ha individuato un
limite non derogabile proprio nella potesta legislativa dei Consigli regio-
nali, che é costituzionalmente garantita. E infatti tuttora attuale 1’assun-
to che

in quanto organo giurisdizionale, anche il giudice contabile & infatti
soggetto alla legge (anche regionale), cosi che la capacita di una deci-
sione delle sezioni regionali di controllo della Corte dei conti di inibire
I’efficacia di una legge determina un vizio logico non accettabile nel si-
stema disegnato dalla Costituzione.

La stessa pronuncia del 2014 ha infatti ricordato che I’unico rimedio
avverso una scelta politica finanziariamente scorretta, una volta conflui-
ta in legge, € quello del giudizio di costituzionalita, riservato dagli artt.
127 e 134 Cost. alla Corte costituzionale?®: cosicché anche il pervasivo
apparato di controlli operante dal 2012 deve arrestarsi di fronte alle pre-
rogative degli organi di indirizzo politico, le cui scelte possono essere
sindacate solo in una prospettiva di legalita finanziaria di rango costitu-
zionale.

Tali considerazioni riportano ’attenzione sul rapporto tra Giunta e
Consiglio e confermano un transito di competenza in capo all’esecuti-
VO, a cui spettano la predisposizione dei documenti di programmazione,

2 F, GUELLA, I carattere “sanzionatorio” dei controlli finanziari di fronte alle
prerogative dei Consigli regionali e dei gruppi consiliari: ricadute generali delle que-
stioni sollevate dalle autonomie speciali, in Corte cost. 39/2014, in Osservatorio costi-
tuzionale, 1, 2014, 10.
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gli aggiornamenti della stessa e poi la correzione delle previsioni finan-
ziarie nel nuovo anno di esercizio. Le medesime considerazioni rimet-
tono in discussione il senso e il peso del voto consiliare, che in uno sce-
nario di questa tipologia assume inevitabilmente una valenza in conti-
nua evoluzione. In misura crescente ricadono sotto la competenza della
Giunta le scelte di fondo relative alla spesa per il territorio, per il siste-
ma economico, per il tessuto sociale: anche perché esse si devono basa-
re su un monitoraggio accurato del contesto complessivo, che le ammi-
nistrazioni padroneggiano sicuramente piu dell’organo rappresentativo.
Cio é quanto si ritrova, secondo le previsioni dell’allegato n. 4/1 al
d.lgs. n. 118/2011, in apertura della prima sezione del Defr che deve
recare I’analisi del sostrato economico-sociale del territorio. Le politi-
che di una Regione si dovrebbero comprendere a partire dalle condizio-
ni del tessuto regionale e dal suo posizionamento all’interno della cor-
nice nazionale e internazionale: rispetto a tale quadro devono spiegarsi
— e trovare collocazione — azioni e strumenti che portano a compimento
quelle “missioni” e “programmi” nei quali si articola poi il documento
contabile del bilancio.

La manovra di finanza pubblica rappresenta ormai uno snodo deci-
sivo dell’esercizio delle funzioni dell’istituzione politica Stato come di
guella Regione: ma in piu della Regione essa risulta elemento distintivo
della sfera di autonomia e cio vale a maggior ragione per le Regioni
alpine e per il loro specifico regime finanziario. Il voto del Consiglio
assume i caratteri di un passaggio importante di tale manovra, ma non
di esclusiva conformazione della medesima: a essa concorrono analisi,
valutazioni e decisioni della Giunta che, fino dalla predisposizione del
Defr e di altri documenti di programmazione, che nelle diverse realta si
riscontrano, imprime il proprio marchio al complesso di determinazioni
finanziarie che poi confluiranno nella legge di bilancio e di stabilita.
Cosicché il contributo che arriva dal Consiglio sotto forma di voto di
autorizzazione pare chiamato a presentarsi sempre piu nei termini gia
esposti: quelli di una valutazione della meritevolezza dei programmi sui
quali la Giunta chiede il voto alla propria maggioranza politica.

84



IL VOTO CONSILIARE SUL BILANCIO REGIONALE

5. Il potere di bilancio nelle Regioni con regime finanziario speciale

Alcune riflessioni devono infine rivolgersi alla particolare situazione
delle Province autonome e delle altre Regioni speciali, perlopiu alpine,
che hanno da esse mutuato il sistema di finanza territoriale?’. Questo
esame pare opportuno per comprendere che spazi di autonomia finan-
ziaria sia rimessa alle istituzioni del territorio e in particolare al Consi-
glio: quest’ultimo, nel deliberare il volume di entrate, tiene come rife-
rimento dei flussi e dei volumi ben diversi da quelli su cui fanno affi-
damento le Regioni ordinarie. Il ragionamento sulle prerogative del
Consiglio puo risultare cosi completato.

L’assetto che caratterizza le Province autonome risale agli accordi
che esse hanno negoziato con lo Stato per definire un regime finanzia-
rio che possa assicurare loro adeguate risorse. L’evoluzione degli anni
della crisi economico-finanziaria ha rivelato anche per queste Regioni
un forte assoggettamento a interventi unilaterali dello Stato e la giuri-
sprudenza della Corte costituzionale ha incluso anche i principi del
coordinamento finanziario tra i vincoli a cui le autonomie differenziate
sono sottoposte.

Come si € gia avuto modo di evidenziare esaminando la giurispru-
denza costituzionale, I’art. 27 1. n. 42/2009 avrebbe dovuto costituire il
riferimento per I’attuazione della nuova disciplina nei confronti delle
Regioni speciali, con un cammino concertativo e negoziale che avrebbe
dovuto portare a nuove norme di attuazione degli Statuti in materia fi-
nanziaria. Tale percorso procedurale & rimasto totalmente inattuato, ed
e invece stato sostituito da una serie di accordi®, che si spiegano con
I’esigenza di certezza e stabilita di gettito: cido ha condotto alla ricerca
di moduli pattizi e negoziali, utili per le Regioni sia per trattare con lo

27 Per la parte che segue sia consentito il rinvio a C. BuzzAaccHi, Responsabilita fi-
scale nelle autonomie territoriali: il ruolo della rappresentanza nei sistemi di finanza
propria delle autonomie speciali, in C. BuzzAccHI, A. MORELLI, F. P1zzoLATO (a cura
di), Rappresentanza politica e autonomie, Milano, 2016.

%8 La vicenda ¢ stata oggetto di un’attenta ricostruzione nell’Audizione della Corte
dei conti alla Commissione parlamentare per le questioni regionali sulle Problematiche
concernenti I'attuazione degli statuti delle Regioni ad autonomia speciale del 23 aprile
2015, che ha ben individuato le questioni inerenti questo processo.
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Stato il concorso agli obiettivi di stabilita e convergenza, che per assu-
mersi il diretto coordinamento della finanza degli enti locali.

A partire dal 2009 sono state dunque avviate le trattative tra il Go-
verno e le Province autonome per la definizione dei rapporti finanziari
non attraverso 1’emanazione di norme di attuazione, bensi con la modi-
fica delle disposizioni finanziarie per il tramite della legge ordinaria.
Utilizzando la procedura dell’art. 104 dello statuto e procedendo alla
revisione della parte relativa alla finanza regionale e provinciale e degli
enti locali con legge ordinaria (rinforzata), sono stati perfezionati i pri-
mi tre accordi confluiti nelle leggi di stabilita 191/2009, 147/2013 e
190/2014%,

Dall’Accordo di Milano del 2009, recepito nella legge finanziaria
2010, la Regione Trentino-Alto Adige ha impostato un sistema di rela-
zioni con lo Stato che é volto a porla parzialmente al riparo da un’evo-
luzione che presenta prospettive assai gravose per le autonomie. Esso
ha introdotto il criterio della fissazione della partecipazione al gettito
fiscale, a fronte della rinuncia alle entrate precedentemente previste;
I’ampliamento della potesta impositiva in relazione a tributi statali e
locali; ’acquisto in via esclusiva della competenza in materia di finanza
locale e, soprattutto, una peculiare modalita di concorso agli obiettivi di
finanza pubblica.

La finalita prioritaria perseguita con gli accordi é stata quella del-
I’affermazione del principio della connessione tra risorse e funzioni.
Inizialmente si é tornati alle origini del modello statutario, rinunciando
alle voci di entrata non in quota fissa: ma tale primo intervento non é
stato risolutivo perché non corredato da procedure standardizzate e vin-
colanti, volte a mettere al riparo le due Province da interventi unilaterali

29 Per la parte che segue v. F. GUELLA, Principio di connessione risorse-funzioni e
revisione della disciplina finanziaria delle autonomie speciali. Le riforme dello Statuto
della Regione Trentino-Alto Adige/Sudtirol, dalla delega sul c.d. federalismo fiscale
alla Legge di Stabilita 2015, in Federalismi.it, 8, 2015; e G. PosTAL, Il concorso delle
autonomie speciali agli obiettivi di finanza pubblica: il Trentino-Sudtirol: dalle norme
di attuazione statutaria del 1992 al/’accordo di Milano, in Regioni, 2011, 937 ss.

Si veda anche S. PAROLARI, A. VALDESALICI, La Provincia autonoma di Trento.
Verso il consolidamento dell’autonomia finanziaria, in Istituzioni del Federalismo,
2012, 101 ss.; e F. GUELLA, Sovranita e autonomia finanziaria negli ordinamenti com-
posti, Napoli, 2014.
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di coordinamento finanziario dello Stato e da richieste di contributi di
solidarieta; e tuttavia ha rilanciato la validita del sistema della necessa-
ria valutazione di congruita delle attribuzioni di mezzi rispetto alle
competenze. Il modello di fondo dei decimi di tributi erariali comparte-
cipati & stato mantenuto ma integrato con elementi solidaristici di coor-
dinamento dinamico. Cio significa che la Regione speciale e le Provin-
ce autonome hanno rinunciato a varie ulteriori voci non tributarie di
entrata, che nel tempo erano state loro assegnate®, per rapportare I’enti-
ta delle compartecipazioni in quota fissa previste negli statuti al finan-
ziamento di un complesso di funzioni molto pit ampio di quello origi-
nario. Ne é risultato cosi rispettato e realizzato il principio di connes-
sione.

Il pregio delle entrate in quota fissa e la prevedibilita, che deriva
dalla possibilita di mantenere costante — o possibilmente crescente — il
gettito generato sul territorio. Cio ha eliminato la dimensione allocativa
dipendente dallo Stato, rispetto alla quale alto era il livello di discrezio-
nalita.

Si ¢ cosi privilegiato 1’obiettivo della stabilita e programmabilita
delle risorse, a cui si ¢ aggiunta un’ulteriore partecipazione dell’autono-
mia speciale al risanamento e alla perequazione, che ha assunto la for-
ma dell’assunzione di nuove competenze, senza andare a intaccare
I’erario. Le Province hanno assunto funzioni nuove nella sfera di com-
petenza dell’autonomia, senza che a cio sia seguito un parallelo trasfe-
rimento di risorse: con beneficio per lo Stato, che ha ceduto funzioni
senza dovere assegnare per le stesse le relative risorse; e con beneficio
per Dente territoriale, la cui specialita non risiederebbe in una maggiore
disponibilita di risorse a parita di responsabilita, ma nella peculiare ca-
pacita di assumere una piu ampia serie di competenze.

L’autonomia finanziaria speciale si caratterizza cosi per una rilevan-
te quota di risorse autonome — trattenute sul territorio — che permettono
di realizzare la piu ampia autonomia possibile, in termini di correlata
assegnazione di competenze. Crescono le funzioni esercitabili non a li-
vello statale; e le risorse, pre-assegnate dallo Statuto speciale, sono stru-

30 per approfondimenti su questi aspetti di finanza cfr. M. MARCANTONI, G. POSTAL,
R. TONIATTI (a cura di), Quarant’anni di autonomia. Le istituzioni e la funzione legisla-
tiva, Milano, 2011.
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mentali all’acquisizione della pit ampia serie di funzioni possibile, mi-
rando a un loro esercizio a costi inferiori rispetto a quelli dello Stato®.

Il sistema di garanzia della connessone risorse-funzioni, sviluppato
dalla prima riforma statutaria del 2009-10, si & dunque fondato sulla
rinuncia a risorse regionali e provinciali e sull’acquisizione di compe-
tenze ulteriori in capo alle Province. A ci0 si € andata ad aggiungere la
leva della finanza locale, che ¢ stata ricondotta sotto la piena responsa-
bilita delle due Province ai sensi dei nuovi artt. 79 e 80 dello statuto; in
coerenza con un regionalismo speciale in cui 1’autonomia locale costi-
tuisce un elemento essenziale del “sistema-Regione”. Nella medesima
direzione ci si € mossi con la successiva riforma statutaria, un Accordo
di fine 2013 confluito nella legge di stabilita per il 2014. Esso ha com-
portato deleghe ulteriori, ancora una volta con salvezza dell’erario;
nonché nuove precisazioni sulle competenze provinciali in materia di
finanza locale. Il risultato é che tutto il sistema finanziario territoriale —
compresa la finanza comunale — é stato collocato nella responsabilita
dell’autonomia speciale, che risponde verso lo Stato dei soli saldi com-
plessivi.

Con la terza revisione statutaria, 1’Accordo del 15 ottobre 2014 tra
Stato, Regione Trentino-Alto Adige/Sudtirol e Province autonome, tra
rinunce a spazi fiscali e garanzie di prevedibilita delle risorse, si & pre-
visto un contributo quantitativo aggiuntivo alle esigenze di risanamento
dei conti pubblici nazionali. La Regione Trentino-Alto Adige e le Pro-
vince autonome hanno concordato con il livello centrale di governo
I’entita di uno specifico concorso ai conti pubblici, rinunciando a spazi
finanziari propri per ottemperare agli interessi complessivi della finanza
pubblica allargata. L’ obiettivo ¢ stato quello della razionalizzazione e
stabilizzazione dei flussi finanziari tra livelli di governo e cio & avvenu-
to attraverso la negoziazione di un preciso ammontare quantitativo del
concorso agli obiettivi di finanza pubblica. Il contributo delle Province
e risultato quindi su base volontaria, senza unilaterale imposizione, con
il risultato del rispetto della stabilita dell’assetto in virtu della dettaglia-
ta previsione dei profili quantitativi del concorso agli obiettivi di finan-

31 Sul punto cfr. G. PoSTAL, F. GUELLA, L autonomia in divenire. L’evoluzione del-
[’ordinamento provinciale dalle riforme del 2001 al federalismo fiscale, in M. MAR-
CANTONI, G. POSTAL, R. TONIATTI (a cura di), Quarant’anni di autonomia, Cit., 164 ss.
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za pubblica®. In uno scenario di relazioni finanziarie complessive pre-
cario e instabile per le autonomie territoriali, & evidente che un simile
assetto dei rapporti reciproci tra Stato e Province autonome appaia un
risultato di effettiva ‘garanzia’ per queste ultime.

L’ultimo passaggio, nella definizione del regime finanziario provin-
ciale, risale al 18 novembre 2021: I’accordo ¢ stato recepito con la leg-
ge di bilancio per il 2022 n. 234/2021 (commi 548-551) e ha aggiornato
il quadro dei rapporti finanziari tra lo Stato e i tre enti, effettuando nuo-
ve determinazioni delle entrate erariali spettanti alle due Province, del
concorso alla finanza pubblica, delle restituzioni delle riserve.

Analogo discorso si puo fare per le altre Regioni alpine.

Dopo i primi accordi tra lo Stato e la Regione Friuli-Venezia Giulia
del 2010, del 2014 e del 2018, si puo fare riferimento a quello del 25
febbraio 2019, che ha ridefinito il concorso del sistema integrato degli
enti territoriali del Friuli-Venezia Giulia agli obiettivi di finanza pub-
blica per il triennio 2019/2021: anche in questo contesto I’obiettivo per-
seguito é stato quello di garantire certezza e stabilita sia del bilancio
statale che di quello regionale, per impostare su una base di prevedibili-
ta la programmazione delle risorse.

L’accordo ¢ stato rinnovato il 22 ottobre 2021 e recepito dalla legge
di bilancio per il 2022 (commi 553-558): fissa il contributo alla finanza
pubblica da parte del sistema integrato degli enti territoriali della Re-
gione per gli anni 2022-2026, con la peculiarita dell’inserimento nello
Statuto della titolarita in capo alla Regione delle risorse che lo Stato
attribuisce alle province del restante territorio nazionale, in ragione del-
la soppressione delle medesime quali enti amministrativi nel Friuli-Ve-
nezia Giulia ad opera della I. cost. n. 1/2016. Tale accordo trova fon-
damento nell’art. 2 d.lgs. n. 154/2019 recante Norme di attuazione dello
Statuto speciale della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia in ma-
teria di coordinamento della finanza pubblica: tale norma é stata appo-
sitamente adottata per disciplinare il metodo dell’accordo nella regola-
zione dei rapporti finanziari Stato-Regione e sulla base di essa il
d.lgs. n. 86/2022 ha integrato la norma di attuazione dello Statuto spe-

32 Come contropartita con I’Accordo 2014 la Regione ha rinunciato ai ricorsi pen-
denti in Corte costituzionale.
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ciale in materia di coordinamento della finanza pubblica e ha inserito
I’art. 4-bis. Ma ha anche legittimato la possibilita per lo Stato di modi-
ficare unilateralmente — ma solo in presenza di “eccezionali esigenze di
finanza pubblica” — I’importo del contributo, purché non superi del
10% quanto gia concordato e purché il rapporto tra il contributo e le
entrate correnti sia in linea con i valori medi delle altre autonomie spe-
ciali: oltre quella soglia, occorre invece una volonta bilaterale.

L’altro territorio da esaminare € la Valle d’Aosta, che € stata interes-
sata da un primo accordo il 21 luglio 2015, per effetto del quale la Re-
gione ha assunto gli oneri del trasporto ferroviario regionale e ha rice-
vuto la compensazione della perdita di gettito subita negli anni 2011-
2014 per effetto della diversa determinazione dell’accisa sull’energia
elettrica e sugli alcolici. Con il d.Igs. n. 184/2017 si é proceduto all’at-
tuazione dello Statuto in materia di coordinamento e di raccordo tra la
finanza statale e regionale, prevedendosi 1’esercizio della capacita im-
positiva della Regione attraverso tributi propri e tributi locali, nonché la
capacita di manovra sui tributi locali istituiti con legge statale e sui tri-
buti erariali devoluti, soprattutto in relazione ad attivita connesse con
I’agricoltura montana.

E poi intervenuto un nuovo accordo in data 16 ottobre 2018, transi-
tato nella legge di bilancio 2019 n. 145/2018: oltre a determinare il con-
tributo della Regione alla finanza pubblica a partire dal 2018, esso ha
riconosciuto le modalita con le quali lo Stato pud modificare unilate-
ralmente il contributo che la Regione deve dare, anche se al contempo il
primo ha assegnato alla seconda un contributo di 120 milioni di euro
per investimenti pubblici. Come per altre Regioni, questi passaggi han-
no condotto alla rinuncia ai contenziosi aperti davanti a varie giurisdi-
zioni.

Il piu recente accordo risale al 30 ottobre 2021: ancora una volta la I.
n. 234/2021 (comma 559) ne ha recepito il contenuto individuando il
contributo aggiornato della Regione alla finanza pubblica e configuran-
dolo sul modello di quello previsto per Sardegna e Sicilia.

Va ora verificato in che misura questo modello sia il coerente esito
dell’autonomia finanziaria e come si rapporti al tema della rappresen-
tanza e della responsabilita fiscale.
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Ci si puo interrogare se gquesta possa chiamarsi autonomia finanzia-
ria e se le Province possano accontentarsi di un sistema di finanziamen-
to della loro spesa che tuttora dipende da meccanismi di trasferimento
operato attraverso un trattenimento di risorse.

In attesa di approdare a un modello di effettiva autonomia impositi-
va, rimane da interrogarsi se il regime che é stato negoziato per i pros-
simi anni nelle Regioni speciali sfugga interamente a una logica di rap-
presentanza o almeno di responsivita, o se in qualche misura sia ricono-
scibile I’operativita di un tale principio, anche a fronte dell’assenza di
un tradizionale meccanismo di responsabilita legata al voto.

Se ¢ vero che la dimensione della rappresentanza politica é cruciale
per affermare meccanismi di virtuosa autonomia finanziaria, tanto sul
lato della dinamica impositiva quanto su quello delle scelte di spesa,
conviene pero interrogarsi sulla sussistenza di altri meccanismi, rispetto
a quelli tradizionali della rappresentanza politica, che possano fornire
supporto e conferme rispetto alla produttivita di un sistema fiscale.

L’investimento — in termini di negoziazione con lo Stato — che la
Regione Trentino-Alto Adige e le due Province autonome, il Friuli-Ve-
nezia Giulia e la Valle d’ Aosta hanno messo in atto, per raggiungere lo
status finanziario che si é descritto, scommette sulla capacita di questi
territori di dimostrare la propria capacita “amministrativa” sul terreno
delle funzioni. Il regime fiscale a cui hanno puntato sembra volersi con-
frontare solo con parametri di natura funzionale: sara pertanto la valu-
tazione dell’efficienza di gestione a dare luogo a eventuali surplus di
disponibilita a beneficio del livello territoriale di governo, che in tal
modo vedra confermata la validita del modello della connessione risor-
se-funzioni.

L’efficienza gestionale (e pit in generale la capacita amministrativa)
trovera riscontro in un unico e significativo parametro: quello dell’enti-
ta del gettito, che viene trasferito all’ente secondo una quota fissa il cui
valore si incrementa evidentemente in virtu della crescita della ricchez-
za del territorio. Laddove lo sviluppo economico dara luogo a redditi
piu alti, cid determinera un gettito piu significativo, del quale una quota
fissa sara trasferita alle Province e alle Regioni alpine. Le quali hanno
pertanto pieno interesse a realizzare funzioni e politiche pubbliche in
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regime di efficienza ma soprattutto altamente efficaci, ovvero capaci di
produrre risultati di vero miglioramento in termini economici e sociali.

Il meccanismo pare quindi fondarsi su una stretta relazione tra attivi-
ta amministrativa virtuosa e dimensione del gettito, che é destinata a
produrre un alto grado di soddisfazione nei cittadini, la cui capacita fi-
scale si incrementa se le politiche pubbliche sono ben concepite e rea-
lizzate, nella prospettiva di promuovere lo sviluppo economico del ter-
ritorio.

E qui deve essere considerato anche 1’elemento peculiare della fisca-
lita locale, rimessa alla regolamentazione dell’ente regionale, che in
questa prospettiva diventa veramente regista di un sistema produttivo e
sociale che, nell’interesse di tutti i livelli istituzionali, deve mettere in
atto un’elevata capacita di amministrazione.

Dalla responsabilita fiscale tipica del meccanismo della rappresen-
tanza sembra che in questi territori si transiti a una diversa responsabili-
ta, di natura “funzionale”, dove il controllo del cittadino sull’utilizzo
delle risorse fiscali non ha luogo in misura cosi significativa per effetto
del voto, ma fa riferimento all’andamento della ricchezza del territorio,
che produce gettito. L’efficacia della spesa territoriale, che si traduce in
politiche e funzioni idonee a imprimere sviluppo e benessere, trova nel
gettito generato un parametro capace di valutare la qualita e la produtti-
vita della capacita degli amministratori. La responsabilita finanziaria
trova cosi il suo piu rilevante elemento di raffronto nel gettito fiscale, la
cui crescita € sintomo di buone politiche locali e instaura fra ammini-
stratori e amministrati un rapporto di responsivita che sembra funziona-
re al di fuori del modello della responsabilita politica connessa alla rap-
presentanza.

La responsabilita funzionale sembra cosi sostituirsi alla responsabi-
lita fiscale tipica della formula del no taxation without representation:
la dinamica del voto non trasmette un mandato o un’indicazione in me-
rito alla qualita e alla quantita del prelievo impositivo, ma segnala il li-
vello di soddisfazione dei cittadini in merito a politiche pubbliche la cui
riuscita produce crescente ricchezza e, di conseguenza, crescente getti-
to, disponibile per una spesa che alimenta il benessere del territorio.

Da ultimo, questo particolare assetto finanziario va valutato in rela-
zione alle questioni relative alla solidarieta fiscale. La novita degli ac-
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cordi appena esaminati & anche quella di una precisa e concreta atten-
zione per il concorso agli obiettivi di finanza pubblica nazionale: che si
traduce infatti in accantonamenti a favore dell’erario ma soprattutto in
acquisizione ed esercizio di funzioni statali, la cui conduzione passa a
carico delle Province autonome e delle Regioni alpine senza il trasferi-
mento di risorse finanziarie a esse dedicate.

E in questo scenario che i Consigli devono ridisegnarsi un ruolo e
costruirsi una legittimazione.
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LA BUONA QUALITA DELLA NORMAZIONE

Massimo Carli

SOMMARIO: 1.1 vari strumenti per valutare la qualita della normazione.
2. La buona qualita della normazione statale. 3. La buona qualita della nor-
mazione delle Regioni ordinarie. 4. La buona qualita della normazione nelle
autonomie speciali. 5. Qualche considerazione per un cauto ottimismo.

1. I vari strumenti per valutare la qualita della normazione

La buona qualita della normazione & un tema che mi accompagna
ormai da tanto tempo, da quando cioe ero responsabile dell’Ufficio le-
gislativo del Consiglio regionale della Toscana, primi anni Ottanta.

Sono gli anni del rapporto Giannini sulla pubblica amministrazione
e, al suo interno, della Commissione presieduta da Barettoni Arleri con
la partecipazione di Giuseppe Ugo Rescigno, che accetto di guidare un
corso di formazione per i funzionari del Consiglio regionale sul draft-
ing formale delle leggi regionali. E cosi nacque nel 1984 il primo ma-
nuale contenente Suggerimenti per la redazione di testi normativi, poi
rivisto e integrato nel 2002 e nel 2007.

Ma cos’¢ il drafting formale, da tenere distinto dal drafting sostan-
ziale? Mentre quest’ultimo si propone di verificare la bonta, nel merito,
della legge, il drafting formale & costituito da suggerimenti su come
scrivere le leggi: uso delle maiuscole, partizioni interne delle leggi,
lunghezza degli articoli, citazione di fonti normative, formule dei rinvii
interni e di quelli esterni, norme intruse, numerazione dei commi e cosi
via. Il rispetto di tali regole facilita I’interpretazione delle leggi e ri-
sponde alle esigenze della ricerca automatica dei testi, perché e eviden-
te che soltanto una redazione che tenga presenti le esigenze della me-
morizzazione automatica consente, da un lato, I’introduzione agevole
dei testi nel terminale, dall’altro, il reperimento pronto, rapido e corret-
to dell’informazione giuridica.
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Leggi scritte bene, non vuol dire buone leggi. Con le leggi scritte
male, il giudice non & piu soggetto alla legge, ma diventa creatore della
legge. Fino ad oggi, non solo in Italia, ma in tutta Europa, la bonta, nel
merito, della legge, ¢ perseguita con I’ATN (analisi tecnico normativa),
con I’AIR (analisi di impatto della regolamentazione), con la VIR (va-
lutazione dell’impatto della regolazione), con le clausole valutative e le
note informative, con la MOA (misurazione degli oneri amministrativi)
e i testi unici.

L’ATN serve a verificare il rispetto delle regole del drafting formale
e a individuare i vizi di legittimita costituzionale del disegno di legge
per contrasto non solo con la Costituzione, ma anche con la normativa
comunitaria, le competenze delle Regioni o delle autorita amministrati-
ve indipendenti, tenendo conto della giurisprudenza della Corte costitu-
zionale.

Con I’AIR I’estensore deve dar conto della situazione attuale e delle
varie possibilita di intervento, dopo aver escluso I’opzione zero, per
accertare la necessita o I’opportunita di una modifica della normativa
vigente.

L’opportunita del disegno di legge ¢ valutata con riferimento alle
imprese, ai cittadini e alla pubblica amministrazione che la nuova legge
dovra attuare. Non per tutti i disegni di legge deve essere fatta I’AIR,
ma solo per quelli destinati a incidere sulla situazione economica e so-
ciale per I’entita dei finanziamenti o la novita delle scelte. All’inizio
dell’anno la Giunta, nelle Regioni, o il Governo, nello Stato, approvano
un piano normativo indicando i disegni di legge che intendono approva-
re nel corso dell’anno e, tra questi, quelli che necessitano dell’AIR, per
dare agli uffici il tempo di preparare gli studi e le ricerche necessari a
valutare ’impatto del nuovo intervento legislativo.

Dalle annuali relazioni governative al Parlamento sull’attuazione
dell’AIR risulta che tante sono le cose che non vanno, prima fra tutte la
mancanza, nei Ministeri, di apposite strutture per la redazione dell’AlR,
composte non da soli giuristi: solo il Ministero della giustizia 1’ha isti-
tuita, mentre gli altri Ministeri continuano ad avvalersi degli Uffici le-
gislativi che non sono stati integrati con economisti, statistici e analisti
di politiche pubbliche. Anche nelle Regioni le cose non vanno meglio.
E addirittura una Regione, la Toscana, ha smesso di occuparsi di AIR
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da vari anni, preferendo impegnarsi nella misurazione degli oneri am-
ministrativi (MOA).

Con la VIR, valutazione di impatto della regolazione, si va a vedere,
dopo un certo tempo, cosa € successo con I’entrata in vigore della nuo-
va legge e cioé se questa € stata attuata in tutte le sue previsioni e quali
gli effetti delle nuove norme. Agli stessi fini, si possono prevedere
clausole valutative, cioé norme da inserire nelle leggi da valutare, con
le quali si prescrive al potere esecutivo di fornire al Consiglio o alle
Camere i dati necessari per la valutazione di impatto. Valutazione che
richiede conoscenze e competenze diverse da quelle giuridiche, neces-
sarie e sufficienti soltanto per la valutazione dell’ ATN.

Nelle Regioni, con le note informative le Giunte informano, piu o
meno sinteticamente, i consiglieri regionali sullo stato di attuazione
della nuova normativa e sugli obiettivi raggiunti.

Con la MOA, misurazione degli oneri amministrativi, si ottiene la
semplificazione degli adempimenti richiesti ai cittadini dalla normativa
in vigore o la semplicita dei nuovi oneri, definiti come i costi degli
adempimenti cui cittadini e imprese sono tenuti nei confronti delle pub-
bliche amministrazioni nell’ambito del procedimento amministrativo,
compreso qualunque adempimento comportante raccolta, elaborazione,
trasmissione, conservazione e produzione di informazioni e documenti
alla pubblica amministrazione.

Infine, con i testi unici i cittadini sanno dove trovare le norme che
interessano il loro caso, norme riordinate eliminando quelle non chiare,
abrogate non espressamente, scritte male, eventualmente anche illegit-
time. E quando gli statuti regionali prevedono I’obbligo di abrogazione
espressa dei testi unici, una legge regionale che pretendesse di abrogare
tacitamente un T.U. sarebbe illegittima per contrasto con lo Statuto. Ma
questo si verifica solo se si tratta di un testo unico novativo, cioé sosti-
tutivo di tutta la normativa riordinata (gli unici utili) e non di un testo
unico compilativo, che si aggiunge alla normativa esistente frutto, nor-
malmente, di una iniziativa governativa senza delega del Parlamento.
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2. La buona qualita della normazione statale

La buona qualita della normazione statale fa un significativo passo
avanti con la previsione del Comitato per la legislazione anche al Sena-
to, anche se le sue competenze sono notevolmente diverse rispetto a
quelle del corrispondente organo della Camera, perché é previsto, tra
I’altro, che esprima parere sui disegni di legge discussi dall’Assemblea
o dalle Commissioni in sede deliberante e valuti “I’impatto” degli atti
normativi.

Passo avanti in una situazione che perd conosce ancora tante ombre,
perché il drafting formale nelle leggi dello Stato segue meno regole di
quelle delle Regioni; solo I’ATN trova una diffusa attuazione da parte
dei Ministeri, mentre 1’AIR o viene omessa del tutto o viene redatta, in
non pochi casi, in termini tali che il DAGL, cui spetta il compito di
controllare le relazioni AIR dei Ministeri, & costretto a respingerle; la
VIR non ha avuto nessuna attuazione da parte dello Stato, non cosi la
misurazione degli oneri amministrativi che viene svolta da una apposita
Commissione governativa. Pochi anche i testi unici per i quali pero non
e prevista, nello Stato, la abrogazione espressa.

3. La buona qualita della normazione delle Regioni ordinarie

Prima di passare a esaminare il tema della buona qualita della nor-
mazione nelle Regioni, premetto che le considerazioni che seguono so-
no basate, prevalentemente, sulle norme e non sulla loro attuazione,
impossibile da accertare tramite internet, nonostante le tante promesse
di trasparenza.

Passando alle Regioni, dunque, mi & parso opportuno distinguere le
Regioni ordinarie da quelle speciali e Province autonome perché, men-
tre i primi statuti delle Regioni ordinarie del 1970/71, cosi come gli
statuti speciali, non facevano alcun riferimento alla buona qualita della
normazione, i nuovi statuti delle Regioni ordinarie conseguenti alla ri-
forma del 1999/2001 ne parlano, anche se chi piu e chi meno.

L’art. 123 della Costituzione prevede, al primo comma, che lo statu-
to deve disciplinare ’esercizio del diritto di iniziativa sulle leggi della
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Regione e la loro pubblicazione — e quindi I’inizio e la fine del proce-
dimento legislativo. Ne consegue che le regole statutarie sulla buona
qualita della normazione fanno parte dei contenuti necessari dello statu-
to e quindi i Collegi di garanzia statutaria previsti in quasi tutti i nuovi
statuti, dovendo presidiare le norme statutarie, avrebbero dovuto garan-
tire anche il rispetto delle disposizioni sulla buona qualita della norma-
zione. E invece cosi non e stato.

I nuovi statuti delle Regioni ordinarie dopo la riforma del titolo
quinto si occupano diffusamente del drafting ma anche (cinque statuti)
di Air e di VIR; due statuti prevedono un Comitato sulla qualita della
normazione (ma quello della Calabria e stato abrogato) e altri due
(Marche e Lombardia) prevedono Comitati paritetici per il controllo e
la valutazione delle politiche e cioé per la realizzazione della VIR. Tutti
gli statuti, meno quello del Piemonte, si occupano di testi unici.

La buona qualita della sola normazione regionale non e sufficiente e
quindi, opportunamente, Stato, Regioni e Province autonome firmarono
in Conferenza Stato-Regioni un accordo (29 marzo 2007) con il quale i
firmatari concordavano sul fatto che il processo normativo, statale e
regionale, deve adeguarsi ai principi di qualita della regolazione condi-
visi in ambito europeo. E si prevedeva, per il monitoraggio dello stato
di attuazione dell’accordo, la istituzione di un tavolo tecnico paritetico
Stato-Regioni, che ¢ stato istituito due mesi dopo (31 maggio), ma della
cui attivita si & persa ogni traccia.

Trattandosi di un accordo nato in sede di Conferenza Stato-Regioni,
le Camere e i Consigli regionali e Provinciali potevano chiamarsi fuori
e invece, tre mesi dopo la firma dell’accordo, i Consigli e le Camere
firmarono un loro protocollo di intesa che istituiva un Comitato per il
raccordo e lo scambio di esperienze tra le Assemblee legislative su vari
temi istituzionali, compresi i metodi della legislazione e lo sviluppo e il
coordinamento delle tecniche di buona legislazione.

Il Comitato era composto da tre senatori, tre deputati, dal Presidente
della Commissione parlamentare per le questioni regionali e da tre Pre-
sidenti di Consigli regionali o provinciali, designati dalla Conferenza
dei Presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni e Province au-
tonome.
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Nell’ultima riunione dell’8 aprile 2011 il Comitato paritetico con-
cordo di costituire un gruppo tecnico di lavoro con il compito di unifi-
care le regole di drafting formale utilizzate da Governo e Camere con
guelle delle Regioni, per porre fine alla assurdita di regole del drafting
formale diverse: ma 1’unificazione, ancora, non ¢ stata fatta.

Nello Stato ¢ il Governo che presenta una relazione annuale al Par-
lamento sui passi avanti in tema di qualita della normazione; nelle Re-
gioni, invece, € il Consiglio a presentare una relazione annuale sull’atti-
vita legislativa svolta.

Se i dati della struttura di supporto dei Consigli regionali (parlamen-
ti regionali) sono esatti, non tutte le Regioni fanno la relazione (manca-
no il Molise e la Provincia autonoma di Bolzano) e non tutte le hanno
fatte fino al 2022: le Marche sono ferme al 2018, il Piemonte al 2017,
I’Umbria al 2015 e il Veneto al 2012. E poiché manca uno schema co-
mune delle relazioni, ne consegue che non sempre le relazioni annuali
informano su come sono applicate le regole sulla qualita della norma-
zione.

Il manuale delle Regioni sul drafting formale, nell’ultima edizione
del 2007, e seguito da tutte le Regioni, anche da quelle (poche) che non
I’hanno adottato con delibera dell’Ufficio di presidenza del Consiglio.
Anche ’ATN ¢ generalmente attuata con schede simili anche se non
uguali e, soprattutto, in cinque Regioni (Abruzzo, Basilicata, Campania,
Piemonte e Toscana) si prevede che senza la scheda ATN il progetto di
legge si ferma e cioe non viene iscritto all’ordine del giorno delle
Commissioni: dalle relazioni annuali dei Consigli regionali non risulta,
pero, che la previsione sia attuata. Nello Stato, invece, il disegno di
legge si ferma solo se manca la relazione e la scheda degli oneri finan-
ziari contenente la loro determinazione e copertura.

Per quanto riguarda la Vir, un bilancio positivo & quello della Lom-
bardia, perché lo statuto prevede che il Consiglio esercita la funzione di
controllo sul/’attuazione delle leggi e di valutazione degli effetti delle
politiche regionali (art. 14, secondo comma), mediante un Comitato
paritetico, al quale il Consiglio regionale ha garantito una struttura tec-
nica adeguata composta da un 1 dirigente, 4 analisti di politiche pubbli-
che, 3 collaboratori amministrativi (a tempo parziale) e 2 tirocinanti
neolaureati.
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Anche nelle Marche & stato istituito, dal 2017, un Comitato pariteti-
co per il controllo e la valutazione delle politiche che, pero, nella sua
prima relazione sull’attivita svolta, segnala le carenze del personale
assegnato come causa dirimente per una significativa attivita. Anche
Lazio e Umbria hanno previsto un Comitato paritetico mentre in Sarde-
gna sono gli assessori che illustrano (o dovrebbero illustrare) 1’esito
delle leggi.

Gli analisti di politiche pubbliche sono necessari per I’AIR e la VIR;
in Consiglio regionale di regola non ci sono e per questo I’AIR e la VIR
non vengono fatte. Per il futuro, la situazione dovrebbe cambiare per-
ché quasi tutte le Regioni hanno aderito al progetto CAPIRE (Controllo
delle Assemblee sulle politiche e interventi regionali) che dovrebbe
formare dirigenti e funzionari regionali in grado di valutare gli effetti
prodotti dalle leggi regionali. Nel frattempo, i Consigli regionali spesso
si dedicano a formulare clausole valutative che impongono alla Giunta
risposte esaurienti che pero tardano ad arrivare e, quando arrivano, qua-
si mai sono discusse in assemblea, ma solo in Commissione. Segno
evidente dello scarso interesse della politica per gli esiti delle leggi ap-
provate.

4. La buona qualita della normazione nelle autonomie speciali

Gli statuti speciali, come si € gia detto, non si occupano del tema
della buona qualita della normazione: non se ne occupano oggi, ma
chissa per quanto tempo ancora, perché la loro modifica non ¢ all’ordi-
ne del giorno. Ne consegue che le autonomie speciali possono non af-
frontare tale tema, come se fosse indifferente continuare ad avere una
normativa scritta male, con problemi di legittimita, modificata da dise-
gni di legge di cui non si conosce 1’impatto nell’ordinamento giuridico
e senza la possibilita, una volta approvata una nuova legge, di verificar-
ne gli effetti: mi pare una situazione inaccettabile, perché le leggi delle
autonomie speciali fanno sistema con le leggi statali e le horme comu-
nitarie. E allora si potrebbe pensare, fino all’approvazione dei nuovi
statuti speciali, a norme di attuazione con le quali Stato e Regione con-
cordano le regole sulla buona qualita della normazione.
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In Sardegna la legge regionale n. 24 del 2016 prevede la riduzione
del numero delle leggi, chiarezza nella formulazione dei testi normativi,
rispetto delle regole di tecnica legislativa, testi unici modificabili solo
con abrogazioni espresse, ATN obbligatoria per la Giunta, ma redatta
non dalla struttura che propone il provvedimento, ma da una struttura
preposta all’assistenza tecnico giuridica e legislativa, che dovrebbe an-
che provvedere alla redazione dell’AIR. Mi pare destinata all’inattua-
zione la norma che affida I’AIR a una struttura competente a svolgere
valutazioni giuridiche che non servono quando si deve valutare, in via
preventiva, gli effetti della normativa in itinere sulle imprese, i cittadini
e la pubblica amministrazione.

Nella Provincia di Trento, la legge n. 5 del 2013 disciplina il con-
trollo sull’attuazione delle leggi provinciali e la valutazione degli effetti
delle politiche pubbliche, prevedendo, all’inizio della legislatura, un ac-
cordo fra i due presidenti, della Provincia e del Consiglio regionale, per
la redazione di un programma dei controlli, coadiuvati da un tavolo di
coordinamento composto da un membro di Giunta e quattro Consiglieri
di cui due della minoranza. Anche questi controlli fanno parte della
buona qualita della normazione, perché e il confronto fra AIR e VIR
che evidenzia la necessita 0 meno di un nuovo intervento legislativo.

Non risulta che la Provincia di Bolzano faccia la relazione annuale
sulla sua attivita legislativa e 1’unica norma in tema di qualita della
normazione che siamo riusciti a trovare riguarda i testi unici, per i quali
si prevede che la discussione e la valutazione degli articoli vertono
esclusivamente sugli articoli contenenti una modifica “di merito” a leg-
gi esistenti (art. 108 del Regolamento del Consiglio provinciale).

In Sicilia, il 17 luglio 2023, la Giunta ha approvato un disegno di
legge la cui finalita € quella di accrescere il livello di qualita della nor-
mazione regionale in coerenza con i principi elaborati in materia dal-
I’Unione europea e dallo Stato in attuazione del citato accordo del 29
marzo 2007 stipulato tra il Governo italiano, le Regioni e le Autonomie
locali.

In Valle d’Aosta ¢ previsto, come in Lombardia e Marche, un Comi-
tato paritetico di controllo e valutazione delle politiche regionali e della
qualita della normazione, che si riunisce di norma ogni 30 giorni con il
compito di consentire I’esercizio della funzione consiliare di controllo
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sull’attuazione delle leggi e di valutazione degli effetti delle politiche
regionali prevista dall’art. 1, comma 2, lettera c) della legge 3 del 2011,
allo scopo di migliorare la qualita della normazione e i processi deci-
sionali. 1l Regolamento interno del Consiglio regionale prevede che il
Comitato presenti annualmente al Consiglio regionale una relazione
sulla propria attivita: ma, nel sito della Regione, queste relazioni non ci
sono.

In Friuli-V.G. la legge regionale n. 17 del 2007 attribuisce al Consi-
glio regionale il compito di assicurare, anche attraverso propri organi
interni, la qualita della produzione legislativa; compito confermato dal-
I’art. 5 della legge n. 1 del 2020 che ribadisce I’obiettivo del migliora-
mento della qualita della produzione legislativa in termini di omogenei-
ta, semplicita, chiarezza, proprieta della formulazione e di efficacia ai
fini della semplificazione e del riordino normativo. Prevalgono quindi il
drafting formale, I’ATN e i testi unici a scapito dell’AIR, come confer-
ma il Regolamento del Consiglio regionale che, all’art. 138, quinquies,
comma 2, lett. f) attribuisce al Rapporto annuale della legislazione il
compito di dare evidenza, in particolare, dei risultati dell’attivita legi-
slativa in termini di qualita delle leggi con riguardo alla loro omogenei-
ta, semplicita, chiarezza e proprieta di formulazione, nonché alla loro
efficacia ai fini della semplificazione e del riordino della legislazione,
in applicazione del principio della certezza del diritto.

Per quanto riguarda la VIR, il Comitato per la legislazione, il con-
trollo e la valutazione previsto dall’art. 41 del Regolamento del Consi-
glio regionale, paritetico ma presieduto necessariamente da un consi-
gliere dell’opposizione, esamina i contenuti delle relazioni informative
conseguenti alle clausole valutative e ne riferisce all’Aula.

5. Qualche considerazione per un cauto ottimismo

La buona qualita della normazione per ora & un obiettivo mancato,
ma ha fatto passi da gigante, perché prima degli anni Ottanta nessuno
ne parlava, mentre ora le regole le abbiamo e talvolta anche gli apparati
necessari. Manca, invece (e non é certo di poco conto), una volonta po-
litica, forte, convinta e duratura nel tempo, perché é diffusa nella nostra
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classe politica, nazionale ma anche regionale (mentre in Europa non la
pensano cosi), la convinzione che le regole sulla qualita della norma-
zione siano un attentato al primato della politica.

Le considerazioni che seguono giustificano un moderato ottimismo.

a) E noto che sino a qualche tempo fa la Corte costituzionale, sequi-
ta dalla prevalente dottrina, non riteneva esservi, nella Costituzione,
una norma e nemmeno un principio che giustificasse la incostituzionali-
ta della violazione delle regole sulla qualita della normazione. Non é
piu cosi. Sei anni fa la Corte, nella sentenza n. 107 del 2017, premesso
che non ogni incoerenza o imprecisione di una norma puo venire in
questione ai fini dello scrutinio di costituzionalita, ha ritenuto che la
stessa sia invece censurabile qualora la sua formulazione sia tale da
potere dar luogo ad applicazioni distorte 0 ambigue che contrastino, a
seconda dei diversi esiti che essa renda plausibili, il buon andamento
della pubblica amministrazione, da intendersi quale ordinato, uniforme
e prevedibile svolgimento dell’azione amministrativa, secondo principi
di legalita e di buona amministrazione: necessaria, la buona ammini-
strazione, per il soddisfacimento dei diritti sociali, che hanno bisogno
dell’intervento della pubblica amministrazione per essere realizzati.

Due sentenze successive hanno confermato 1’incostituzionalita delle
norme oscure, con riferimento non all’art. 97 ma all’articolo 3 della
Costituzione.

L’esigenza di rispetto di standard minimi di intelligibilita del significato
delle proposizioni normative [...] va certo assicurata con particolare ri-
gore nella materia penale, dove ¢ in gioco la liberta personale del con-
sociato [...] Ma sarebbe errato ritenere che tale esigenza non sussista
affatto rispetto alle norme che regolano la generalita dei rapporti con la
pubblica amministrazione e i cittadini, ovvero i rapporti reciproci fra
questi ultimi. Anche in questi ambiti, ciascun consociato ha un’ovvia
aspettativa a che la legge definisca ex ante, e in maniera ragionevol-
mente affidabile, i limiti entro i quali i suoi diritti e interessi legittimi
potranno trovare tutela, si da poter compiere su quelle basi le proprie li-
bere scelte d’azione (sent. 110 del 2023). E una legislazione caotica e di
difficile comprensione puo determinare possibili ricadute sulla ragione-
volezza delle disposizioni se foriere di intollerabile incertezza nella loro
applicazione concreta (sent. 147 del 2023).
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Ne consegue che le norme sulla qualita della normazione non sono
un attentato al primato della politica ma un argine alla loro soppressio-
ne da parte della Corte costituzionale.

b) La normativa statale prevede che ogni disegno di legge del Go-
verno sia accompagnato da quattro relazioni: una relazione illustrativa,
una relazione tecnico finanziaria, la relazione ATN e la relazione AIR
(tranne i casi di esclusione). Se mancano le prime due relazioni, il dise-
gno di legge presentato a una delle Camere si ferma, cioé non viene
assegnato alla Commissione competente per il suo esame. Se invece
mancano le altre due relazioni, il fatto viene segnalato, ma il disegno di
legge segue lo stesso percorso del disegno di legge munito delle quattro
relazioni.

Come abbiamo gia detto, in cinque Regioni si prevede che senza la
scheda ATN il disegno di legge non viene assegnato alla Commissione
competente per il suo esame. Sono solo cinque Regioni su ventuno ma,
soprattutto, pare che la regola non sia mai stata applicata perché nelle
relazioni annuali sull’attivita legislativa non se ne parla. E dunque evi-
dente che politici nazionali e regionali la pensano allo stesso modo: si
scrive una cosa, ma poi si puo non attuarla. Mi pare una situazione in-
sostenibile e poiché a livello europeo si insiste sull’importanza della
buona qualita della normazione, credo (e spero) che non potra durare
ancora a lungo.

c) La verifica dell’attuazione delle leggi e degli effetti prodotti é sta-
ta ed é la cenerentola delle attivita delle Camere e dei Consigli regiona-
li. Abbiamo visto che la VIR é preordinata allo svolgimento di tali atti-
vita, che lo Stato ancora non fa e che invece le Regioni hanno fatto, si
pensi alla Lombardia, o si ripromettono di fare, partecipando al proget-
to CAPIRE (Controllo delle Assemblee sulle politiche e gli interventi
regionali) e favorendo la partecipazione dei propri dipendenti a iniziati-
ve di formazione professionale. Si dice comunemente che i Consigli
regionali hanno perso peso politico perché il presidente della Giunta lo
elegge il corpo elettorale e, di fatto, non puo essere sfiduciato, auspi-
cando il ritorno alla elezione del Presidente da parte del Consiglio re-
gionale. Osservo, in contrario, che, anche prima della riforma del titolo
quinto, il Consiglio aveva un ruolo politico debole, nonostante le defi-
nizioni statutarie gli attribuissero la titolarita dell’indirizzo politico e
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amministrativo. L’elezione diretta aiuta la stabilita degli esecutivi e la
stabilita & necessaria per fare le riforme: non sufficiente, ma necessaria.

E poiché le riforme vanno a vantaggio delle fasce deboli della socie-
ta e sono il modo con il quale si puo realizzare 1’uguaglianza sostanzia-
le voluta dalla Costituzione, la verifica, con la VIR, dell’attuazione del-
le politiche pubbliche votate dallo stesso Consiglio, darebbe ai Consigli
regionali un peso politico maggiore di quello che avevano quando po-
tevano nominare e sfiduciare i presidenti delle giunte.
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LA RAZIONALIZZAZIONE
DEL RUOLO DEL CONSIGLIO:
ALCUNI SPUNTI TRATTI DALLE RELAZIONI
PRESENTATE AL CONVEGNO

Mauro Ceccato

Chiedendomi perché il comitato scientifico del convegno mi avesse
invitato a intervenire al termine di questa giornata di studi ho immagi-
nato che non si trattasse di fare — probabilmente cattiva — dottrina, ma
che potesse essere utile, forse, calare la teoria nella quotidianita delle
assemblee legislative. In quella del consiglio provinciale trentino per
cui lavoro, dunque, ma con un occhio — sia pure meno informato — a
quel che succede nelle autonomie speciali alpine, anzitutto (e quindi
nelle altre regioni, ordinarie 0 meno). Partird da alcuni passaggi delle
relazioni che hanno riempito questo nostro pomeriggio, dunque, per
verificarle in base alla mia pur modesta esperienza.

Per cominciare, ho molto apprezzato, nella relazione del professor
Cosulich, il richiamo al concreto atteggiarsi della funzione di governo
nei diversi sistemi politici delle regioni a statuto speciale. A costo di
fare ragionamenti giuridicamente un po’ impuri, infatti, trovo qualche
difficolta ad applicare tout court, nella mia regione, le diagnosi fatte di
consueto con riguardo alle regioni ordinarie, col passaggio dalla stagio-
ne quasi assemblearista delle origini all’attuale esigenza di rafforzare i
consigli, di fronte a uno strapotere degli esecutivi o, meglio, del loro
presidente. S’¢ detto di quanto possa essere preminente la posizione di
un presidente di provincia a Bolzano, pur in presenza di una forma di
governo sostanzialmente parlamentare. Ora, in provincia di Trento
un’analoga forma di governo, fin bene addentro agli anni Novanta del
secolo scorso, ha fatto il paio con un’assoluta prevalenza dell’esecuti-
vo: basti pensare che per vedere i primi progetti di legge di origine con-
siliare giungere in porto bisogna aspettare quasi trent’anni dagli esordi
dell’autonomia. Viceversa, una quindicina d’anni or sono, vigente un
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sistema simile a quello delle regioni ordinarie (e quindi con un consi-
glio teoricamente debole), la maggior parte delle leggi provinciali, per
qualche tempo, fu di origine consiliare.

Ora, ¢ scontata 1’osservazione — extragiuridica, di nuovo — sull’esi-
stenza di un partito che in provincia di Trento, fino a una trentina d’an-
ni fa, faceva registrare percentuali non troppo dissimili da quelle che
ancora conserva, a Bolzano, la SVP. Con un sistema politico piu fram-
mentato e, d’altro canto, una forma di governo piu verticistica, pero,
che cosa succedeva nella mia provincia tre lustri fa, perché il consiglio
sembrasse avere molto piu peso di prima — all’opposto di quel che si
dice per le regioni ordinarie? Succedeva che 1’incompatibilita fra asses-
sori e consiglieri (accompagnata dal meccanismo della cosiddetta porta
girevole; qui d’ispirazione tirolese, per inciso) aveva prodotto un molti-
plicarsi delle iniziative di consiglieri della maggioranza, verosimilmen-
te spinti a mettersi piu in luce; iniziative spesso vittoriose — mentre in
precedenza erano le opposizioni, piuttosto, a vedersi approvare qualche
proposta. Ma la porta girevole non era ben vista — soprattutto — dalle
minoranze: cosi 1’incompatibilita, dal 2013, non ¢’¢ piu. E anche per
questo motivo, ritengo, il numero dei progetti di legge, parallelamente,
s’¢ quasi dimezzato.

Con cio non voglio dire che la produzione legislativa di quegli anni
segnalasse indubitatamente una stagione positiva per I’assemblea e per
I’autonomia: per esempio, la mia impressione & che fossero aumentate
anche le disposizioni (se non le leggi: come la n. del 11 del 2011) mani-
festo. Volevo solo sottolineare con esempi concreti che, pur assumendo
come dato il sistema politico e, se proprio si vuole, anche 1’elezione
diretta del capo dell’esecutivo, ci sono delle variabili su cui & possibile
incidere — e che incidono esse stesse sulla vita delle assemblee. Ma mi
premeva mettere in guardia, soprattutto, dall’applicare meccanicamente
a tutte le autonomie osservazioni e diagnosi fatte pensando alle regioni
di diritto comune: cosa che credo valga particolarmente per le autono-
mie speciali dell’arco alpino, in virtu dell’uno o dell’altro loro tratto
specifico.

Restando alla funzione legislativa mi pare che in Trentino sia ben
evidente, negli ultimi anni, una riduzione nella quantita di disposizioni
approvate; e che sia palese, soprattutto, il peso crescente della manu-
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tenzione di leggi gia in vigore: a partire dal 2017 un tre quarti delle di-
sposizioni approvate é di questo tipo, mentre una decina di anni prima
questa proporzione era pit 0 meno dimezzata. Noto solo di passata,
perd, che un buon numero di modificazioni (testuali) pud segnalare an-
che un corretto modo di procedere, dal punto di vista tecnico, nella so-
luzione dei rapporti fra le nuove disposizioni e quelle preesistenti.

Come che sia, gettando un rapido sguardo su quel che succede altro-
ve ho I'impressione che queste tendenze siano abbastanza diffuse. E
certo non vedo grandi differenze, qui, fra le autonomie speciali alpine e
le altre regioni; quanto a volume della produzione legislativa, in parti-
colare, non mi risulta che ci si sia mai molto discostati dai numeri delle
regioni ordinarie, a leggere i rapporti sulla legislazione curati dalla
struttura di supporto della camera dei deputati. In questo fa eccezione il
Friuli-Venezia Giulia, a dire il vero; che se non erro produce da anni
molte piu disposizioni legislative delle altre regioni. Ma puo darsi che
dietro a quest’eccezione stiano differenti stili di legislazione: ricordo
per esempio che, un tempo, qualche regione si distingueva per ’elevato
numero di leggi-provvedimento (per I’erezione del tal monumento, po-
niamo), che da noi e altrove, invece, non hanno mai preso molto piede.

I numeri cui ho appena fatto cenno, comunque, potrebbero confer-
mare che le nostre regioni a statuto speciale non si distinguono sostan-
zialmente da quelle ordinarie, quanto a estensione o profondita delle
competenze legislative. Di pit: non vorrei che il crescente peso delle
leggi di manutenzione sia riconducibile anche al moto di centralizza-
zione che gli osservatori non disattenti, mi sembra, trovano sia in atto
da diversi anni, senza grandi differenze fra autonomie ordinarie e spe-
ciali. Perché — scontatamente — procedendo attraverso modifiche e rita-
gli, anziché attraverso operazioni di riscrittura apparentemente pit am-
biziose, si puo evitare di rimettere in discussione 1’aquis provinciale (o
regionale).

A proposito di funzione legislativa in ribasso, d’altro canto, anche
0ggi si é parlato di amministrativizzazione delle regioni. Ora, proprio
da quest’ultimo punto di vista, notoriamente, le regioni a statuto specia-
le dell’arco alpino si distinguono dalle altre: a renderle caratteristiche,
insomma, non ¢ tanto la competenza legislativa, quanto 1’estensione
dell’apparato amministrativo o, piu precisamente, il fatto che compe-
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tenze amministrative (e oneri) altrove in capo agli uffici statali sono
ricondotte, qui, a livello regionale o provinciale; in grado pit 0 meno
ampio, certo, ma con una discontinuita abbastanza netta rispetto alle
regioni ordinarie e in buona parte anche alle altre regioni a statuto spe-
ciale, mi pare.

Solo che qui € questione di amministrazione: quindi anzitutto di
giunte e non di consigli. Verosimilmente, perd, un consiglio che si tro-
va davanti un’amministrazione piu ramificata sara portato a sviluppare
certi ambiti della sua attivita: anzitutto quelli diretti a controllare o indi-
rizzare I’amministrazione, appunto. Insomma: se cio che ho detto ¢ ve-
ro dovremmo osservare situazioni differenziate, nei consigli, non tanto
sul versante dell’attivita legislativa, ma altrove; forse nella frequenza di
interrogazioni 0 mozioni, per esempio?

Alcune informazioni, a questo proposito, si possono trarre dai gia ci-
tati rapporti sulla legislazione. Dove pero avvertirei di riconsiderare i
dati per tener conto del numero — maggiore o minore — dei consiglieri in
ogni assemblea; escludendo dal computo, inoltre, quelli che sono pure
assessori (e quindi non presenteranno interrogazioni o simili). Ora, dati
alla mano, se e vero che le due province autonome sono gli enti spintisi
pit avanti nell’esercizio dell’autogoverno, non deve stupire che i loro
consiglieri, ma in special modo quelli trentini, tendano a presentare atti
d’indirizzo e ancor piu atti di controllo con maggior frequenza rispetto
a quelli delle altre regioni. E anche a prescindere dai numeri sara del
tutto casuale che alcuni problemi, a livello di tutela della riservatezza in
connessione all’attivita ispettiva e di insindacabilita dei consiglieri in
relazione ad atti che incidono sull’amministrazione (qui penso a una
recente sentenza della corte costituzionale gia ricordata questo pome-
riggio, ovviamente), siano emersi in Valle d’Aosta?

Ritengo che dal punto di vista degli strumenti atti a recuperare spa-
zio ai consigli sul versante non legislativo possa essere apprezzata an-
che P’introduzione di strumenti regolamentari ripresi da esperienze di
altri Paesi, come a Trento le conferenze d’informazione e a Bolzano i
dibattiti d’attualita. Anche perché, come le regioni si copiano spesso
I’un I’altra, ho il dubbio che i consigli si appiattiscano, a volte, sui mo-
delli parlamentari italiani, senza adattarli alle loro particolarita e senza
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guardare un poco oltre; fra 1’altro, a che serve vantarsi di essere primi
in Italia, poniamo, quando si & centesimi — se va bene — in Europa?

Tornando alla mia limitata esperienza trentina, infine, un analogo
apprezzamento potrebbe valere per il recente, notevole incremento delle
comunicazioni all’aula (e degli atti d’indirizzo approvati in connessione
a esse). Comunicazioni riprese — scontatamente — dalla vita parlamenta-
re, ma che per anni potevano sembrare, forse, uno strumento di non
grande impatto; finché non le si & usate (niente di nuovo, ancora) per
portare in assemblea questioni che incrociavano I’epidemia da COVID-
19 e di qui, compreso meglio il gioco, per fare uscire allo scoperto
I’esecutivo su temi di peso dai risvolti non necessariamente legislativi.

L’argomento degli atti consiliari d’indirizzo consente di gettare uno
sguardo anche sul tema dei bilanci. Perché una delle difficolta dei con-
siglieri nell’influire sulle decisioni di rilievo viene dal fatto che, ren-
dendo sempre piu ampie le poste di bilancio approvate dal consiglio,
s’¢ tolta loro la possibilita d’incidere nel dettaglio, dato che il dettaglio
lo si rinviene, ora, nel bilancio finanziario gestionale approvato dalla
sola giunta. Soltanto Ii, infatti, troviamo i capitoli che un tempo i consi-
glieri ci chiedevano di emendare, poniamo, per aumentare gli stanzia-
menti a favore degli invalidi. Cosi, di fronte ad analoghe richieste che
giungono pure adesso dobbiamo rispondere che potremmo si aumentare
gli stanziamenti su una missione/programma, ma dato che questi sono
macroaggregati cid non comporta che quei soldi vadano poi agli invali-
di. Un modo che usiamo per recuperare ai consiglieri qualche spazio
d’intervento (tolto loro non dalle nostre norme sulla forma di governo,
si badi, ma da quelle statali sulla contabilita) e quello di utilizzare a tal
fine degli ordini del giorno che impegnino la giunta a incrementare gli
stanziamenti su determinati capitoli. Di nuovo attivita d’indirizzo poli-
tico, quindi.

Sia dal punto di vista finanziario che in termini piu generali, infine,
questo pomeriggio s’¢ parlato di valutazione delle politiche pubbliche;
tema cui s’¢ dedicato pure il consiglio provinciale trentino, dove da di-
versi anni un tavolo paritetico si occupa della materia. La dottrina e chi
segue I’argomento a livello professionale vorrebbero valorizzare queste
attivita; e in astratto pare difficile dar loro torto. L esperienza, pero, mi
lascia parecchie perplessita, a tal proposito. Francamente, infatti, riten-
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go che la nostra classe politica, tranne rare eccezioni, non dimostri un
interesse concreto per questi esercizi: senz’altro in Trentino, ma temo
anche altrove, se non ci si limita a prendere per buona qualche afferma-
zione di circostanza. Nei fatti, per esempio, é vero che nelle nuove leggi
vengono spesso inserite delle clausole valutative (anche se a volte mi
viene il dubbio che lo si faccia per riempire di contenuto una legge ma-
nifesto, o quantomeno col retropensiero che le norme non approntino
strumenti davvero efficaci e quindi sia meglio farsi dire quel che ne
viene); solo che i risultati della valutazione, poi, cadono nel vuoto — o
non arrivano proprio, in una sorta di circolo vizioso.

Ora, da servitori pubblici non possiamo ragionare sempre come fa-
rebbe un amministratore delegato; che, in carenza di domanda, non si
metterebbe certo a incrementare 1’offerta (ma prima, semmai, cerche-
rebbe di capire come aumentare le vendite del suo prodotto). Da trenti-
no che parla di autonomie speciali, pero, vorrei riandare — mi si perdoni
la poca originalita — al primo discorso di Alcide Degasperi al parlamen-
to italiano e in ispecie a quel che vi si diceva riguardo alla gestione di
alcuni servizi pubblici, dopo il passaggio del Trentino e del Sudtirolo
all’ltalia. Li si trova il motivo per cui consiglierei qualche cautela,
guantomeno, prima di investire ulteriori risorse in questo settore.
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LA FORMA DI GOVERNO
E IL RUOLO DEL CONSIGLIO
NELL’ETA DELL’IPERPRESIDENZIALISMO

Matteo Cosulich

SOMMARIO: 1. Maschera e volto della legge costituzionale n. 1 del 1999.
2. Dall’assemblearismo... 3. ...all’iperpresidenzialismo? 4. Il ruolo del Consi-
glio nelle Regioni ordinarie: qualcosa rimane... 5. La legge costituzionale n. 2
del 2001: un volto senza maschera, ma poco somigliante. 6. La forma di go-
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1. Maschera e volto della legge costituzionale n. 1 del 1999

Un quarto di secolo é oramai trascorso dall’adozione della legge co-
stituzionale 22 novembre 1999, n. 1. Dopo tanti anni, € piu agevole os-
servarla con un certo distacco e interrogarsi sugli effetti che ha prodot-
to. A tal fine, un utile punto di partenza puo essere la constatazione che
la revisione del titolo V del 1999 presenta uno iato fra apparenza e so-
stanza, evidente forse sin dall’inizio, ma certamente ben visibile oggi.

Come emerge dallo stesso titolo della legge cost. n. 1 del 1999 (“Di-
sposizioni concernenti 1’elezione diretta del Presidente della Giunta
regionale e I’autonomia statutaria delle Regioni”), il suo oggetto inte-
ressa fondamentalmente due ambiti. Anzitutto, alle Regioni ordinarie
viene attribuita 1’autonomia statutaria. Piu specificamente, lo Statuto
della Regione diviene un atto inequivocabilmente regionale!, nella for-

1 Sebbene la dottrina prevalente considerasse atti regionali anche gli Statuti adottati
in base all’art. 123, co. 2 Cost., testo originario (cosi, per tutti, V. CRISAFULLI, Lezioni di
diritto costituzionale, Il, L ordinamento costituzionale italiano, V ed., Padova, 1984,
108), non mancavano voci autorevoli che li consideravano invece atti statali (L. PALA-
DIN, Diritto regionale, V ed., Padova, 1992, 58).
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ma di legge regionale rinforzata nel procedimento di adozione? che, in
significativa parziale analogia con ’art. 138 Cost., richiede, da un lato,
una doppia deliberazione del Consiglio regionale a maggioranza assolu-
ta “ad intervallo non minore di due mesi” (art. 123, co. 2, primo periodo
Cost.) e prevede, dall’altro, un eventuale referendum confermativo (od
“oppositivo”, secondo una denominazione piu coerente con la ratio del-
Pistituto)®, ex art. 123, co. 3 Cost. Inoltre, il contenuto dello Statuto
regionale, espressamente limitato dalla sola “armonia con la Costitu-
zione”, € sindacabile dallo Stato esclusivamente in sede di controllo di
legittimita costituzionale, che il Governo puo attivare ricorrendo alla
Corte costituzionale (art. 123, co. 2, terzo periodo Cost.). Lo Statuto ha
peraltro un contenuto necessario, nell’ambito del quale spicca la deter-
minazione della “forma di governo™, in quanto essa fino ad allora era
direttamente e uniformemente definita, almeno nei suoi tratti essenziali,
dalla Costituzione (in particolare: art. 122, u.co. Cost., testo originario).

Alla luce della vigente disciplina costituzionale, le Regioni ordinarie
risultano quindi essere “titolari di una discrezionalita politica statuta-

2 Sulle leggi rinforzate vedi F. SORRENTINO, Le fonti del diritto italiano, Padova, 11
ed., 2019, 94-95.

3 S. PaNuNzio, Riforma delle istituzioni e partecipazione popolare, in Quaderni co-
stituzionali, 1992, 556. Nella stessa direzione, ragiona di “marcata valenza oppositiva”
del referendum costituzionale M. Luciani, in Commentario della Costituzione, sub art.
75, Bologna-Roma, 2005, 450.

4 Viene cosi importata nel testo costituzionale una nozione di chiara matrice dottri-
nale, con tutta I’ambiguita semantica e concettuale che ne consegue; ambiguita accetta-
bile in dottrina, ma assai meno nel diritto positivo. Prova ne sia che la legge cost. n. 1
del 1999 e la legge costituzionale 31 gennaio 2001, n. 2 definiscono diversamente la
“forma di governo” della Regione: la seconda, per le autonomie speciali, vi include
infatti la materia elettorale (per esempio: art. 3., co. 1, lett. ¢), mentre la prima, per le
Regioni ordinarie, implicitamente la esclude dall’ambito della forma di governo, rimet-
tendone la disciplina a fonte diversa dallo Statuto regionale (art. 122, co. 1 Cost.; cosi,
sul versante della competenza dello Statuto ex art. 123, co. 1 Cost., Corte cost., sent. n.
196 del 2003, punto 14. in diritto). D’altra parte, lo stesso legislatore statutario regiona-
le si & successivamente rivelato assai incerto “su cosa si debba intendere per forma di
governo” (M. Luciani, Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, Annali, IlI,
2010, 580).
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ria”®, anche con riferimento alla loro forma di governo. Tuttavia, la
considerazione ora proposta sembra suffragata dalla lettera del (solo)
testo costituzionale. Sebbene anche quest’ultimo riveli un favor per I’ele-
zione diretta del Presidente della Giunta regionale (laddove, all’art. 122,
u.co., la da in qualche modo per scontata, “salvo che lo Statuto dispon-
ga diversamente”), esso emerge soprattutto da altre disposizioni di gra-
do costituzionale, ma non incluse nel testo della Costituzione. Cosi
I’art. 5 legge cost. n. 1 del 1999, sotto la rubrica (da leggersi prezzoli-
nianamente, verrebbe da dire) di “Disposizioni transitorie”, prevede —
in attesa dell’eventualmente difforme disciplina regionale — I’elezione
popolare diretta del Presidente della Giunta, contestuale a quella del
Consiglio regionale e, al pari di quest’ultima, ivi compiutamente e det-
tagliatamente disciplinata. La disciplina transitoria in discorso risulta
cosi immediatamente applicabile, anche in caso di inerzia del legislato-
re della Regione, con buona pace dell’autonomia statutaria di quest’ul-
tima.

Certo, potrebbe ribattersi che la disciplina transitoria & appunto de-
stinata a vigere sinché la Regione non disponga, eventualmente e legit-
timamente, anche in modo nettamente difforme. Tuttavia, questo ragio-
namento pecca di astrattezza, in quanto ignora il contesto in cui la disci-
plina transitoria si inserisce. Occorre invece rammentare che, quando
entra in vigore la legge cost. n. 1 del 1999, i sistemi politici delle Re-
gioni ordinarie si erano gia rimodellati secondo la logica dell’elezione
popolare diretta del Presidente della Giunta, surrettiziamente introdotta
dalla legge 24 febbraio 1995, n. 43. La novella apportata da quest’ulti-
ma alla legislazione elettorale regionale implicitamente considerava il
capolista della lista regionale, il cui nominativo era indicato sulla sche-
da elettorale (art. 2), come candidato alla presidenza della Giunta, bene-
ficiario di un premio che gli assicurava la maggioranza nel Consi-
glio (artt. 1 e 3), chiamato in buona sostanza a ratificare la designazione
del corpo elettorale. Per di piu, forzando un poco il testo costituzionale
allora vigente, la legge n. 43 prevedeva che la durata della legislatura si
accorciasse se veniva meno il rapporto fiduciario tra Consiglio e Giun-

5 Secondo I’efficace espressione di R. ToNIATTI, La forma di governo regionale, il
ruolo del Consiglio e ’assunzione di funzioni istituzionali di sistema non (solo) mag-
gioritarie: prospettive per le autonomie speciali alpine, in questo volume.
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ta (art. 8). Viene cosi inaugurata la tecnica di anticipare nella legisla-
zione ordinaria una successiva revisione costituzionale; tecnica che tro-
vera meno fortunati epigoni nella XVII legislatura repubblicana. La
legge cost. n. 1 del 1999, dunque, sistematizza — e costituzionalizza — il
sistema implicitamente introdotto dalla legge n. 43, gia pienamente
operante.

I Consigli regionali chiamati a decidere sulla forma di governo in
sede di adozione dello Statuto sono formati con modalita di elezione
che gia vedono nella scelta del Presidente della Giunta il cardine del
sistema elettorale; modalita che 1’art. 5 legge cost. n. 1 del 1999 raffor-
za e perpetua. Determinare la forma di governo della Regione ex art.
123, co. 1 Cost. non equivale dunque per il Consiglio regionale a scri-
vere su un foglio bianco. Il foglio reca invece gia ben scritta 1’indica-
zione dell’elezione diretta del Presidente, che, in caso di inerzia del
Consiglio, continua ad applicarsi. Alla maggioranza dei consiglieri re-
gionali, eletti sulla base del premio assegnato al candidato Presidente
piu votato si chiederebbe nientemeno che di rinnegare il sistema che i
ha portati sui banchi del Consiglio (detto altrimenti, con 1’antica sag-
gezza dei proverbi: di segare il ramo su cui sono seduti). Eventualita
piuttosto improbabile che infatti non si & mai verificata.

Per di piu, ’opinione pubblica sembra(va) subire la fascinazione
dell’elezione diretta, forse anche sulla scorta di quella introdotta qual-
che anno prima per i Sindaci e per i Presidenti delle Province (legge 25
marzo 1993, n. 81) che, per una breve stagione, parve in grado di favo-
rire la scelta di personalita estranee a quegli apparati di partito non mol-
to popolari in quel periodo. Al di la dell’entusiasmo che da allora nu-
merosi e vari ambienti politici e intellettuali manifestano per 1’elezione
diretta dei titolari di organi monocratici, una — pur assai limitata nello
spazio e piuttosto risalente nel tempo — conferma empirica del favor di
cui gode nel nostro paese detta elezione puo ricavarsi dall’esito del
referendum friulano giuliano del settembre 2002, quando il corpo elet-
torale regionale respinse, con il 73,6 % dei voti validi (peraltro, su ap-
pena il 23,1% di votanti), la deliberazione legislativa statutaria volta a
sostituire 1’elezione diretta del Presidente della Regione con la sua mera
indicazione da parte degli elettori, eventualmente superabile dal Consi-
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glio regionale®. Va detto che, dopo quest’unico caso, nessun legislatore
regionale — né speciale, come nel caso di specie, né ordinario — 0s0 piu
porre in essere le condizioni che consentissero ai suoi elettori di decide-
re in materia.

In conclusione, pud reputarsi che il vero oggetto della legge cost.
n. 1 del 1999 fosse I’introduzione dell’elezione diretta del Presidente
della Giunta regionale (indicata per prima nel titolo della legge, forse
per un freudiano lapsus calami) e della connessa forma di governo, non
per nulla definita curiosamente “normale” dallo stesso giudice costitu-
zionale (sent. n. 2 del 2004, punto 4. in diritto)’. Rispetto a tale introdu-
zione, I’autonomia statutaria delle Regioni ordinarie relativamente alla
determinazione della propria forma di governo era soltanto una masche-
ra per nascondere il volto dell’elezione popolare diretta del Presidente:
la scelta regionale era stata anticipata dal legislatore statale (ordinario
nel 1995, costituzionale nel 1999) e risulta(va) fattualmente irreversibi-
le. Vero é che il testo costituzionale permette tuttora al legislatore re-
gionale statutario di abbandonare 1’elezione diretta del Presidente della
Regione a favore di quella consiliare, ma sinora nessuna Regione ordi-
naria ha neppure iniziato a percorre questo impervio sentiero.

2. Dall’assemblearismo...

La revisione costituzionale del 1999 equivale dunque alla sostitu-
zione del Consiglio regionale con il corpo elettorale corrispondente per
I’elezione del Presidente della Giunta regionale. Come argomentato nel
precedente paragrafo, puo infatti ben dirsi che la legge cost. n. 1 del
1999 introduce 1’elezione popolare diretta del Presidente della Giunta.
Inestricabilmente connessi a essa, la legge cost. n. 1 del 1999 prevede
una panoplia di istituti che, combinandosi con la diretta legittimazione
popolare del Presidente, danno vita a una forma di governo connotata
dalla sua assoluta preminenza.

6 Vedi S. MANNOZzzI, | referendum regionali, in Primo rapporto annuale sullo stato
del regionalismo in Italia (2002), Milano, 2003, 276-277.
7 Cosi anche, recentemente, Corte cost., sent. n. 203 del 2023, punto 5. in diritto.
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Nel 1999, dunque, muta sia la modalita di elezione del Presidente
della Giunta sia la forma di governo regionale, come disciplinata da
disposizioni di grado costituzionale (ancorché sedicenti “transitorie”,
nella nuova normativa, come si é visto). Il passaggio in esame appari-
rebbe certamente piu rassicurante se si potesse pianamente inserire nel-
1I’ambito della forma di governo parlamentare. Pare pero lecito esprime-
re qualche perplessita sul punto. O meglio, sembra potersi giungere a
tale conclusione soltanto se si reputa di essere in presenza di una forma
di governo parlamentare ogni volta che sia previsto un rapporto fiducia-
rio tra il Parlamento e il Governo (o, piu genericamente detto, ogni-
qualvolta che il primo puo determinare la cessazione del secondo per
ragioni esclusivamente politiche). Ma 1’affermazione ora riportata sem-
bra provare troppo, in quanto comporterebbe di includere nella forma di
governo parlamentare anche ordinamenti, come quello della V Repub-
blica francese, pacificamente ricondotto a un’altra forma di governo (di
solito, quella semipresidenziale), distinta dalla prima®. La forma di go-
verno parlamentare sembra piuttosto richiedere non solo la sussistenza
del rapporto fiduciario ma anche I’inserimento di quest’ultimo in un
contesto istituzionale caratterizzato dalla “«derivazione» del potere ese-
cutivo (il Governo), dal potere legislativo-rappresentativo (il Parlamen-
to o una delle Camere di cui esso ¢ composto)”®; & inoltre previsto il
potere di scioglimento anticipato delle Camere elettive (o della Camera
elettiva) affidato al Governo o, piu frequentemente, al Capo dello Stato,
che si colloca in posizione di alterita sia rispetto all’esecutivo sia rispet-
to al legislativo.

Neppure la forma di governo regionale originariamente disciplinata
dalla Costituzione pare del tutto riconducibile a quella parlamentare. Vi
si registra invece un predominio dell’assemblea (Consiglio regionale)
pit marcato di quello che abitualmente le & proprio nella forma di go-
verno parlamentare. Cosi il Consiglio, unica assemblea nell’ambito di
un Parlamento regionale monocamerale, elegge — si badi, esclusiva-
mente “tra i suoi componenti” — “il Presidente ed i membri della Giun-
ta” (art. 122, co. 5 Cost., testo originario). Dopo averli eletti, il Consi-

8 Cosi gia L. ELIA, Governo (forme di), in Enciclopedia del Diritto, X1X, 1970, 644.
9 M. OLIveTTl, Forme di Stato e forme di governo, in Enciclopedia giuridica, VI, Il
Sole 24 ore, 2007, 517.
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glio pud sostituirli in ogni momento, come si induce dalla lettera del-
’art. 126, co. 1 Cost. testo originario®, mentre il Consiglio rimane pie-
namente in carica, procedendo appunto alla sostituzione in discorso.
L’esecutivo regionale nasce cosi nel Consiglio e dal Consiglio, senza
alcuna previa designazione.

Il Presidente della Giunta e quest’ultima non vengono infatti desi-
gnati dal Presidente della Regione, che d’altra parte non puo essere ri-
costruito come organo in qualche modo analogo al Presidente della Re-
pubblical’. Mentre questi pud, in varia misura, condizionare le scelte
parlamentari, anche nella formazione del Governo, nulla del genere
concepibile a livello regionale. Il Presidente della Regione € il Presi-
dente della Giunta regionale; come tale, dunque, eletto dal Consiglio re-
gionale e sostituibile da quest’ultimo a suo piacimento. Il che evidente-
mente esclude la possibilita che il Presidente, nella sua qualita di Presi-
dente della Regione, possa assumere una posizione di alterita rispetto al
Consiglio. Tanto ¢ vero che non ¢ previsto I’istituto dello scioglimento
anticipato di quest’ultimo da parte del Presidente della Regione, come
sarebbe lecito aspettarsi in una forma di governo parlamentare!?. Lo
scioglimento del Consiglio € invece rimesso allo Stato come strumento
di controllo sull’organo regionale (art. 126 Cost., testo originario).

A ben vedere, la Giunta regionale e il suo Presidente non vengono
neppure generalmente designati dal corpo elettorale che si limita a eleg-
gere il Consiglio con modalita proporzionali, disciplinate dalla legge 17
febbraio 1968, n. 108 (nel testo in vigore sino al 1995), legge statale
adottata ex art. 122, co. 1 Cost., testo originario®®. Modalita tali, dun-
que, da rimettere quasi sempre la scelta del Presidente e dei componenti
la Giunta alle forze politiche presenti in Consiglio, sulla base degli in-

10 “Il Consiglio regionale pud essere sciolto, quando (...) non corrisponda all’invito
del Governo di sostituire la Giunta o il Presidente”.

11 Cosi, condivisibilmente, S. BARTOLE, Giunta regionale, in Enciclopedia del Di-
ritto, X1X, 1970, 22.

12 F noto che sono rarissimi i casi nei quali I’adozione della forma di governo par-
lamentare non si accompagna alla previsione dell’istituto dello scioglimento anticipato
della Camera elettiva o delle Camere elettive (in tal senso pud menzionarsi 1’esempio
della Costituzione norvegese del 1814).

13 ] sistema d’elezione, il numero e i casi di ineleggibilita e di incompatibilita dei
consiglieri regionali sono stabiliti con legge della Repubblica”.
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stabili equilibri che la ripartizione proporzionale dei seggi tende a de-
terminare fra di esse.

Quanto alle funzioni del Consiglio, € assai significativo che gli spet-
tino tutte quelle normative. Piu specificamente, esso ha il monopolio
della produzione degli atti normativi regionali, siano essi legislativi (in
assenza di atti della Giunta aventi forza e valore di legge) o regolamen-
tari, ex art. 121, co. 2, primo periodo Cost., testo originario.

Draltra parte, gli stessi Statuti regionali ordinari adottati nel 1970-
1971, nell’integrare le menzionate indicazioni costituzionali, stabilen-
do, “in armonia con la Costituzione e con le leggi della Repubblica”,
“le norme relative all’organizzazione interna della Regione™ (art. 123,
co. 1, primo periodo Cost., testo originario), rafforzano ulteriormente le
funzioni e il ruolo del Consiglio, disciplinato in modo tale da farne 1’or-
gano di “indirizzo politico e ammnistrativo” della Regione®.

Puo dunque reputarsi che nella forma di governo delle Regioni ordi-
narie, come disciplinata dalla Costituzione vigente sino al 1999 e, in
funzione integrativa, dai corrispondenti Statuti, “coesistono elementi
assembleari ed elementi parlamentari” e “i primi sembrano prevalenti
nei testi normativi”®. Anche a non volerla considerare assembleare tout
court, alla forma di governo in discorso non sembra comunque atta-
gliarsi perfettamente il modello parlamentare.

3. ...all’iperpresidenzialismo?

Ancor meno si attaglia al modello parlamentare la forma di governo
oggi vigente nelle Regioni ordinarie. E ben vero che nella forma di go-
verno imperniata sull’elezione popolare diretta del Presidente della
Giunta sussiste pur sempre una relazione fiduciaria tra quest’ultimo e il
Consiglio regionale. Relazione fiduciaria che peraltro si manifesta sol-
tanto nella sua pars destruens e non anche nella sua pars construens: il
Presidente diviene tale a seguito dell’elezione popolare diretta, senza
necessitare di un’investitura fiduciaria da parte del Consiglio. Quest’ul-

14 Sj veda L. PALADIN, Diritto regionale, cit., 300.
15 F, CuocoLo, Diritto regionale italiano, Torino, 1991, 87.
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timo pud soltanto sfiduciarlo, secondo quanto previsto dall’art. 126,
co. 3, primo periodo Cost. Tuttavia, come prevede tale disposizione
costituzionale, 1’approvazione della mozione di sfiducia comporta non
solo “le dimissioni della Giunta” ma anche e soprattutto “lo scioglimen-
to del Consiglio”. In tal modo la logica del simul stabunt simul cadent
viene applicata al venir meno del Presidente per ragioni politiche quali
sono quelle alla base dell’approvazione della mozione di sfiducia. Sia-
mo dunque di fronte a “una vera e propria mutazione genetica” dell’isti-
tuto della sfiducia consiliare®, in quanto utilizzandolo il Consiglio si
autodistrugge. Non soltanto 1’esecutivo (Presidente della Giunta) non
nasce nell’assemblea e dall’assemblea (Consiglio regionale), ma neppu-
re pud dirsi che muoia nell’assemblea; ¢ piuttosto 1’assemblea che muo-
re con lui, rimettendo automaticamente la parola al corpo elettorale re-
gionale. La ragione per la quale 1’esecutivo non nasce ¢ muore nell’as-
semblea é piuttosto semplice: il primo deriva la propria legittimazione
non dalla seconda ma da un’elezione popolare diretta, contestuale a
quella consiliare, ma distinta da essa.

La mancata derivazione dell’esecutivo dal legislativo basta a esclu-
dere la riconduzione della vigente forma di governo regionale a quella
parlamentare, secondo la definizione che se ne & proposta in questa se-
de. Altri elementi della forma di governo regionale come disegnata dal-
la legge cost. n. 1 del 1999 determinano al suo interno un’assoluta pri-
mazia del Presidente della Giunta/Presidente della Regione che si pud
presumere gli sia stata attribuita in ragione della sua elezione popolare
diretta. Cosi il Presidente si pone come il vero dominus degli altri due
“organi della Regione” ex art. 121, co. 1 Cost.: la Giunta e il Consiglio.

Quanto alla prima, il testo costituzionale direttamente dispone che
“il Presidente eletto [a suffragio universale e diretto] nomina e revoca i
componenti della Giunta” (art. 122, co. 5, secondo periodo Cost.) per i
quali la relazione fiduciaria intercorre con il Presidente, non con il Con-
siglio, il quale potra costringerli alle dimissioni soltanto sfiduciando il
Presidente e quindi determinando il suo scioglimento. Nella forma di
governo disegnata dalla legge cost. n. 1 del 1999 e imperniata sull’ele-
zione popolare diretta del Presidente, infatti,

16 M. OLIVETTI, Forme di Stato, cit., 541.
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non trova posto la rottura di un ipotetico rapporto fiduciario tra Consi-
glio e singoli Assessori, che si risolverebbe esclusivamente in una pura
e semplice riduzione dei poteri spettanti al Presidente, investito della
carica dal corpo elettorale proprio per il suo essere ed agire quale unico
soggetto esponenziale del potere esecutivo nell’ambito della Regione,
munito di poteri che lo rendono interamente responsabile, sul piano po-
litico, dell’operato di tutti i componenti della Giunta (Corte cost., sent.
n. 12 del 2006, punto 4. in diritto).

Quanto al Consiglio, si & gia osservato che il venir meno, per qual-
siasi ragione, politica o no, del Presidente ne comporta I’automatico
scioglimento (art. 126, co. 3 Cost.), mentre 1’elezione dell’uno e del-
I’altro organo & necessariamente contestuale!’: la durata della legislatu-
ra coincide con quella del mandato presidenziale, in base alla clausola
simul stabunt simul cadent, esplicitata dall’appena menzionata disposi-
zione costituzionale. Ma vi ¢ di piu: le “disposizioni transitorie” della
legge cost. n. 1 del 1999, richiamando e perfezionando quanto disposto
dalla legge n. 43 del 1995, disciplinano la ripartizione dei seggi consi-
liari in modo che la composizione complessiva del Consiglio venga a
essere una conseguenza dell’elezione del Presidente della Giunta. La
maggioranza assoluta dei seggi viene infatti attribuita — in forza del
premio di maggioranza — alle liste coalizzate collegate al Presidente
eletto che si pone dunque come leader della maggioranza del Consiglio,
in grado di condizionare fortemente 1’operato di quest’ultimo.

Nei venticinque anni che ci separano dalla legge cost. n. 1 del 1999,
le Regioni ordinarie hanno variamente disciplinato con legge il “siste-
ma di elezione” del rispettivo Consiglio, secondo quanto previsto dal-
I’art. 122, co. 1 Cost., introdotto appunto da tale legge costituzionale.
Ciascuna Regione si € cosi potuta in qualche misura distaccare dalla
disciplina legislativa elettorale transitoria dettata dall’art. 5, co. 1 legge
cost. n. 1 del 1999 che richiamava, modificandola, la legislazione elet-
torale dei Consigli regionali allora vigente, di fonte statale (legge n. 108
del 1968 come novellata dalla legge n. 43 del 1995). Sebbene le techni-
calities introdotte da ciascun legislatore elettorale regionale talvolta non

17Si veda I’art. 5, co. 1, primo periodo legge cost. n. 1 del 1999, confermato dal-
I’art. 4, co. 1, lett. b, primo periodo legge 2 luglio 2004, n. 165, vale a dire la “legge
della Repubblica” prevista dall’art. 122, co. 1 Cost. sulla quale vedi infra nel testo.
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siano del tutto coincidenti con quelle disciplinate dalla legislazione elet-
torale transitoria, nessuna Regione ordinaria ha pero abbandonato que-
st’ultima nel suo nucleo essenziale: il premio attribuito alla coalizione
collegata al Presidente eletto che assicura alla prima — e quindi al se-
condo — la maggioranza consiliare’®, D’altra parte, la legge cornice sta-
tale (vale a dire la “legge della Repubblica” che stabilisce 1 “principi
fondamentali” della materia elettorale regionale, ex art. 122, co. 1
Cost.) prevede espressamente, come principio fondamentale in materia
di elezione del Consiglio regionale, I’“individuazione di un sistema
elettorale che agevoli la formazione di stabili maggioranze nel Consi-
glio regionale e assicuri la rappresentanza delle minoranze” (art. 4,
co. 1, lett. a legge 165 del 2004). Ora, la necessita, indicata dallo Stato
al legislatore regionale, di adottare un sistema elettorale in grado di
agevolare “la formazione di stabili maggioranze” ha probabilmente in-
dotto il secondo a uniformarsi pedissequamente al modello della legi-
slazione transitoria che tale agevolazione garantisce. Tanto piu che i
Consigli regionali, chiamati ad adottare la legge elettorale regionale,
erano stati eletti proprio con tale legislazione transitoria: poiché essi ne
erano espressione, non erano poi cosi ansiosi di abbandonarla per altre
soluzioni che avrebbero potuto determinare differenti equilibri politici
all’interno del Consiglio.

Le caratteristiche ora descritte della forma di governo vigente nelle
Regioni ordinarie, unite alla legislazione elettorale adottata, volta a raf-
forzare ulteriormente la posizione del Presidente rispetto al Consiglio,
confermano 1’impossibilita di ricondurre la prima alla forma di governo
parlamentare, fornendo in tal senso argomentazioni ad adiuvandum
rispetto alla mancata derivazione dell’esecutivo dal legislativo.

Non a caso, I’attuale forma di governo delle Regioni ordinarie viene
generalmente incasellata in categorie diverse da quella della forma di
governo parlamentare. Al riguardo, la riconduzione della forma di go-
verno regionale a quella neoparlamentare®® sembra focalizzarsi eccessi-
vamente su caratteristiche (si ricorrenti, ma comunque) accidentali del

18 Sj veda G. TARLI BARBIERI, La legislazione elettorale nell’ordinamento italiano,
Milano, 2018, 188-203.

19 Cosi S. CEccaNnTl, La forma neoparlamentare di governo alla prova della dottri-
na e della prassi, in Quaderni costituzionali, 2002, 109.
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regime parlamentare britannico; pare allora preferibile ragionare di
forma di governo semiparlamentare?® per evidenziarne comunque 1’al-
lontanamento dal parlamentarismo vero e proprio®, qui sopra eviden-
ziato. Ma se la forma di governo regionale non venisse osservata dal-
I’angolo visuale della forma di governo parlamentare, si potrebbe giun-
gere a esiti differenti quanto alla sua classificazione. Se si assume come
punto di partenza la forma di governo presidenziale??, & agevole consta-
tare che il Presidente viene a controllare strutturalmente non solo la
Giunta (governo) ma anche il Consiglio (assemblea legislativa). Il suo
primato sul Consiglio non deriva infatti da mere circostanze politiche
ma dai dati istituzionali gia evidenziati: la composizione dell’assemblea
come conseguenza dell’elezione presidenziale e la durata in carica della
stessa inestricabilmente legata a quella del Presidente. Dal che discende
una posizione assai piu forte di quella propria del capo dell’esecutivo
nella forma di governo presidenziale, notoriamente caratterizzata, inve-
ce, da “separated institutions”?®, Percio sembra potersi ragionare, nelle
Regioni ordinarie, di forma di governo iperpresidenziale?.

4. 1l ruolo del Consiglio nelle Regioni ordinarie: qualcosa rimane...
Che si voglia ricostruirla, o no, in termini di metamorfosi dall’as-

semblearismo all’iperpresidenzialismo, sembra indubbio che la tra-
sformazione subita dalla forma di governo delle Regioni ordinarie dal-

20 Cosi R. ToNIATTI, La forma di governo regionale, cit.

2L Cosi M. VoLPI, Quale forma di governo per I'Italia, Modena, 2023, 45.

22 Sul punto, si ¢ condivisibilmente osservato che “la forma di governo regionale va
piu correttamente inquadrata nel novero delle forme presidenziali” (L. CASTELLI, Il
sistema delle Conferenze. Terza Camera o sede di ratifica?, Bologna, 2023, 73-74).

2 L. ELIA, Governo (forme di), cit., 663.

24 Si noti in proposito che nella forma di governo delle Regioni ordinarie difettano
quegli elementi di “recupero del parlamentarismo” presenti invece nell’unica — ed effi-
mera (1996-2001) — esperienza statale di elezioni diretta del vertice dell’esecutivo,
quella d’Israele (R. ToNIATTI, Una forma di governo parlamentare iperrazionalizzata:
la soluzione dell’elezione diretta del Primo ministro in Israele, in L. MEZZETTI,
V. PIERGIGLI (a cura di), Presidenzialismi, semipresidenzialismi, parlamentarismi:
modelli comparati e riforme istituzionali in Italia, Torino, 1997, 7).
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I’originaria disciplina costituzionale e legislativa a quella vigente suc-
cessivamente alla revisione del 1999 abbia notevolmente ridimensiona-
to il ruolo del Consiglio regionale. Se si passano in rassegna le funzioni
di quest’ultimo, emerge come al venir meno di alcune di esse si accom-
pagni il ridimensionamento di quelle tuttora riconducibili a esso.

Certamente non rientra pit nel novero delle funzioni consiliari quel-
la di amministrazione attiva?®, mentre la potesta regolamentare non
spetta piu integralmente al Consiglio, come prevedeva il testo origina-
rio dell’art. 121, co. 2, primo periodo Cost. Dall’abrogazione di
quest’ultima disposizione costituzionale discende infatti che la potesta
in discorso pu0 essere attribuita dallo Statuto regionale alla Giunta o al
Consiglio o ancora ripartita fra ’'una e 1’altro (Corte cost., sent. n. 313
del 2003, punto 7.2. in diritto). Puo peraltro segnalarsi la tendenza degli
Statuti ordinari ad assegnare la potesta regolamentare prevalentemente
alla Giunta, coerentemente alla natura esecutiva della potesta regola-
mentare?®.

Ancora oggi spettano al Consiglio sia la funzione di controllo politi-
co sia quella legislativa. La prima risulta pero fortemente ridimensiona-
ta dalla scomparsa del suo massimo esito sanzionatorio: la sfiducia nei
confronti dei titolari degli organi esecutivi, cui consegue il venir meno
di tale titolarita. Come si € visto, nei confronti dei componenti la Giunta
non ¢ previsto I’istituto della sfiducia, che puo colpire soltanto il Presi-
dente della stessa. Per di piu, la circostanza che 1’adozione dell’unica
mozione di sfiducia possibile, quella nei confronti del Presidente, com-
porti lo scioglimento del Consiglio che approva la mozione fa di que-
st’ultima un istituto vano?’. Basti rammentare che nei venticinque anni
trascorsi dalla legge cost. n. 1 del 1999 in nessuna delle quindici Re-
gioni ordinarie & mai stata approvata una mozione di sfiducia nei con-
fronti del Presidente della Giunta.

Quanto alla funzione legislativa, essa e tuttora attribuita integral-
mente al Consiglio dall’art. 121, co. 2, primo periodo Cost. Va peraltro

% Vedi P. CAVALERI, Diritto regionale, Padova, 2003, 91.

% \edi P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, V ed., Torino, 2019, 103-
104.

27 Si veda A. D’ATENA, Le trasformazioni della specialita regionale, le leggi statu-
tari e la forma di governo, in Rivista AIC, 3, 23, 118 e in questo volume.
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rilevato che, ad onta della lettera della legge costituzionale 18 ottobre
2001, n. 3, tale da ampliare notevolmente I’ambito di competenza legi-
slativa regionale, la legislazione regionale si & progressivamente atro-
fizzata, nell’ambito di un processo di amministrativizzazione della stes-
sa e della Regione nel suo insieme?. Cosi le (poche) leggi regionali
tendono ad assumere contenuto provvedimentale®®, mentre le stesse
Regioni divengono “enti di amministrazione, una sorta di macro-
Comuni dotati precipuamente di funzioni amministrative e compiti di
governo degli interessi territoriali”®, Per di piu, le descritte modalita di
formazione del Consiglio paiono in grado di assicurare al Presidente
una maggioranza tale da consentirgli un’agevole traduzione legislativa
— nei limitati casi in cui sara necessario — della sua politica, con buona
pace per le dinamiche tipiche del procedimento legislativo consiliare.

5. La legge costituzionale n. 2 del 2001: un volto senza maschera, ma
poco somigliante

La legge cost. n. 2 del 2001 estende in buona misura alle autonomie
speciali quanto previsto dalla legge cost. n. 1 del 1999 per le Regioni
ordinarie. Piu specificamente, al mutamento della forma di governo
delle Regioni ordinarie, operato dalla legge cost. n. 1 del 1999, fa se-
guito un’analoga revisione costituzionale degli Statuti speciali, intro-
dotta, quasi sulla scia di tale legge, dalla legge cost. n. 2 del 2001.

Curiosamente, il titolo della legge cost. n. 2 potrebbe trarre in in-
ganno, se comparato a quello della legge cost. del 1999. Nel 2001, in-
fatti, il legislatore costituzionale decide di mostrare nella titolazione
soltanto il volto della revisione, non anche la sua maschera: “Disposi-
zioni concernenti I’elezione diretta dei Presidenti delle Regioni a Statu-

2 Sulle debolezze della legislazione regionale si veda G. DEMURO, Per una defini-
zione dello statuto del/ opposizione, in questo volume.

2 Per esempio, delle sedici leggi complessivamente adottate dalla Regione Campa-
nia nel corso del 2022, soltanto la meta presenta un contenuto compiutamente normati-
VO.

%0 G. GARDINI, Le tendenze dell’autonomia legislativa delle Regioni, in Istituzioni
del Federalismo, 2022, 255.
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to speciale e delle Province autonome di Trento e di Bolzano”. Il che ¢
tanto piu singolare alla luce di due considerazioni. Anzitutto, anche la
legge cost. n. 2 del 2001 rafforza I’autonomia statutaria delle Regioni e
Province ad autonomie speciale, sebbene per aliam viam; vale a dire,
attraverso 1’istituzione di una nuova fonte — la legge statutaria — adotta-
ta con un procedimento almeno in parte simile a quello dello Statuto
regionale ordinario e che, al pari di questo, rimette alla Regione la de-
terminazione della propria forma di governo (cosi, per esempio, art. 15
St. Sardegna), peraltro nella maggior parte dei casi gia scelta dalla legi-
slazione transitoria. Eppure, il titolo della legge cost. n. 2 non menziona
I’autonomia statutaria, come si ¢ visto poc’anzi. Inoltre, come si dira
nel prosieguo, la (sedicente) transitoria® introduzione dell’elezione di-
retta del Presidente, non interessa tutte le autonomie speciali (le cinque
Regioni e le due Provincia autonome). Eppure, il titolo della legge cost.
n. 2 pare riferirsi a queste ultime senza eccezioni.

Draltra parte, se si estende opportunamente la comparazione fra Re-
gioni ordinarie e autonomie speciali dai titoli degli atti normativi al mu-
tamento complessivo della forma di governo, & agevole constatare co-
me esso sia stato meno radicale nelle seconde, come qui di seguito ver-
ra argomentato. Per intanto, puo riassuntivamente constatarsi che: da un
lato, le Regioni speciali e le Province autonome, nei decenni precedenti
la revisione dei loro Statuti del 2001, non hanno conosciuto 1’assem-
blearismo delle ordinarie; dall’altro, detta revisione ha introdotto 1’iper-
presidenzialismo soltanto in alcune specialita, nelle quali peraltro si ri-
scontra una qualche sua attenuazione ad opera delle leggi statutarie, as-
sente invece nei vigenti Statuti ordinari.

6. La forma di governo delle autonomie speciali: sino al 2001

Se si passano in rassegna i vari profili della forma di governo delle
Regioni speciali e delle Province autonome sino al 2001, puo constatar-
si come non siamo percepibili quelle note di assemblearismo presenti
invece nella fase inziale della vita delle Regioni ordinarie. La conside-

31 Vedi supra par. 1.
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razione ora proposta puo essere riferita tanto all’originaria disciplina di
grado costituzionale quanto alle normative e alle prassi successive.

Quanto alle prime, si e visto come il testo originario dell’art. 121,
co. 2, primo periodo Cost. abbia attribuito la potesta regolamentare al
Consiglio regionale, forse sulla scorta di una concezione che sembrava
in qualche modo ricondurre le future Regioni (ordinarie) ai Comuni di
allora, nei quali ’adozione dei regolamenti spettava al Consiglio®. Nul-
la di simile é invece riscontrabile negli Statuti speciali, dove appare
assente ogni assimilazione della Regione (o della Provincia autonoma)
al Comune. E emblematico che, su cinque Statuti, tre (Sicilia, Friuli-
Venezia Giulia e Trentino-Alto Adige/Sudtirol) attribuiscono espres-
samente la potesta regolamentare alla Giunta®, D’altra parte, in Sarde-
gna, nonostante la lettera dello Statuto, attributiva della potesta regola-
mentare al Consiglio (art. 27 St. Sardegna), la prassi, anche sulla base
delle norme di attuazione, si € orientata nel senso dei regolamenti adot-
tati dalla Giunta®; peraltro la Corte costituzionale non ha mancato di
ricondurre la Regione al rispetto della previsione statutaria (sent. n. 371
del 1985, punto 2. in diritto).

Proprio il riferimento alla prassi permette di evidenziare come essa,
nelle autonomie speciali, si sia incanalata sui consueti percorsi della
forma di governo parlamentare, senza indulgere a suggestioni assem-
blearistiche. D’altra parte, queste ultime interessano il nostro paese so-
prattutto nel periodo a cavallo dell’istituzione delle Regioni ordinarie
(1970) che dunque ne hanno risentito, mentre in allora le Regioni spe-
ciali operavano oramai da tempo, in quattro casi su cinque da piu di un
ventennio. Cosi soltanto nelle Regioni ordinarie, anche sulla base dei

32 Cosi disponeva I’art. 131, co. 1, n. 6 testo unico della legge comunale e provin-
ciale, approvato con regio decreto 4 febbraio 1915, n. 148.

33 Pill specificamente, dispongono in tal senso: art. 12, co. 4 St. Sicilia, art. 54, co. 1
St. Friuli-Venezia Giulia, art. 38, co. 1, n. 1 per la Regione e art. 48, co. 1, n. 1 per la
Provincia, St. Trentino-Alto Adige/Sidtirol del 1948, corrispondenti rispettivamente
agli artt. 44, co. 1, n. 1 e 54, co. 1, n. 1 del vigente St. Trentino-Alto Adige/Siidtirol del
1972.

34 Si veda A. AzzenA, Regione Sardegna, in Enciclopedia del Diritto, XXXIX,
1988, 369.
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rispettivi Statuti adottati all’inizio degli anni Settanta del secolo scorso,
puo rinvenirsi

la scelta a favore di una necessaria preminenza e centralita dell’assem-
blea, cui non solo spettano la formazione della Giunta e la determina-
zione dell’indirizzo politico, che questa & chiamata a perseguire, ma an-
che funzioni amministrative che vanno bene al di la di quelle di ordine
generale e programmatorio®.

7. (segue): dopo il 2001

Se inizialmente nelle autonomie speciali si respirava meno assem-
blearismo che nelle Regioni ordinarie, successivamente alle revisioni
costituzionali del 1999-2001 le prime risultano meno inclini all’iperpre-
sidenzialismo delle seconde.

Al riguardo, si rammenti come mentre la forma di governo iperpre-
sidenziale é stata introdotta transitoriamente e mantenuta successiva-
mente in tutte le quindici Regioni ordinarie®, delle sette autonomie spe-
ciali (le cinque Regioni, cui si aggiungono le due Province autonome)
soltanto quattro si trovano nella medesima condizione: la forma di go-
verno imperniata sull’elezione diretta del Presidente della Regione, do-
minus della Giunta e, grazie alla legislazione elettorale, anche del Con-
siglio, caratterizza le Regioni Sicilia, Sardegna e Friuli-Venezia Giulia,
nonché la Provincia autonoma di Trento. Le prime tre vengono schiac-
ciate sulle Regioni ordinarie dalla disciplina transitoria contenuta nella
legge cost. n. 2 del 2001, che vi introduce la stessa forma di governo
(qualificata dall’elezione popolare diretta del Presidente) e la medesima
legislazione elettorale (vale a dire quella di fonte statale vigente in tali
Regioni)®’.

Quanto al Trentino, la disciplina transitoria prevede la contestuale
elezione del Presidente e del Consiglio attraverso un sistema elettorale

% 3. BARTOLE, Giunta regionale, in Enciclopedia del Diritto, Aggiornamento, II,
1998, 386.

36 Vedi supra par. 3.

37 Cosi, rispettivamente: art. 1, co. 2 e co. 3 per la Sicilia; art. 3, co. 2 e co. 3 per la
Sardegna; art. 5, co. 2 e co. 3 per il Friuli-Venezia Giulia.
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a doppio turno (art. 4, co. 3 legge cost. n. 2 del 2001), peraltro mai ap-
plicato perché il legislatore provinciale statutario lo sostituira ben pre-
sto (legge provinciale statutaria Trento 5 marzo 2003, n. 2) con quello
consueto: elezione del Presidente a turno unico, che determina la com-
posizione del Consiglio, nella quale é presente una maggioranza forma-
tasi sulla candidatura dell’eletto alla presidenza provinciale. Modello
quest’ultimo conservato dalle vigenti leggi statutarie siciliana, sarda e
friulano-giuliana.

Nelle altre tre specialita, invece, ¢ stata mantenuta 1’elezione consi-
liare del Presidente della Regione/Provincia autonoma. Anzitutto, la
legge cost. n. 2 del 2001 non ha modificato la forma di governo del
Trentino-Alto Adige/Sudtirol (neppure transitoriamente) e non ha attri-
buito a tale Regione alcuna autonomia statutaria. D’altra parte, la man-
cata previsione di una legge regionale statutaria per il Trentino-Alto
Adige/Sidtirol non dovrebbe meravigliare: pare coerente con il proces-
so di progressivo svuotamento dell’ente regionale®, portato avanti nel-
I’ultimo mezzo secolo fra consensi e silenzi, sia a Bolzano sia a Trento,
con assai rare voci contrarie®. Privata di quasi tutte le sue funzioni, in
larga parte delegate alle Province autonome ex art. 18, co. 1 St. Trenti-
no-Alto Adige/Sidtirol, la Regione appare oggi come la somma delle
sue due Province, sia a livello di enti (art. 116, co. 2 Cost.) sia a livello
di organi. A quest’ultimo riguardo, ¢ noto come il Consiglio regionale
altro non sia che la somma dei due Consigli provinciali (art. 25, co. 1
St.), secondo un modello la cui bizzarria é accentuata dalla constatazio-
ne che essi sono eletti con sistemi elettorali ispirati a principi opposti.
Lo stesso Presidente della Regione & oramai un organo privo di una
propria specifica individualita politica, sulla base della prassi che attri-

% Tanto & vero che il Trentino-Alto Adige/Sudtirol ¢ stato recentemente definito
“una non-Regione” (R. TONIATTI, | profili costitutivi e connotativi della specialita re-
gionale e bi-provinciale del Trentino e dell’4/to Adige/Sudtirol e i pericoli di una pro-
gressiva estinzione della specialita, in F. CORTESE, J. WOELK (a cura di), Autonomie
speciali e regionalismo italiano. Un bilancio, Milano, 2023, 115; corsivo dell’A.).

3 Tra le quali si rammenta, in ragione del suo carattere rappresentativo della comu-
nita trentina: Consulta per lo Statuto speciale, Consiglio provinciale di Trento, Docu-
mento conclusivo, Trento, 26 marzo 2018, 10-13 (vedilo al sito internet www.riforma
statuto.tn.it).

130


http://www.riformastatuto.tn.it/
http://www.riformastatuto.tn.it/

LA FORMA DI GOVERNO E IL RUOLO DEL CONSIGLIO NELL’ETA DELL’IPERPRESIDENZIALISMO

buisce la titolarita dell’organo per meta legislatura al Presidente del
Trentino e per meta a quello dell’ Alto Adige/Sudtirol“.

Sebbene la legge cost. n. 2 del 2001 novelli la disciplina statutaria
sia della Provincia autonoma di Bolzano sia della Regione Valle d’Ao-
sta/Vallée d’Aoste, non introduce né nell’una né nell’altra, neppure
transitoriamente, 1’elezione popolare diretta del Presidente. Quest ulti-
ma viene evocata per Bolzano dallo Statuto regionale (come novellato
dalla legge cost. n. 2 del 2001), soltanto per richiedere una maggioranza
elevatissima (i due terzi dei componenti il Consiglio provinciale) per
introdurla con legge statutaria, vincolando comunque la Provincia auto-
noma a mantenere il sistema proporzionale per 1’elezione consiliare
(art. 47, co. 3 St.). Cosi la legge provinciale statutaria Bolzano 19 set-
tembre 2017, n. 14 conserva sia ’elezione consiliare del Presidente e
degli Assessori che compongono la Giunta (ex art. 68) sia, inevitabil-
mente, il sistema proporzionale per eleggere il Consiglio provinciale.

Lo Statuto valdostano, come novellato nel 2001, si limita invece a
rimettere alla legge regionale statutaria la determinazione della forma di
governo che include “le modalita di elezione del Consiglio della Valle,
del Presidente e degli Assessori”, nonché “i rapporti fra gli organi della
Regione”, salvo prevedere la clausola simul stabunt simul cadent se il
Presidente venisse eletto a suffragio universale e diretto (art. 15, co. 2
St.). Il legislatore statutario della Valle d’ Aosta ha comunque conserva-
to I’elezione consiliare del Presidente (art. 2 legge regionale statutaria 7
agosto 2007, n. 21), mentre il Consiglio regionale viene attualmente
eletto con “il sistema elettorale proporzionale, anche se con una robusta
soglia di sbarramento (fissata nel doppio del quoziente naturale)*,
secondo I’art. 50, co. 1, lett. ¢ legge regionale 12 gennaio 1993, n. 3,
introdotto dalla legge regionale statutaria 16 ottobre 2017, n. 16.

40Vedi O. PETERLINI, Forma di governo e rapporto con lo Stato, in S. BARONCEL-
LI (a cura di), Profili costituzionali del Trentino-Alto Adige/Sidtirol, Torino, 2015, 71-
72.

41 G. TARLI BARBIERI, Le consultazioni del 20 e 21 settembre 2020: continuita e di-
scontinuita di elezioni (comunque) rilevanti, in le Regioni, 2020, 737.
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8. Il ruolo del Consiglio nelle autonomie speciali: spunti per una valo-
rizzazione del/’assemblea?

Si ¢ evidenziato come !’iperpresidenzialismo caratterizza piu le Re-
gioni ordinarie che le autonomie speciali. Anche quando in queste ulti-
me vige I’elezione diretta del Presidente, non sempre ne discende una
forma di governo rigidamente fondata sulla clausola simul stabunt
simul cadent. Piu specificamente, la legge statutaria della Provincia
autonoma di Trento prevede alcuni casi nei quali il venir meno del Pre-
sidente della Provincia non comporta né le dimissioni della Giunta né lo
scioglimento del Consiglio. Cosi in particolare & previsto in caso di di-
missioni del Presidente negli ultimi dodici mesi della legislatura che in
tal modo si avvierebbe comunque verso la sua scadenza naturale (art. 5,
co. 3 legge prov. stat. Trento n. 2 del 2003). Tale previsione viene este-
sa agli ultimi ventiquattro mesi della legislatura (“dopo 1 primi trentasei
mesi della legislatura) se il Presidente viene meno per ragioni non po-
litiche, vale a dire “nel caso di impedimento permanente o di morte”. In
tali ipotesi, il Consiglio elegge fra i suoi componenti un nuovo Presi-
dente della Provincia (art. 5, co. 4).

Va rimarcato come le ora richiamate disposizioni della legge statuta-
ria trentina non siano state impugnate dal Governo dinanzi alla Corte
costituzionale. Sorte ben diversa é toccata a una previsione analoga a
quella di cui al menzionato art. 5, co. 4, stavolta contenuta nella delibe-
razione legislativa statutaria di una Regione ordinaria (Marche): é stata
dichiarata costituzionalmente illegittima a seguito di impugnazione go-
vernativa (sent. n. 304 del 2002, punto 4. in diritto).

Del pari la sent. n. 12 del 2006, come si € visto, reputa la previsione
della sfiducia individuale nei confronti di un componente la Giunta co-
stituzionalmente illegittima in quanto contrastante con la forma di go-
verno imperniata sull’elezione popolare diretta del Presidente. Eppure,
I’art. 23 legge regionale statutaria Sardegna 10 luglio 2008 n. 1 prevede
proprio la mozione di censura del Consiglio nei confronti di un singolo
Assessore, sebbene con un qualche margine di ambiguita rispetto alle
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sue conseguenze*?. Anche in questo caso, I’impugnazione governativa e
la conseguente dichiarazione di illegittimita costituzionale ha interessa-
to la deliberazione della Regione ordinaria, ma non quella della Regio-
ne speciale, tuttora vigente.

Sembrerebbe dunqgue che nelle autonomie speciali si reputasse prati-
cabile una lettura piu flessibile della forma di governo basata sull’ele-
zione popolare diretta del Presidente e sulla clausola simul stabunt
simul cadent; lettura che forse potrebbe oggi estendersi anche alle Re-
gioni ordinarie, liberandole cosi da un’eccessiva rigidita che, in nome
della pur apprezzabile stabilita, rischia di inaridire il confronto demo-
cratico fra gli organi regionali e al loro interno; dunque tra le forze poli-
tiche e gli elettori che esse rappresentano®.

Ma le autonomie speciali offrono anche 1’esempio di forme di go-
verno piu rispondenti alla logica parlamentare, laddove all’elezione
popolare diretta del Consiglio si accompagna quella consiliare del Pre-
sidente e degli Assessori. L’uno e gli altri legati al Consiglio da una
relazione fiduciaria che presenta le caratteristiche consuete del parla-
mentarismo e tale da poter essere fatta valere anche nei confronti di un
singolo Assessore (art. 6 legge reg. stat. Valle d’Aosta n. 21 del 2007 e
art. 71 legge prov. stat. Bolzano n. 14 del 2017). Il che non ha impedito
di introdurre correttivi volti a stabilizzare I’esecutivo. Piu specificamen-
te, Iistituto della sfiducia costruttiva ¢ oggi previsto sia in Valle d’Ao-
sta/Vallée d’Aoste (art. 5 legge reg. stat. Valle d’Aosta n. 21 del 2007)

4211 co. 3 dell’art. 23 si limita a prevedere che “il Presidente della Regione comuni-
ca entro venti giorni al Consiglio le proprie motivate decisioni conseguenti alla appro-
vazione della mozione di censura”; tuttavia pare difficile immaginare una soluzione
differente dalla sostituzione dell’ Assessore sfiduciato, a meno di non voler avviare una
crisi politica capace di mettere in discussione la durata in carica di tutti e tre gli organi
della Regione (Presidente, Giunta, Consiglio).

43 In tal senso, si & condivisibilmente osservato che “Consigli e classi politiche re-
gionali hanno (...) pagato un prezzo molto alto, in nome della ricerca della stabilita, su
cui sarebbe giusto tornare a riflettere” (L. VIOLINI, Statuti delle Regioni ordinarie: for-
ma, materia e revisione, in R. TONIATTI (a cura di), Le relazioni fra autonomie speciali
e Regioni ordinarie in un contesto di centralismo asimmetrico. La complessita di una
dialettica (1970-2020), Napoli, 2022, 207-208).
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sia in Alto Adige/Sudtirol (art. 73 legge prov. stat. Bolzano n. 14 del
2017)%,

Soprattutto la forma di governo vigente nella Provincia autonoma di
Bolzano ¢ in Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste pare in grado di assumere
differenti modalita di funzionamento in corrispondenza dei vari orien-
tamenti espressi dal corpo elettorale in occasione dell’elezione — pro-
porzionale — del rispettivo Consiglio. Altrimenti detto, 1’assetto del si-
stema partitico condiziona fortemente il funzionamento della forma di
governo, in quanto la disciplina di quest’ultima non ¢ particolarmente
irrigidita, come si addice al parlamentarismo.

La peculiare composizione linguistica dell’elettorato, sia a Bolzano
sia ad Aosta (sebbene con caratteristiche affatto differenti), costituisce
probabilmente la ragione politico-istituzionale dell’adozione e del man-
tenimento della loro forma di governo®. Tuttavia, quest’ultima non do-
vrebbe essere vista soltanto come un’eccezione rispetto alla regola del-
I’iperpresidenzialismo regionale, eccezione dovuta a insuperabili pecu-
liarita linguistiche locali. Si tratta infatti di una forma di governo che da
un lato valorizza il Consiglio, vale a dire la rappresentanza “analitica™®
della comunita regionale o provinciale, mentre dall’altro assume diffe-
renti modalita di funzionamento sulla base della volonta espressa dagli
elettori in sede di voto per il Consiglio e tradotta dalla legislazione elet-
torale in rappresentanza al suo interno per le varie forze politiche. Cosi
alla probabilmente ineguagliabile stabilita politica registratasi sino alle
elezioni del 2023 nella Provincia autonoma di Bolzano fa da contraltare
’accentuata instabilita valdostana degli ultimi anni*’. L’una e I’altra, a
ben vedere, semplicemente riconducibili alla volonta del corpo elettora-
le della rispettiva comunita.

4 Vedi A. D’ATENA, Le trasformazioni della specialita regionale, cit., 116.

4 Cosi G. DEMURO, La forma di governo e il sistema politico-istituzionale nelle
Regioni speciali: una speciale conformita, in F. PALERMO, S. PAROLARI (a cura di), Le
variabili della specialita. Evidenze e riscontri tra soluzioni istituzionali e politiche set-
toriali, Napoli, 2018, 30.

46 Per dirla con L. ELIA, Governo (forme di), cit., 644.

47 Si noti come dal 1948 ad oggi la Provincia autonoma di Bolzano abbia avuto sol-
tanto cinque Presidenti; 1’ultimo dei quali, attualmente in carica, Arno Kompatscher, ¢
Presidente della Provincia dal 2014. E evidente il contrasto con la Valle d’Aosta dove,
nello stesso periodo (2014-2024) si sono succeduti ben sette Presidenti della Regione.
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L’indicazione conclusiva potrebbe essere proprio quella di privile-
giare soluzioni istituzionali che rimettano al corpo elettorale la determi-
nazione degli equilibri politici. In tale prospettiva, da questi ultimi di-
scendono le modalita di funzionamento della forma di governo, soprat-
tutto con riferimento al Consiglio, organo la cui centralita dovrebbe
derivare dalla sua capacita di rappresentare le variegate componenti —
non solo linguistiche — della rispettiva comunita.
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PER UNA DEFINIZIONE
DELLO STATUTO DELL’OPPOSIZIONE

Gianmario Demuro

SOMMARIO: 1. Forma di governo regionale e governabilita. 2. Forma di
governo regionale e Consigli. 3. Forma di governo regionale e statuto del/ op-
posizione.

1. Forma di governo regionale e governabilita

Il Consiglio provinciale di Trento ha dimostrato una grande sensibi-
lita nell’affrontare temi che, da quando é cambiata la forma di governo
delle regioni, erano considerati del tutto scontati, quasi fuori dal main-
stream del dibattito sugli strumenti per affrontare la crisi della demo-
crazia rappresentatival. In particolare, ’idea che nella forma di governo
a elezione diretta del Presidente della Regione il ruolo del Consiglio
regionale potesse essere messo da parte e fosse solamente necessario
che la frammentazione partitica a livello regionale non determinasse
I’ingovernabilita del nuovo regionalismo. Rimane, invece, fondamenta-
le ragionare partendo dalla forma di governo, specificando il rapporto
tra la forma di governo e lo statuto dell’opposizione e, infine, eviden-
ziando i processi che si possono intraprendere nella prospettiva di co-
struire uno statuto dell’opposizione; tema questo che, ancora oggi, ap-
pare legato solamente alla stagione anni Novanta ai tempi della propo-
sta di forme di governo a vocazione maggioritaria. Un momento storico
che oggi appare del tutto superato da una realta politica che vede la pre-
senza piu di una opposizione — melius piu di una minoranza. Possiamo
partire da una premessa sulla forma di governo parlamentare che — va-
lorizzando 1’invito che ci ha fatto Toniatti a utilizzare il “realismo in-

LIn generale sul tema cfr. D. RUNCIMAN, Cosi finisce la democrazia. Paradossi,
presente e futuro di un’istituzione imperfetta, Torino, 2018.
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terpretativo”, si puo considerare oscillante tra due poli: da un lato la
conventio ad excludendum — che determinava 1’opposizione perenne al
PCI — dall’altro lato — paradossalmente — il consociativismo. Nella pro-
spettiva delineata da Aldo Moro ed Enrico Berlinguer del compromesso
storico si sarebbe potuta superare la conventio ad excludendum, ma,
probabilmente, il compromesso non avrebbe potuto incidere sul conso-
ciativismo, frutto di una forma di governo a multipartitismo esasperato
che ha attraversato tutta la storia dell’Italia. Ancora oggi, la nostra for-
ma di governo parlamentare € caratterizzata da una fortissima frammen-
tazione delle forze politiche e non riesce a garantire la governabilita e
I’alternanza tra i Governi del paese. Il concetto di opposizione, infatti,
per poter essere identificato con chiarezza deve essere ricostruito in una
forma di governo a vocazione maggioritaria?. Quando negli anni No-
vanta si scriveva sul mutamento della forma di governo e, per riprende-
re le parole di Sartori, di ingegneria costituzionale?, lo scopo era quello
evocato da Pasquino di restituire lo scettro al principe*: ’idea forte era
che il potere dovesse ritornare al cittadino attraverso lo strumento elet-
torale che potesse garantire un Governo stabile e di legislatura. Occorre
rileggere tutta il dibattito degli anni Novanta, in particolare sulle propo-
ste di riforma “Bassanini”, per cogliere il fervore di quella discussione
che ha portato alla riforma del Titolo V e che ¢ stata anticipata dalla
legge sulla riforma degli enti locali nella I. 142 del 1990; legge di spe-
rimentazione di una nuova forma di governo per I’Italia negli enti locali
e nella democrazia regionale. Intorno alla costruzione di una democra-
zia regionale efficiente e riferita al territorio che rappresenta — si co-
struisce I’idea che le politiche regionali devono essere caratterizzate dal
contesto territoriale e I’elezione diretta del Presidente della Regione—
rafforzativa del ruolo dell’esecutivo-doveva portare a una maggiore
costruzione della democrazia dell’alternanza. 1l cittadino come principe
e la governabilita dei livelli territoriali comunali e regionali secondo la

2In argomento cfr. G.G. CARBONI, Alla ricerca di uno statuto per l’opposizione
parlamentare, Torino, 2004, pp. 185 e ss.

3 G. SARTORI, Ingegneria costituzionale comparata, Bologna, 1994.

4 G. PAsQuINO, Restituire lo scettro al principe: proposte di riforma costituzionale,
Bari, 1986.
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durata predeterminata che prevede la centralita del Presidente eletto

direttamente e della “sua maggioranza™®.

2. Forma di governo regionale e Consigli

La forma di governo nei vent’anni di sperimentazione ha data co-
mungque stabilita ed efficienza per dare ai cittadini poteri di verifica del-
le responsabilita politiche pitl vicine a chi le guarda®. Gli anni Novanta
sono stati anni di ingegneria istituzionale e sono serviti a recuperare le
regioni nella prospettiva di avvicinarle agli obbiettivi del neo-parlamen-
tarismo a democrazia immediata. Una democrazia rappresentativa che
fosse anche efficiente dal punto di vista della azione amministrativa.
Questa idea a livello nazionale é passata soltanto attraverso le leggi
elettorali e sistemi elettorali hanno oscillato a livello nazionale tra i due
terzi di maggioritario e un terzo di proporzionale del Mattarellum del
1994 per arrivare all’attuale sistema elettorale in cui la proporzione si
ribalta e sono due terzi di proporzionale e un terzo di maggioritario;
ancora governi di coalizione, che sotto questo profilo se noi oggi do-
vessimo pensare allo statuto dell’opposizione a livello regionale, quante
opposizioni dobbiamo contare? E sono opposizioni molto diverse, che
hanno idee politiche diverse, si presentano all’elettorato in contesti ter-
ritoriali che sono molto differenti — quindi ¢ vero che ¢’¢ stata una tor-
sione della forma di governo verso 1’esecutivo, ma il fine era quello di
garantire appunto la stabilita della democrazia regionale.

Dov’erano i Consigli regionali al momento della torsione della for-
ma di governo? | Consigli hanno avuto la loro grande occasione nella
redazione degli statuti e delle leggi statutarie per quanto riguarda le Re-
gioni a statuto speciale. Purtroppo, non hanno sfruttato questa occasio-
ne e gli statuti regionali non hanno grandi differenze e i consigli nelle
leggi statutarie e negli statuti avrebbero potuto inserire moltissimi ele-

5 G. DEMURO, 4 vent’anni dal titolo quinto, la disapplicazione degli obbiettivi del
federalismo, in Istituzioni del federalismo, 1-2021, pp. 127 ss.

6 Parla, invece, di “crisi dell’ideologia della governabilita” M. MANETTI, La tutela
delle minoranze parlamentari si perde nel labirinto degli interna corporis acta, in Rivi-
sta Aic, 2-2019, p. 1.
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menti — diciamo cosi — di counter-balance del potere dell’Esecutivo e
non I’hanno fatto. Eppure, anche i Consigli regionali sono centrali in
questa forma di governo perché approvano atti normativi e questo ruolo
e stato sminuito facendo propri i vizi che sono presenti anche nel livello
nazionale; maggioranze mutevoli per travaso all’interno dei gruppi con-
siliari di maggioranza; assenza di controllo sulle politiche pubbliche.

3. Forma di governo regionale e statuto del/’opposizione

Allora il punto & — e qui passiamo alla seconda parte della relazione
— che il controllo dell’indirizzo politico non e emerso neanche nel rap-
porto con la maggioranza. Vi é stata una drammatica dispersione dei
gruppi consiliari all’interno dei Consigli regionali e il mancato utilizzo
anche dell’arma tanto temuta della morte istantanea del “aut simul
stabunt, aut simul cadent”, in realta ha determinato una sorta di — chia-
miamolo cosi — “equilibrio del terrore™, che perd ha mantenuto in stal-
lo tutte queste relazioni. | Consigli regionali sono centrali anche in que-
sta forma di governo perché sono il motore della legislazione. Ruolo
questo perd parzialmente svolto per i seguenti motivi: assenza di un
reale controllo sulle politiche pubbliche, legislazione fotocopia di quel-
la nazionale, legislazione spesso in consapevole contrasto con il riparto
delle competenze. Anche il ruolo di controllo dell’indirizzo politico non
ha funzionato per la scarsa regolazione della dispersione nei gruppi
consiliari e per il mancato utilizzo dell’arma dello scioglimento antici-
pato. In sintesi, le maggioranze mutevoli al loro interno non usano I’ar-
ma dello scioglimento anticipato che avrebbe “restituito il potere al
principe” con nuove elezioni; la rottura della maggioranza viene ricom-
posta e non determina la fine della legislatura. Questo che cosa signifi-
ca? Cosa hanno fatto le Regioni in concreto per identificare o qualifica-
re ’opposizione? Dal mio punto di vista la migliore concretizzazione
nello Statuto é quella scritta dalla Regione Toscana nell’articolo 10 del-
lo Statuto regionale. E qui gli strumenti sono due: quello dell’articolo

7 Come lo ha definito G. SILVESTRI, Nuovi statuti e nuove forme di governo regio-
nali, in Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, 2001, n. 12, Torino, 2002,
p. 119 ss.
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10 dello Statuto e il Regolamento attuativo. Va detto subito che I’arti-
colo 10 é scritto al plurale: il ruolo delle minoranze é garantito nella
programmazione dei lavori consiliari, nella disciplina dei tempi per
1I’esame del merito delle proposte, per le proposte degli atti di sindacato
ispettivo, nella normativa relativa alla costituzione delle Commissioni
d’inchiesta, alle nomine di competenza consiliare, alla composizione
degli organismi con funzioni di vigilanza e controllo. Se dovessimo
ipotizzare per i Consigli regionali un vademecum su come disciplinare
in sintesi i diritti dell’opposizione, questo e un testo assolutamente chia-
ro. Tuttavia, gia con la riforma del 2015 dello Statuto la possibilita che
1’opposizione possa parlare con una voce sola (il portavoce dell’opposi-
zione) diventa una facolta. Nel 2015 il regolamento interno pud infatti
prevedere 1’istituzione di un portavoce dell’opposizione espresso dai
gruppi consiliari della coalizione di minoranza — qui la parola, devo
dire, € estremamente interessante per come é scritta — la coalizione di
minoranza maggiormente rappresentativa, garantendone le funzioni.
Quindi dopo dieci anni lo stesso Consiglio toscano si rende conto che
I’elemento della presenza di un portavoce dell’opposizione e facoltativo
e, comunque, & sempre stato nominato. Ai sensi del Regolamento della
Toscana, gli articoli 19 e 20, disciplinano la homina, la revoca, le di-
missioni del portavoce dell’opposizione e infine delle funzioni del por-
tavoce dell’opposizione. Qui la consapevolezza c¢’¢ negli statuti e in
particolare nello Statuto della Toscana. Pero sin da subito I’impatto del-
la disciplina — tornando alla richiesta che ci faceva Toniatti di realismo
interpretativo — impatta su una questione di fondo: che cos’¢ 1’opposi-
zione e che cosa sono le opposizioni? Che cos’¢ la minoranza e cosa
sono le minoranze? Da questo punto di vista i sistemi politici — e questo
e un tema classico del diritto costituzionale e anche di scienza della po-
litica — devono poter disciplinare con regole giuridiche, con regole di
livello costituzionale, che non sono quelle statutarie o quelle delle leggi
costituzionali in senso materiale, naturalmente, oppure devono lasciare
alle forze politiche la possibilita di autoregolarsi. Se noi riteniamo che
la logica della forma di governo sia collegata al principio maggioritario
nella tradizione della democrazia anglosassone e del modello Westmin-
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ster, I’opposizione ¢ un’alternativa di governo che si prepara a governa-
re nella legislatura successiva®. E da questo punto di vista, questo tipo
di logica, che € una logica — appunto — oppositiva, che é strettamente
collegata alla democrazia maggioritaria, non si é affermata in Italia e —
dobbiamo dirlo in maniera molto molto chiara — cosi come in Italia non
c’¢ stato mai il partito, da questo punto di vista, un partito nazionale,
partendo intorno I’idea della vocazione maggioritaria — vi ricordate la
nascita del Partito Democratico che, da questo punto di vista, aveva
questa idea, per lo meno inizialmente, ma questo non si € realizzato —
allora il principio di realta — torno sempre a quello che ci diceva Toniat-
ti —a cosa ci porta? Beh io penso — e qui passiamo all’ultima parte della
relazione — che il ruolo dell’opposizione parta necessariamente da nuo-
vi statuti e da nuove leggi statutarie, che partono soprattutto dal ruolo
del Consiglio regionale, cio¢ il tema che riguarda 1’opposizione — mi
viene da dire — sono i poteri e le prerogative che 1’opposizione puo ave-
re nella disciplina di un nuovo ruolo del Consiglio regionale. lo sono
molto curioso di sentire le prossime relazioni, perché per esempio il
tema della valutazione delle politiche pubbliche — dal mio punto di vista
— & centrale nel ruolo del Consiglio. lo penso che, da questo punto di
vista, la valutazione delle politiche pubbliche — che sarebbe stata attri-
buita al Senato, se avesse avuto successo la riforma del 2015 — sia un
tema assolutamente fondamentale, cosi come & un tema fondamentale
per la tenuta della democrazia regionale la partecipazione — abbiamo
visto nella bella relazione di Postal e certamente le autonomie locali,
ma e qui sentiremo il collega sul punto, di tutti i temi di democrazia
diretta, per cui sotto questo aspetto — diciamo cosi — la definizione dello
Statuto dell’opposizione passa dal ruolo che il Consiglio regionale vor-
ra avere. E specificamente, riferendoci al tema dell’Opposizione, il mio
punto di vista ¢ che 1’opposizione debba occuparsi, sotto questo profilo,
soprattutto di una maggiore partecipazione della societa anche all’ester-
no e della capacita, diciamo cosi, dell’opposizione di proporsi come
governo dell’alternanza. Da questo punto di vista non e semplice disci-
plinare una realta politica partendo dal tema dell’indirizzo, come lo in-

8 G. Rizzoni, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa. Ordinamenti
europei a confronto, Bologna, 2012 che lo definisce “un archetipo in trasformazione” a
p. 49.
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terpretava Roberto Toniatti. Non & facile perché i partiti continuano a —
come dire — ad avere dei comportamenti che sono strettamente collegati
alle opportunita che sono offerte dalla legge elettorale. Da questo punto
di vista il prossimo convegno che organizzera 1’Universita di Trento
spero che possa essere sul tema della legge elettorale. La legge elettora-
le “regionale” infatti garantisce la possibilita di riunirsi in coalizione
nel momento elettorale ma non é obbligata a garantire la possibilita che
ci sia una opposizione; la legge elettorale “regionale” non favorisce
un’unica opposizione ¢ lo Statuto dell’opposizione dovrebbe disciplina-
re una opposizione, non piu opposizioni e diventa praticamente impos-
sibile gestire questo tipo di contrapposizione. L’altro punto da sottoli-
neare ¢ che le funzioni dell’opposizione sono quelle che abbiamo detto
e che sono gia scritte nello Statuto della Regione Toscana e hanno a che
fare con tutto cio che attiene alla capacita dell’opposizione di verificare
I’azione della maggioranza e — guardate — da questo punto di vista, lo
diceva ieri Nicola Lupo, quando parlava della “Regione di diritto” e del
significato della “Regione di diritto” nella tradizione del rule of law
europeo, io credo che 1’opposizione (o le opposizioni) debbano garanti-
re il rule of law nell’azione dei Governi regionali. Tuttavia, non avendo
una maggioranza che all’interno del Consiglio é in grado da funzionare
da counter-balance, le opposizioni non esistono sotto questo profilo e
I’unico strumento di contrasto alla violazione della “Regione di diritto”
¢ la magistratura. L’assenza dell’opposizione determina una drammati-
ca sensazione di impotenza da parte di quella parte di societa che non
riesce a trovare uno strumento di verifica e di controllo della azione di
governo. Allora, sotto questo profilo, forse uno strumento innovativo —
devo dire, ci sto ancora riflettendo — potrebbero essere autorita indipen-
denti regionali, in grado di garantire strumenti immediati rispetto per
esempio all’accesso agli atti. In alcuni casi addirittura non solo manca
I’opposizione, ma & assente anche un sistema di informazione tale che
dia la possibilita di porre I’attenzione su cio che la maggioranza sta fa-
cendo in contrasto con lo Stato di diritto. E allora, per concludere, credo
che il rafforzamento dell’opposizione debba essere garantito il pit pos-
sibile, cercando di costruire 1’ alternanza di governo o, perlomeno, coa-
lizioni che si preparano a governare nella prossima legislatura. Da que-
sto punto di vista 1’idea di valorizzare i programmi di governo scritti;
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I’idea di valorizzare la valutazione delle politiche pubbliche, 1’idea di
valorizzare la riduzione del numero dei gruppi consiliari significa far
emergere in Consiglio le tensioni della societa; farle emergere al di fuo-
ri del Consiglio significa favorire una finta democrazia, una democrazia
che si sfoga nell’odio in contesti mediatici ma che non & presente nei
luoghi dove la mediazione deve essere rappresentata. Quindi lo statuto
dell’opposizione pud essere scritto e deve essere scritto con gli stru-
menti che sono previsti: Statuto, legge statutaria, regolamento consilia-
re, passa attraverso il rafforzamento del Consiglio, il rafforzamento del-
la consapevolezza della maggioranza, ma anche nel contro-bilancia-
mento che I’opposizione puo fare. A vent’anni dalla introduzione della
forma di governo neo-parlamentare delle regioni o, se preferite, iper-
presidenziale é cruciale che la societa (in maggioranza e in opposizio-
ne) rientri in Consiglio e rientri in una discussione politica che sia favo-
rita dalle regole. E le regole per favorirla ci sono, si tratta soltanto di
mantenere la consapevolezza, che maggioranze coese e opposizioni
coese garantiscano una maggiore trasparenza dell’azione democratica
ed é quella a cui tutti quanti noi dobbiamo tendere.
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Rivolgo innanzitutto un sentito ringraziamento al Consiglio provin-
ciale di Trento e all’Universita di Trento per il gradito invito a una ri-
flessione sui contenuti della funzione del Consiglio, con particolare ri-
ferimento alle autonomie alpine.

In premessa, riterrei opportuno un cenno all’inquadramento comples-
sivo di tali autonomie nell’ambito dell’assetto costituzionale. L’Italia &,
come noto, uno Stato regionale e come tale — a differenza delle costitu-
zioni federali in cui le realta substatali preesistono allo Stato — si caratte-
rizza per essere uno Stato unitario, nell’ambito del quale si rinvengono
entita, come nel caso delle Province autonome, delle Regioni Valle d’Ao-
sta e Friuli-Venezia Giulia, caratterizzate da peculiarita culturali e lingui-
stiche cui sono associate speciali forme di autonomia. Il regionalismo
italiano & un sistema misto, in cui convivono enti territoriali ad autono-
mia speciale e regioni ordinarie, che peraltro, a partire dalla riforma del
Titolo V del 2001, sono titolate a chiedere forme e condizioni ulteriori di
autonomia (ai sensi dell’art. 116, terzo comma, della Costituzione).

Volendo svolgere una rapida ricognizione dei contenuti delle fun-
zioni del Consiglio, oltre all’attivita normativa e in particolare legislati-
va, su cui si tornera piu oltre, vanno richiamate le (altre) attribuzioni
discendenti dalla Costituzione. Nello specifico, senza pretesa di esau-
stivita, si tratta in particolare: della richiesta di referendum sulle leggi
costituzionali, che pud essere esercitata da cinque Consigli regionali
qualora le Camere, nella seconda votazione, non si siano espresse a
maggioranza dei due terzi dei propri componenti (art. 138 Cost.); della
richiesta di referendum su leggi o atti aventi forza di legge dello Stato,
anche in questo caso attivabile da parte di cinque Consigli regionali
(art. 75 Cost.); dell’individuazione dei delegati regionali per I’elezione
del Presidente della Repubblica (art. 83 Cost.); della potesta di appro-
vazione e modifica dello statuto regionale (art. 123 Cost.); della potesta
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legislativa spettante alla Regione (art. 117 e art. 121 Cost.); dell’inizia-
tiva di leggi statali (di natura sia ordinaria che costituzionale) (art. 121
Cost.); del parere in caso di richiesta di modificazione del territorio re-
gionale, nell’ambito della procedura di approvazione di una legge costi-
tuzionale o di una modifica di una fonte di rango costituzionale vigente.
Ci si riferisce non solo alla fusione di regioni esistenti o alla creazione
di nuove (art. 132, primo comma, Cost.), ma anche a una qualsiasi va-
riazione territoriale laddove 1’assetto territoriale sia prevista negli statu-
ti (si pensi all’articolo 1, secondo comma, dello statuto della Valle
d’Aostal; all’articolo 2, primo comma, dello Statuto del Friuli-Venezia
Giulia? e all’articolo 3, secondo comma, dello statuto speciale per il
Trentino-Alto Adige®); del parere in caso di distacco di province e co-
muni da una regione e aggregazione a un’altra (art. 132, secondo com-
ma, Cost.), fermo restando quanto appena ricordato con riferimento alle
autonomie speciali.

Vi sono poi attribuzioni in capo ai Consigli afferenti ai rapporti con
il Parlamento nazionale, con particolare riferimento alla presentazione
di voti* e di progetti di legge. Al riguardo si registra un ricorso assai
limitato a tali istituti da parte delle autonomie speciali®.

1 Di cui alla legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 4. La norma citata recita
quanto segue: “Il territorio della Valle d’Aosta comprende le circoscrizioni dei Comuni
ad esso appartenenti alla data dell’entrata in vigore della presente legge”.

2 Di cui alla legge costituzionale n. 1 del 1963. L articolo 2, primo comma, nel testo
vigente, recita: “La Regione comprende i territori delle attuali province di Gorizia, di
Udine, di Pordenone ¢ di Trieste”.

3 Di cui al d.P.R. 31 agosto 1972, n. 670. L’articolo 3, secondo comma, elenca una
serie di comuni che sono aggregati alla Provincia di Bolzano. Un eventuale distacco di
uno o piu di tali comuni richiederebbe 1’attivazione del procedimento di revisione dello
Statuto, fonte di grado costituzionale.

411 voto consiste in una richiesta motivata di intervento del Parlamento non corre-
data da un testo articolato, a differenza del progetto di legge che costituisce esercizio di
iniziativa legislativa. Ai sensi dell’articolo 138 del Regolamento del Senato, i voti pre-
sentati dalle regioni sono trasmessi alla Commissione competente per materia e il rela-
tivo esame puo concludersi con una relazione al Senato o con una risoluzione che inviti
il Governo a provvedere. Qualora i voti abbiano invece attinenza a disegni di legge,
sono discussi congiuntamente ai disegni di legge.

5 Con riferimento ai voti trasmessi in Senato nella XV111 legislatura, si segnala che,
nell’ambito delle autonomie alpine, solo il Friuli-Venezia Giulia e la provincia autono-
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Va peraltro rilevato che probabilmente cid pud dipendere anche dal-
la circostanza che detti strumenti, quando attivati, difficilmente condu-
cono all’approvazione di relazioni o di atti di indirizzo (nel caso dei
voti) o di leggi (nel caso di proposte di legge di iniziativa regionale).

Nell’ambito dei rapporti fra Consigli e Parlamento nazionale, si se-
gnalano alcune forme di coinvolgimento di consiglieri in organi parla-
mentari e persino di parlamentari nazionali nei Consigli.

Sotto il primo profilo, appare indicativa la previsione del Regola-
mento del Senato, di cui all’articolo 138-bis®, ai sensi del quale la
Commissione parlamentare per le questioni regionali, nel rispetto di
quanto stabilito dai Regolamenti di ciascuna Camera, pu0 invitare i
rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli enti loca-
li a partecipare alle sedute della Commissione stessa, in relazione a
specifici provvedimenti. Tali rappresentanti possono altresi formulare
osservazioni e proposte con riguardo ai lavori della Commissione’.

Quanto al secondo profilo, si segnala 1’art. 51 del Regolamento del
Consiglio della Valle d’ Aosta, che ammette la presenza dei Parlamenta-
ri della Valle d’Aosta alle sedute del Consiglio regionale®,

Fra le principali funzioni dei Consigli si segnalano anche quelle di
carattere informativo, ispettivo, di indirizzo e di controllo. Molte attivita
in tali ambiti sono ascrivibili alle funzioni tipiche esercitate dalle as-
semblee legislative nei confronti degli esecutivi. Si fa riferimento, per
esempio, al sindacato ispettivo, nonché all’adozione di atti di indirizzo,

ma di Trento hanno fatto ricorso a tale strumento, peraltro non in modo particolarmente
significativo (hanno presentato n. 5 voti ciascuno).

¢ Introdotto nell’ambito della Riforma del regolamento del Senato a seguito della
revisione costituzionale concernente la riduzione del numero dei parlamentari (Docu-
mento Il n. 12), di cui alla deliberazione del 27 luglio 2022 (pubblicata nella Gazzetta
Ufficiale n. 182 del 5 agosto 2022).

" Trattandosi di una disposizione regolamentare del Senato (che non trova un equi-
valente nel Regolamento della Camera), essa sara applicabile solo se la Presidenza della
Commissione per le questioni regionali e affidata a un Senatore.

8 Ai sensi della richiamata disposizione, “Il Senatore ed il Deputato eletti nella cir-
coscrizione elettorale della Valle d’Aosta possono assistere alle sedute del Consiglio
regionale e possono essere invitati, anche su loro richiesta, dal Presidente, su conforme
parere favorevole del Consiglio, a fare comunicazioni su problemi di interesse della
Regione”.
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fermo restando che, nell’ambito delle autonomie territoriali, vi sono
differenze a seconda del caso in cui il Presidente sia eletto dal corpo
elettorale o individuato dal Consiglio.

Volendosi soffermare su alcuni tratti distintivi delle autonomie spe-
ciali, risulta di particolare interesse 1’attivita di monitoraggio dell’attua-
zione dello statuto, tramite informativa sull’attivita delle Commissioni
paritetiche. Si rileva che i Regolamenti parlamentari non prevedono un
analogo strumento conoscitivo ad hoc® a disposizione delle Camere.
Cio fa si che non sempre il Parlamento abbia piena contezza della fase
attuativa degli statuti delle autonomie speciali, sebbene I’attuazione
degli statuti, nel determinare un accrescimento della potestd normativa
delle autonomie speciali, sia idonea a incidere sugli ambiti di compe-
tenza legislativa spettanti alle Camere.

Fra le attivita conoscitive e di controllo, pare altresi interessante un
richiamo alla valutazione delle politiche pubbliche.

Al riguardo, I’articolo 138-quinquies del Regolamento interno del
Consiglio della Regione Friuli-Venezia Giulia disciplina il controllo
sull’attuazione delle leggi e la valutazione delle politiche regionali.
Nello specifico, si prevede che il Comitato per la legislazione, il con-
trollo e la valutazione (composto in modo da garantire la rappresentan-
za paritaria fra maggioranza e opposizione) eserciti il controllo sull’at-
tuazione delle leggi e la valutazione delle politiche regionali, nonché il
monitoraggio della quantita e della qualita della produzione legislativa
e delle altre attivita consiliari. Fra I’altro, al Comitato spetta di formula-
re proposte alle commissioni competenti per materia per I’inserimento
nei progetti di legge di clausole valutative, di verificare il rispetto degli
obblighi informativi previsti nelle clausole valutative, di deliberare mis-
sioni valutative, di curare il rapporto annuale sulla legislazione.

Quanto al Regolamento del Consiglio della Valle d’Aosta, gli artico-
li art. 33-bis e seguenti disciplinano il Comitato paritetico di controllo e

9 Cio, ferma restando la possibilita di acquisire tali elementi nell’ambito di ordinarie
procedure informative (si vedano per esempio gli strumenti contemplati agli articoli 46,
47 e 48 del Regolamento del Senato, riguardanti, rispettivamente, richieste di informa-
zioni e chiarimenti al Governo, acquisizione di elementi informativi su disegni di legge,
affari assegnati e materie di competenza delle Commissioni, nonché indagini conosciti-
ve).
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valutazione delle politiche regionali e della qualita della normazione®.
Tale organo opera per consentire I’esercizio della funzione consiliare di
controllo sull’attuazione delle leggi e di valutazione degli effetti delle
politiche regionali, allo scopo di migliorare la qualita della normazione
e i processi decisionali. Esamina i progetti di legge che, al momento
della presentazione, contengono disposizioni finalizzate al controllo
sull’attuazione delle leggi e alla valutazione degli effetti delle politiche
regionali per I’esame e la proposta di eventuali modifiche e, al contem-
po, formula proposte per I’inserimento di apposite clausole valutative
nei provvedimenti legislativi che ne siano sprovvisti.

L’attenzione dei Consigli alla valutazione delle politiche pubbliche
costituisce un tratto distintivo degli stessi rispetto al Parlamento nazio-
nale, che solo di recente ha assunto iniziative in proposito. Solo con la
richiamata modifica regolamentare dello scorso luglio, il Senato si
infatti dotato del Comitato per la legislazione!?, attribuendo allo stesso
il compito di esprimersi anche sulla valutazione d’ impatto®,

Quella richiamata & una funzione che, se esercitata al meglio, puo
condurre a un rafforzamento dei Consigli rispetto agli Esecutivi, inver-

10 Composto da sei consiglieri, con rappresentanza paritaria della maggioranza e
delle minoranze.

11 Va peraltro rilevato che anche la Provincia autonoma di Trento si & dotata di
strumenti per la valutazione delle leggi provinciali e, segnatamente, del programma di
controllo delle leggi provinciali e del tavolo di coordinamento (si veda in proposito la
legge provinciale n. 5 del 2013).

12 Ai sensi dell’articolo 20-bis del Regolamento del Senato, esso & composto da otto
senatori, scelti dal Presidente del Senato in modo da garantire la rappresentanza parita-
ria della maggioranza e dell’opposizione; ¢ presieduto, a turno, da uno dei suoi compo-
nenti, per la durata di un anno ciascuno; esprime pareri sui disegni di legge discussi dal-
I’Assemblea o dalle Commissioni in sede deliberante, sui decreti legge e, su richiesta
delle commissioni, anche sui disegni di legge recanti norme di delegazione legislativa o
disposizioni di delegificazione. Le Commissioni possono sempre deliberare di richiede-
re il parere del Comitato sugli schemi di atti normativi del Governo.

13 Oltre alle funzioni menzionate nella precedente nota, il Comitato si esprime sulla
qualita dei testi, con riguardo alla loro omogeneita, alla semplicita, chiarezza e proprie-
ta della loro formulazione, nonché all’efficacia di essi per la semplificazione e il riordi-
namento della legislazione vigente (tali funzioni sono peraltro da tempo esercitate dal-
I’omologo Comitato della Camera, al quale non sono tuttavia stati esplicitamente attri-
buiti compiti di valutazione di impatto).
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tendo I’opposta tendenza in atto da tempo e rafforzata di recente con la
gestione dell’emergenza epidemiologica da Covid-19%.

Dopo aver richiamato alcune importanti attivita dei Consigli delle au-
tonomie speciali, pare opportuna una focalizzazione sulle funzioni legi-
slative, cardine della specialita. In proposito, non pare potersi prescinde-
re da un inquadramento delle autonomie nel/’ambito del regionalismo
italiano nel suo complesso e delle tendenze che lo caratterizzano. In tale
contesto si evidenzia innanzitutto la forte spinta centralizzatrice (legitti-
mata dalla giurisprudenza costituzionale) e il tendenziale rafforzamento
del Governo nazionale connesso alla gestione della pandemia e all’ado-
zione delle misure per il rilancio dell’economia (con particolare riferi-
mento al limitato coinvolgimento delle regioni e degli enti locali nella
predisposizione del Piano nazionale di ripresa e resilienza - PNRR).

Quanto al ruolo della Corte costituzionale, essa ha legittimato una
ridefinizione dell’assetto delle competenze legislative sancito dalla ri-
forma del Titolo V del 2001. Quest’ultima si caratterizza, in primis, per
la nota ripartizione delle competenze legislative effettuata sulla base di
un elenco succinto di materie, con contorni inevitabilmente indefiniti,
alcune della quali connotate da carattere eminentemente finalistico e
attribuite in via esclusiva allo Stato. Senza la definizione dei contenuti
effettivi delle materie spettanti allo Stato e delle materie spettanti alle
Regioni, si sono determinati elementi di incertezza sistemica, con con-
seguente aumento della conflittualita costituzionale, cui la Corte si
trovata a porre riparo.

L’attuazione del Titolo V ¢ avvenuta stante 1’assenza di una sede
istituzionale propria in cui Parlamento e Consigli delle autonomie (or-
dinarie e speciali) potessero svolgere un confronto nell’ambito del pro-
cesso genetico della legislazione statale®. L’ attuazione della richiamata

14 Si veda La legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea - Rapporto 2021 a
cura dell’Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati, in collaborazione
con il Servizio Studi del Senato della Repubblica, pag. 9.

15 Pare al riguardo non idoneo a tale finalita il sistema delle Conferenze, che rappre-
senta un’efficace sede di confronto fra Esecutivi (e quindi particolarmente adeguato a
un confronto a valle del procedimento legislativo, piu che a monte dello stesso). L’atti-
vita legislativa, del resto, spetta al Parlamento e ai Consigli regionali e delle Province
autonome, per quanto di rispettiva competenza, piu che agli Esecutivi (fatte salve le

150


https://www.camera.it/temiap/2021/10/27/OCD177-5116.pdf

I CONTENUTI DELLA FUNZIONE DEL CONSIGLIO

riforma costituzionale é stata nello specifico rimessa al Parlamento e al
Governo, senza un pieno coinvolgimento delle autonomie. Ne sono sca-
turite discipline spesso invasive della competenza regionale: non solo
negli ambiti in cui la competenza legislativa é esclusiva, ma anche negli
ambiti in cui é prevista una competenza concorrente e persino in quelli
in cui la competenza é residuale (quindi esclusiva delle regioni). Ri-
guardo alle materie di competenza concorrente, lo Stato non si € limita-
to alla mera definizione di principi, rimettendo alle Regioni e alle Pro-
vince autonome la disciplina di merito. Ancor di piu, anche nel caso
delle competenze residuali, lo Stato ha debordato, per esempio in occa-
sione di interventi volti ad assicurare maggiori forme di tutela dell’am-
biente, della concorrenza ovvero intesi ad assicurare livelli essenziali
minimi omogenei all’interno territorio nazionale.

Sono poi state solo in parte attuate altre disposizioni considerate
perno della riforma del Titolo V. Si pensi all’autonomia finanziaria
(art. 119 Cost.) e al trasferimento delle funzioni amministrative sulla
base del principio di sussidiarieta (art. 118 Cost.).

Dall’esercizio invasivo della potesta legislativa statale & derivato un
elevato contenzioso, che avrebbe potuto probabilmente essere limitato
qualora la disciplina legislativa fosse stata frutto di un confronto istitu-
zionale e quindi di una tendenziale condivisione dei contenuti nella fase
di elaborazione della stessa. Non potendo né modificare la Costituzio-
ne, né sostituirsi al legislatore statale, la Corte costituzionale ha offerto
un’interpretazione che, come noto, legittima I’intervento statale, a de-
terminate condizioni, anche negli ambiti materiali che la Costituzione
(e gli statuti speciali) riservano alla competenza regionale.

situazioni di necessita e urgenza). In proposito, si rinvia al documento conclusivo del-
I’Indagine conoscitiva sulle Forme di raccordo tra lo Stato e le autonomie territoriali,
con particolare riguardo al sistema delle conferenze, approvato dalla Commissione
parlamentare per le questioni regionali nella XV1I Legislatura.

16 Tale legittimazione, laddove non si fondi sulla prevalenza della materia, puo tro-
vare una giustificazione nell’esercizio da parte dello Stato di competenze proprie (fra
cui quella sull’ordinamento civile), incluse quelle finalistiche quali I’ambiente, la con-
correnza e la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni (e in tal caso alla Regio-
ne puod essere riconosciuta, peraltro non sempre, la facolta di definire discipline con
maggiori margini di tutela rispetto a quelli definiti dalla legislazione statale) ovvero nel-
I’esercizio della chiamata in sussidiarieta, istituto elaborato proprio dalla Corte. La
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La tendenza all’accentramento in capo allo Stato di competenze le-
gislative si & rafforzata con la pandemia. E al riguardo emblematica la
sentenza n. 37 del 2021, in cui é stata censurata una legge regionale
della Valle d’Aosta con la motivazione “che la materia oggetto dell’in-
tervento legislativo regionale ricade nella competenza legislativa esclu-
siva dello Stato a titolo di «profilassi internazionale» (art. 117, secondo
comma, lettera g), Cost.)”, ed ¢ stato ammesso un coordinamento stata-
le nella gestione della pandemia, anche a scapito di una compressione
degli ambiti di competenza altrimenti rimessi alle regioni'’.

legittimita di un’eventuale invasione di competenze statali rispetto al riparto costituzio-
nale é peraltro riconosciuta solo se il coinvolgimento delle autonomie territoriali viene
assicurato nella fase attuativa della disciplina legislativa nel rispetto del principio della
leale collaborazione, che prende forma dell’intesa o, in taluni casi, anche solo del parere
in sede delle Conferenze.

17 Non si trattava peraltro dell’unica autonomia speciale ad aver disciplinato misure
di contrasto alla pandemia (si veda al riguardo la legge della Provincia autonoma di
Bolzano 8 maggio 2020, n. 4 “Misure di contenimento della diffusione del virus SARS-
COV-2 nella fase di ripresa delle attivita”). Precedente giurisprudenza ha evidenziato
peraltro che, in presenza di un’emergenza sanitaria, prevale I’esigenza di misure omo-
genee su tutto il territorio nazionale, che “ragioni logiche, prima che giuridiche, rendo-
no necessario un intervento del legislatore statale e che le Regioni sono vincolate a
rispettare ogni previsione contenuta nella normativa statale, incluse quelle che, sebbene
a contenuto specifico e dettagliato, per la finalita perseguita si pongono in rapporto di
coessenzialitd e necessaria integrazione con i principi di settore” (Considerato in diritto
n. 7.2.2, quarto capoverso della sentenza della Corte costituzionale n. 5 del 2018, in
materia di obblighi vaccinali). Ancor prima, la Corte, nella sentenza n. 270 del 2016,
respinge il ricorso per conflitto di attribuzione (per la parte ritenuta ammissibile) solle-
vato dalla Provincia autonoma di Bolzano in relazione all’ordinanza del Ministro della
salute del 28 maggio 2015, recante «Misure straordinarie di polizia veterinaria in mate-
ria di tubercolosi, brucellosi bovina e bufalina, brucellosi ovi-caprina, leucosi bovina
enzootica». La competenza dello Stato all’adozione di un provvedimento volto a raffor-
zare le misure di identificazione e registrazione degli animali, quale elemento impre-
scindibile per una efficace lotta alle malattie infettive trasmissibili, trova fondamento
nella materia «profilassi internazionale», di cui all’art. 117, primo comma, lettera q),
della Costituzione. E a ritroso sono altresi significative anche la sentenza n. 72 del 2013
e la sentenza n. 12 del 2004. Sulla giurisprudenza richiamata, si veda Emergenza CO-
VID-19: competenze dello Stato e delle regioni alla luce della recente giurisprudenza
costituzionale (Sentenza n. 37 del 2021), Dossier n. 379, a cura dell’Ufficio ricerche
sulle questioni regionali e delle autonomie locali, Servizio Studi del Senato (aprile
2021).
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Come anticipato, anche I’esperienza della definizione del PNRR si
pone in sostanziale continuita con la tendenza all’accentramento di
competenze in capo allo Stato — e nello specifico al Governo statale —
registrata con la pandemia.

Nella fase di stesura del Piano (dunque in sede di definizione degli
investimenti e delle riforme in esso contenute) il coinvolgimento delle
autonomie territoriali & stato prettamente conoscitivo (con informative
in sede di Conferenza unificata), nonostante la natura trasversale delle
missioni che intersecano anche ambiti riservati alla competenza legisla-
tiva riservata alle medesime autonomie. Dal punto di vista della gov-
ernance, le amministrazioni ministeriali sono le uniche titolari delle va-
rie linee di intervento promosse nell’ambito delle sei missioni del Piano e
al contempo sono le sole responsabili della loro attuazione (d.l. 77/2021),
mentre all’attuazione dei singoli interventi (circa il 36% delle risorse)®
provvedono le Regioni e gli Enti locali, sulla base delle competenze
istituzionali. 1l ruolo centrale dell’Esecutivo statale & poi confermato
dalla previsione di poteri sostitutivi in caso di mancato rispetto da parte
delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province o dei Comuni
degli obblighi e impegni finalizzati all’attuazione del PNRR o nel caso
di loro perdurante inerzia®®.

Sulla base delle considerazioni svolte, il sistema regionale italiano e
carente di uno strumento di raccordo che assicuri il coinvolgimento
istituzionale dei Consigli regionali e delle autonomie territoriali nel-
['iter legislativo statale, dunque I’innesto di interessi e sensibilita del
territorio.

18 In particolare gli investimenti della Missione 5, dedicata all’Inclusione e alla coe-
sione sociale, sono destinati prevalentemente agli Enti locali e nello specifico ai comuni
e gli investimenti della Missione 6 relativa alla Salute sono riservati in prevalenza alle
Regioni. Si veda la Relazione sullo stato di attuazione del piano nazionale di ripresa e
resilienza del 23 dicembre 2021, trasmessa dal Governo alle Camere, pag. 14.

19 Sj rinvia in proposito alla disciplina dettata dal decreto-legge n. 77 del 2021, re-
cante “Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza e prime misure di raffor-
zamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedu-
re”, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 108 del 2021 e successive modifica-
zioni e in particolare all’articolo 12 (“poteri sostitutivi”).
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Tale strumento non pud essere identificato nel sistema delle Confe-
renze, che peraltro la stessa Corte ha riconosciuto come sede privilegia-
ta in cui si svolge il principio della leale collaborazione

nella perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parla-
mentari e, piu in generale, dei procedimenti legislativi — anche solo nei
limiti di quanto previsto dall’art. 11 della legge costituzionale 18 otto-
bre 2001, n. 3.

La disposizione da ultimo richiamata disciplina 1’integrazione della
Commissione parlamentare per le questioni regionali con rappresentanti
delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali®.

Come noto, I’articolo 11 della legge n. 3 del 2002 demanda ai rego-
lamenti parlamentari I’eventuale integrazione della Commissione par-
lamentare per le questioni regionali con rappresentanti delle Regioni,
delle Province autonome e degli enti locali e conferisce una particolare
valenza procedimentale al parere reso dalla Commissione stessa, se ri-
ferito a disposizioni di legge che incidano sulle materie assegnate alla
competenza legislativa concorrente (art. 117, terzo comma, Cost.) o sul-
I’autonomia finanziaria (art. 119 Cost.). Nel caso in cui la Commissione
di merito non si adegui al parere, “sulle corrispondenti parti del proget-
to di legge I’Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi com-
ponenti”. Si tratta di una disposizione ancora non attuata.

Sotto tale profilo, appare comunque indicativa la richiamata previ-
sione del Regolamento del Senato, di cui all’articolo 138-bis, ai sensi
della quale la Commissione parlamentare per le questioni regionali, nel
rispetto di quanto stabilito dai Regolamenti di ciascuna Camera, puo
invitare i rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli
enti locali a partecipare alle sedute della Commissione stessa, in rela-
zione a specifici provvedimenti. Tali rappresentanti possono altresi
formulare osservazioni e proposte con riguardo ai lavori della Commis-
sione?.,

20 Sj veda la sentenza della Corte costituzionale n. 6 del 2004; nello stesso senso si
rinvia altresi alle sentenze n. 7 del 2016, n. 278 del 2010, n. 401 del 2007 e n. 383 del
2005.

21 La richiamata disposizione del Regolamento del Senato & evidentemente applica-
bile solo quando il Presidente della Commissione parlamentare per le questioni regiona-
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In proposito parrebbe importante che le singole autonomie (che non
hanno gia provveduto) si dotino di una disciplina in grado di individua-
re i loro rappresentati in tale Commissione e, soprattutto, di strutture
che presidino I’attivita del Parlamento nazionale sin nella fase “ascen-
dente”. Ancorché i pareri della Commissione non siano dotati di carat-
tere vincolante, la previsione di una sede istituzionale in cui svolgere il
confronto e in cui possano emergere eventuali criticita della disciplina
legislativa potrebbe consentire, da un lato, alle Camere di pervenire a
un testo legislativo maggiormente condiviso e, dall’altro, alla Corte
costituzionale — che non manca di seguire con attenzione I’iter legis —
di avere elementi integrativi su cui fondare il proprio giudizio.

Dopo le considerazioni svolte in merito ai tratti caratterizzanti del
regionalismo italiano nel suo complesso, si propongono alcune rifles-
sioni sugli elementi che contraddistinguono la funzione legislativa dei
Consigli delle autonomie speciali. Essa si esercita sulla base delle attri-

li & un Senatore. Tale disposizione risulta in linea con le novita introdotte sul finire
della XV1I legislatura (ai sensi dell’articolo 15-bis del decreto-legge 20 giugno 2017, n.
91) che hanno consentito alla Commissione di dotarsi di un proprio regolamento inter-
no. Approvato in data 13 dicembre 2017, il regolamento definisce le modalita con cui la
Commissione pud consultare i rappresentanti delle autonomie territoriali che la legge
identifica nella Conferenza dei Presidenti delle assemblee legislative delle regioni e
delle province autonome, nella Conferenza delle regioni e delle province autonome e
nelle associazioni di enti locali (Anci e Upi), nonché nei rappresentanti dei singoli enti
territoriali. Il regolamento prevede un’interazione costante con le autonomie territoriali
nei seguenti ambiti: i) programmazione dei lavori della Commissione (art. 2), in cui
I’Ufficio di presidenza, integrato dai rappresentanti dei Gruppi, tiene conto delle indi-
cazioni della Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislative, della Conferenza
delle Regioni e delle associazioni di enti locali, espresse anche nell’ambito di specifici
incontri informali. Con cadenza semestrale, & prevista una sessione dedicata al confron-
to con le autonomie territoriali su questioni di carattere generale; ii) consultazione delle
autonomie territoriali nell’istruttoria per Iattivita consultiva di competenza della Com-
missione (art. 3); iii) possibilita delle autonomie di segnalare questioni ritenute priorita-
rie “relative a procedimenti legislativi in corso, all’attuazione delle leggi o ad altri am-
biti di competenza della Commissione” (art. 4); iv) scambio di atti e documenti di reci-
proco interesse (art. 5); V) collaborazione amministrativa tra 1’ufficio di segreteria della
Commissione e gli uffici tecnici della Conferenza delle regioni e delle associazioni di
enti locali (art. 7).
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buzioni statutarie, delle norme di attuazione e dell’articolo 117 della
Costituzione per via della clausola di maggior favore.

Come noto (e senza pretesa di esaustivita), la principale competenza
legislativa distintiva assegnata ai Consigli delle autonomie speciali &
costituita dall’ordinamento degli enti locali e piu in generale dalla di-
sciplina del rapporto con gli stessi, che consente la definizione di un
sistema integrato di finanza pubblica.

Un tratto che accomuna le autonomie € il perdurante ritardo nel-
I’adeguamento degli statuti??, cio che inevitabilmente costituisce fonte
di indeterminatezza delle competenze legislative dei Consigli.

Vi sono peraltro alcune disposizioni, principalmente quelle finanzia-
rie%, la cui modifica non richiede una revisione dello statuto, bensi una
legge ordinaria dello Stato su concorde richiesta del Governo e, per
quanto di rispettiva competenza, della Regione e delle Province auto-
nome.

Il richiamato ritardo nell’adeguamento degli statuti & verosimilmen-
te connesso alla circostanza che — nonostante le novita introdotte dalla
legge costituzionale n. 2 del 2001?* — ’autonomia speciale non governa
la revisione, essendo rimessa, nei contenuti, alle Camere. Non & infatti
prevista una vera e propria intesa sui contenuti della modifica statutaria
fra la singola autonomia e lo Stato.

Si tratta di un aspetto non marginale, che peraltro distingue le auto-
nomie speciali dalle autonomie ordinarie che, ai sensi dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione, possono essere destinatarie di mag-
giore autonomia attraverso una legge ordinaria (approvata dalle Camere

22 Come noto, per la loro modifica si applica, in via ordinaria, un procedimento ana-
logo a quello stabilito dalla Costituzione per le leggi costituzionali, con la differenza
che per la modifica degli statuti non puo essere richiesto il referendum confermativo.

2 Le disposizioni di carattere finanziario non sono peraltro le uniche. Per esempio,
nello statuto della Regione Trentino-Alto-Adige anche le disposizioni relative alle deri-
vazioni idroelettriche non richiedono I’attivazione del procedimento di revisione statu-
taria.

24 Sj fa riferimento, nello specifico, alle previsioni, inserite negli statuti, relative al
parere (obbligatorio, ma non vincolante) dei Consigli sui progetti di modificazione dei
medesimi statuti di iniziativa parlamentare o governativa, nonché alla circostanza che le
modifiche statutarie, una volta approvate, non sono sottoposte a referendum nazionale.
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a maggioranza assoluta dei loro componenti) sulla base di un’intesa fra
lo Stato e la regione interessata.

A fronte della mancata revisione degli statuti, si segnala invece, co-
me principale elemento di dinamicita (specie delle autonomie alpine), il
ricorso alle norme di attuazione degli statuti.

Invero, le norme di attuazione, elaborate dalle commissioni pariteti-
che, costituiscono strumenti attraverso i quali, sulla base di un metodo
pattizio e consensuale fra Stato e autonomia, si € consentito non solo
I’attuazione ma, nella perdurante mancata revisione statutaria, anche
I’integrazione degli statuti speciali.

Va peraltro rilevato — come emerso anche nel corso di un’indagine
conoscitiva svolta dalla Commissione parlamentare per le questioni re-
gionali nella XVII legislatura® — che anche il ricorso a tale strumento
non e esente da elementi di criticita. Come riscontrato in quella sede,
dopo I’avvio dell’istruttoria da parte della Commissione paritetica su
uno schema normativo, si giunge a un testo che condiviso che, in un se-
condo momento, puo essere oggetto di delibera da parte del Consiglio
dei Ministri. Il Governo, sebbene non possa discostarsi dai testi delibera-
ti dalla commissione (almeno non senza prima sottoporle eventuali pro-
poste emendative), non € tenuto a esaminare — e tanto meno ad appro-
vare — gli schemi di decreto legislativo recanti le norme di attuazione.

E stato altresi osservato che i principali interlocutori delle commis-
sioni paritetiche sono gli apparati amministrativi centrali, che hanno un
approccio di tipo conservativo, piu che i decisori politici.

Nell’indagine conoscitiva, si € infine rilevato che, fra i motivi che
spiegano il ritardo con cui sono approvate le norme di attuazione degli
statuti, vi € anche la questione del continuo rinnovo della composizione
delle richiamate commissioni, che avviene a ogni cambio dell’esecutivo
regionale o statale (con conseguenti ritardi nell’individuazione dei
componenti).

% Sj tratta dell’Indagine conoscitiva sulle problematiche concernenti ’attuazione
degli Statuti delle regioni ad autonomia speciale, con particolare riferimento al ruolo
delle Commissioni paritetiche previste dagli Statuti medesimi. Si veda in particolare il
documento conclusivo approvato, all’unanimitd, nel corso della seduta della Commis-
sione parlamentare per le questioni regionali del 4 novembre 2015.
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Nel richiamare un ulteriore tratto caratterizzante le autonomie spe-
ciali, che per molti aspetti contribuisce all’incertezza delle relative at-
tribuzioni, si segnala da ultimo la cosiddetta clausola di maggior favo-
re?®, Tale clausola determina infatti attribuzioni di competenze anche in
ambiti solo in parte disciplinati dagli statuti, con contestuale applica-
zione di limiti analoghi a quelli imposti alle regioni ordinarie, non pre-
visti in relazione a poteri esercitati sulla base dello Statuto.

Svolte tali considerazioni in riferimento ad alcuni tratti distintivi
dell’attivita legislativa di Consigli delle autonomie, si ritiene opportuno
un rapido sguardo alla produzione legislativa nelle autonomie alpine.

Come si puo osservare dalla tabella 177, il Friuli-Venezia Giulia e
I’autonomia speciale, fra quelle alpine, che si caratterizza per la piu
ampia produzione legislativa, non solo in termini di numero di leggi,
bensi in termini di articoli e commi prodotti.

Quanto all’iniziativa legislativa (si veda la tabella n. 2), nelle realta
alpine é prevalente quella della Giunta, specie nella Provincia autono-
ma di Trento (dove essa € pari all’88,2% del totale) e in Friuli-Venezia
Giulia (in cui e pari all’81,5%). Cio marca una differenza con altre au-

2 Al riguardo, la riforma del Titolo V, parte I, della Costituzione nel 2001 (di cui
alla legge cost. n. 3 del 2001), come noto mira ad attribuire alle regioni ordinarie poteri,
inclusi quelli legislativi (di cui all’articolo 117 Cost.), assai ampi, talvolta anche piu di
quelli spettanti alle autonomie speciali. La cosiddetta clausola di maggior favore nei
confronti delle regioni e delle province con autonomia speciale prevede, ai sensi del-
I’articolo 10 della richiamata legge cost. n. 3, che le disposizioni di cui alla medesima
legge cost. si applichino ai predetti enti “per le parti in cui prevedono forme di autono-
mia pit ampie rispetto a quelle gia attribuite” e comunque “sino all’adeguamento dei
rispettivi statuti”. Tale disposizione attribuisce dunque agli enti territoriali ad autono-
mia speciale competenze aggiuntive rispetto a quelle gia previste nei rispettivi statuti e
consente alla Corte costituzionale di valutare, in sede di giudizio di legittimita, se pren-
dere per esempio a parametro una disposizione introdotta dalla richiamata legge n. 3
(per es. contenuta nell’articolo 117 della Costituzione con riferimento al riparti di com-
petenze in materia legislativa), anziché le norme statutarie, nel caso in cui la potesta
legislativa da essa conferita nell’ambito di una determinata materia assicuri una auto-
nomia piu ampia di quella prevista dagli statuti speciali.

27 Si veda La legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea - Rapporto 2021, a
cura dell’Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati, in collaborazione
con il Servizio Studi del Senato della Repubblica, cit.
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tonomie speciali e in particolare con la Sicilia e la Sardegna, in cui pre-
vale, seppur di poco, I’iniziativa dei Consigli.

Riguardo alla durata dell’iter di approvazione delle leggi riferita al-
I’anno 2020 (si veda la tabella n. 3), il Friuli-Venezia Giulia € la regio-
ne alpina in cui si registra la minore durata media del procedimento
(con il 63% di leggi approvate entro 30 giorni dall’avvio dell’esame).
Nella Provincia autonoma di Trento, si segnala invece la durata mag-
giore (al riguardo, & esemplificativo che una quota rilevante di leggi,
pari al 17,6%, sia approvata in un periodo compreso tra il 181° e il 360°
giorno).

Per quanto concerne il riparto per tipologia di intervento (si veda la
tabella 4), nelle Province autonome prevalgono le leggi di manutenzio-
ne, in Friuli-Venezia Giulia quelle settoriali e in Valle d’Aosta quelle di
bilancio.

In relazione al numero di leggi vigenti (tab. 5) al 31 dicembre 2020,
spiccano le circa 3.000 leggi della Valle d’Aosta, a fronte delle 2.553
del Friuli-Venezia Giulia, delle 1.546 della Provincia autonoma di Bol-
zano, delle 1.455 della Provincia autonoma di Trento e delle 1.208 della
regione Trentino-Alto Adige/Sudtirol?®.

28 Per un paragone con le regioni ordinarie, si segnala che 1’ Abruzzo supera tutti gli
enti territoriali con 3.753 leggi, precedendo la Toscana con 3.583 leggi.
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ALLEGATO

LA PRODUZIONE LEGISLATIVA
NELLE AUTONOMIE ALPINE

Fonte: La legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea
Rapporto 2021%

Tab. 1 - Numero e dimensione delle leggi regionali (ordinarie e statutarie) - 2020

eaens e e mmmm
563 5.432

Totale Regioni ordinarie 12.228 1.374.965

Friuli V. Giulia 27 g1z 2,092 n.d.
P.a. Bolzano 17 280 1.081 nd.
P.a. Trento 17 260 996 89,652
Sardegna 35 216 629 81653
Sicilia 32 289 n.d. n.d.
Trentino AA. ] 40 73 10.542
Valle d'Aosta 15 27 1066 90075

Totale Regioni spec.e Pa. 148 1.8985 5.917 271922

2 Le tabelle sono state realizzate utilizzando i dati contenuti nel Documento: La le-
gislazione tra Stato, Regioni e Unione europea - Rapporto 2021, a cura dell’Osservato-
rio sulla legislazione della Camera dei deputati, in collaborazione con il Servizio studi
del Senato della Repubblica, cit.
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Tab. 2 - Iniziativa legislativa delle leggi promulgate nel 2020 (in valore %)

Regioni e province autonome = el mista* AT Popolare U
— R Giunta | Consiglio - Locali e leggi
Totale Regioni ordinarie 56,0% 41,8% 1,6% 0,0% 0,0% 0,5% 100%

Friuli V. Giulia 81.5% n1% T4% 0,0% 0,0% 0,0% 1005
P.a. Bolzano 76,5% 23,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1005
P.a. Trento 88,2% 8% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 1005
Sardegna I 62.9% 0.0% 0,0% 0.0% 0.0% 1005
Sicilia 43 8% 56.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1005
Trentino A&, 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1005
Valle d'Aosta BE, 7% I33% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1005
Totale Regioni spec.e Pa. 62,4% 36,2% 1,3% 0,0% 0,0% 0,0% 100%
TOTALE 57.3% 40,7% 1,5% 0,0% 0,0% 0,4% 100%

Tab. 3 - Durata dell’iter di approvazione delle leggi - 2020 in %

numero giorni

0,0% 37%

Friuli V. Giulia 63.0% 25,9% T4% 100%
P.a. Bolzano SBE% 26,4% E9% 0.0% 9% 100%
Fa. Trento 41,2% 29,4% 5.9% 17.6% 5.9% 100%
Sardegna 74.3% 4% 4% 29% 0,0% 100%
Sicilia £8.8% 12.5% 9.4% 0.0% 9.4% 100%
Trentino A.A. 66.7% 33.3% 0,0% 0,0% 0.0% 100%
Valle d'Aosta 533% 46, 7% 0,0% 0,0% 0,0% 100%

Totale Regioni spec.e Pa. 63,1% 22.8% T4% 2,7% 4,0% 100%
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Tab. 4 - Legislazione regionale suddivisa per tipologia di intervento - 2020 in %

istituzio- interset- [provvedi-jmanuten-

::;c:-,r::crie nali settoriali toriali mento bilancio = totale
Friuli V. Giulia e 407%
Pa. Bolzano 59%  59%  59%  59%  2I5% 529% 00% 00%  100%
Pa. Trento n8%  NA% Na%  00% 353% 204% 00% O00%  100%
Sardegna 00%  28E%  171%  20% 3T 43%  00% 00 100%
Sicilia 188% 459% 3%  00% 00%  281% 00%  31%  100%
Trentino A.A. 167% 167% 00% 00% 00% 667% 00% 00% 100%
valle d'Acsta 00%  67% 200% 67% 200% 467% 00% 00%  100%
Totale Regioni  goa 2781  14% 20% 181% 288% 00% 0J%  100%
spec.e Pa.
TOTALE 59%  223%  55%  6,6% 299% 291%  OI%  06%  100%

Tab. 5 - Leggi vigenti al 31 dicembre 2020

Regioni e province autonome

Friuli V. Giulia 2553 1302 1251

P.a. Bolzano 1.546 n.d. nd.

Pa. Trento 1455 924 53

Sardegna 281 n.d. nd.

Sicilia a7 n.d nd.
Trentino AA. 1208 32 1176
Valle d'Aosta 3.001 1929 1072
Totale Regioni spec.e Pa. 15.791 4187 4.030
TOTALE 48.452 20.850 21.028

162



ESPERIENZE DI DEMOCRAZIA DIRETTA

RAFFORZARE LA LEGITTIMAZIONE DEI CONSIGLI
NEL DIALOGO CON LA SOCIETA CIVILE

Roberto Louvin

SoMmMARIO: 1. Il rilievo della democrazia diretta regionale. 2. Il fascino,
diversamente avvertito, della democrazia diretta. 3. Composizione e poteri
degli organi che operano il vaglio di ammissibilita. 4. Criteri di ammissibilita.
5. Una ‘giurisprudenza’ sempre piu restrittiva. 6. Tesi opposte e decisioni
sfuggenti in tema di (in)ammissibilita di procedimenti referendari in materia
di ‘forma di governo’.

1. Il rilievo della democrazia diretta regionale

Se si considerano le Regioni e le Province autonome alla stregua di
semplici articolazioni dell’apparato statale — cosa ovviamente errata in
termini strettamente costituzionali, ma purtroppo non lontana da un dif-
fuso sentire politico soprattutto alla luce della perdita di velocita che
hanno conosciuto le istanze regionali negli ultimi due decenni — il tema
della democrazia diretta regionale sembra aver perso pregnanza. La
questione democratica € pero ineludibile e si trova al crocevia di dinami-
che politiche complesse, oggetto di ricorrenti riflessioni della dottrina®.

Sta crescendo, con la crisi della democrazia liberale, un generale
pessimismo intorno al destino stesso della democrazia e alla sua capaci-
ta di essere pienamente inclusiva, ossia adeguata a integrare in tempi

1 Un’ampia disamina degli strumenti della democrazia diretta ¢ svolta da A. DI
GIoVINE, Democrazia diretta e sistema politico, Padova, 2001. Si vedano pero anche i
contributi piu recenti di S. BAGNI, Il popolo legislatore, Bologna, 2017 e S. RODRIGUEZ,
Rappresentanza democratica e strumenti di partecipazione, Napoli, 2017.
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ragionevoli tutte le possibili diversita etniche, culturali e religiose?. Pa-
rallelamente, si & pero anche diffusa una certa ostilita verso le forme di
democrazia diretta, sulla scorta dell’idea preconcetta per cui queste di-
namiche sarebbero facile preda del populismo e della demagogia®.

Al popolo nessuno nega, a parole, la titolarita della sovranita, eppure
se ne restringono senza tanti scrupoli le facolta di esercitarla in prima
persona: un popolo dunque sovrano, ma solo se opera per il tramite dei
propri rappresentanti, di quelli che formano, secondo la maliziosa defi-
nizione del filosofo francese Bernard Manin, la sua ‘aristocrazia demo-
cratica’®, unica in grado — si sostiene secondo questa tesi — di arginare
le pulsioni potenzialmente sovversive del popolo. Insomma, il popolo
sarebbe capace di farsi rendere conto delle azioni di chi lo amministra,
ma non sarebbe adatto a determinarsi da sé°. E questo I’indiscutibile
successo postumo del prudente Benjamin Constant®, secondo il quale il
sistema ottimale ¢ il sistema rappresentativo per cui la Nazione si affida
ad alcuni individui per cid che “non puo o non vuole fare essa stessa”.
Ma davvero non puo? E siamo certi che non lo voglia?

Mentre parte della dottrina ritiene precluso, nell’ordinamento regio-
nale generale italiano in virtt di un suo asserito — ma senz’altro discuti-
bile — fondamento esclusivo sul principio rappresentativo, ammettere
che i referendum possano affidare definitivamente la decisione norma-

2Y. MouNK, The people vs. democracy. Why our freedom is in danger and how to
save it, Cambridge, 2018.

3Sul tema si vedano in particolare M. ReVELLI, Populismo 2.0, Torino, 2017;
I. DIAMANTI, M. LAZAR, Popolocrazia. Le metamorfosi delle nostre democrazie, Bari-
Roma, 2018 e Y. MENy, Popolo ma non troppo. Il malinteso democratico, Bologna,
2019. Questi profili sono attentamente declinati anche da S. GAMBINO, Democrazia
rappresentativa e populismo: riflessioni sull’esperienza italiana nell ottica comparati-
stica. Una ‘democrazia assediata’ che muove verso la ‘democrazia illiberale’?, in La
cittadinanza europea, 2, 2020.

4 B. MANIN, Principes du gouvernement représentatif, Paris, 1995.

5Lo pensava gia d’altro canto MONTESQUIEU, L Esprit des lois, vol. |, libro I,
cap. Il e libro XI, cap. VI.

6 B. CONSTANT, De la liberté des Anciens comparée a celle des Modernes, Paris,
2010.
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tiva al corpo elettorale regionale’, una prospettiva di larga apertura
guantomeno in relazione all’ampia formulazione oggi contenuta negli
statuti speciali & invece tracciata da altri autori®.

La risposta a questi quesiti € resa ancora piu urgente dalle recenti e
problematiche spinte verso forme di “democrazia immediata”, conside-
rate da fronti opposti come vivificanti e feconde o distruttive e tiranni-
che®. La democrazia referendaria non sarebbe, secondo alcuni, una vera
democrazia, ma solo una forma di tirannia della maggioranza: una posi-
zione opinabile, perd, se si pensa che non sono mancati casi in cui la
tirannia della maggioranza é esercitata anche all’interno delle aule par-
lamentari.

Cosi, mentre la democrazia deliberativa resta terreno conteso fra op-
poste strategie e dottrine politiche, si guarda oggi con sempre maggior
interesse a forme edulcorate di coinvolgimento democratico nei proces-
si deliberativi, decantandosi le virtu della democrazia partecipativa per-
ché utile a raccogliere e soppesare le opinioni emergenti dalla cittadi-
nanza, a stimolare un rapporto piu collaborativo tra i cittadini e i loro
rappresentanti che lasci, pero, sempre a questi I’ultima parola quando si
tratta di decidere o legiferare'!. Insomma, uno strumento di partecipa-
zione politica’? che pero non produca effetti dirompenti. Su questa linea
si € mossa attivamente la Provincia autonoma di Bolzano, con un pre-

" G. GuzzETTA, F.S. MARINI, Parere in merito ai profili di legittimita della discipli-
na e del procedimento per il referendum propositivo su proposte di legge di iniziativa
popolare nella Regione Valle d’Aosta ed alle particolari attribuzioni e responsabilita
del Presidente della Regione, in www.federalismi.it, n. 15, 2007, 6.

8 S. MANGIAMELI, Parere reso ai delegati dei Comitati promotori delle proposte di
iniziativa popolare in materia di riforma elettorale da sottoporre a referendum propo-
sitivi, in www.federalismi.it, n. 15, 2007.

9 F. PALLANTE, Contro la democrazia diretta, Torino, 2020 considera che la deci-
sione assunta direttamente dal popolo, anche tramite voto informatico, “non possa esse-
re considerata realmente democratica. La mera composizione algebrica delle preferenze
individuali non getta ponti tra le parti in cui € divisa la societa. Costruisce muri”.

10, HABERMAS, Dialogo sulla democrazia deliberativa, Sesto San Giovanni (Ml),
2023.

11 U. ALLEGRETTI, Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in
Europa, Firenze, 2010.

12 Ben analizzata nei suoi recenti sviluppi da F. RANIOLO, La partecipazione politi-
ca, Bologna, 2008.
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gevole intervento normativo!® che guarda a forme fortemente innovati-
ve nel processo partecipativo, costituendo un Consiglio delle cittadine e
dei cittadini e consolidando i diritti di informazione, trasparenza e for-
mazione politica.

Su questo sfondo si colloca ora la nostra breve riflessione su alcune
esperienze concrete di democrazia diretta che si € tentato di radicare in
guelle regioni e province autonome che hanno avuto carta bianca nel
percorrere la via della democrazia diretta al di fuori degli stretti limiti
del referendum abrogativo. Territori in cui poteva prendere vita in ma-
niera piena il legittimo diritto dei cittadini a intervenire, tra un’elezione
e I’altra, nella definizione delle norme e delle politiche pubbliche locali,
attraverso istituti che permettano alla cittadinanza un’azione politica
permanente di esercizio della ‘democrazia continua’'* che potrebbe ri-
velarsi decisiva per una reale integrazione politica e per la stabilita delle
societa complesse.

2. Il fascino, diversamente avvertito, della democrazia diretta

L’indiscutibile fascino della democrazia diretta e una diffusa riven-
dicazione di maggio potere da parte dei cittadini, in forme nuove e terri-
torialmente articolate, aveva fatto pensare che, dopo la riforma degli
statuti speciali del 2001, essa non sarebbe piu stata, in Italia, una chime-
ra destinata a infrangersi di fronte al perdurare del mito del ‘cittadino
incompetente’®®.

La consolidata tradizione di referendum dell’area germanica, dove il
Volksbegehren consente ai cittadini di sottoporre questioni politiche o

13 | egge provinciale Bolzano 3 dicembre 2018, n. 22.

14 Nella linea indicata ancora recentemente ribadita dal costituzionalista francese D.
RousseAu, Six théses pour la démocratie continue, Paris, 2022.

15Su questa prospettiva, con dovizia di riferimenti a esperienze di altri paesi:
T. BENEDIKTER, Democrazia diretta: pit potere ai cittadini. Un approccio nuovo alla
riforma dei diritti referendari, Milano, 2008.

166



ESPERIENZE DI DEMOCRAZIA DIRETTA

progetti di legge ai parlamenti della maggior parte dei lander tedeschi'®
e austriaci, liberi di decidere se accettare o respingere la proposta ma
permette anche ai cittadini di chiedere successivamente, in caso di ri-
scontro negativo, un referendum deliberativo qualora la proposta venga
respinta, sembrava aver valicato risolutamente le Alpi.

Nelle Regioni ad autonomia speciale, la promettente riforma di al-
cuni articoli dei loro statuti per effetto della L. Cost. 2 del 2001 é stata
pero anche percepita nelle istituzioni come un ‘regalo non voluto’.
Formule fra loro sostanzialmente identiche come “Con legge approvata
a maggioranza assoluta dei componenti I’Assemblea regionale sono
disciplinati I’ambito e le modalita del referendum regionale abrogativo,
propositivo e consultivo” avevano aperto, infatti, un fronte problemati-
co e potenzialmente destabilizzante per le maggioranze e gli esecutivi
regionali.

Si temeva che I’apertura della fucina dei nuovi diritti referendari po-
tesse dare la stura a una ‘democrazia dei rompiscatole’, una pericolosa
arma in mano ai dissenzienti intorno ad alcuni temi cruciali. 1 Consigli
regionali hanno comunque largamente dubitato di poter fare di queste
forme di appello al popolo un sostanziale alleato nella legittimazione
democratica delle istituzioni, preferendo moltiplicare i limiti a questo
esercizio della sovranita popolare piu che incoraggiare concretamente il
ricorso a esso.

La possibilita delle regioni e delle province autonome di diventare
veri laboratori di forme di governo pil avanzate, insomma, € apparsa ai
vertici regionali come I’apertura di un vaso di Pandora dalle imprevedi-
bili conseguenze, al punto che solo due territori hanno imboccato riso-
lutamente la via di considerare 1’espressione ‘referendum propositivo’
come forma di esercizio diretto di una vera e propria democrazia popo-
lare deliberante.

In questo quadro, pur segnato da forti resistenze, le esperienze con-
dotte nella Provincia autonoma di Bolzano/Autonome Provinz Bozen e

16 Nei Lander con normative pili aperte, come la Baviera, Amburgo e Berlino, i re-
ferendum sono uno strumento consolidato di cui fanno uso sia i partiti politici che le
associazioni per conseguire risultati utili nelle loro azioni politiche.
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in Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste sono state decisamente pionieristiche'’.
Piu tiepido e stato invece I’approccio della Sardegna'®, del Friuli-
Venezia Giulia® e della Provincia autonoma di Trento?. La Sicilia ha
per parte sua ritenuto politicamente preferibile, pur avendo le medesime
facolta delle altre regioni ad autonomia differenziata, non avventurarsi
su questo terreno.

Al fini della nostra analisi, concentreremo 1’attenzione sulle vicende
piu significative che si sono sviluppate nella regione alpina di nord-
ovest e nella provincia alto-atesina. Qui, le procedure di referendum

17 Lo sottolinea, restando ottimista sui possibili progressi del referendum propositi-
vo, F. BAILo, Gli istituti di partecipazione diretta, in P. COSTANZO, R. LOUVIN, L. TRuC-
CO, Lineamenti di Diritto costituzionale della Regione Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste,
Torino, 2020, p. 133, secondo cui La Valle d’Aosta “con le piu recenti innovazioni
introdotte nella disciplina in materia di iniziativa legislativa popolare e di referendum
regionale, sembrerebbe collocarsi nella giusta direzione non solo per agevolare il ricor-
so a tali strumenti partecipativi, ma anche per garantire un buon successo sul piano dei
risultati”.

18 |_a Sardegna aveva disciplinato (art. 4 della I. reg. st. Sardegna n. 1/2008) il refe-
rendum propositivo consentendo a quindicimila elettori di presentare una proposta di
legge regionale da sottoporre a referendum popolare. Decorsi sei mesi senza che il Con-
siglio regionale abbia deliberato sulla proposta, il Presidente della Regione ¢ tenuto a
indice il referendum. Qualora I’esito della votazione sia favorevole, il Consiglio regio-
nale deve deliberare entro sei mesi; trascorsi i quali il Presidente del Consiglio iscrive la
proposta all’ordine del giorno dell’Assemblea che ¢ tenuta a esaminarla nella sua prima
seduta. Come si vede, si tratta di uno strumento di pressione politica, ma non di una
procedura che assegni agli elettori un ruolo deliberativo. La Corte costituzionale ha
peraltro annullato la promulgazione di questa legge statutaria della Sardegna (sent. n.
149 del 2009).

19 In Friuli-Venezia Giulia si ¢ stabilito che si pud presentare un’iniziativa da sotto-
porre a referendum. Ove il Consiglio non deliberasse entro un anno dalla presentazione
dell’iniziativa popolare, il Presidente della Regione indirebbe il referendum propositi-
vo. In caso di esito favorevole, il Consiglio regionale sarebbe soltanto “tenuto a esami-
nare la proposta di legge sottoposta a referendum” (1. reg. n. 5/2003, art. 23).

20 La Provincia autonoma di Trento ha optato per una formulazione ‘debole’ del re-
ferendum propositivo: ottomila elettori possono chiederne la tenuta, il referendum pro-
positivo in ordine a questioni di particolare interesse provinciale. Se la consultazione ha
esito positivo, la Giunta o il Consiglio, in base alle rispettive competenze, adottano
entro tre mesi le iniziative e i provvedimenti per I’attuazione dei risultati del referen-
dum (I. prov. n. 3/2003, art. 16).
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propositivo — ma sarebbe piu corretto definirlo ‘deliberativo’ — hanno
concretamente investito sia taluni aspetti delle politiche regional/pro-
vinciali, come il trattamento a caldo dei rifiuti e il trasporto ferroviario
in Valle d’Aosta, sia opere pubbliche come 1’ Aeroporto a Bolzano, ma
anche alcuni delicati temi ordinamentali che toccano la forma di gover-
no regionale e provinciale.

Il riproporsi, negli anni 2021-2022, proprio di importanti iniziative
in materia di forma di governo sia a Bolzano che in Valle d’Aosta su-
scita grande interesse soprattutto in quanto entrambe le iniziative inve-
stono temi caldi di riforma istituzionale e contengono proposte che so-
no state rigettate dalle rispettive Commissioni preposte a operare il va-
glio di ammissibilita dei quesiti prospettati.

Tre elementi meritano a nostro modo di vedere un’attenzione parti-
colare circa questo rigetti, che segnano una vistosa battuta d’arresto
nella progressiva delle pratiche deliberative referendarie: la composi-
zione e I’operato delle commissioni preposte al vaglio di ammissibilita,
i criteri di ammissibilita di queste iniziative, di questi criteri e il conte-
nuto delle deliberazioni che questi organi adottano in relazione alle ini-
ziative in tema di forma di governo.

3. Composizione e poteri degli organi che operano il vaglio di ammis-
sibilita

La Provincia autonoma di Bolzano ¢ la Regione Valle d’Aosta han-
no affidato a organi particolari e differenti — la ‘Commissione dei giu-
dici’ per la prima e la ‘Commissione regionale per i procedimenti refe-
rendari e di iniziativa popolare’ la seconda — il compito di esperire la
valutazione in ordine all’ammissibilita delle iniziative presentate per
chiamare alle urne i cittadini della Provincia o della Regione autonoma.

La Commissione regionale per i procedimenti referendari e di inizia-
tiva popolare della Regione Valle d’ Aosta ha un carattere permanente, ¢
nominata dal Consiglio della Valle e si compone di tre membri (con
rispettivi supplenti),
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esperti in discipline giuridiche pubblicistiche, indicati dal Presidente
della Corte di appello di Torino e scelti tra: a) docenti universitari;
b) avvocati iscritti nell’albo speciale per le giurisdizioni superiori (...);
¢) ex componenti della Corte costituzionale. Essa ha sede presso il Con-
siglio della Valle dove la Segreteria generale fornisce il necessario sup-
porto organizzativo?.

La Commissione bolzanina per i procedimenti referendari (nota co-
me ‘Commissione dei giudici’) ¢ invece un organo di estrazione unica-
mente giudiziaria istituito entro 15 giorni dalla presentazione di una ri-
chiesta di referendum per deliberare sulla sua ammissibilita e con com-
petenza anche in relazione al procedimento di voto (riesame dei voti
contestati e proclamazione del risultato). La sua composizione prevede
la presenza di una magistrata/un magistrato del Tribunale di Bolzano,
una magistrata/un magistrato della sezione regionale di controllo della
Corte dei conti e una magistrata/un magistrato del Tribunale ammini-
strativo regionale - sezione autonoma per la provincia di Bolzano®.

I componenti di questa Commissione sono nominati dalla Giunta
provinciale d’intesa con le/i presidenti dei rispettivi uffici giudiziari: la
direttrice/il direttore della ripartizione provinciale dei Servizi centrali
estrae a sorte dalle terne di nominativi proposti da ciascuno dei sopraci-
tati presidenti di Tribunale una/un componente e una/un componente
supplente per ognuno dei fori sopra indicati.

In termini generali si rileva che a) gli organi in questione si espri-
mono come organi amministrativi ma con funzione paragiurisdizionale;
b) le decisioni di tali organi sono soggette a possibile riforma ad opera
della magistratura civile in quanto competente in materia di tutela dei
diritti; c) pur svolgendo un compito sostanzialmente assimilabile a
quello attribuito a livello statale alla Corte costituzionale, le decisioni
delle commissioni non sono impugnabili direttamente mediante ricorso
al giudice costituzionale, ma soggiacciono solo a un sindacato ordinario
in materia di diritti civili.

2l Legge regionale Valle d’Aosta 25 giugno 2003, n. 19, Disciplina dell’iniziativa
legislativa popolare, del referendum propositivo, abrogativo e consultivo, ai sensi del-
I’articolo 15, secondo comma, dello Statuto speciale, art. 40.

22 |_egge provinciale Bolzano 3 dicembre 2018, n. 22, Democrazia diretta, parteci-
pazione e formazione politica, art. 6.
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4. Criteri di ammissibilita

La Valle d’Aosta preclude I’ammissione di proposte di referendum
propositivo su leggi regionali tributarie e di bilancio, su disposizioni a
contenuto obbligatorio o vincolato in forza di norme della Costituzione,
dello Statuto speciale, nonché dell’ordinamento comunitario e degli
obblighi internazionali, ma anche su leggi che riguardino la tutela di
una minoranza linguistica, in materia di autonomia funzionale del Con-
siglio della Valle e sulle leggi di programmazione in materia urbanisti-
ca e di tutela ambientale?,

La verifica sull’ammissibilita del quesito referendario da parte della
Commissione regionale per i procedimenti referendari e di iniziativa
popolare porta a una pronuncia, espressa e motivata, in merito all’og-
getto materiale del referendum, accertando che il quesito riguardi leggi
regionali, il che siano rispettati i limiti e le condizioni sopra ricordate,
ma anche la chiarezza e univocita della formulazione del quesito nonché
I’omogeneita ed la coerenza delle disposizioni oggetto del quesito?.

Anche a Bolzano la Commissione dei giudici € incaricata di vagliare
che non si superino i limiti contenutistici delle proposte referendarie,
ma sotto profili parzialmente diversi®. Qui, i referendum sono ammis-
sibili se non riguardano le leggi tributarie e di bilancio, la disciplina
degli emolumenti spettanti al personale e agli organi della Provincia
cosi come gli argomenti e le norme che garantiscono i diritti dei gruppi
linguistici, delle minoranze etniche e sociali?®. Nella sua verifica del-
I’ammissibilita dei quesiti, la Commissione dei giudici

si esprime esplicitamente e motivatamente sulla competenza provinciale
sulla materia oggetto del referendum, sulla conformita della richiesta alle
disposizioni della Costituzione, dello Statuto speciale e alle limitazioni

21 r. Valle d’Aosta n. 19/2003, art. 17.

24 |vi, art. 21.

% |.p. Bolzano n. 22/2018, art. 4.

% La questione della “sensibilitd” sotto il profilo etnico-culturale (“sensibilita per
un gruppo linguistico”) ¢ pero anche oggetto di valutazione preliminare da parte della
maggioranza delle/dei componenti del Consiglio provinciale appartenenti ai diversi
gruppi linguistici.
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risultanti dall’ordinamento giuridico comunitario e dagli obblighi inter-
nazionali, nonché ai requisiti e ai limiti previsti dalla presente legge?’.

E anche prevista una possibilita di interlocuzione (audizione riserva-
ta) con i proponenti e la possibilita di integrare o riformulare la richie-
sta di referendum.

In nessun caso, comunque, risulta essere esplicitata 1’esclusione dal-
I’ambito referendario della materia ‘forma di governo’ (o degli ambiti
piu ristretti quali quelli attinenti alla legislazione elettorale). Come si ve-
dra piu avanti, I’introduzione di questo limite ¢ avvenuto esclusivamente
in via interpretativa benché i consigli regionali, al momento delle loro
rispettive determinazioni attuative del regime referendario, fossero ben
consapevoli della sua potenziale estensione, come risulta a contrario dal
fatto che hanno voluto formalmente escludere solo I’ambito dell’auto-
nomia funzionale dei rispettivi consigli e degli emolumenti dei loro
componenti considerati interna corporis delle rispettive assemblee.

5. Una ‘giurisprudenza’ sempre piu restrittiva

Tanto nella regione valdostana quanto nella provincia autonoma al-
to-atesina si sono registrate valutazioni tendenzialmente restrittive circa
I’ambito di possibile utilizzo dello strumento del referendum propositi-
vo o deliberativo.

Se ne erano gia avute le prime avvisaglie nel 2011 quando in Valle
d’Aosta era stato precluso lo svolgimento di un referendum sulla modi-
ficazione del quorum del referendum stesso. La motivazione era stata,
all’epoca, piu circoscritta: la Commissione per i procedimenti referen-
dari fatto proprio il principio secondo cui “in base ai principi generali
dell’ordinamento non si pud ammettere che una fonte di produzione
possa disciplinare la propria forma, che va trovata in una fonte logica-
mente antecedente e da quella non disponibile”. Gia, implicitamente, i
commissari delineavano in materia di referendum propositivo una sorta

27 |vi, art. 7.
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di possibile ‘riserva di competenza’ a favore della legge rafforzata che
competerebbe al Consiglio regionale solo di adottare®,

Con decisione del 20 ottobre 2020, la Commissione dei giudici di
Bolzano ha dichiarato inammissibili due richieste di referendum propo-
sitivo concernenti rispettivamente la “Istituzione dell’istituto ‘Gran
Consiglio dei cittadini’ per il trattamento di temi e questioni di interesse
generale. Istituzione di un primo Gran Consiglio dei cittadini sulla crisi
climatica” e la “Modifica della legge prov. 22 del 3/12/2018 ‘Democra-
zia diretta, partecipazione e formazione politica’ per un utilizzo piu
semplice degli strumenti di democrazia diretta”. A giudizio della
Commissione, le proposte sarebbero state contrarie alla Costituzione e
allo Statuto speciale per aspetti che travalicano i profili espressamente
contemplati dalla legge provinciale?®, ma per effetto sostanziale dei li-
miti individuati dalla Corte costituzionale, secondo la quale sono
inammissibili quesiti contenenti una pluralita di domande eterogenee,
dunque privi di una “matrice razionalmente unitaria”, le richieste con-
cernenti atti legislativi aventi forza di legge costituzionale e atti legisla-
tivi con una particolare forza passiva, le richieste aventi ad oggetto di-
sposizioni legislative ordinarie a contenuto costituzionalmente vincola-
to nonché le richieste relative alle “disposizioni collegate in modo cosi
stretto all’ambito di operativita delle leggi espressamente indicate dal-
art. 75 che la preclusione debba ritenersi sottintesa”*C.

Richiamandosi a questa risalente giurisprudenza costituzionale,
formulata peraltro riguardo al referendum abrogativo nazionale, la
Commissione dei giudici ha considerato che, essendo la procedura ap-
provativa della legge ‘statutaria’ sottoposta a una disciplina aggravata
(che prevede maggioranze speciali e la possibilita sia del controllo della
Corte costituzionale su iniziativa del Governo, sia di referendum con-
fermativo), la ratio del procedimento previsto per il referendum propo-

2 R, LouVIN, Sorprese nella nuova ‘giurisprudenza’ sul referendum propositivo, in
Studi e interventi, ISSIRFA, 2011, p. 4.

29 L.p. Bolzano n. 22/2018, artt. 4 e 7.

%0 Corte costituzionale, sent. n. 16/1978.
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sitivo non si concilierebbe con I’ipotesi di una legge statutaria adottata
‘solo’ mediante deliberazione a seguito di referendum propositivo®!.

Come successivamente confermato dal Tribunale di Bolzano, il sin-
dacato di ammissibilita non dovrebbe, secondo questa tesi, arrestarsi a
una pura verifica di “conformita della richiesta alle disposizioni della
Costituzione, dello Statuto speciale e alle limitazioni risultanti dall’or-
dinamento giuridico comunitario ¢ dagli obblighi internazionali” ma
ampliarsi ulteriormente verso 1’esercizio di un controllo generale e per
cosi dire ‘di sistema’, relativo ““ai requisiti e ai limiti previsti dalla pre-
sente legge®?.

L’8 aprile 2022, pronunciandosi in sede di vaglio di ammissibilita su
una proposta di legge di iniziativa popolare da sottoporre a referendum
propositivo in materia di elezione diretta del Presidente della Regione e
di altre disposizioni elettorali®3, la Commissione regionale valdostana
per i procedimenti referendari e di iniziativa popolare della Valle d’Ao-
sta, che pure in precedenza aveva ritenuto ammissibili tali iniziative®,
si ¢ ora allineata a questa nuova ‘giurisprudenza’.

31 Diversamente opinando, secondo il provvedimento della Commissione dei giudi-
ci del 20 ottobre 2020 che ha dichiarato I’inammissibilita dei due quesiti, dovrebbe
ammettersi “una legge statutaria formata senza il rispetto della speciale procedura statu-
taria, senza deliberazione consiliare espressa con la maggioranza prescritta, nonché
senza il controllo costituzionale rimesso all’iniziativa governativa e con I’intervento del
corpo elettorale disomogeneo rispetto ai parametri sostanziali e procedurali codificati
dallo Statuto”.

32 Tribunale civile di Bolzano, sezione seconda, ordinanza ex art. 702bis c.p.c., 12
dicembre 2021.

33 Proposta di legge di iniziativa popolare del 25 gennaio 2022 da sottoporre a refe-
rendum propositivo: “Modificazioni alla legge regionale 12 gennaio 1993, n. 3 (Norme
per I’elezione del Consiglio regionale della Valle d’Aosta). Abrogazione della legge
regionale 7 agosto 2007, n. 21”.

34 In ordine alla proposta di legge di iniziativa popolare da sottoporre a referendum
propositivo «Disposizioni per I’elezione diretta della Giunta regionale della Valle d’Ao-
sta» la Commissione, all’epoca composta dagli eminenti costituzionalisti Alfonso Di
Giovine, Mario Dogliani e Giorgio Lombardi, il 21 luglio 2006, non aveva ravvisato la
sussistenza di alcun limite di ammissibilita alla luce dell’articolo 7 della Lr. 19/2003.
L’orientamento era stato successivamente confermato dalla stessa Commissione il 6
giugno 2007 in sostanziale adesione al parere espresso il 16 aprile 2007 da Stelio Man-
giameli.
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Oltre a ritenere operanti i limiti sistematici impliciti evidenziati dalla
Commissione bolzanina, la Commissione valdostana ha puntato il dito
su una “frizione” che si potrebbe creare tra un referendum confermativo
e un eventuale referendum propositivo aventi entrambi il medesimo
oggetto. Un’ipotesi, questa, che necessiterebbe senz’altro un chiarimen-
to da parte del Consiglio della Valle per risolvere una reale aporia legi-
slativa eliminando le antinomie e la situazione di “blocco” che inevita-
bilmente si potrebbero verificare in presenza di statuizioni di contenuto
difforme. Benché la questione sia stata segnalata esplicitamente dalla
Commissione gia nel 2006, il Consiglio regionale non ha perod mai rite-
nuto di fare chiarezza sul punto.

Nel merito, la Commissione aostana é stata netta nel ritenere che la
questione

riguarda le eterolimitazioni di carattere costituzionale e statutario che
impediscono — nel sistema gerarchico delle fonti — che la consultazione
popolare attivata da un quesito referendario propositivo possa sostituir-
si, nella materia della forma di governo della Regione e del relativo si-
stema elettorale, al Consiglio Regionale, laddove lo Statuto prevede
espressamente una procedura tassativa e tipicizzata, coinvolgente anche
il controllo statale preventivo di legittimita costituzionale®.

Il procedimento di votazione popolare di una legge in materia ordi-
namentale, per esempio in tema di legislazione elettorale, che pure é
ammissibile in forma abrogativa a livello nazionale e in forma confer-
mativa a livello regionale, sarebbe del tutto preclusa perché la legge in
guestione non avrebbe preliminarmente fatto oggetto di una votazione
positiva da parte del Consiglio regionale o provinciale né di un ‘con-
trollo’ da parte governativa.

Questo eccesso di formalismo non ci convince.

Il fatto che questa legge preveda a livello regionale e provinciale
delle maggioranze qualificate e possa avere come esito anche un refe-
rendum confermativo su istanza popolare, non dovrebbe precludere la
possibilita all’intero corpo elettorale, oltretutto raggiungendo dei quo-
rum particolarmente elevati quali sono attualmente previsti da questi

3 Deliberazione della Commissione regionale per i procedimenti referendari e di
iniziativa popolare della Valle d’Aosta, 8 aprile 2022.
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ordinamenti, di esprimersi direttamente in materia, fatti salvi ovviamen-
te tutti 1 limiti espressi e le limitazioni riguardanti la chiarezza e 1’omo-
geneita del quesito.

Quanto al controllo governativo, non si pud dimenticare che esso
pud comungue avere luogo sia in via preventiva, come dimostra la giu-
risprudenza costituzionale relativa all’impugnativa preventiva del refe-
rendum sull’indipendenza della Regione Veneto®, che in via successi-
va, come testimonia la vicenda che ha portato all’annullamento per vi-
zio di incompetenza della legge approvata in via referendaria nel 2020
in Valle d’Aosta®. Restringere artificiosamente 1’ambito di operativita
dello strumento referendario, laddove lo stesso si dispiega oggi invece
pacificamente e con importanti effetti sul piano democratico come av-
viene in Italia in materia di legislazione elettorale, risulta dunque
un’anomalia non voluta dal legislatore ma frutto di una costruzione in-
terpretativa alquanto opinabile che a questo punto solo un’improbabile
riforma attraverso legge costituzionale dei rispettivi statuti potrebbe
smentire.

L’effetto di compressione della possibile pronuncia popolare si
estende, paradossalmente, fino a precludere ai procedimenti referenda-
rio, oltre alle modalita di elezione delle assemblee, del Presidente e de-
gli assessori, perfino le disposizioni elettorali relative alla promozione
delle condizioni di parita per I’accesso alle consultazioni elettorali, sia
in via deliberativa che abrogativa.

Paradossalmente, la democrazia referendaria che la riforma degli
statuti speciali del 2001 voleva espressamente ampliare si ritrova, per
effetto di queste letture, drasticamente compressa, al punto da risultare
ancora piu penalizzata di quella che si esprime oggi a livello nazionale.

Ci troviamo pertanto di fronte a esiti pesantemente restrittivi della
democrazia diretta regionale che consegnano all’esclusivo dominio del-

3 C. cost., sent. n. 118/2015 sulla legge della Regione Veneto n. 15 del 2014.

87C. cost., sent. n. 76/2021 sulla legge della Regione Valle d’Aosta 11 febbraio
2020, n. 3.

38 Sull’impatto risolutivo avuto dai referendum in materia elettorale per superare le
crisi del sistema politico in Italia si rinvia alla recente riedizione del volume di A. Mor-
RONE, La Repubblica dei referendum. Una storia costituzionale e politica (1946-2022),
Bologna, 2022.
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le forze politiche presenti nelle assemblee elettive la signoria sugli as-
setti politici regionali, anche laddove é gia molto evidente che queste
ultime si trovano di fronte a vistose impasses®.

6. Tesi opposte e decisioni sfuggenti in tema di (in)ammissibilita di
procedimenti referendari in materia di ‘forma di governo’

Il Consiglio Regionale della Valle d’Aosta, dopo il rigetto da parte
della Commissione per i procedimenti referendari della richiesta di re-
ferendum propositivo, € stato investito da una nuova richiesta di effet-
tuazione di referendum — questa volta di natura consultiva — finalizzato
a conoscere I’orientamento degli elettori sui principi essenziali contenu-
ti nella proposta di legge regionale che la Commissione referendaria
aveva ritenuto di non dover ammettere al voto popolare deliberativo,
sempre quindi in tema di norme per ’elezione del Consiglio regionale e
per I’elezione diretta del Presidente della Regione®.

La questione ha portato, prima della pronuncia dell’assemblea re-
gionale®, a un confronto approfondito tra due tesi divergenti circa
I’esperibilita dello strumento, confortate dall’audizione e dagli autore-
voli pareri espressi da Massimo Luciani e da Andrea Morrone.

3 Si soffermano sulle cause di questa cronica instabilita A. MASTROPAOLO, leri,
oggi, domani — quale autonomia per la Valle d’Aosta?, in federalismi.it, n. 11/2018,
pp- 34 ss.; G. TARLI BARBIERI, La crisi politico-istituzionale valdostana nella crisi del
regionalismo italiano, in Le Regioni, 2, 2020, pp. 235-275. Il tema & ripreso da F. PA-
LERMO, La forma di governo regionale a vent’anni dalla riforma: cosa resta della spe-
cialita?, in Osservatorio sulle fonti, n. 2, 2020, pp. 1071-1073.

40 Oggetto del Consiglio n. 2119 dell’11 gennaio 2023. La richiesta si fondava sul-
’art. 45 della l.r. 19/2003, secondo cui, “Il Consiglio della Valle, prima di procedere al-
I’adozione di provvedimenti legislativi o amministrativi di particolare rilevanza genera-
le, puo deliberare, a maggioranza assoluta dei suoi componenti, I’effettuazione di un
referendum consultivo finalizzato a conoscere I’orientamento degli elettori sui provve-
dimenti medesimi”.

41 Deliberazione di non approvazione dell’effettuazione del referendum consultivo
di iniziativa popolare sulla proposta di legge regionale n. 58/XVI, recante “modifica-
zioni alla legge regionale 12 gennaio 1993, n. 3 (Norme per 1’elezione del Consiglio re-
gionale della Valle d’Aosta). Abrogazione della legge regionale 7 agosto 2007, n. 21”.
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Le opinioni espressi in quella sede tracciano un quadro complesso e
articolato, ma 1’asse della discussione € spostato sull’istituto del refe-
rendum consultivo, per sua natura piu ‘politico’, carente di normativita
in esito alla consultazione (a differenza del referendum propositivo o
abrogativo) ed evidentemente ad oggetto potenzialmente piu aperto.

La deliberazione assunta dall’assemblea legislativa regionale ha por-
tato a non ritenere opportuna e quindi a non approvare ’effettuazione
del richiesto referendum consultivo, ma dalla sua lettura non emergono
valutazioni escludenti in ordine alla praticabilita dello strumento.

Il Consiglio non sembra, implicitamente, ritenere illegittima almeno
una consultazione popolare a carattere orientativo in tema di forma di
governo e quindi di legislazione elettorale. A contrario, infatti, sembra
potersi opinare che se tale fosse stato il convincimento del legislatore
valdostano, non si sarebbe nemmeno proceduto a una votazione nel
merito della proposta, ma ci si sarebbe necessariamente dovuti esprime-
re con un rigetto di carattere procedurale.

Merita comunque qualche breve considerazione il quadro argomen-
tativo emerso grazie ai contributi della dottrina sopra richiamata che si
e espressa in quella sede.

A giudizio di Massimo Luciani, che evidenzia una pluralita di dubbi
circa I’ammissibilita del referendum propositivo richiesto, i limiti a cui
soggiace il referendum abrogativo dovrebbero considerarsi estesi anche
al referendum consultivo, stante il suo rilevante peso “politico”. Ritiene
in questo senso il costituzionalista che esso produrrebbe in ogni caso un
effetto immediato di “offuscare la prospettiva puramente formale del-
I’ordine di competenze interne alla regione”*.

Luciani individua plurimi possibili profili di dubbia ammissibilita
anche in sede meramente consultiva. Ritiene infatti che il rilevante ef-
fetto ‘politico’ del procedimento determinerebbe un condizionamento
improprio delle determinazioni consiliari. In particolare, sottolinea 1’au-
tore del parere, cio che non sembra ammesso € che il referendum con-
sultivo non si appunti solo su un principio normativo, ma abbia diret-
tamente ad oggetto un testo normativo. Si sottolinea anche un’ulteriore

42 ’autore del parere richiama in questo senso la sentenza della Corte costituziona-
le n. 496 del 2000.
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ragione di inammissibilita nel fatto che nel particolare contesto della
procedura in corso si sarebbe impropriamente determinato un implicito
superamento di un giudizio di inammissibilita gia espresso dalla Com-
missione per il referendum, per cui il cambiamento di veste non sarebbe
sufficiente a far ritenere, nel caso di specie, la proposta ammissibile.

Massimo Luciani ritiene infine, in sostanza, inammissibile la richie-
sta di un voto consultivo sia in ragione della violazione di una riserva di
specialita del procedimento che non sarebbe surrogabile in via referen-
daria, sia del carattere disomogeneo della proposta avanzata.

Opina diversamente Andrea Morrone che ritiene invece che la ri-
chiesta referendaria soddisfi tutte le condizioni che obbligano il Consi-
glio della Valle a formulare il relativo quesito e a deliberare sull’even-
tuale celebrazione della consultazione popolare.

A suo giudizio il referendum consultivo regionale non ha valore
normativo o prescrittivo ma, esattamente e soltanto, un valore mera-
mente ricognitivo dell’orientamento degli elettori. Si individuano preci-
si riscontri di cio anche sulla scorta di argomentazioni comparatistiche,
riflettendo intorno alla distinzione tra référendum décisionnel e réfé-
rendum non décisionnel®.

Lo studioso evidenzia la particolare ampiezza dei poteri assegnati al
Consiglio regionale valdostano nel ricorrere a questo strumento per co-
noscere 1’orientamento degli elettori, Stante la prescrizione per cui “La
deliberazione del Consiglio della Valle che stabilisce 1’effettuazione del
referendum consultivo contiene il quesito da rivolgere agli elettori™*. Il
Consiglio, prima di deliberare sulla richiesta, dovrebbe esso stesso sta-
bilire il quesito referendario.

La Lr. valdostana n. 19/2003 non porrebbe dunque limiti di ammis-
sibilita alla tenuta di una consultazione orientativa. Richiamando il
principio generale ubi lex voluit dixit, ubi noluit tacuit, Morrone sostie-
ne che la legge in questione avrebbe inteso stabilire determinati e speci-

4311 costituzionalista chiama a conforto della sua opinione autori come J.M. DEN-
QUIN, Référendums consultatifs, in Pouvoirs. Le Référendum, n. 77, 1996, pp. 79 e ss.;
D. BUTLER, A. RUNNEY (eds.), Referendum around the Word: The Growing Use of Di-
rect Democracy, Basingstoke, 1994, pp. 1 e ss. e P.V. ULERI, Referendum e democra-
zia. Una prospettiva comparata, Bologna, 2003.

44 L r. Valle d’Aosta n. 19/2003, art. 45, c. 2.
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fici limiti di ammissibilita solo ed esclusivamente per i referendum
propositivi e abrogativi, mentre nel caso del referendum consultivo nes-
sun limite ulteriore sarebbe stato fissato.

In conclusione, si dovrebbe desumere dal testo e dalla ratio della
Costituzione non solo che la partecipazione popolare diretta &€ oggetto
di un diritto costituzionale di natura politica riconosciuto e garantito a
tutti i cittadini e vincolante tutte le regioni (art. 1, c. 2, art. 2, art. 48,
art. 75, art. 133, art. 138), ma anche che il referendum consultivo, in
guanto avente natura meramente ricognitiva della volonta degli elettori
su una questione di ‘particolare rilevanza pubblica’ e privo, diversa-
mente dal referendum abrogativo e propositivo, di forza normativa in-
novativa, non sarebbe soggetto ad altre condizioni se non quelle indica-
te dall’art. 45 della I.r. 19/2003.

La decisione di merito assunta dal Consiglio regionale, nel respinge-
re la richiesta, non scioglie come si € visto i dubbi sorti in ordine al-
’esperibilita complessiva dello strumento referendario per I’innovazio-
ne delle proprie forme di governo.

In attesa che eventuali pronunce in sede giudiziaria facciano ulterio-
re chiarezza, rimane comunque aperta la possibilita che siano gli stessi
organi legislativi della Regione valdostana e della Provincia autonoma
bolzanina a fare chiarezza sul tema attraverso una posizione esplicita in
sede di riforma delle rispettive leggi statutarie, riaprendo i ‘canali
ostruiti’ della democrazia diretta e superando quelle incertezze che oggi
scoraggiano |’introduzione di ulteriori iniziative e fermano quindi al
Brennero e al Gran San Bernardo 1’assimilazione di modelli di demo-
crazia diretta diffusamente e positivamente praticati dei modelli federali
a nord delle Alpi, dove il peso della volonta popolare pud esprimersi
continuativamente e con risultati sorprendenti rispetto all’indirizzo del-
le autorita di governo®.

45 Come ha ricordato, a proposito di una recente consultazione popolare sul tema
della neutralita climatica, G. GRAssO, Démocratie directe et changement climatique, in
Jusletter, 9 maggio 2022.
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LA PARTECIPAZIONE
DEL CONSIGLIO DELLE AUTONOMIE
AL PROCEDIMENTO DI FORMAZIONE
DELLA LEGGE REGIONALE

Gianfranco Postal

SoMMARIO: 1. Cenni alle origini e al/’evoluzione delle funzioni del Consi-
glio delle Autonomie Locali (CAL). 1.1. Conferenze Stato Regioni e CAL, due
percorsi paralleli, ma diversi. 2. Le leggi regionali istitutive di organismi ana-
loghi ai CAL prima del 2001 (cenni). 3. Il CAL nella madifica del Titolo V,
parte seconda, della Costituzione (l.c. 3/2001). 4. Il concorso dei CAL alla
formazione delle leggi regionali e al/’iniziativa referendaria nelle Regioni a
statuto ordinario (RSO). 5. Il concorso dei CAL alla formazione delle leggi
regionali e dei referendum nelle regioni a statuto speciale e province autono-
me. 5.1. Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia. 5.2. Regione Autonoma
Sardegna. 5.3. Regione Siciliana. 5.4. Regione Autonoma Trentino-Alto Adige
e Province autonome — parte comune. 5.4.1. Regione Autonoma Trentino-Alto
Adige. 5.4.2. Provincia autonoma di Bolzano. 5.4.3. Provincia autonoma di
Trento. 5.5. Regione autonoma Valle d’Aosta.

1. Cenni alle origini e al/’evoluzione delle funzioni del Consiglio delle
Autonomie Locali (CAL)

Per approcciare il tema € quantomeno opportuno anteporre una bre-
vissima memoria sulle origini e sullo sviluppo del sistema delle rela-
zioni tra livelli istituzionali componenti la Repubblica italiana, secondo
la definizione dell’art. 114 della Costituzione. Seguendo questo percor-
S0, a partire dalla prima attivazione delle regioni a statuto ordinario, si
giungera alla previsione, nell’articolo 123 della Costituzione, dell’isti-
tuzione del Consiglio delle Autonomie locali in ogni Regione, come
modificato dalla I.c. n. 3/2001 relativa alla modifica del Titolo V, parte
seconda, della Costituzione e quindi alle conseguenti leggi attuative,
come leggi di approvazione dello statuto che come leggi regionali “or-
dinarie”.
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Si trattera poi di precisare il ruolo attuale dei CAL nella formazione
delle leggi regionali e nei procedimenti referendari nelle regioni a statu-
to speciale, nonché in alcune regioni ordinarie.

L’art. 114 della Costituzione, come novellato dalla l.c. n. 3/2001, ha
posto in evidenza 1’esigenza, anche a livello costituzionale, di prevede-
re modalita sistematiche di relazione tra i livelli istituzionali della Re-
pubblica. Analoga evidenza non si riscontra per le relazioni istituzionali
tra Stato e regioni, per le quali non € introdotto nelle leggi costituzionali
dell’epoca lo strumento delle Conferenze, che rimane affidato alla legi-
slazione ordinaria. Mentre, per altro verso, ¢ certa 1’esigenza di tali
strumenti di relazione sistematica tra livelli istituzionali, proprio in
quanto parti integranti dello stesso processo di realizzazione ed evolu-
zione delle regioni e delle autonomie locali, in attuazione della forma di
Stato scelta dall’ Assemblea costituente, fondata sul riconoscimento co-
stituzionale delle Autonomie come valore fondante della repubblica®.

Concorre a porre in evidenza la lacuna della mancata introduzione in
Costituzione delle Conferenze Stato-Regioni e Stato-Autonomie locali
anche la mancata attuazione dell’articolo 11 della l.c. n. 3/2001, relativa
all’integrazione della composizione della commissione parlamentare
per le questioni regionali con rappresentanti delle regioni e degli enti
locali nonché al conferimento alla stessa di nuove attribuzioni nell’am-
bito del procedimento di formazione delle leggi riguardanti contenuti di
interesse del sistema delle autonomie?, attribuendole un significativo
potere di interferenza nella formazione del voto parlamentare®.

L Art. 5 Cost.: La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autono-
mie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il pit ampio decentramento am-
ministrativo; adegua i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’auto-
nomia e del decentramento.

2 Art. 11, c. 2. Quando un progetto di legge riguardante le materie di cui al terzo
comma dell’articolo 117 e all’articolo 119 della Costituzione contenga disposizioni
sulle quali la Commissione parlamentare per le questioni regionali, integrata ai sensi del
comma 1, abbia espresso parere contrario o parere favorevole condizionato all’introdu-
zione di modificazioni specificamente formulate e la Commissione che ha svolto I’esa-
me in sede referente non vi si sia adeguata, sulle corrispondenti parti del progetto di
legge I’ Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi componenti.

3 Art. 11, c. 3: Quando un progetto di legge riguardante le materie di cui al terzo
comma dell’articolo 117 e all’articolo 119 della Costituzione contenga disposizioni
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Sul piano dell’evoluzione dell’ordinamento generale con la legisla-
zione ordinaria, invece, nel tempo si sono sviluppate fin dagli anni Set-
tanta forme di relazione sia tra Stato, Regioni e Province autonome, sia
tra Stato e Autonomie locali, rispettivamente con il d.P.R. 616/1977,
con il d.P.C.M. del 1983, con la legge 400/1988 (Stato-Regioni) la leg-
ge 142 del 1990 (Stato-Autonomie locali) e la legge 59/1997 e il conse-
guente d.lgs. n. 281/1997 (Stato-Regioni-Enti locali), mentre le relazio-
ni istituzionali tra Regioni e rispettivi Enti locali seguono un percorso
collegato all’evoluzione dell’Ordinamento delle Autonomie Locali.

I1 d.P.R. 616/1977 che attua la delega della legge 382/1975 in mate-
ria di ordinamento regionale e sulla organizzazione della pubblica am-
ministrazione, all’art. 11, prevede il concorso degli enti locali territoria-
li con le regioni per la determinazione dei programmi regionali di svi-
luppo, in armonia con gli obiettivi della programmazione economica
nazionale secondo le modalita previste dagli statuti regionali.

Il d.P.C.M. del 12 ottobre 1983 prevede I’istituzione della Confe-
renza Stato-Regioni con compiti di informazione, di consultazione, di
studio e di raccordo sui problemi di interesse comune tra Stato, regioni
e province autonome, ma non prevede riferimenti ai comuni, alle pro-
vince e in generale agli altri enti locali.

La legge n. 400/1988, che disciplina I’attivita di Governo e I’ordina-
mento della Presidenza del Consiglio dei Ministri, prevede (art. 12)
I’istituzione della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le
regioni e le province autonome con compiti di informazione, consulta-
zione e raccordo, in relazione agli indirizzi di politica generale suscetti-
bili di incidere nelle materie di competenza regionale, esclusi gli indi-
rizzi generali relativi alla politica estera, alla difesa e alla sicurezza na-
zionale, alla giustizia; con cido ampliando ’ambito della consultazione
tra i due livelli istituzionali rispetto al d.P.C.M. del 1983 e conferendo
base legislativa alla Conferenza stessa. Non & prevista alcuna forma di
consultazione a livello di Governo.

sulle quali la Commissione parlamentare per le questioni regionali, integrata ai sensi del
comma 1, abbia espresso parere contrario o parere favorevole condizionato all’introdu-
zione di modificazioni specificamente formulate ¢ la Commissione che ha svolto 1’esa-
me in sede referente non vi si sia adeguata, sulle corrispondenti parti del progetto di
legge I’ Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi componenti.
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Sulla legislazione piu recente e tutt’ora vigente, quali le leggi
n. 142/1990 (in materia di ordinamento degli enti locali) e n. 59/1997
(in materia di “federalismo amministrativo”) e i conseguenti decreti
legislativi, quali i n. 281/1997 e n. 112/1998, & opportuno un maggiore
approfondimento.

1.1. Conferenze Stato Regioni e CAL, due percorsi paralleli, ma diversi

L’esigenza di prevedere uno strumento giuridico stabile e sistemati-
co per la definizione e il governo dei rapporti istituzionali tra regione ed
enti locali, infatti, era stata gia individuata nella legge 142 del 1990
(Ordinamento delle Autonomie locali) e definita con I’articolo 3, che
prevedeva il concorso di Comuni e province alla definizione degli
obiettivi della programmazione regionale e la partecipazione alla loro
attuazione* e quindi anche la formazione di strumenti, modalita e pro-
cedure, per assicurarne la effettivita. Le predette norme sono state poi
sostituite con il successivo testo unico in materia di ordinamento degli
enti locali (d.lgs. n. 267/2000, art. 4) mantenendo la previsione che at-
tribuisce alla legge regionale la disciplina di strumenti e procedure di
raccordo e concertazione, anche permanenti, che diano luogo a forme di
cooperazione strutturali e funzionali, al fine di consentire la collabora-
zione e I’azione coordinata fra regione ed enti locali nell’ambito delle
rispettive competenze.

La medesima esigenza di prevedere uno strumento giuridico stabile
e sistematico per la definizione e il governo dei rapporti istituzionali e
delle forme di concertazione tra le componenti della Repubblica, Co-
muni, Province, Regioni e Stato e nuovamente emersa anche con la
legge n. 59 del 1997 (c.d. Bassanini), che anticipava alcuni temi della

4 D.Igs. 142/1990, art. 3, c. 5: Comuni e province concorrono alla determinazione
degli obiettivi contenuti nei piani e programmi dello Stato e delle regioni e provvedono,
per quanto di propria competenza, alla loro specificazione e attuazione. 6. La legge
regionale stabilisce forme e modi della partecipazione degli enti locali alla formazione
dei piani e programmi regionali e degli altri provvedimenti della regione. 7. La legge
regionale fissa i criteri e le procedure per la formazione e attuazione degli atti e degli
strumenti della programmazione socio-economica e della pianificazione territoriale dei
comuni e delle province rilevanti ai fini dell’attuazione dei programmi regionali.
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riforma della seconda parte della Costituzione, dedicata alle Autonomie
territoriali, allora in corso di elaborazione presso la Commissione parla-
mentare per le riforme costituzionali, a tal fine istituita con l.c. 1/1997.

In particolare la prevista ridefinizione del riparto della potesta legi-
slativa tra Stato e Regioni e della potesta amministrativa tra Stato, Re-
gioni ed Enti locali® richiedeva il ricorso sistematico allo strumento del-
la concertazione tra gli stessi e quindi 1’individuazione di procedure
concertative e di raccordo: questo avviene con la disposizione recata
dall’articolo 1 della legge n. 59 del 1997 e dall’art. 3 il decreto legisla-
tivo n. 112 del 1998°, che prevede che le regioni, nell’ambito della pro-
pria autonomia legislativa, istituissero e disciplinassero strumenti e pro-
cedure di raccordo e concertazione, anche permanenti, che dessero luo-
go a forme di cooperazione strutturali e funzionali, al fine di consentire
la collaborazione e I’azione coordinata fra regioni ed enti locali nel-
I’ambito delle rispettive competenze.

Ben diversa la situazione per le Autonomie speciali, laddove da un
lato negli statuti la posizione degli enti locali non ¢ ritenuta, anche dalla
giurisprudenza della Corte costituzionale, direttamente correlata allo
specifico status di specialita della Regione-Provincia autonoma, sem-
mai solo come riflesso della potesta legislativa primaria della stessa in
materia di ordinamento degli EELL.

In tal senso risulta illuminante la sentenza 370/2006 della Corte co-
stituzionale, proprio in materia di istituzione del CAL in Trentino. Se-
condo la sentenza predetta “il meccanismo di estensione di cui al citato
art. 10 [puo] funzionare soltanto quando esso miri a garantire, all’esito
di una valutazione complessiva, maggiore autonomia all’ente Regione e
non anche all’ente locale”. Per altro verso, proprio il Titolo VI dello
stesso Statuto del Trentino-Alto Adige/Suedtirol sulla finanza regionale
e provinciale, con la modifica dell’anno 1989 prevede la concertazione
obbligatoria tra provincia autonoma e rappresentanza unitaria degli enti
locali per la definizione di un’intesa annuale avente come oggetto la
definizione dei rapporti finanziari tra Provincia medesima e comuni (e

5 fondata, tra Daltro, sui principi di sussidiarieta e di leale collaborazione, con il
conseguente trasferimento di funzioni tra i livelli stessi.
6 Art. 3, c. 1, legge n. 59/1997% e art. 3, c. 5, d.lgs. 112/1998.
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loro forme associative), correlata con la competenza provinciale in ma-
teria di finanza locale e di tributi locali.

2. Le leggi regionali istitutive di organismi analoghi ai CAL prima del
2001 (cenni)

Alcune regioni, sia ordinarie che speciali, avevano attivato sin dagli
anni Novanta, quindi ben prima della riforma del Titolo V Cost., forme
stabili di concertazione con i rispettivi enti locali sulla base delle indi-
cazioni della legge di Ordinamento delle Autonomie locali del 1990
sopra citata.

In particolare:

a) la Regione Toscana con la l.r. 22 del 1998;

b) la Regione autonoma Valle d’ Aosta/Vallée d’Aoste 1. 54 del 1998;

¢) le Province autonome di Trento e di Bolzano con le rispettive l.p. 36
del 1993 (artt. 22-24) e l.p. 6 del 1992 (art. 2), entrambe con riferi-
mento in particolare alla finanza e tributi locali, ma anche in connes-

sione agli obiettivi di programmazione dei servizi pubblici locali e

di finanziamento degli investimenti.

3. I CAL nella modifica del Titolo V, parte seconda, della Costituzione
(l.c. 3/2001)

L’articolo 7 della l.c. 3 del 2001, recante le modifiche al titolo V
della parte seconda della Costituzione, prevede I’istituzione con legge
regionale del consiglio delle autonomie locali (di seguito CAL), quale
organo di consultazione fra la regione e gli enti locali.

La legislazione regionale che ne consegue, pur variegata nella defi-
nizione della struttura, composizione e nomina dell’organo, formazio-
ne, funzionamento del CAL, nonché nella individuazione delle funzioni
a esso attribuite e delle procedure di concertazione con la Regione, si
ispira al sistema delle Conferenze Stato-Regioni, Stato-Citta e Autono-
mie locali e Unificata, istituite con il d.lgs. 281/1997 per la concerta-
zione tra Autonomie territoriali e Stato. Aspetti significativi della legi-
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slazione regionale in materia di CAL riguardano la eventuale previsione
di autonomia funzionale e organizzativa anche con riferimento alle mo-
dalita di formazione delle decisioni, la composizione dei rappresentanti
e natura della loro rappresentanza anche con riferimento alla facolta di
partecipazione della Giunta regionale, di Assessori e Consiglieri regio-
nali, alla funzione consultiva e quella propositiva anche rispetto alla
formazione dei piani e programmi cosi come delle leggi regionali, agli
accordi e intese con la Regione, a livello di Giunta e di Consiglio, alle
designazioni o nomine riservati al CAL.

Si esamineranno ora le leggi in materia emanate dalle Autonomie
speciali e alcune leggi di Regioni a statuto ordinario attualmente in vi-
gore, approfondendo in modo specifico le forme e modalita di parteci-
pazione del CAL alla formazione delle leggi regionali, anche con rife-
rimento alla iniziativa legislativa e in materia di referendum. In stretta
coerenza con I’esame della partecipazione alla formazione delle leggi si
esamineranno anche i casi in cui al CAL é attribuita la facolta di inizia-
tiva, nei confronti del consiglio regionale o rispettivamente della giunta
regionale, per I’impugnazione di leggi, ovvero di atti, statali ritenuti
lesivi dell’autonomia degli enti locali. Un ulteriore profilo, in particola-
re per le regioni a statuto ordinario, riguarda anche il conferimento al
CAL della facolta di ricorso alla Commissione di garanzia prevista dai
rispettivi statuti, per 1’accertamento della violazione di competenze de-
gli enti locali da parte di leggi regionali.

Con riguardo alle fonti normative, si fara riferimento ai riferimenti
statutari e alle soluzioni adottate dalle autonomie speciali e da alcune
regioni ordinarie, incluse le tre regioni (Veneto, Emilia-Romagna e
Lombardia) che hanno avviato il procedimento per la definizione del
progetto e conseguente legge di riconoscimento dell’Autonomia diffe-
renziata prevista dall’articolo 116, terzo comma, della Costituzione.
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4. 11 concorso dei CAL alla formazione delle leggi regionali e al/’ini-
ziativa referendaria nelle Regioni a statuto ordinario (RSO)’

Fonti normative, natura e funzioni dei Consiglio delle Autono-
mie (CAL)

L’istituzione del Consiglio delle autonomie locali risale allo statuto
regionale, che ne fornisce anche la definizione del ruolo istituzionale in
termini generali (es.: art. 16 St. Veneto, art. 23 St. Emilia-Romagna):
esso e individuato come organo di rappresentanza degli enti locali, di
iniziativa legislativa, di consultazione e cooperazione tra gli stessi e gli
organi della Regione, secondo le modalita e con gli effetti stabiliti dalla
legge regionale.

Queste definizioni gia di per sé preannunciano che il possibile livel-
lo di interferenza del CAL con la fase deliberativa dei procedimenti
legislativi, attribuita dalla Costituzione in via esclusiva al consiglio re-
gionale, salvi procedimenti referendari abrogativi e deliberativi, & co-
munque limitata all’iniziativa legislativa e alla consultazione. In alcuni
casi, come nello Statuto della Regione Veneto (art. 11), il parere e sosti-
tuito da una formula pit ampia di concertazione, quale 1’intesa; fermo
restando quanto appena sopra affermato, al di Ia del fatto che questa
formula appaia pit ampia e quindi maggiormente vincolante/influente
del semplice parere, il grado di vincolativita ovvero di limitazione della
potesta legislativa del consiglio regionale va comungue correlato agli
effetti sul procedimento legislativo previsti nel caso di mancata intesa.
Infatti, in alcuni casi, quali per esempio, il Veneto, in caso di parere
contrario del CAL si pud procedere con esplicita motivazione, natural-
mente nella fase endo-procedimentale dell’esame del disegno di legge
in commissione legislativa. Nel caso, per esempio, degli Statuti del-
I’Emilia-Romagna e della Lombardia, si prevede che il parere contrario
del CAL, laddove il parere sia obbligatorio, determina 1’aggravamento
del procedimento, imponendo all’assemblea 1’approvazione del disegno
di legge a maggioranza assoluta.

" Regioni che hanno in atto il progetto di differenziazione di cui all’art. 116 (3° c.)
Costituzione, nonché Toscana, Calabria, Basilicata e Campania.
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Analogamente si puo argomentare sull’iniziativa del CAL in materia
di contenzioso costituzionale sugli atti e sulle leggi dello Stato ritenute
lesive delle prerogative costituzionali degli enti locali. Nei casi in cui si
prevede tale facolta come proposta di impugnativa avanti alla Corte
costituzionale (Statuti Veneto, Lombardia, Toscana).

Rimane da meglio definire la portata (da riservare ad altra sede) e
quindi la rilevanza e gli effetti dei pareri della Commissione di garanzia
statutaria promossi dal CAL sulla interpretazione di norme statutarie in
materia di competenze e in generale di prerogative di enti locali anche
nei rapporti istituzionali con la regione, ritenuti lesivi delle norme statu-
tarie regionali e invasivi delle competenze degli enti locali.

Ogni regione ha poi disciplinato nel dettaglio, con legge regionale
“ordinaria”, le procedure, la composizione, la formazione, il funziona-
mento e I’organizzazione del rispettivo CAL, anche sotto il profilo della
copertura degli oneri finanziari.

Le funzioni

Anche le funzioni dei CAL sono precisate negli Statuti delle Regioni
citate, iniziando con le funzioni consultive, che esercitano mediante
pareri obbligatori, anche sui disegni di legge attinenti alle modifiche
della legge statutaria, oltre che alle leggi “ordinarie”. Oggetto dei pareri
sono innanzitutto i progetti normativi riguardanti 1’assetto delle funzio-
ni di competenza, ovvero di quelle da trasferire o delegare agli enti lo-
cali; pareri che possono quindi riguardare sia 1’assetto delle funzioni gia
in atto, come anche delle nuove funzioni potenzialmente di competenza
degli enti locali e che quindi possono essere oggetto di trasferimento.

Ulteriore ambito comune ai vari statuti, nel quale vertono i pareri del
CAL, é quello degli atti di programmazione, in particolare quelli con-
nessi al bilancio di previsione e alla programmazione economico e fi-
nanziaria, ma piu in generale, su tutti gli atti di programmazione che in-
cidono sulle materie e sulle funzioni di competenza delle autonomie lo-
cali, ma ancor piu in generale su oggetti di “interesse degli enti locali”.

Nei casi in cui e prevista la concertazione e quindi forme di intesa
preventiva sui disegni di legge, queste per lo piu riguardano il trasferi-
mento delle funzioni agli enti locali, la programmazione finanziaria e le
misure di coordinamento della finanza pubblica regionale (Veneto). La
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concertazione si forma mediante intesa stipulata dalla Regione in sede
di partecipazione dei suoi rappresentanti al CAL, nella forma di confe-
renza CAL-Regione, come seduta congiunta (es., art. 67 St. Toscana)
ovvero altra forma di concertazione prevista dalla legge regionale.

Alla funzione consultiva si associa quella propositiva, in particolare
con il riconoscimento del potere di iniziativa legislativa, sia sulla legge
statutaria spessa, che in genere sulle funzioni e materie di competenza
degli enti locali, piu in generale sulle materie di interesse degli enti lo-
cali, anche in senso ampio, come la programmazione di sviluppo o la
manovra finanziaria, degli stessi (Veneto, Lombardia, Emilia-Roma-
gna, Toscana, Calabria, Basilicata, Campania).

In termini piu ampi, in alcuni casi si rileva che il CAL pu0 infine
formulare proposte in materia di indirizzo politico generale, anche di
competenza statale, sul sistema delle autonomie, mediante la formula-
zione di atti da inviare all’Assemblea legislativa e alla Giunta, in rela-
zione alla rispettiva competenza (St. Emilia-Rom. art. 8 L.r. 13/2009).

La procedura

Per I’espressione del parere ¢ sempre previsto un termine, indicato
in genere tra 15 e 30 giorni, salvo specifiche casistiche, trascorso inu-
tilmente il quale il Consiglio o la Giunta possono procedere; in alcuni
casi la mancanza del parere oltre il termine € considerata assenso, cioé
parere favorevole (art. 54 St. Lombardia).

E anche normato, in statuto o nella legge regionale “ordinaria”, 1’ef-
fetto del parere negativo o condizionato formulato dal CAL su progetti
di legge regionale o atti programmatori: esso da luogo, nel caso di pro-
poste legislative, a effetti diversi a seconda che il parere si inserisca
nella fase di iniziativa della Giunta o dell’esame in Commissione o di
Consiglio. Nel caso la Giunta o, rispettivamente a seconda della compe-
tenza e dell’oggetto, la Commissione legislativa intendano decidere in
difformita dal parere o proposta o intesa espressa dal CAL; nel caso la
decisione finale si discosti dal parere negativo o dall’intesa, le norme
delle diverse regioni prevedono effetti diversi: si va dall’obbligo di mo-
tivazione (Veneto), a quello di approvazione di un ordine del giorno, a
quello di una maggioranza qualificata (art. 23 St. Emilia-Romagna,
art. 54 St. Lombardia). Nel caso della Lombardia e invece prevista la
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maggioranza assoluta dei componenti del CAL e la motivazione espres-
sa, per la formulazione del parere negativo del medesimo CAL su un
disegno di legge o progetto di programma regionale (art. 10 Lr.
22/2009).

Nel caso di proposte di legge regionale di iniziativa popolare o dello
stesso CAL, oltre che di iniziativa giuntale, si prevede 1’audizione dei
proponenti da parte della Commissione consiliare competente. Nel caso
della Regione Calabria (articolo 29 St.), ma anche in quello della Cam-
pania e della Lombardia, prima dell’esame delle proposte di legge di
iniziativa popolare o di enti locali, la Commissione competente pro-
gramma e convoca apposita audizione dei rappresentanti dei firmatari e
del Consiglio delle autonomie locali, secondo le norme del Regolamen-
to interno.

L’iniziativa referendaria

Nei casi esaminati, a differenza di alcuni casi di regioni a statuto
speciale, non risulta previsto un potere di iniziativa referendaria del
CAL.

Il contenzioso costituzionale e statutario

In diversi casi & previsto anche il potere di impulso o proposta di at-
tivazione dell’organo regionale competente (Giunta o Consiglio) per
I’impugnativa di atti statali o rispettivamente di leggi statali, ritenute
invasive delle competenze delle autonomie locali. E infine previsto an-
che il caso di attivazione del conflitto di competenza, in tal caso diretta-
mente da parte del CAL, avanti alla Commissione di garanzia statutaria,
tra organi regionali e degli enti locali, in relazione al mancato rispetto o
presunta violazione del principio di leale collaborazione. E anche previ-
sta la facolta di ricorso alla stessa Commissione di garanzia in caso di
richieste di interpretazione statutaria e normativa (es. St. Veneto).

Accordi e intese tra regione e CAL

E anche prevista, tra le funzioni del CAL (es. Veneto), quella di sti-
pulare accordi o definire intese con la Regione sulla base del principio
di leale collaborazione, volti a definire programmi o progetti comuni,
ovvero iniziative indirizzate a obiettivi di miglioramento dell’efficien-
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za, dell’economicita e dell’adeguatezza, sia per I’esercizio delle funzio-

ni ammnistrative che per I’organizzazione € lo sviluppo di servizi pub-
blici.

5. 1 concorso dei CAL alla formazione delle leggi regionali e dei refe-
rendum nelle regioni a statuto speciale e province autonome

Si procede ora all’esame specifico della situazione nelle regioni a
statuto speciale, per ciascuna delle quali sono illustrate le soluzioni
adottate negli statuti e nelle rispettive leggi regionali, secondo i mede-
simi criteri utilizzati per le regioni a statuto ordinario. In termini gene-
rali, va evidenziato che, a differenza delle regioni a statuto ordinario,
per le regioni a statuto speciale in ordine alla sussistenza di analogo
obbligo di istituzione del CAL, la Corte costituzionale ha affermato
che, pur non applicandosi direttamente a esse 1’articolo 123 della Costi-
tuzione e che I’articolo 10 della I.c 3/2001 nel prevedere la cosiddetta
clausola di galleggiamento per le autonomie speciali si riferisce esclu-
sivamente alle regioni e province autonome e non anche alle autonomie
locali, “rimane comunque fermo il potere di detti enti (RSS) di prevede-
re, in armonia con le proprie regole statutarie, particolari modalita pro-
cedimentali volte ad introdurre nel rispettivo sistema forme stabili di
raccordo tra I’ente Regione e gli enti locali ispirate dall’esigenza di as-
sicurare la osservanza del principio di leale collaborazione” (Corte co-
stituzionale con la sentenza 14 novembre 2006 n. 370).

5.1. Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia

Lo Statuto speciale, oltre alla potesta legislativa in materia di ordi-
namento degli enti locali, non prevede specifiche norme di raccordo o
concertazione con il livello istituzionale comunale; anche 1’articolo 54,
che prevede che il Consiglio regionale assegni una quota delle entrate
regionali a Comuni e Citta metropolitane per il raggiungimento delle
rispettive finalita, pur delineando una funzione regionale di finanza lo-
cale, non prevede, a differenza dello Statuto del Trentino-Alto Adi-
ge/Suedtirol, forme espresse e obbligatorie di partecipazione degli stes-
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si alla formazione del provvedimento, legislativo, ovvero sulla base di
legge regionale, che ne determina le finalita e criteri direttivi di deter-
minazione ed erogazione.

Le norme di attuazione in materia di finanza locale, in particolare il
decreto legislativo n. 154 del 2019, hanno previsto, in analogia alle
Province autonome di Trento e di Bolzano, I’istituzione del sistema
territoriale integrato per il coordinamento di finanza pubblica da parte
della Regione, comprensivo degli enti locali.

Le funzioni del CAL sono disciplinate dalla legge regionale n. 12
del 20158, in particolare dagli articoli da 7 a 11. In termini generali il
CAL é definito come la sede della collaborazione permanente tra la
Regione, il sistema delle autonomie locali e gli altri soggetti portatori di
interessi. Presso il CAL ha luogo il confronto relativamente alle temati-
che che riguardano materie di interesse per il sistema delle autonomie
locali, al fine di giungere alla predisposizione di atti, i cui contenuti
costituiscano la sintesi dei vari interessi coinvolti. Sempre in termini
generali esso é individuato come strumento per la definizione delle in-
tese con la Regione in materia di finanza locale, in stretta analogia con
guanto previsto per le Province autonome.

Parere sui disegni di legge e regolamenti
L’articolo 8 della predetta legge regionale (12/2015) prevede espres-
samente le tipologie di azione di competenza (intese, pareri obbligatori,
altro) e le materie-oggetti dei disegni di legge soggetti al I’intesa con il
CAL:
- ’ordinamento delle autonomie locali;
- le elezioni degli enti locali;
- il conferimento e le modalita di esercizio delle funzioni degli enti lo-
cali;
- la finanza locale;

8 Legge regionale 22 maggio 2015, n. 12 - Disciplina del Consiglio delle autonomie
locali del Friuli-Venezia Giulia, modifiche e integrazioni alla legge regionale 26/2014
in materia di riordino del sistema Regione-Autonomie locali e altre norme urgenti in
materia di autonomie locali.
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- la disciplina dell’esercizio, in via sussidiaria, del potere sostitutivo da
parte della Regione nei confronti degli enti locali;

- la composizione e le funzioni del CAL.

Il parere obbligatorio é richiesto anche per i disegni di legge in ma-

teria di:

- schemi di disegni di legge finanziaria, di approvazione e di assesta-
mento del bilancio regionale;

- proposte di legge d’iniziativa dei consiglieri regionali che riguardano
le materie per le quali ¢ prevista ’intesa nel caso di iniziativa giun-
tale, secondo le modalita previste dal regolamento del Consiglio re-
gionale;

- schemi di regolamenti e proposte di provvedimenti della Giunta re-
gionale riguardanti le funzioni attribuite agli enti locali, la finanza
locale, le indennita comungue denominate degli amministratori degli
enti locali.

Pareri sugli atti amministrativi generali, accordi e intese
E previsto il parere obbligatorio per:

- proposte di atti di programmazione regionale, quindi anche legislativi,
qualora interessino le funzioni o gli assetti finanziari della generalita
degli enti locali;

- proposte di atti di programmazione europea compresi i programmi di
cooperazione territoriale, nonché provvedimenti di attuazione della
medesima, qualora interessino le funzioni degli enti locali;

- proposte di provvedimenti della Giunta regionale riguardanti le fun-
zioni attribuite agli enti locali, la finanza locale, le indennita comun-
gue denominate degli amministratori degli enti locali.

Il CAL, in virtu di quanto disposto dall’art. 9 della legge regionale
istitutiva, svolge anche le funzioni della Conferenza permanente per la
programmazione sanitaria e sociosanitaria regionale, prevista dal
d.lgs. n. 502 del 1992, art. 2, in materia di:

a) progetto del Piano sanitario regionale;

b) definizione dei criteri e delle modalita anche operative per il coordi-
namento delle strutture sanitarie operanti nelle aree metropolitane,
partecipando anche alla verifica della realizzazione del Piano attua-
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tivo locale, da parte delle aziende ospedaliere e dei piani attuativi

metropolitani.

Un’ulteriore forma di concorso del CAL alla formazione delle nor-
me e degli atti amministrativi rientranti nelle tipologie previste dalla
legge é data dalla partecipazione del suo presidente (o suo delegato)
alle sedute delle Commissioni legislative competenti del Consiglio re-
gionale per la trattazione di argomenti di interesse delle autonomie lo-
cali.

La procedura

La procedura per la definizione delle intese e dei pareri attribuiti alla
competenza del CAL é disciplinata rispettivamente dagli articoli 12 e
13 della L.r. 12/2015, nonché dal Regolamento interno del Consiglio per
quanto riguarda le specifiche relazioni istituzionali ai fini dei pareri,
delle proposte e delle partecipazioni alle sedute di commissione e aula.

Il CAL esprime I’assenso all’intesa con il voto favorevole della
maggioranza dei presenti, di norma a conclusione dell’istruttoria effet-
tuata dalla commissione competente, da definire entro venti giorni dal
ricevimento dell’atto soggetto a esame. Ove non si raggiunga I’intesa a
seguito dell’intervenuta negoziazione tra le parti, la Giunta regionale,
all’unanimita, puo prescinderne, con espressa e adeguata motivazione,
dandone comunicazione al CAL e trasmettendo al Consiglio regionale
gli atti che esprimono I’orientamento del CAL.

L’intesa € sancita in sede di riunione del CAL dal rappresentante
della Giunta regionale e dal Presidente del CAL. L’intesa pud essere san-
cita in forma semplificata, anche mediante scambio di corrispondenza.

Il CAL esprime il parere con il voto favorevole della maggioranza
dei presenti, eventualmente condizionato all’accoglimento di modifiche
o integrazioni, entro il termine perentorio® di quindici giorni dal ricevi-
mento della richiesta da parte della Giunta regionale, di norma a con-
clusione dell’istruttoria effettuata dalla commissione competente. In
caso di parita tra voti favorevoli e voti contrari al provvedimento, il

9 Infatti, la norma prevede che, decorso il termine stabilito, la giunta regionale puo
prescindere dal parere.
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parere si intende espresso in senso favorevole. Il predetto termine pud
essere abbreviato in casi di motivata urgenza.

Come nella Provincia di Trento, nel caso in cui il parere del CAL sia
negativo o esso sia condizionato all’accoglimento di specifiche modifi-
che, la Giunta regionale, se intende approvare il provvedimento o se
non intende accogliere le modifiche, approva I’atto all’unanimita e mo-
tiva lo scostamento dal parere del CAL.

Iniziativa referendaria e iniziativa legislativa

In base all’articolo 10 della L.r. 12/2015 il CAL pud formulare pro-
poste legislative, approvate a maggioranza dei due terzi dei componen-
ti. La proposta e sottoposta dal Presidente del CAL alla Giunta regiona-
le la quale, come nel caso della Provincia autonoma di Trento, puo ela-
borare un disegno di legge, tenendo conto dei contenuti della proposta
medesima, ovvero € trasmessa ai consiglieri regionali i quali possono
assumere I’iniziativa legislativa.

Da evidenziare, infine, anche la facolta del CAL di proporre alla
Giunta regionale di ricorrere alla Corte costituzionale con impugnativa
sia avverso le leggi e gli atti aventi valore di legge dello Stato o di altre
Regioni, sia per conflitto di attribuzioni.

La materia dei referendum e quella dell’iniziativa delle leggi regio-
nali & disciplinata dalla legge regionale n. 5 del 2003*°come da ultimo
modificata dalla legge regionale 7 giugno 2018, n. 15. Non é prevista
I’iniziativa del CAL per i referendum, né per I’iniziativa legislativa,
fermo restando quanto previsto dalle specifiche norme, sopra illustrate,
che disciplinano le funzioni conferite al CAL del FVG.

5.2. Regione Autonoma Sardegna

Lo Statuto speciale, oltre alla potesta legislativa in materia di ordi-
namento degli enti locali, non prevede specifiche norme di raccordo o
concertazione con il livello istituzionale comunale; anche I’articolo 7,
che prevede il coordinamento della finanza regionale con quella dello

10 Recante “Norme relative alla richiesta, indizione e svolgimento dei referendum
abrogativo, propositivo e consultivo e all’iniziativa popolare delle leggi regionali”.
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Stato non prevede, a differenza dello Statuto del Trentino-Alto-Adige/
Suedtirol, forme espresse e obbligatorie di partecipazione degli stessi
enti locali.

Le norme di attuazione non prevedono norme organiche in materia
di finanza locale, né di partecipazione degli enti locali alla formazione
delle leggi regionali.

La Legge regionale statutaria 10 luglio 2008, n. 1 gli dedica il Capo
VII, art. 30, nel quale il Consiglio delle autonomie locali & definito co-
me ’organo di rappresentanza istituzionale degli enti locali con funzio-
ni consultive e di proposta; pud proporre alla Giunta regionale di pro-
muovere giudizio dinanzi alla Corte costituzionale su atti dello Stato
ritenuti lesivi dell’autonomia dei comuni e delle province della Sarde-
gna. | poteri e la composizione del consiglio sono demandati alla legge
regionale “ordinaria”.

Le funzioni e la composizione, la nomina nonché il funzionamento
del CAL sono disciplinate dalla legge regionale 17 gennaio 2005, n. 1%,
Il parere obbligatorio del CAL é formulato al Consiglio regionale:
a) sulle proposte di modifica dello Statuto speciale della Sardegna
d’iniziativa del Consiglio regionale; b) sui disegni e le proposte di legge
in materia di ordinamento degli enti locali e delle relative circoscrizio-
ni; c) sui disegni e le proposte di legge che attengono alla determina-
zione o modificazione delle competenze degli enti locali; d) sulle pro-
poste di atti di programmazione soggetti all’approvazione del Consiglio
regionale.

Parere sui disegni di legge e regolamenti
L’articolo 2 della legge regionale n. 1 del 2005 prevede espressa-

mente la partecipazione del CAL alla formazione delle leggi, mentre

I’art. 9 disciplina gli oggetti e le modalita di tale partecipazione:

- con parere obbligatorio sui disegni di legge di ordinamento degli
EELL, o che ne modificano le competenze, oltre che sugli atti di
programmazione di competenza del Consiglio, senza specificare se
adottati con legge o con atto amministrativo;

11| egge regionale 17 gennaio 2005, n. 1, Istituzione del Consiglio delle autonomie
locali e della Conferenza permanente Regione-Enti locali.
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- con parere obbligatorio sui disegni di legge finanziaria e di bilancio e
sulla proposta di documento di programmazione economica e finan-
ziaria, i quali sono comunicati al Consiglio delle autonomie locali
nel testo del proponente.

Il Consiglio delle autonomie locali pud esprimere di propria iniziati-
va, ovvero su richiesta delle Commissioni, osservazioni su qualsiasi
atto che debba essere approvato dal Consiglio regionale, quindi, si (chi
scrive) ritiene, anche su progetti-disegni di legge anche di altra materia
che abbia attinenza con gli interessi piu generali dell’ente locale.

Pareri sugli atti amministrativi generali, accordi e intese

Il CAL esprime parere obbligatorio anche sulle proposte di atti di
programmazione soggetti all’approvazione del Consiglio regionale.

In termini piu generali & prevista anche la valutazione congiunta an-
nuale del Consiglio regionale e del Consiglio delle autonomie locali,
prima dell’approvazione del bilancio della Regione, per un esame dello
stato del sistema delle autonomie in Sardegna.

La medesima legge (art. 12) prevede anche la Conferenza Perma-
nente Regione-Enti locali per la definizione degli accordi e delle intese
tra Regione (Giunta) e Rappresentanza degli Enti locali, formata da com-
ponenti del CAL, di ANCI, UPI, AICCRE, ASEL e Lega Autonomie.

Le Intese riguardano gli atti d’indirizzo e coordinamento previsti
dalla legge per orientare 1’esercizio delle funzioni amministrative a
qualsiasi titolo conferite agli enti locali; ma anche gli atti amministrati-
vi comungue denominati con i quali si definiscono criteri per la riparti-
zione di risorse finanziarie regionali fra gli enti locali, fatta eccezione
per quelli per i quali i criteri siano stabiliti in legge; gli altri atti per i
quali I’intesa sia richiesta dalla legge.

Gli Accordi sono definiti ai fini di perseguimento di obiettivi di fun-
zionalita, economicita ed efficacia dell’azione amministrativa e per
coordinare I’esercizio delle rispettive competenze e svolgere attivita
d’interesse comune.

Le procedure

| pareri (scritti e allegati alla relazione della Commissione) attinenti
all’attivita legislativa sono comunicati al Consiglio delle autonomie
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locali nel testo approvato dalla competente Commissione consiliare,
prima della votazione finale. Il parere deve essere espresso entro quin-
dici giorni dalla richiesta, decorsi i quali la Commissione puo procedere
alla votazione finale.

Il parere obbligatorio al Consiglio regionale sui disegni di legge fi-
nanziaria e di bilancio e sulla proposta di documento di programmazio-
ne economica e finanziaria, comunicati al Consiglio delle autonomie
locali nel testo del proponente, deve essere espresso entro sette giorni
dalla richiesta. In assenza del parere entro il termine, si intende favore-
vole.

Le osservazioni del CAL sono espresse per iscritto e allegate alla re-
lazione della Commissione.

Ai fini dell’Intesa la posizione della regione ¢ espressa dal Presiden-
te della Regione o dall’ Assessore da lui delegato; la posizione degli enti
locali & quella espressa dalla maggioranza dei componenti della Confe-
renza in rappresentanza degli enti locali.

Gli Accordi si perfezionano con I’espressione d’assenso degli organi
della Regione e degli enti locali cui spetta I’adozione del provvedimen-
to per il quale si e concluso I’accordo stesso.

Referendum e iniziativa delle leggi

La Legge regionale Statutaria del 2008 non risulta prevedere forme
di partecipazione del CAL ai procedimenti referendari, né all’iniziativa
delle leggi regionali.

5.3. Regione Siciliana

Iniziativa legislativa e referendaria (l.r. 1/2004)

Lo Statuto speciale, oltre alla potesta legislativa in materia di ordi-
namento degli enti locali, non prevede specifiche norme di raccordo o
concertazione con il livello istituzionale comunale in materia di produ-
zione legislativa, mentre prevede (art. 12 St.) che I’iniziativa legislativa
appartenga anche ai consigli degli enti locali (almeno 40 o tre consigli
provinciali) che rappresentino almeno il 10 per cento della popolazione
regionale. Spetta alla legge regionale anche fissare il termine entro il
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quale 1’Assemblea deve pronunciarsi (si ritiene con voto finale negativo
0 positivo, ma mantenendo il potere emendativo) i d.d.l. cosi presentati.
E demandata (art. 13-bis St.) alla legge regionale statutaria, I.r.
n. 26/2020, recante “Norme relative al funzionamento della forma di
governo regionale, [omissis]” approvata a maggioranza assoluta dei
componenti I’ Assemblea regionale, la disciplina dell’ambito di applica-
zione e delle modalita del referendum regionale abrogativo, propositivo
e consultivo. Lo stesso Statuto riserva all’iniziativa popolare nonché ai
Consigli provinciali e comunali 1’iniziativa referendaria, ma non preve-
de il coinvolgimento del Consiglio regionale delle Autonomie Locali.

Funzione consultiva e iniziativa delle leggi

Legge regionale 23 dicembre 2000, n. 30 ha autorizzato il Presidente
della Regione a pubblicare nella Gazzetta Ufficiale della Regione un
testo coordinato delle leggi regionali relative agli enti locali. attuato con
il decreto del Presidente della Regione n. 135/Gab del 5 luglio 2002,
parte seconda, titolo I, capo V, riguardante la disciplina della Conferen-
za Regione-Autonomie Locali (CRAL).

La Conferenza ¢ istituita per il coordinamento delle politiche locali
nel territorio della Regione con compiti di informazione, consultazione
e raccordo in relazione agli indirizzi di politica generale del Governo
regionale, quindi anche delle proposte di legge regionale di iniziativa
del governo medesimo, laddove essi incidono sulle funzioni proprie o
delegate dei comuni e delle province.

Conferenza Regione-Autonomie Locali

La Conferenza permanente Regione-Autonomie locali & stata istitui-
ta con decreto del Presidente della Regione come strumento di raccordo
tra Giunta regionale ed esecutivi degli Enti locali.

Al fine di garantire la partecipazione delle province e dei comuni ai
processi decisionali che assumono interesse e rilevanza per le autono-
mie locali, la Conferenza Regione-Autonomie locali:

- formula proposte ed esprime pareri sui temi di interesse delle autono-
mie locali (art. 30 del decreto);
- promuove e sancisce intese (art. 31);
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- assicura lo scambio di dati e informazioni tra la Regione, le province e
i comuni;

- promuove ed esamina rapporti e studi sul processo di attuazione della
riforma amministrativa, sul pubblico impiego e sulla attuazione del-
le politiche pubbliche regionali e locali.

La Conferenza Regione-Autonomie locali esprime, inoltre, alla
Giunta regionale pareri in ordine a:

- indirizzi della legge finanziaria, di bilancio e di assestamento;

- proposte di legge concernenti 1’organizzazione e la disciplina delle
funzioni degli Enti locali;

- proposte di legge concernenti I’ordinamento degli Enti locali;

- atti generali di programmazione regionale.

La Giunta regionale puo richiedere comungue pareri alla Conferenza
Regione-Autonomie locali in ordine a proprie proposte e iniziative
comportanti lo svolgimento di funzioni di indirizzo e di coordinamento.

| pareri di competenza della Conferenza Regione-Autonomie locali
sono approvati con il consenso della maggioranza dei componenti.

Disegno di legge - XVII Legislatura - Numero 1227 - del 28.04.22

Nell’aprile 2022 la giunta regionale ha presentato un disegno di leg-
ge per l’istituzione del Consiglio regionale delle Autonomie Locali.
Esso prevede il conferimento al gia menzionato Consiglio di funzioni
sia di carattere consultivo, concorrendo alla formazione delle leggi con
pareri obbligatori, sia di iniziativa legislativa. Pur non risultando ancora
divenuto legge, questo disegno di legge merita di essere preso in consi-
derazione per il suo contenuto significativamente innovativo rispetto
alla legge vigente. Si riportano di seguito gli elementi salienti del dise-
gno di legge, che al momento non risulta avere seguito nell’attuale
XVIII legislatura.

Pareri obbligatori sulla formazione delle leggi

Il Consiglio regionale delle autonomie locali (CRAL) esprime pare-
re obbligatorio (e mai vincolante) sui disegni di legge, sui regolamenti,
sugli atti amministrativi generali, quando essi riguardano materie nelle
quali in tutto o in parte le funzioni sono attribuite o sono da attribuire ai
comuni, ovvero riguardano i tributi locali o la finanza locale, sui piani e
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programmi regionali di carattere generale aventi per oggetto il territo-
rio, i servizi pubblici, noncheé lo sviluppo socio-economico, se riguarda-
no gli interessi degli enti locali; parere anche sulle proposte di modifica
dello Statuto della Regione di iniziativa dell’ Assemblea Regionale sulle
proposte di nuove norme di attuazione, o di modifica di norme di at-
tuazione vigenti, proposte dalla Giunta regionale alla Commissione pa-
ritetica Stato-Regione, sempreché riguardino interessi degli enti locali.

IL CRAL e altresi abilitato dalla legge istitutiva a proporre alla
Giunta regionale I’impugnativa di leggi statali ritenute lesive delle
competenze degli enti locali.

Per i disegni di legge e gli atti di cui al comma d’iniziativa della
Giunta regionale, il parere ¢ richiesto prima della approvazione defini-
tiva dei medesimi da parte della Giunta. Per i disegni di legge concer-
nenti la manovra finanziaria regionale periodica il parere va richiesto
con riguardo alle sole linee di impostazione della manovra di bilancio e
ai contenuti del disegno di legge di stabilita riguardanti gli enti locali.

Procedura

Il parere ¢ reso alla Giunta regionale entro 30 giorni dalla richiesta.
Decorso tale il termine il parere si intende comunque favorevolmente
acquisito. Nel caso in cui il parere obbligatorio in ordine a regolamenti,
atti amministrativi, la cui approvazione ¢ di esclusiva competenza della
Giunta regionale o anche di un Assessorato regionale, fosse negativo o
condizionato all’accoglimento di specifiche modifiche, I’Esecutivo, al-
I’atto dell’approvazione dei provvedimenti, motiva dettagliatamente il
non accoglimento del parere del Consiglio delle autonomie locali, in-
formandolo di conseguenza.

L’Assemblea Regionale Siciliana e il Consiglio delle autonomie lo-
cali si riuniscono annualmente in seduta congiunta, possibilmente prima
dell’approvazione del bilancio della Regione, per un esame del sistema
delle autonomie in Sicilia.
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5.4. Regione Autonoma Trentino-Alto Adige e Province autonome —
parte comune

La potesta legislativa primaria in materia di ordinamento degli enti
locali € regionale, ma lo Statuto, all’art. 81, attribuisce alle Province
autonome la potesta legislativa in materia di finanza locale e tributi lo-
cali, prevedendo 1’obbligo per le stesse di concordare i mezzi finanziari
da mettere a disposizione degli enti locali con una rappresentanza unita-
ria dei comuni (dunque antesignana degli attuali CAL di Trento e di
Bolzano); per effetto della legislazione delle province tale funzione di
rappresentanza e concertazione ¢ attualmente svolta dai rispettivi CAL.
L’articolo 79 dello Statuto, nel prevedere il sistema integrato di finanza
pubblica, comprensivo anche degli enti locali del rispettivo territorio,
ne attribuisce il coordinamento anche alle Province; cid proprio in con-
siderazione che si tratta di una funzione e di correlate misure stretta-
mente collegate alla finanza locale, ai bilanci degli enti locali e ai tributi
locali, disciplinate da leggi provinciali; pertanto anche questa funzione
di coordinamento va a implementare ulteriormente i contenuti e gli og-
getti dell’accordo (obbligatorio) tra provincia ed enti locali previsto dal
citato articolo 81 St.

Procedura

La norma di attuazione statutaria correlata, recata dal d.lgs. n. 268
del 1992 e s.m., prevede sia la procedura dell’accordo tra Provincia ed
Enti locali sia gli effetti della stessa nell’ambito del procedimento di
formazione della legge provinciale conseguente (in genere inserite nella
legge finanziaria o di bilancio)®.

12 Art. 18. 1. Le province disciplinano con legge le modalita e i criteri per la defini-
zione dell’accordo di cui all’art. 81 dello statuto. 2. In caso di mancato accordo entro i
termini stabiliti dalle leggi di cui al comma 1, le motivazioni delle parti sono riportate
in un apposito verbale da unire al disegno di legge per 1’assegnazione ai comuni dei
mezzi finanziari previsti dall’art. 81 dello statuto, che la giunta provinciale presenta al
consiglio.
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5.4.1. Regione Autonoma Trentino-Alto Adige

La legge regionale n. 1/2011 disciplina la partecipazione dei Consi-
gli delle autonomie locali delle due province autonome all’attivita legi-
slativa e amministrativa della Regione (art. 1). | due CAL in seduta
congiunta partecipano all’attivita legislativa e amministrativa della Re-
gione nelle materie riguardanti 1’ordinamento degli enti locali e la fi-
nanza, per la parte relativa ai tributi regionali e agli eventuali trasferi-
menti ai bilanci comunali in relazione per esempio a sostegno dei per-
corsi di fusione, per I’organizzazione dei servizi unificati di pit comu-
ni.

I CAL in seduta congiunta partecipano alla formazione degli atti
della Regione nelle materie indicate dalla legge anche con la formula-
zione congiunta di proposte di disegni di legge, di regolamenti o di altri
atti a indirizzo generale (art. 2).

I Consigli delle autonomie locali esprimono congiuntamente parere
obbligatorio sulle proposte di disegni di legge, di regolamento e di atto
a indirizzo generale di iniziativa della Giunta regionale nelle materie
sopra indicate, in generale di interesse degli enti locali.

Referendum

Per quanto riguarda i referendum abrogativi di leggi regionali non si
prevede I’ipotesi di un CAL promotore (Decreto del Presidente della
Giunta Regionale 23 febbraio 1984, n. 3/L Approvazione del Testo uni-
co delle leggi regionali contenenti norme sul referendum abrogativo di
leggi regionali e provinciali).

Procedura

Il parere preliminare € espresso entro trenta giorni dalla richiesta. Il
termine puo essere prorogato su richiesta motivata dalla Giunta regio-
nale. 1l termine pud essere ridotto per ragioni di urgenza motivate dalla
Giunta. Decorso il termine si prescinde dal parere.

La Giunta regionale esamina la proposta entro quarantacinque giorni
dal ricevimento e indica espressamente le ragioni in base alle quali ri-
tiene di non approvarla o di modificarla.
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La Giunta regionale delibera a maggioranza dei componenti il prov-
vedimento sul quale sia stato espresso parere anche parzialmente nega-
tivo o condizionato all’accoglimento di specifiche modifiche. In tal ca-
so la Giunta regionale ¢ tenuta a motivare specificamente le ragioni del
rigetto del parere negativo o condizionato.

Il termine puo essere ridotto per ragioni di urgenza motivate dalla
Giunta. Decorso il termine si prescinde dal parere.

Le modalita, i termini e le procedure mediante le quali i Consigli
delle autonomie locali partecipano con I’espressione di pareri all’iter di
formazione delle leggi d’iniziativa consiliare o popolare sono stabilite
dal Regolamento interno del Consiglio regionale.

Anche per quanto riguarda la formazione della volonta dei due CAL
in seduta congiunta (con una certa analogia alle sedute del consiglio
regionale, costituito dai componenti dei due consigli provinciali), viene
utilizzata una formulazione del tutto singolare, ma evidentemente frutto
della concertazione tra la Regione e i due CAL. Infatti le modalita di
convocazione e svolgimento delle sedute ai fini della discussione e va-
lutazione congiunta delle proposte e per la formulazione dei pareri, so-
no disciplinate dal Consiglio delle autonomie locali della Provincia au-
tonoma di Trento e dal Consiglio dei Comuni della Provincia autonoma
di Bolzano d’intesa tra loro.

5.4.2. Provincia autonoma di Bolzano

La legge provinciale 8 febbraio 2010, n. 4, prevede 1’istituzione e la
disciplina del consiglio dei comuni.

Parere sui disegni di legge e regolamenti

Esso, oltre a essere coinvolto nella definizione delle norme di legge
provinciale attinenti alla finanza locale, i tributi locali e in genere le
misure di coordinamento della finanza pubblica che coinvolgono gli
enti locali, il Consiglio dei comuni esprime anche parere obbligatorio
(art. 6) sui disegni-progetti di legge e di regolamenti provinciali relativi
a materie di interesse (per competenza) degli enti locali.
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Pareri sugli atti amministrativi generali che presuppongono leggi pro-
vinciali

Il CAL si esprime con il parere obbligatorio anche sugli atti ammi-
nistrativi di carattere generale quando riguardano, anche in parte, attri-
buzioni, quindi funzioni attribuite o da attribuire ai comuni, con legge,
ovvero tributi locali, pure sempre disciplinati con legge. Altre fattispe-
cie di atti soggetti al parere obbligatorio si riferiscono a piani e pro-
grammi inerenti al territorio, ai servizi pubblici e allo sviluppo socio-
economico di interesse comunale, presupponenti la relativa disciplina
con legge provinciale.

Iniziativa referendaria e iniziativa legislativa

L’art. 7 della l.p. n. 4 del 2010 riconosce anche al Consiglio dei
Comuni, con il voto favorevole dei due terzi dei componenti, il potere
di iniziativa per i referendum abrogativi di leggi provinciali e per la
iniziativa legislativa sui disegni di legge provinciali che riguardino le
materie per le quali ha competenza a esprimere il parere obbligatorio,
escluse le leggi provinciali aventi a oggetto tributi locali, la finanza lo-
cale o la manovra finanziaria provincia.

Con la medesima maggioranza qualificata puo altresi attivare la pro-
cedura di referendum propositivo; puo, infine, promuovere anche il re-
ferendum consultivo, rimanendo escluso solo quello confermativo.

La procedura

La legge specifica anche i termini per il rilascio del parere (30 gior-
ni, salvo casi particolari) e la fase del procedimento nella quale si inse-
risce il parere obbligatorio, distinguendo quelli afferenti atti di iniziati-
va della Giunta (prima dell’approvazione definitiva) da quelli di inizia-
tiva consiliare. La procedura prevede anche 1’audizione dei rappresen-
tanti degli enti locali presso le commissioni consiliari competenti, de-
mandando poi al regolamento interno del Consiglio provinciale la di-
sciplina delle modalita.

E prevista anche la possibilita di parere condizionato, nel qual caso
la Commissione legislativa competente é tenuta a motivare il suo even-
tuale awvviso contrario al parere, trasmettendo gli atti e la propria deci-
sione, con la relativa motivazione, all’Aula del Consiglio.
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Analogamente, quando il parere riguardi atti di competenza della
Giunta, I’eventuale parere contrario o condizionato del Consiglio dei
comuni comporta I’obbligo di specifica motivazione nel provvedimento
finale, qualora non ne tenesse conto, in tutto o in parte.

Spetta al Regolamento interno del Consiglio la disciplina delle spe-
cifiche procedure istituzionali ai fini dei pareri, delle proposte e delle
partecipazioni alle sedute di commissione e aula.

5.4.3. Provincia autonoma di Trento

La legge provinciale n. 7 del 2005 disciplina I’istituzione e il fun-
zionamento del Consiglio delle Autonomie Locali e ne fissa le compe-
tenze; competenze che, oltre a quelle derivanti direttamente dalle norme
dello Statuto (artt. 79, 80, 81) in materia di finanza locale, tributi locali
e coordinamento della finanza pubblica di competenza provinciale, se-
guono uno schema analogo a quello illustrato con riferimento alla Pro-
vincia autonoma di Bolzano, per cui si evidenziano puntualmente so-
prattutto le differenze.

Parere sui disegni di legge e regolamenti

Sono previsti i pareri obbligatori (art. 8) sui disegni di legge e rego-
lamenti di “interesse per competenza” degli enti locali, ma limitato,
almeno in modo esplicito, a quelli di iniziativa giuntale, precisando an-
che che i pareri sono richiesti anche con riguardo alle specifiche fasi del
ciclo di bilancio, in particolare al Documento sull’ Economia della Fi-
nanza Provinciale (DEFP) e sulla Nota di aggiornamento del DEFP.

Peraltro la disposizione recata dal comma 3 del medesimo articolo
prevede in termini generali che il regolamento interno del Consiglio
provinciale disciplini modalita, termini e procedure mediante le quali il
Consiglio delle autonomie locali partecipa, nel rispetto dello Statuto di
autonomia, all’iter di formazione delle leggi presso il Consiglio provin-
ciale, quindi anche dei disegni di legge di iniziativa consiliare.

E prevista anche I’iniziativa legislativa mediante la formulazione di
proposte legislative con il voto favorevole dei 2/3 dei componenti, ma,
a differenza della legge della PAB, prevede anche una forte limitazione
alla iniziativa del CAL attraverso un vaglio obbligato del progetto da
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parte della Giunta provinciale, alla quale é riservata la formulazione del
disegno di legge da presentare, semplicemente “tenendo conto della
proposta medesima”.

Si aggiunge infine, in questo contesto (lett. g del c. 1), la facolta ge-
nerica di formulazione di proposte relative a materie di interesse degli
enti locali, da sottoporre al Consiglio provinciale o alla Giunta provin-
ciale, quindi sia di natura legislativa che amministrativa.

Pareri sugli atti amministrativi generali, accordi e intese per la colla-
borazione interistituzionale

Le fattispecie generali previste sono analoghe a quelle della PAB
anche con riferimento a piani e programmi. Vengono precisati alcuni
contenuti con riferimento, in particolare, alle intese tra enti locali e pro-
vincia per programmi da realizzare in collaborazione tra enti locali stes-
si, ma anche con la Provincia e i rispettivi enti strumentali; il tutto con
la finalita di assicurare ai cittadini, alle loro forme associative e alle
imprese adeguati livelli di servizio pubblico e lo svolgimento piu ade-
guato e coordinato delle funzioni amministrative nell’ambito del territo-
rio provinciale.

La procedura

Salvo la procedura cogente relativa all’accordo di cui agli art. 80 e
81 dello Statuto, il termine (perentorio) per il parere &, analogamente a
caso della PAB, di trenta giorni, salvo i casi di dichiarazione di urgenza
da parte della Giunta (termine ridotto a 15 giorni).

Come per la PAB é demandata al regolamento interno del Consiglio
provinciale la disciplina delle modalita, termini e procedure mediante le
quali il Consiglio delle autonomie locali partecipa, nel rispetto dello
Statuto di autonomia, all’iter di formazione delle leggi presso il Consi-
glio provinciale.

Specularmente si prevede anche che sia il regolamento interno del
Consiglio delle autonomie locali a disciplinare le modalita e i limiti per
la partecipazione ai propri lavori dei componenti della Giunta provin-
ciale e dei consiglieri provinciali.

Gli articoli 9 e 10 disciplinano dettagliatamente le procedure per la
formazione delle intese e degli accordi nonché I’esito delle pronunce.
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Come per la PAB, vi ¢ I’obbligo della motivazione nel caso di non con-
formazione, totale o parziale, al parere negativo o condizionato del
CAL,; in piu e previsto che in tal caso la Giunta debba approvare con la
maggioranza assoluta dei suoi componenti il provvedimento difforme.
Ove il parere sia indirizzato al Consiglio provinciale, gli effetti e la pro-
cedura sono demandati al regolamento interno del medesimo.

E infine prevista la regolamentazione di una sessione annuale con-
giunta di CAL con Consiglio e Giunta provinciale.

Iniziativa referendaria

La materia é disciplinata dalla legge provinciale “statutaria” n. 3 del
2003 che reca le norme su referendum propositivo, referendum consul-
tivo, referendum abrogativo e sull’iniziativa popolare delle leggi pro-
vinciali.

Il potere di iniziativa del CAL é previsto, a differenza di quanto pre-
visto dalla legge provinciale della PAB, per il solo referendum consul-
tivo (art. 17).

5.5. Regione autonoma Valle d’Aosta

Lo Statuto (l.c. 3/1948) e le leggi statutarie regionali n. 19 del 2003,
20 e 21 del 2007 non prevedono specifiche disposizioni in materia di
organi rappresentativi dell’insieme degli enti locali, nell’ambito della
competenza primaria in materia di ordinamento e secondaria per la fi-
nanza dei comuni.

La l.r. 54/1998 (Sistema delle Autonomie) prevede!® che i rapporti
tra le comunita locali e la Regione siano basati sul principio della pari
dignita istituzionale e siano ispirati al principio di leale cooperazione,
istituendo forme di rappresentanza delle autonomie locali, di collabora-
zione e concertazione tra enti locali e Regione, nonché di garanzia delle
prerogative delle comunita locali.

Gli articoli 60 e seguenti della medesima legge prevedono in tal sen-
so ’istituzione del Consiglio permanente degli enti locali della Valle
d’Aosta.

13 Art. 5 (Rapporti tra comunita locali e Regione).
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La funzione consultiva sulle leggi regionali

A esso competono specificatamente i pareri su ogni progetto di leg-
ge regionale di interesse degli enti locali, quindi con una formula piu
ampia, che non riguarda solo le competenze specifiche e dirette degli
enti locali'* e si riferisce a tutti i disegni di legge, di iniziativa giuntale
o consiliare.

In particolare, ’art. 66 declina la suddetta formula dell’*“interesse
degli enti locali” come la piu ampia partecipazione degli enti locali ai
processi decisionali dell’Amministrazione regionale per assicurare il
concorso del sistema delle autonomie alla formazione dei disegni di
legge regionali di grande riforma in materia di enti locali, agli obiettivi
della programmazione regionale e ai provvedimenti a carattere generale
che interessano gli enti locali stessi. In tale sede, tra 1’altro, si concorre
alla determinazione dei criteri di ripartizione delle risorse finanziarie
che la legge regionale deve assicurare per ’esercizio delle funzioni e
dei servizi di competenza degli enti locali. Le determinazioni assunte in
tale sede saranno in particolare trasposte nelle norme e nei criteri di
riparto delle risorse finanziarie tra gli enti locali, che confluiranno nella
legge finanziaria, di bilancio e di stabilita regionale relativa ai tre anni
successivi.

La Regione e gli enti locali, in attuazione del principio di leale col-
laborazione e nel perseguimento di obiettivi di funzionalita, economici-
ta ed efficacia dell’azione amministrativa, possono concludere accordi
al fine di coordinare I’esercizio delle rispettive competenze e svolgere
attivita di interesse comune (Art. 67).

La procedura

| pareri del Consiglio permanente degli enti locali sono espressi en-
tro trenta giorni dalla richiesta, fatti salvi eventuali termini diversi stabi-
liti dalle leggi regionali. In caso di decorrenza del termine senza che il
parere sia stato comunicato, € facolta dell’amministrazione richiedente
di procedere indipendentemente dall’acquisizione del parere medesimo.
(art. 65).

14 L.r. 54/1998, art. 65, c. 2 lett. c): esprime parere su tutti i progetti di legge presen-
tati al Consiglio regionale che interessino gli enti locali.
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Il Presidente della Regione convoca riunioni con il Consiglio per-
manente degli enti locali, anche su richiesta dello stesso Consiglio. In
tale sede riferisce al Consiglio regionale anche sullo stato di attuazione
della normativa regionale in materia di enti locali (art. 66).

Gli accordi si perfezionano con I’espressione dell’assenso della
Giunta regionale e del Consiglio permanente degli enti locali.

Iniziativa legislativa e sui referendum
Non risulta prevista.

6. Sintesi sulla partecipazione dei CAL nelle regioni a statuto speciale
alla formazione delle leggi regionali e ai referendum

TABELLA DI SINTESI SULLE REGIONI A STATUTO SPECIALE

Tipologie del
concorso alla
formazione delle

leggi

Norme (statuto, legge statutaria, legge regionale/provinciale)
per Regione o Provincia autonoma

Istituzione del
CAL

Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste: |.r. 54/1998 (Sistema delle Au-
tonomie), art. 60, Conferenza permanente degli Enti Locali

Trentino: l.p. 5/2005, Istituzione e disciplina del Consiglio
delle autonomie locali (e art. 81 St. e Sistema integrato di F.P.)

Alto Adige/Suedtirol: I.p. 4/2010, Istituzione e disciplina del
Consiglio dei comuni

Friuli-Venezia Giulia: Legge regionale 22 maggio 2015, n. 12 -
Disciplina del Consiglio delle autonomie locali del Friuli-
Venezia Giulia (e Sistema regionale integrato di F. pubblica)

Sardegna: L.r. Statutaria 10 luglio 2008, n. 1, art. 30 e L.r.
1/2005, Istituzione del Consiglio delle autonomie locali e della
Conferenza permanente Regione-Enti locali

Sicilia: L.r. 6/1997, art. 43, Istituzione della Conferenza Regio-
ne-Autonomie locali, Istituzione del CrAL
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Pareri obbligatori,
accordi/intese e ini-
ziativa, su disegni di
legge (d.d.l.) — pro-
getti di legge (p.d.l.) e
referendum

Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste: parere su ogni d.d.l. di inte-
resse degli EELL, di iniziativa Consiliare o Giuntale, di
interesse degli EELL compresa programmazione e ciclo
bilancio = piu ampia partecipazione ai processi decisionali
della Regione, anche per riparto risorse finanziarie; accordi
(e intese) al fine di coordinare I’esercizio delle rispettive
competenze e svolgere attivita di interesse comune.

Trentino: pareri idem VDA, ma limitato a d.d.l. iniziativa
Giunta, incluso ciclo bilancio e programmazione; Regola-
mento interno Consiglio art. 134-bis anche d.d.l. iniziativa
consiliare; art. 81 St accordo su finanza locale; anche con
riferimento sistema territoriale integrato finanza pubblica.

Alto Adige/Suedtirol: stretta analogia con Trentino.

Friuli-Venezia Giulia: pareri su d.d.l. iniziativa giuntale e
consiliare; intese (Conferenza p. R-EELL) su d.d.l. in ma-
teria di ordinamento, funzioni, elezioni, finanza locale
(Sistema integrato...); Parere su Programmazione e ciclo
bilancio; ordinamento e funzioni degli EELL; specifico su
programmazione sanitaria e sociosanitaria.

Sardegna: su richiesta del Consiglio (Commissione) parere
su ogni d.d.l. (iniziativa Giunta o Consiglio) su ordinamen-
to e funzioni, anche di modifica statuto (espresso); ciclo di
bilancio e programmazione; Intese (Conferenza permanen-
te R-EELL) riguardano gli atti d’indirizzo e coordinamen-
to, ove previsti dalla legge, delle funzioni amministrative a
qualsiasi titolo conferite; Accordi (CpR-EELL) per coor-
dinare I’esercizio delle rispettive competenze e svolgere
attivita d’interesse comune.

Sicilia: parere obbligatorio su d.d.l. cost. di modifica Statu-
to RS (di iniziativa ARS); d.d.l. (iniziativa Giunta o Con-
siglio) analogia Sardegna e altre RSS; specifico parere su
norme di attuazione statutaria; per d.d.l. su manovra finan-
ziaria regionale periodica il parere va richiesto con riguar-
do alle sole linee di impostazione della manovra di bilan-
cio e ai contenuti del disegno di legge di stabilita riguar-
danti gli enti locali.
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VDA: non prevista
PAB-PAT-RTAA/S: non prevista

FVG: facolta di proporre alla Giunta regionale di ricorrere

Proposta per alla Corte costituzionale con impugnativa sia avverso le
I’impugnativa leggi leggi e gli atti aventi valore di legge dello Stato o di altre
Stato invasive delle Regioni, sia per conflitto di attribuzioni (art. 10 L.r.
competenze delle 12/2015)

Autonomie locali N . . .
Sardegna: puo proporre alla Giunta regionale di promuo-

vere giudizio dinanzi alla Corte costituzionale su atti dello
Stato ritenuti lesivi dell’autonomia degli EELL

Sicilia: pud proporre (idem come Sardegna)

VDA: non prevista

PAB: (art. 7 l.p. 4/2010) con il voto favorevole dei due
terzi dei componenti, il potere di iniziativa per i referen-
dum abrogativi e per i disegni di legge provinciali che ri-
guardino le materie per le quali ha competenza al parere,
esclusi tributi locali, finanza locale 0 manovra finanziaria.

Con la medesima maggioranza qualificata pud altresi atti-
vare la procedura di referendum propositivo e il referen-

Proposta del CAL di dum consultivo, escluso solo quello confermativo.

iniziativa delle Leggi | PAT: (art. 17 L.p. statutaria 3/2003) proposta di referendum
e dei Referendum consultivo;

FVG: Il CAL puo formulare proposte legislative approvate
a maggioranza dei due terzi dei componenti. La proposta e
sottoposta dal Presidente del CAL alla Giunta regionale
che puo elaborare un d.d.l., tenendo conto dei contenuti
della proposta

Sardegna: non prevista

Sicilia: non prevista
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Procedura ed effetti
del parere/intesa:
1) Termini

2) Effetti

VDA: entro 30 giorni dalla richiesta, salvo eccezioni; in
assenza parere facolta di procedere prescindendo; nel caso
di mancata intesa nel termine, la Giunta procede motivan-
do.

PAB: idem 30 giorni salvo eccezioni; possibilita di parere
condizionato, nel qual caso la Commissione legislativa
competente ovvero la Giunta (secondo rispettiva compe-
tenza) é tenuta a motivare.

PAT: idem 30 giorni, salvo eccezioni; in caso di non con-
formazione al parere negativo o condizionato, obbligo di
motivazione e (se competente la Giunta) voto a maggioran-
za assoluta; nel caso di competenza del Consiglio, la disci-
plina é recata dal Regolamento interno (art. 134-bis) pre-
vede la facolta del CAL di inserire osservazioni in relazio-
ne della Commissione.

FVG: 15 giorni dal ricevimento, eventualmente condizio-
nato; ove negativo o condizionato e non accolto, ove com-
petente necessaria (per la Giunta) approvazione all’unani-
mita e motivazione (per Consiglio, disciplina il regolamen-
to interno).

Sardegna: idem 15 giorni per il parere obbligatorio al Con-
siglio/Commissione regionale, 7 per d.d.l. manovra finan-
ziaria, trascorsi i quali, si intende favorevole.

Sicilia: entro 30 giorni dalla richiesta, decorso inutile, si
intende favorevole; motivazione dell’Esecutivo in caso di
non accoglimento condizioni o parere (negativo).
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OSSERVAZIONI SUL RUOLO DEL CONSIGLIO

Giuseppe Sartori

Il Convegno ha fin qui offerto una panoramica delle sfide e delle
opportunita che i Consigli si trovano ad affrontare. Le relazioni presen-
tate e il dibattito che ne & seguito hanno evidenziato la necessita di
un’attenta riflessione sul ruolo del Consiglio nel contesto attuale, carat-
terizzato da una crescente complessita nei rapporti con gli esecutivi e da
una domanda di partecipazione sempre piu diffusa.

Dopo le relazione discusse nelle giornate precedenti, si possono
identificare tre direttrici che si sono sviluppate nel corso del Convegno:
- il ruolo del Consiglio come organo istituzionale che ha visto una di-

minuzione delle proprie funzioni;

- il ruolo del Consiglio all’interno di una progressiva difficolta nei rap-
porti con I’esecutivo;
- il ruolo del Consiglio nei confronti di altre entita.

La prima direttrice analizza il ruolo del Consiglio quale organo isti-
tuzionale, evidenziando una tendenza verso una diminuzione delle sue
funzioni. Le relazioni sottolineano che, sebbene formalmente le funzio-
ni del Consiglio non siano diminuite, nella pratica si € osservata una
sostanziale riduzione. Questa diminuzione delle funzioni & attribuita
principalmente a fattori endogeni, come i limiti imposti alla sua attivita
legislativa in relazione a come si é sviluppata la giurisprudenza della
Corte costituzionale a partire dalla riforma del titolo V della Costitu-
zione. Inoltre, le modifiche alle normative finanziarie, come evidenzia-
to dalla professoressa Buzzacchi, hanno contribuito a limitare I’inciden-
za dei singoli consiglieri sul bilancio. Questa diminuzione di influenza
e anche correlata a un aumento della rappresentanza interistituzionale
da parte degli esecutivi, come osservato dal professor Lupo, che ha fat-
to di questi ultimi — piu che in passato — I’interlocutore principale del
Governo. In questo contesto, per esempio, la normativa nazionale ha
determinato il ruolo progressivamente crescente della Conferenza Sta-
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to-Regioni, in cui sono rappresentati i soli esecutivi, nei rapporti con il
governo; ruolo che ¢ stato a sua volta riconosciuto dalla stessa Corte
costituzionale quale strumento fondamentale per assicurare la leale col-
laborazione tra i diversi livelli di governo. Altri esempi emblematici
illustrano questa tendenza. Per esempio, nel caso in cui lo Stato impu-
gna una norma provinciale o regionale, si attiva un meccanismo di in-
terlocuzione tra Provincia o Regione e Governo — escludendo il coin-
volgimento del Consiglio — volto da un lato alla rappresentazione degli
elementi a difesa dell’azione regionale in relazione ai rilievi formulati
dal Governo e dall’altro all’individuazione di possibili soluzioni al fine
di evitare il contenzioso costituzionale. Si osserva, quindi, una prassi
piuttosto singolare: dopo che il Consiglio ha discusso e approvato una
legge, non e tale organo a difenderla nei momenti — pur informali — che
ne precedono la possibile impugnativa.

Inoltre, recentemente si & notato un crescente ricorso — da parte del
Presidente dell’esecutivo e la sua giunta — alla pratica di assumere im-
pegni alla modifica di una norma o all’interpretazione della stessa al
fine di evitare I’impugnativa da parte del Governo. A seguito di tali
impegni (che sono poi monitorati dalla Presidenza del Consiglio dei
ministri) il presidente della Provincia o della Regione propone norme
correttive in una successiva sessione consiliare e, se nella forma il pote-
re del Consiglio rimane inalterato nell’approvare o meno il testo pre-
sentato, nella sostanza ¢ evidente che I’impegno assunto in precedenza
condiziona in modo decisivo I’azione consiliare.

Si pone, in molti casi, anche un importante deficit informativo che
accade di frequente che il Presidente dell’esecutivo non si ritenga vin-
colato nemmeno a informare 1’assemblea legislativa citati impegni presi
con il Governo circa la politica legislativa.

Se consideriamo attentamente la situazione delineata, ci troviamo di
fronte a un quadro piuttosto spiacevole. E come se la figura responsabi-
le dell’approvazione di una legge, che dovrebbe agire da mediatore tra
diverse parti, si fosse gia impegnata con il governo per evitare contro-
versie sulla stessa legge. Quando poi questo mediatore si presenta al
Consiglio per ottenere I’approvazione, & costretto a dichiarare: “Mi di-
spiace, ma ho gia assunto un impegno con il Governo”. Questa circo-
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stanza & indubbiamente singolare, specialmente sotto il profilo della
coerenza istituzionale.

Un ulteriore esempio di intervenuta minore rilevanza dei Consigli
riguarda un elemento di complessita che la crisi finanziaria degli anni
2000 ha introdotto nelle relazioni tra lo Stato e le Regioni. Tale periodo
storico (e la coeva necessita per lo Stato di reperire con urgenza fondi
per affrontare la crisi) ha determinato interventi normativi ordinari dello
Stato che hanno imposto contributi straordinari alle Regioni a statuto
speciale, con particolare riguardo a quelle dell’arco alpino, anche a
fronte del fatto che i meccanismi finanziari sono definiti nella legge
costituzionale statutaria. Da cio ne sono sorti numerosi contenziosi tra
Stato e Regioni a statuto speciale e, dopo qualche anno e anche sulla
spinta della giurisprudenza della Corte costituzionale, 1’esigenza di de-
finire tali contenziosi con soluzioni in qualche misura “concordate”.
Rimane il fatto che le “intese” che ne sono seguite hanno ancora una
volta visto i Consigli in posizione di comprimari, a sostanziale ratifica
delle decisioni prese dagli esecutivi con il Governo.

La situazione in Provincia di Trento e ancora piu particolare. Lo Sta-
tuto speciale di autonomia della Provincia € stato sottoscritto in forma
di legge costituzionale e quindi puo essere in via generale modificato
solo con legge di pari valore formale (previo parere dei Consigli pro-
vinciali e di quello regionale). Due importanti parti dello Statuto pero —
e specificamente il capo che regola le prerogative dell’autonomia finan-
ziaria compresa quella fiscale e la normativa che disciplina concessioni
delle grandi derivazioni idroelettriche — hanno la possibilita di essere
modificate con leggi di tipo ordinario, previa intesa tra il Governo e il
Presidente della Provincia. Anche qui & evidente una diminuzione —
questa volta costituzionalmente prevista — di peso del Consiglio che
assiste alla formazione, con la partecipazione dell’esecutivo, di regole
che a sua volta sara chiamato ad attuare con una sorta di sorprendente
inversione di ruolo.

I vari esempi sopra citati — seppur riportati a sottolineatura di una
singolare inversione di ruolo tra Consiglio ed esecutivo — non hanno
I’obiettivo di evidenziarne una negativita a priori, dato che per tutte le
fattispecie considerate esistevano ed esistono delle ragioni di processo o
di impellenza delle decisioni da prendere che sono assolutamente valide
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per supportare le scelte fatte. Tali esempi suggeriscono pero una rifles-
sione pit generale sul ruolo del Consiglio e anche la ricerca di soluzioni
per mitigare ’impatto di una tendenza come quella illustrata. Va per
esempio valorizzato un momento di informazione preventiva da parte
dell’esecutivo sulle trattative che pone in essere con il governo centrale,
per dare al Consiglio gli strumenti per poter operare efficacemente.

Altro tema, che interessa comungue in via indiretta la funzione del
Consiglio nella dialettica istituzionale, é quello delle dinamiche tra
maggioranza e minoranza. In passato, il confronto politico ruotava at-
torno a meccanismi che vedevano la maggioranza dei consiglieri d’aula
interagire direttamente con le minoranze. Nell’ultimo decennio si € as-
sistito a una progressiva trasformazione dei ruoli: invece di un Consi-
glio dominato dalla lotta interna tra le componenti consiliari di maggio-
ranza e di minoranza, si e di fronte a un Consiglio in cui il Presidente —
della Regione o della Provincia — ha un ruolo centrale, mentre le mino-
ranze svolgono un ruolo piu attivo nel fornire critiche e proposte alla
politica dell’esecutivo, mentre la maggioranza viene relegata sullo
sfondo in un ruolo di difesa delle posizioni prese dall’esecutivo.

Le motivazioni che possono spiegare questo mutamento nel ruolo
della maggioranza — almeno in Provincia di Trento — possono con evi-
denza essere ricondotte al fatto che ¢ prevista 1’elezione diretta del Pre-
sidente, ma soprattutto all’introduzione della presentazione del “pro-
gramma di legislatura” all’interno delle procedure elettorali. Se da un
lato questo introduce a priori un elemento di coesione della futura mag-
gioranza, cio ha comportato anche che la dialettica programmatica in
cui i singoli partiti della maggioranza eletta si confrontano con il candi-
dato presidente si riconduce prevalentemente al momento di genesi del-
la coalizione, ovvero alla stesura del programma di legislatura. Durante
il mandato quindi, di fatto, la maggioranza vede molto limitata la sua
possibilita di iniziativa autonoma al di fuori di tale programma. Sotto
questo profilo, quale ironico paradosso, verrebbe da pensare che a fian-
co dell’esigenza di adottare uno statuto delle minoranze consiliari sem-
brerebbe altrettanto utile 1’approvazione di uno statuto delle maggio-
ranze.

Al contrario 1’opposizione, ha nel tempo assunto un ruolo sempre
maggiore, anche coadiuvato da strumenti che sono stati evidenziati nel-
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la relazione del professor Demuro. Tra questi non vi & quindi solo
I’ostruzionismo con cui, nei limiti, in cui i regolamenti consiliari lo
consentono, la minoranza ha la capacita di mettere in campo iniziative
in grado di bloccare I’iter di approvazione delle leggi. Altri strumenti,
come la valutazione delle politiche, sono a disposizione sia della mag-
gioranza che delle minoranze in un contesto in cui entrambe devono
confrontarsi da posizioni diverse con soggetti — il Presidente e la sua
Giunta — che con I’elezione diretta sono inevitabilmente posti in posi-
zione di preminenza non formale, ma sostanziale.

Il professor Carli ha sottolineato che, anche se queste idee non sono
nuove nel loro concetto, sono comunque estremamente rilevanti nel
contesto attuale, in cui sia la maggioranza che la minoranza devono
affrontare la sfida di gestire le loro posizioni in modo efficace. Il pro-
fessor Schizzerotto ha introdotto un punto di vista leggermente diverso,
sottolineando che la valutazione politica é distinta e, in parte, separata
dalla valutazione dell’impatto della regolamentazione. Tuttavia, € chia-
ro che questo strumento € essenziale sia per la minoranza che per la
maggioranza, poiché consente alla maggioranza di svolgere meglio il
suo ruolo di difesa delle politiche di governo e alla minoranza di svol-
gere meglio il suo ruolo di opposizione.

Ci sono poi alcune questioni da affrontare riguardo alla valutazione
delle politiche. E fondamentale partire da una selezione mirata delle
politiche da sottoporre a bilancio, altrimenti si rischia di trasformare il
processo in un mero esercizio teorico. Il processo di valutazione do-
vrebbe poi essere integrato in un circuito virtuoso funzionale a far si
che, il monitoraggio dei risultati attesi da una legge approvata e la rela-
tiva valutazione, fungano da stimolo per eventuali modifiche normative
da inserire all’interno di un programma delle leggi che I’esecutivo in-
tende sottoporre al Consiglio per I’approvazione. Tuttavia, il problema
e che la programmazione dell’attivita legislativa é stata nei fatti quasi
completamente disattesa, non solo perché — e non solo a livello regiona-
le — le priorita politiche cambiano continuamente, ma anche in connes-
sione all’evidente incidenza negli ultimi decenni di un modo di legife-
rare sempre piu portato ad affrontare emergenza piuttosto che a portare
avanti politiche.
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C’é inoltre un’altra questione da considerare: sebbene non ¢’¢ dub-
bio che la valutazione delle politiche — sia dal punto di vista teorico che
pratico — € uno strumento positivo per il ruolo del consiglio in quanto
fornisce informazioni cruciali per 1’esercizio della sua azione legislati-
va, essa puod presentare anche aspetti negativi. Un’attivita valutativa
particolarmente pregnante e dettagliata sconta inevitabilmente scelte
tecniche o politiche di approccio predefinite e che, di conseguenza, por-
tano a proposte normative in parte condizionate da tale approccio. Ora,
pensando al ruolo del singolo consigliere che in virtu del proprio man-
dato ha il compito e il dovere di fare delle proposte: come potra avere
tempo e strumenti adeguati per proporre emendamenti tali da contrasta-
re o migliorare quello che I’esecutivo — sulla base delle valutazioni — ha
messo in campo?

Rispetto al ruolo del Consiglio, & opportuno esplorare un ultimo
aspetto, ovvero il rapporto tra la funzione da esso esercitata e i cittadini,
intesi non come utenti di servizi o destinatari delle norme approvate,
ma come co-protagonisti nella formazione delle norme medesime. Ci si
riferisce in questo caso alla relazione che si instaura tra 1’organo rap-
presentativo e la cittadinanza, talvolta cooperativa e piu spesso lata-
mente conflittuale, nel caso in cui la seconda sia coinvolta nell’ambito
di istituti di democrazia partecipativa o di democrazia deliberativa. Se-
condo i classici canoni che definiscono gli istituti della democrazia di-
retta e, rispettivamente della democrazia rappresentativa, la predetta
relazione non pud che essere contrassegnata da una perdita di valore
della funzione consiliare. E infatti evidente che ci sono istituti della
democrazia diretta che sono nettamente oppositivi alla funzione consi-
liare; cid non solo con riguardo al tradizionale strumento del referen-
dum abrogativo ma anche, per esempio, al piu complesso istituto del
referendum propositivo: quando a una decisione presa dal Consiglio si
contrappone una diversa decisione derivata dallo stesso corpo elettorale
che ha espresso il consiglio stesso, si instaura infatti una dialettica che i
pit considerano virtuosa ma che, vista dalla prospettiva dell’organo
rappresentativo, non € esattamente collaborativa e, anzi, & nella sostan-
za delegittimante. Questo nei casi in cui a prevalere nel processo deci-
sionale sia, in ultima istanza, non il Consiglio, ma la cittadinanza che lo
ha espresso.

220



OSSERVAZIONI SUL RUOLO DEL CONSIGLIO

A un processo a parti inverse si assiste invece nel caso di presenta-
zione di proposte di legge di iniziativa popolare con approvazione da
parte del Consiglio, in cui a prevalere € evidentemente in ultima istanza
il corpo consiliare. In questo ambito peraltro, negli ultimi decenni non
sono mancati a livello regionale dei modelli innovativi che hanno in
qualche misura rimescolato il tradizionale rapporto tra democrazia rap-
presentativa e democrazia diretta. Si pensi ai casi in cui ’iniziativa po-
polare se viene modificata nella sostanza in sede di esame consiliare,
puod essere sottoposta al voto popolare assieme alla concorrente propo-
sta approvata dal Consiglio: in tal caso la dialettica tra le due istanze,
rappresentativa e diretta, assurge ad aperto confronto e piena competi-
zione tra le due proposte concorrenti.

Merita attenzione, con riguardo al punto da ultimo indicato, un
aspetto che ha carattere meramente procedurale, ma che assume nella
pratica una valenza molto sostanziale: in alcuni statuti regionali vi sono
meccanismi volti a una valutazione preventiva circa la legittimita sotto
vari aspetti della legge di iniziativa popolare (legittimita costituzionale
e copertura finanziaria in primis) che, ove negativa, comporta 1’inam-
missibilita della proposta. Tale valutazione é spesso demandata a organi
nominati ad hoc formati da esperti e, talora, anche agli stessi uffici con-
siliari. Si noti che tale valutazione & sempre presente anche con riguar-
do ai disegni di legge presentati dalle Giunte o dai singoli consiglieri,
ma in tali casi non assume mai una valenza in termini di inammissibili-
ta della proposta, ben potendo 1’assemblea consiliare disattendere il
parere e le valutazioni degli uffici e, talvolta deliberatamente, sfidare
una preannunciata impugnativa governativa o la stessa giurisprudenza
costituzionale.
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LA VALUTAZIONE DELLE POLITICHE PUBBLICHE

Antonio Schizzerotto

SOMMARIOQ: 1. L’ambito problematico. 2. Il ricorso alle valutazioni contro-
fattuali da parte della PA in alcuni Paesi avanzati e in Italia. 3. L’ esperienza
della PA trentina. 4. C’e un futuro nel nostro Paese per ['utilizzazione in am-
bito politico-amministrativo della valutazione d’impatto?

1. L’ambito problematico

Non ¢’¢ dubbio che, pur rimanendo fortemente minoritaria, la quota
dei provvedimenti assunti dalla PA italiana, in campo economico, so-
ciale, culturale, sanitario e di welfare, nei quali si danno espliciti riferi-
menti a procedure valutative si sia accresciuta nel tempo. Nel caso delle
misure finanziate con i vari fondi strutturali dell’UE, poi, il ricorso a
processi di valutazione é diventato, da tempo, vincolante. Sembrerebbe,
dunque, che, almeno nell’ultimo ventennio, si sia iniziato a riservare
una non occasionale attenzione alla misurazione degli effetti a una par-
te, almeno, delle politiche poste in essere dal governo centrale, cosi
come da quelli regionali, provinciali e comunale.

A ben vedere, pero, le valutazioni alle quali si fa usualmente riferi-
mento in questi provvedimenti e che, comunque, vengono messe in at-
to, non sono veramente idonee a stabilire la bonta delle politiche da essi
disegnate. Per meglio dire, nella generalita dei casi, le valutazioni pre-
viste non hanno di mira la determinazione degli effetti causalmente at-
tribuibili alla misura posta in essere. Per lo pil, esse consistono in con-
trolli contabili sull’utilizzazione delle risorse finanziarie assegnate al-
I’intervento di interesse; oppure in calcoli sulla numerosita di soggetti
che hanno acceduto ai sostegni da esso previsti; oppure ancora in inda-
gini sui livelli di soddisfazione dei suoi beneficiari. Non di rado, poi,
queste valutazioni fanno riferimenti al valore obiettivo che alcuni indi-
catori prefissati (quali, per esempio, il tasso di disoccupazione, i livelli
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di scolarita, la quota di famiglie o imprese che dispongono di collega-
menti internet a banda larga, la proporzione di soggetti in una certa fa-
scia d’eta sottoposti a specifici screening sanitari di massa, ecc.) do-
vrebbero raggiungere successivamente all’attuazione di una politica.

Sfortunatamente, come ho anticipato poco pit sopra, nessuna di
queste forme di analisi ¢ in grado di misurare realmente 1’efficacia delle
politiche valutate, vale a dire se e con quale intensita esse abbiano rag-
giunto le finalita che il decisore politico si era proposto di realizzare nel
metterle a punto. Cid in quanto nessuna di esse si fonda su un approccio
di stampo controfattuale, I'unico capace di stabilire se lo stato di cose
che si osserva dopo avere realizzato una misura di politica pubblica &
davvero un prodotto di quest’ultima e non ¢, invece, dovuto ad altri fat-
toril.

Vorrei fare un esempio per chiarire un po’ meglio quanto appena
detto. Si supponga che 1’assessore all’istruzione di un’amministrazione
locale (comune, provincia, regione) voglia ridurre le disparita di ap-
prendimento esistenti tra i frequentanti delle scuole secondarie di primo
grado che vivono in aree socio-economicamente svantaggiate e le loro
controparti che, invece, risiedono in contesti caratterizzati da un piu
elevato livello di benessere. Ipotizziamo, poi, che, a tal fine, 1’assessore
e i suoi funzionari decidano di porre in essere un apposito programma
biennale sostegno didattico, basato sull’adozione di metodi innovativi
di insegnamento, a favore degli allievi di alcune delle scuole operanti
nelle zone economicamente e socialmente problematiche. Assumiamo,
infine, che, al termine del secondo anno di attivita, si rilevi che i livelli
medi di competenza raggiunti dagli studenti partecipanti al programma
siano effettivamente piu elevati di quelli da essi posseduti in partenza.
La differenza tra la media delle prestazioni didattiche iniziali di questi
studenti e la media delle loro competenze finali non puo, pero, essere
assunta come una valida misura degli effetti del programma di innova-
zione didattica attuato da quell’amministrazione. La crescita delle com-
petenze degli allievi che ne hanno beneficiato potrebbe, infatti, essersi
verificata non solo per merito della partecipazione alla misura in que-

L] temi trattati in tutto questo e in larga parte del prossimo paragrafo sono affrontati
in modo assai pit puntuale e articolato di quanto non sia stato fatto qui da Martini e
Trivellato (2011).
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stione, bensi anche a causa del loro spontaneo processo di maturazione
cognitiva. Per fornire al nostro decisore politico e ai suoi funzionari
un’informazione rigorosa circa la reale efficacia della misura di politica
scolastica che essi hanno promosso € necessario comparare le compe-
tenze medie raggiunte dagli allievi in essa coinvolti con le abilita che
essi avrebbero, sempre in media, acquisito qualora non vi avessero pre-
so parte. Naturalmente, questo secondo stato di cose non puo essere
rilevato direttamente, visto che, di fatto, esso € inesistente. Ed & proprio
per cid che la procedura di valutazione di cui sto parlando é definita
controfattuale. La situazione controfattuale puo, pero, essere ricostruita.
Nel caso che sto esemplificando, lo si puo fare guardando alla variazio-
ne, nell’arco del biennio durante il quale la misura del nostro assessore
e stata attivata, delle competenze scolastiche acquisite dai frequentanti
di altre scuole secondarie di primo grado, sempre operanti in aree so-
cio-economicamente deprivate, ma non coinvolte nel programma di
sostegno didattico. Entro questo secondo gruppo di allievi, le variazioni
in parola, se si sono verificate, non possono che essere attribuite, oltre
che alla normale attivita didattica svolta dai loro insegnanti, a quella
che ho chiamato la loro maturazione cognitiva. E questa & esattamente
la situazione controfattuale, quella cioé nella quale si sarebbero trovati
gli allievi della scuole nelle quali si € svolta I’esperienza di innovazione
didattica se non ne fossero stati coinvolti. Diventa, allora, possibile con-
frontare tra loro i livelli di competenza raggiunti dei due gruppi di stu-
denti visto che essi condividono lo stesso grado di marginalita sociale e,
dunque, differiscono tra loro esclusivamente per il fatto modelli di ave-
re o di non avere beneficiato della misura di politica scolastica oggetto
di valutazione, ossia per avere avuto insegnanti che hanno agito secon-
do modelli didattici di carattere innovativo oppure insegnanti che, inve-
ce, hanno fatto ricorso a modalita usuali di trasmissione delle cono-
scenze. Se da questo confronto emergesse che effettivamente gli allievi
delle scuole inserite nel programma di educazione compensatoria sono
piu preparati di quelli delle scuole non coinvolte nella misura, si po-
trebbe affermare con ampi margini di sicurezza che il programma in
questione é stato veramente efficace. E si potrebbe, naturalmente, forni-
re una misura dell’intensita di questa efficacia. Essa & data dalla diffe-
renza tra due differenze: 1) quella intercorrente tra i livelli medi iniziali
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e quelli medi finali di competenza rilevato tra gli allievi coinvolti nel
programma di sostegno formativo; e 2) la corrispondente differenza
rilevata tra i loro compagni e compagne che di esso non hanno benefi-
ciato.

La strategia identificativa degli effetti della misura in esempio é nota
in letteratura come difference-in-differences, espressione che in italiano
puo essere resa, secondo il suggerimento di Martini e Trivellato (2011),
come “confronto tra cambiamenti nel tempo”. Ne esistono, pero, altre
che qui, per brevita, mi limito a richiamare in nota. Al di la delle diffe-
renze di carattere tecnico e di grado di validita che intercorrono tra esse,
queste varie strategie condividono la stessa logica di fondo. Tutte, ciog,
intendono riprodurre la struttura analitica degli esperimenti fondati sul
confronto tra la situazione nella quale si trova un gruppo di soggetti
sottoposti a un intervento — chiamati “trattati” — e quella in cui si trova
un altro gruppo di soggetti non trattati — definiti “controlli”, i quali pre-
sentano le stesse caratteristiche dei trattati e se ne distinguono solo per
il fatto di non avere beneficiato della (o subito la) misura di politica
pubblica oggetto di valutazione. Come ho gia chiarito poco piu sopra, il
gruppo di controllo & chiamato a riprodurre la situazione controfattuale
nella quale si sarebbero trovati i destinatari della misura studiata se non
fossero stati esposti a essa.

Vale la pena fare presente a questo punto che la convinzione secon-
do cui le valutazioni d’impatto di stampo controfattuale sono davvero le
uniche in grado di stabilire quali siano e guale intensita abbiano gli ef-
fetti causalmente attribuibili alle misure di politica pubblica non € con-
divisa solo dagli studiosi di scienze sociali di ogni Paese che trattano la
materia adottando rigorosi metodi quantitativi di indagine. Di recente,

2 Le principali strategie di identificazione adottate nelle valutazioni d’impatto con-
trofattuali della politiche pubbliche sono costituite, in ordine di validita, dall’esperimen-
to condotto su campioni casuali controllati (controlled randomised trial), dall’analisi
della discontinuita attorno a una soglia (regression discontinuity design), dalle procedu-
re di synthetic control, dal ricorso alle variabili strumentali e dall’utilizzazione di parti-
colari procedure di abbinamento tra soggetti (propensity scores matching). Piane, ma
egualmente rigorose, descrizioni di queste varie procedure sono reperibili nel gia citato
lavoro di Martini e Trivellato del 2011. Per una loro illustrazione di carattere piu tecni-
co, si puo vedere, tra gli altri, Morgan e Winship (2007).
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infatti, questa convinzione ha ricevuto un’importante conferma di por-
tata internazionale. Mi sto riferendo all’assegnazione, nello scorso an-
no, del premio Nobel per I’economia a Joshua Angrist ¢ a Guido Im-
bens proprio per i loro contributi allo sviluppo delle teorie e dei metodi
connessi alla valutazione controfattuale delle politiche pubbliche.

A scanso di fraintendimenti, €, pero, € necessario chiarire che la va-
lutazione d’impatto di stampo controfattuale non ¢ in grado di stabilire
I’efficacia in senso causale di tutti gli interventi e di tutte le decisioni
della PA. Nulla, o quasi, essa pud dire sulla generalita delle politiche
macroeconomiche (come, per esempio, le misure di bilancio, fiscali e
monetarie), di quelle ordinamentali e regolatorie (come, per esempio, la
modificazione di codici giuridici) e degli interventi infrastrutturali (por-
ti, strade, ferrovie, ecc.). Ci0 in quanti si tratta di misure che riguardano
intere popolazioni di amplissime dimensioni per le quali non &, dunque,
possibile — 0, quanto meno, assai difficile — trovare un gruppo di con-
trollo. Per di piu esse si pongono una pluralita di obiettivi tra loro inter-
dipendenti che, dunque, diventa disagevole isolare. Infine, le misure in
parola hanno lunghissime durate temporali che fanno accrescere a di-
smisura gli eventi in grado di influire su quanto si puo di volta in volta
osservare dopo la loro attivazione®.

Anche escludendo quelle appena richiamate, le politiche pubbliche
suscettibili di essere di valutate per via controfattuale rimangono, tutta-
via, moltissime. Esse rappresentano, infatti, una parte assai ampia del-
I’attivita di governo della PA centrale e periferica.

3 In alcuni casi, questi tipi di politiche possono essere esaminati in termini compara-
tivi. Si possono, per esempio, confrontare le variazioni del PIL tra diversi paesi (0 re-
gioni) in funzione della configurazione dei rispettivi bilanci statali (o regionali). Oppu-
re, si puo cercare di stabilire se differenti sistemi normativi penali sono associati a inci-
denze diverse di particolari categorie di reato. Oppure ancora si pud esaminare quale
relazione si dia tra i lineamenti dei sistemi infrastrutturali di singoli paesi e la consi-
stenza dei costi relativi al trasporto e alla logistica che gravano sui rispettivi sistemi
industriali. E cosi via. Si tratterebbe, pero, di analisi che evidenziano unicamente possi-
bili legami tra due variabili. Naturalmente, questi legami, qualora sussistessero effetti-
vamente, possono essere utilizzati per inferire — 0, meglio, per formulare ipotesi circa —
possibili relazioni di causa ed effetto tra le variabili considerate. Ma I’effettiva fonda-
tezza di queste ultime non sarebbe comprovabile in modi robusti.
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Diventa, allora, interessante esaminare con che intensita e in riferi-
mento a quali materie le valutazioni controfattuali sono utilizzate — se
lo sono — nel nostro e in alcuni altri Paesi avanzati o, meglio, dai rispet-
tivi organi esecutivi e legislativi. Questa puntualizzazione — il riferi-
mento specifico, ciog, a quanto fanno i governi o le assemblee consiliari
e necessaria perché, come detto, sono svariati anni che parecchi studiosi
di ogni Paese adottano le strategie di identificazione controfattuale per
misurare gli impatti di singole misure di politica pubblica. E, da almeno
una ventina d’anni, anche 1’Italia ha visto crescere fortemente il numero
di questi ricercatori®. Spesso, pero, i risultati delle analisi di tutti costo-
ro rimangono, per cosi dire, confinati nel dibattito scientifico e non en-
trano, se non tangenzialmente, in quello politico, cosicché la loro inci-
denza sulle decisioni e sui comportamenti dell’amministratore pubblico
si rivelano, per lo pitu marginali.

2. 1l ricorso alle valutazioni controfattuali da parte della PA in alcuni
Paesi avanzati e in Italia

Venendo, dunque, al breve excursus sulle valutazioni controfattuali
d’impatto attuate dalla PA di alcuni Paesi avanzati che mi sono ripropo-
sto di effettuare, ricorderei, per prima cosa, che sono quelle degli Stati
Uniti e dell’Inghilterra ad avere iniziato da pit lungo tempo — diciamo
dalla fine degli anni Sessanta — a fare un esteso ricorso a esse e a conti-
nuare a farlo anche al presente. Per gli Stati Uniti odierni si puo, in par-
ticolare, citare 1’emanazione nel 2016, da parte dell’amministrazione
Obama, di un provvedimento denominato Foundations for Evidence
Based Policymaking Act che impegnava il governo federale ad accom-
pagnare tutti i suoi interventi con valutazioni di impatto disegnate con-
testualmente alla progettazione degli interventi stessi. Qualcosa di simi-
le aveva fatto, in Inghilterra, I’amministrazione Blair. Gli oggetti prin-
cipali delle valutazioni promosse dalle amministrazioni dei due paesi
sono costituite dalle politiche scolastiche, industriali, del lavoro, sanita-

4 Negli indici delle riviste citate in bibliografia e nel piti volte menzionato lavoro di
Martini e Trivellato (2011) si possono trovare ampie conferme di quanto affermato.
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rie e di contrasto alla poverta e all’emarginazione sociale. Inoltre, I’In-
ghilterra sta attualmente riservando qualche attenzione anche alle poli-
tiche ambientali.

Germania e Francia costituiscono due realta nelle quali 1’'uso della
valutazione d’impatto delle politiche pubbliche da parte del decisore
politico € piu recente, potendo essere collocata all’interno del primo
decennio di questo secolo, e, anche percio, meno estensiva. In entrambi
i Paesi I’attenzione della PA si ¢ focalizzata sulle politiche del lavoro
con qualche estensione, soprattutto nel caso tedesco, alle misure di pro-
tezione sociale.

In concreto, il governo tedesco ha promosso una serie di valutazioni
di impatto sulle cosiddette riforme Hartz che riguardavano, com’¢ noto,
il riordino dei servizi per I’impiego, la riorganizzazione dei sostegni ai
disoccupati e alcune misure di ri-regolazione del mercato del lavoro.
Partite nel 2006 queste analisi sono durate, una decina d’anni e gli ef-
fetti delle riforme Hartz e delle loro successive messe a punto sono tut-
tora oggetto di studio. Di recente, poi, ’attenzione del decisore politico
si e rivolta anche alle misure in campo educativo.

Dal canto suo, la Francia ha avviato, una quindicina d’anni or sono,
la valutazione di un importante programma di politica attiva del lavoro
diretto ai disoccupati di lunga durata (programma iniziato nel 2007) e
ha poi proseguito a esaminarne le successive riedizioni e revisioni fino
ad oggi. Di recente, vale a dire nel 2019, la Presidenza del Consiglio
dei Ministri ha avviato una valutazione d’impatto del cosiddetto PACS
(una regolazione delle unioni civili di soggetti adulti che vogliono con-
vivere stabilmente e condividere le loro vite quotidiane) e di alcune
misure di contrasto della poverta.

Anche i governi di Canada e Svezia hanno messo in atto da qualche
tempo iniziative simili a quelle che ho sommariamente richiamato qui
sopra.

Assai poco confortante — giusto quanto ho, sia pure indirettamente,
anticipato in apertura di questa nota — risulta, invece, la situazione ita-
liana. Per quanto & a mia conoscenza, credo di poter dire che nessuna
valutazione di impatto di stampo controfattuale sia stata posta in essere
fino ad oggi dal nostro governo nazionale. E vero che anche negli uffici
studi e negli organismi di supporto dei ministeri, del senato e della ca-
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mera dei deputati, per non parlare della Banca d’Italia, si sta prestando
attenzione — a volte da lungo tempo — alla problematica delle valutazio-
ni d’impatto degli interventi della PA. Ma non mi risulta che queste
riflessioni si siano finora tradotte in studi, richiesti dai vertici ministe-
riali, degli effetti causali di una qualche politica pubblica da essi stessi
posta in essere.

Né questo stato di cose sembra cambiare di molto se si sposta lo
sqguardo dal governo centrale a quelli regionali e delle province auto-
nome. A mia conoscenza esiste una sola eccezione, per altro di durata
contenuta, al sostanziale disinteresse della PA locale italiana nei con-
fronto di studi controfattuali sull’efficacia delle politiche pubbliche. Si
tratta della Provincia autonoma di Trento.

E su di essa che mi soffermerd nel prossimo paragrafo.

3. L’esperienza della PA trentina

Per mitigare le conseguenze della negativa congiuntura economica
originata dallo ben noto scoppio della bolla finanziaria del 2008, la Pre-
sidenza della PaT, in collaborazione con tutta la Giunta e con il soste-
gno della generalita dei componenti il Consiglio Provinciale, diede vita
a una cospicua manovra economico-finanziaria attraverso cui realizzare
un’ampia serie di politiche pubbliche, alcune di segno davvero innova-
tivo per il nostro paese, che andavano da quelle industriali, a quelle la-
voristiche, a quelle dell’istruzione e a quelle di contrasto alla poverta.

Per due di esse, esattamente per la misura di sostegno della domanda
di istruzione universitaria (nota come Borsa 5B) e per I’intervento con-
tro la poverta monetaria (conosciuta come reddito di garanzia), il dise-
gno della valutazione avvenne contestualmente a quello della politica.
In entrambi i casi va sottolineato che il governo provinciale diede prova
di una visione assai lungimirante nel senso che, prima e finora unica in
Italia, la PaT adottd quella che possiamo chiamare la golden rule del
processo di messa a punto e di governo delle politiche di welfare, vale a
dire disegnare con accuratezza una misura e, nello stesso tempo, stabili-
re come controllarne 1’efficacia utilizzando solidi metodi di analisi e
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robuste evidenze empiriche e sfruttando i risultati di questi controlli per
ridisegnare, laddove si rivelasse necessario, la misura stessa®.

La valutazione d’impatto dei corsi di riqualificazione professionale
di disoccupati di lunga durata si ¢ configurata, invece, come un’analisi
ex-post. Nondimeno, anch’essa si ¢ basata su una procedura di stampo
controfattuale denominata propensity score matching (essa consiste in
un confronto tra le probabilita di essere occupati al termine del tratta-
mento dei disoccupati fruitori dei corsi di riqualificazioni e le medesi-
me probabilita osservate — dopo un intervallo temporale identico alla
durata dei corsi — in altri disoccupati aventi le stesse caratteristiche de-
mografiche e socio-culturali dei fruitori che, pero, quei corsi non ave-
vano frequentato)®. In piu essa & stata affiancata — cosa assolutamente
inusuale nel nostro Paese — da un’analisi costi-benefici, effettuata, con-
frontando i vantaggi monetari raggiunti dai singoli trattati che hanno
trovato occupazione (stipendi) e, per loro tramite, dalla comunita pro-
vinciale (gettito fiscale aggiuntivo) con i costi sostenuti dalla PaT (via
Agenzia del Lavoro e Servizio Europa) per realizzare i corsi’.

Vorrei, pero, soffermarmi ancora sulla borsa 5b e sul reddito di ga-
ranzia perché credo che queste due misure illustrino al meglio la possi-
bilita di utilizzare in modo virtuoso, utile all’intera comunita locale e
nazionale, cioé, I’autonomia provinciale (e regionale). Per dirla in altre
parole, esse illustrano la possibilita che le autonomie territoriali siano
utilizzate per sperimentare su piccola scala misure di politica pubblica
suscettibili di generalizzazione su scala nazionale.

L’innovativita della prima misura € costituita dalla sua capacita di
innalzare significativamente le chance di immatricolarsi presso univer-
sita diverse da quella di Trento, ma in corsi di studio non esistenti nel

5 La discontinuita attorno a una soglia (in questo caso il voto di maturita pari ad al-
meno 90/100) ¢ la strategia di identificazione adottata per valutare I’impatto della Borsa
5B, mentre il confronto tra cambiamenti nel tempo € quella utilizzata nel caso del Red-
dito di Garanzia. | risultati delle analisi condotte su queste due misure sono reperibili,
rispettivamente, in VERGOLINI € ZANINI (2015) e in SCHIZZEROTTO, VERGOLINI € ZANI-
NI (2014).

6 Come si dovrebbe facilmente riuscire a dedurre da quanto esposto nel testo, si trat-
ta della strategia di identificazione che in italiano é stata resa — si veda la nota (2) —
come strategia di abbinamento.

7 Si veda, in proposito, M. BAzzoLl et al. (2018).
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locale ateneo, degli studenti di origine sociale svantaggiata che presen-
tavano brillanti risultati scolastici. Si é trattato, ciog, di una politica del-
I’istruzione davvero meritocratica che, in piu, ha prodotto frutti non
solo per il Trentino, diversificando le qualificazioni dei propri laureati,
ma anche per altre realta territoriali innalzando la domanda di istruzio-
ne universitaria in esse presenti.

Il carattere innovativo della seconda misura & duplice. Da un lato,
essa fa parte del gruppo dei primi tre interventi italiani di contrasto alla
poverta monetaria — le altre due essendo state poste in essere, pressoché
contemporaneamente a quella della PaT, dalla Valle d’Aosta e dalla
Provincia autonoma di Bolzano — basate sul principio dell’universali-
smo selettivo e sulla determinazione dell’ammontare del beneficio otte-
nuto dalle famiglie povere sulla base di uno schema top up. In altre pa-
role ogni famiglia beneficiaria riceveva un’integrazione monetaria pari
alla differenza intercorrente tra il suo reddito disponibile reso equiva-
lente e la soglia di poverta (fissata in 6500 euro). Dall’altro lato, essa &
stata [’unica a essere sottoposta a valutazione d’impatto e, come tale,
presa in attenta considerazione nella messa a punto, nel settembre 2017,
della misura nazionale nota come REI.

Sfortunatamente, 1’esperienza virtuosa delle valutazioni di impatto
delle politiche pubbliche trentine € stata brevissima. Si puo dire che
essa sia durata circa tre anni: dal 2009 al 2012 e che sia stata il frutto di
un momento di convinta convergenza su obiettivi ritenuti di interesse
collettivo di tutti gli attori istituzionali — Presidenza, Giunta e Consiglio
— dell’amministrazione politica locale, convergenza generata dal gene-
roso tentativo di limitare tempestivamente, come ho gia sottolineato, gli
effetti della negativa della congiuntura iniziata nel 2008. Non c’¢ dub-
bio che in Trentino, anche successivamente al 2012, siano state effet-
tuate altre valutazioni d’impatto di politiche pubbliche. Ma esse non
erano piu direttamente richieste dal governo e dalla politica locali.
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4. C’eé un futuro nel nostro Paese per ['utilizzazione in ambito politico-
amministrativo della valutazione d’impatto?

Individuare con precisione i motivi dell’abbandono di questa espe-
rienza non ¢ agevole. Certo su di essa hanno influito 1’avvio di una
nuova legislatura che, pur vedendo il prevalere delle stesse forze politi-
che che formavano la maggioranza del Consiglio Provinciale esistente
nel 2012, ha anche comportato il cambiamento della Presidenza e della
composizione della Giunta e del Consiglio stesso e, dunque, fatto sor-
gere una sorta di desiderio di differenziazione del nuovo esecutivo e
della nuova assemblea consiliare da quello e da quella che li avevano
preceduti. E questa discontinuita di titolarita di cariche e di composi-
zione del Consiglio Provinciale si ¢, ovviamente, accentuata con 1’ini-
zio di questa XVI legislatura. Ma credo che sulla fine del ricorso da
parte della PaT alla valutazione d’impatto delle sue politiche pubbliche
abbia concorso un altro e pit importante fattore che accomuna, per cosi
dire, la realta della politica provinciale a quella della politica nazionale.
Si tratta della scarsa dimestichezza degli uomini politici del nostro Pae-
se e, non di rado, dei dirigenti e dei funzionari della nostra macchina
amministrativa con la cultura della valutazione. Di qui una serie di cau-
se, diciamo cosi, sistemiche di disagio e di diffidenza. Ne elencherd
alcune.

Innanzitutto, si deve considerare che le valutazioni dei vari interven-
ti della PA, per essere credibili, devono necessariamente essere affidati
non solo a persone tecnicamente competenti, ma anche indipendenti
dall’organismo politico che li ha posti in essere. Ne consegue il timore,
almeno latente, dei componenti di quest’ultimo e dei suoi funzionari di
non poter controllare appieno quanto i tecnici stanno facendo. Va, poi,
tenuto presente che il decisore politico e il funzionario non amano cor-
rere il rischio che le proprie convinzioni e gli argomenti utilizzati nel
porre in essere una intervento siano smentiti dagli esiti della valutazio-
ne. L’uno e I’altro, in Italia e in Trentino, non contemplano 1’idea di
poter apprendere anche dal fallimento, di poter cioe utilizzare gli esiti,
in tutto o in parte, negativi di una misura per capire come migliorarla.
Nel conto del disagio dei politici e dei dirigenti occorre, infine, mettere
il fatto che i processi valutativi hanno tempi necessariamente lunghi e
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che, frequentemente, il politico, ma anche 1’alto funzionario, ritengono
di non potere attendere il responso dei tecnici circa la reale efficacia
della misura da essi assunta.

Ripeto che questa estraneita della sfera politica e della PA italiana
dalla cultura della valutazione & un fenomeno di portata generale. In
effetti — come ho gia avuto modo di sottolineare in precedenza — molti
studiosi italiani hanno autonomamente prodotto una serie davvero vasta
di rigorose valutazioni di impatto di politiche pubbliche, poste in essere
dal governo centrale e da quelli di regioni, province e comuni, i risultati
delle quali sono stati ignorati dai governi e dalle opposizioni di ogni
colore politico. E, in un certo senso, si puo dire che esista anche qual-
cosa di peggio. Svariate fondazioni bancarie e organizzazioni del terzo
settore — istituzioni, queste, piu prossime degli studiosi al mondo della
politica — hanno attuato e valutato, per loro conto, interventi in campo
formativo, di riqualificazione professionale dei disoccupati, di sostegno
al reddito e cosi via. Purtroppo, neppure di esse, la politica ha tenuto
conto.

Non sono assolutamente in grado di dire come si possa risolvere il
problema della sordita del decisore politico e dell’apparato amministra-
tivo italiani nei confronti delle valutazioni d’impatto. Una qualche pos-
sibilita di superamento dello stato di cose appena descritto sembrava
essersi aperta con alcune riflessioni svolte una decina d’anni addietro in
ambito UE. Esse contemplavano una sorta di ricorso obbligatorio alla
valutazione d’impatto per la generalita delle misure poste in essere dal-
la Commissione EU e dalle sue varie DG e, comunque, per tutte quelle
finanziate con i suoi fondi strutturali. Sfortunatamente, non se ne é fatto
nulla e non se ne ¢ neppure piu parlato. L unica speranza sarebbe, dun-
que, che i politici italiani fossero spinti verso un uso sistematico della
valutazione d’impatto da quanto fanno i loro colleghi di Paesi piu con-
sapevoli dell’utilita di questo strumento, dei quali ho gia detto nel se-
condo paragrafo. Sfortunatamente, 1’attuale prevalenza in Italia di rag-
gruppamenti politici che paiono prestare prevalente attenzione alle loro
proprie ideologie e alle domande contingenti che emergono da partico-
lari segmenti della societa civile, o a generiche esigenze di governabili-
ta, non permette di essere particolarmente ottimisti. Questi modi di at-
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teggiarsi ostacolano, infatti, I’elaborazione riflessiva di visioni prospet-
tiche dei destini del Paese fondate su rigorose prove dei fatti.

Forse, pero, si sta generando una nuova spinta esterna verso il ricor-
so alla valutazione controfattuale delle politiche pubbliche. Si tratta del-
I’attuazione dei programmi nei quali si articola il piano UE denominato
Next Generation Europe, in ltalia tradotto come Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza. Qualche segnale di questa possibilita & percepibile
anche in Trentino, dove si sta discutendo su possibili valutazioni di in-
terventi in campo sanitario (formazione di medici di base per lo svilup-
po di nuovi modelli assistenza domiciliare integrata e sperimentazione
di Case di Comunita). Se son rose... Si deve, pero, tenere presente che
internamente alla PaT questa nuova attenzione locale verso i processi
valutativi sembra emergere piu dalla dirigenza amministrativa che dalla
sfera propriamente politica tanto di governo, quanto di opposizione.
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CHIONDA, STEFANIA R0OSsI (2019)

42. Pubblica amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialita dei nuovi
strumenti di collaborazione e sostegno pubblico - (a cura di) SILVIA PELLIZZARI,
ANDREA MAGLIARI (2019)

43. 1l private antitrust enforcement in Italia e nel/’Unione europea: scenari
applicativi e le prospettive del mercato. Atti del VII Convegno Antitrust di
Trento, 11-13 aprile 2019 - (a cura di) GIAN ANTONIO BENACCHIO, MICHELE
CARPAGNANO (2019)

44, Conciliazione, mediazione e deflazione nel procedimento davanti al giudi-
ce di pace. Esperienze euroregionali. Atti del Convegno. Trento, 10 maggio
2019 - (a cura di) SILVANA DALLA BONTA, ELENA MATTEVI (2020) (pubblica-
zione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: http://hdl.handle.net/11572/
259285)

45, Diritto e genere. Temi e questioni - (a cura di) STEFANIA SCARPONI (2020)
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46. Le parti in mediazione: strumenti e tecniche. Dal/’esperienza pratica alla
costruzione di un metodo - (a cura di) SILVANA DALLA BONTA (2020) (pubbli-
cazione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: http://hdl.handle.net/11572
1269082)

47. Effettivita delle tutele e diritto europeo. Un percorso di ricerca per e con
la formazione giudiziaria - (a cura di) PAOLA IAMICELI (2020)

48. Infermita mentale, imputabilita e disagio psichico in carcere. Definizioni,
accertamento e risposte del sistema penale - (a cura di) ANTONIA MENGHINI,
ELENA MATTEVI (2020)

49. Le (in)certezze del diritto. Atti delle giornate di studio. 17-18 gennaio 2019
- (a cura di) CINZIA PiCcIOCCHI, MARTA FASAN, CARLA MARIA REALE (2021)

50. Studies on Argumentation & Legal Philosophy / 4. Ragioni ed emozioni
nella decisione giudiziale - (Ed. by) MAURIZIO MANZIN, FEDERICO PUPPO, SE-
RENA TOMASI (2021) (pubblicazione disponibile solo on-line in Accesso Aper-
to: http://hdl.handle.net/11572/296052)

51. Comunicare, negoziare e mediare in rete. Atti del Convegno. Trento, 25
settembre 2020 - (a cura di) SILVANA DALLA BONTA (2021) (pubblicazione di-
sponibile solo on-line in Accesso Aperto: http://hdl. handle.net/11572/306972)

52. La giurisdizione penale del giudice di pace: un bilancio sui primi vent’anni
- (a cura di) MARCELLO BUSETTO, GABRIELLA DI PAOLO, GABRIELE FORNA-
SARI, ELENA MATTEVI (2021)

53. State and Religion: Agreements, Conventions and Statutes - (Ed. by) CIN-
ZIA PICIOCCHI, DAVIDE STRAZZARI, ROBERTO TONIATTI (2021)

54. Pandemia e gestione responsabile del conflitto. Le alternative alla giuri-
sdizione. Atti del Convegno. Trento, 10 giugno 2021 - (a cura di) ANTONIO
CASSATELLA, SILVANA DALLA BONTA, ELENA MATTEVI (2021)

55. 1l rapporto tra diritto, economia e altri saperi: la rivincita del diritto. Atti
della Lectio Magistralis di Guido Calabresi in occasione della chiusura del-
/’anno accademico del Dottorato in Studi Giuridici Comparati ed Europei.
Facolta di Giurisprudenza. Trento, 24 ottobre 2019 - (a cura di) GIUSEPPE
BELLANTUONO, UMBERTO 12z0 (2022)

56. Il contributo di Pietro Trimarchi al/’analisi economica del diritto. Atti del
Convegno. Trento, 16-18 dicembre 2020 - (a cura di) GIUSEPPE BELLANTUO-
NO, UMBERTO 12z0 (2022)
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57. Le relazioni fra Autonomie speciali e Regioni ordinarie in un contesto di
centralismo asimmetrico: le complessita di una dialettica (1970-2020) - (a
cura di) ROBERTO TONIATTI (2022)

58. Giustizia e mediazione. Dati e riflessioni a margine di un progetto pilota -
(a cura di) SILVANA DALLA BONTA, ELENA MATTEVI (2022)

59. ANTONIO ARMELLINI - L’Italia e la carta di Parigi della CSCE per una nuo-
va Europa. Storia di un negoziato (luglio-novembre 1990). Introduzione di Giu-
SePPE NESI. Postfazione di ETTORE GRECO. Con contributi di STEFANO BALDI,
FABIO CRISTIANI, PIER BENEDETTO FRANCESE, NATALINO RONZITTI, PAOLO
TRICHILO (2022)

60. La rieducazione oggi. Dal dettato costituzionale alla realta del sistema pena-
le. Atti del Convegno. Trento, 21-22 gennaio 2022 - (a cura di) ANTONIA MEN-
GHINI, ELENA MATTEVI (2022)

61. La specialita nella specialita - (a cura di) ROBERTO TONIATTI (2022)

62. L amministrazione condivisa - (a cura di) GREGORIO ARENA, MARCO
BOMBARDELLI (2022)

63. Intelligenza artificiale e processo penale. Indagini, prove, giudizio - (a
cura di) GABRIELLA D1 PAOLO, LUCA PRESSACCO (2022)

64. L attuazione della procura europea. I nuovi assetti dello spazio europeo di
liberta, sicurezza e giustizia - (a cura di) GABRIELLA DI PAOLO, LUCA PRES-
SACCO, ROSANNA BELFIORE, TOMMASO RAFARACI (2022)

65. | rapporti tra attori pubblici e attori privati nella gestione del/’immigrazio-
ne e del/’asilo - (a cura di) ELIANA AUGUSTI, SIMONE PENASA, STEFANO ZIRU-
LIA (2022)

66. Trasporto pubblico locale in fase pandemica e post-pandemica: alla ricer-
ca del diritto alla mobilita in condizioni di sicurezza e di sostenibilita econo-
mica. Atti del Seminario. Trento, 5 aprile 2022 - (a cura di) ALESSIO CLARONI
(2023) (pubblicazione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: https://hdl.
handle.net/11572/376915)

67. Salute e carcere - (a cura di) GABRIELE FORNASARI, ANTONIA MENGHINI
(2023)

68. La responsabilita da reato degli enti nel contesto delle cooperative agrico-
le e vitivinicole. Atti del Convegno. Trento, 2 dicembre 2022 - (a cura di)
ALESSANDRO MELCHIONDA, ENRICO PEZZI (2023)
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69. Percorsi interculturali - (a cura di) CINZIA PICIOCCHI, DAVIDE STRAZZARI
(2023) (pubblicazione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: https://hdl.
handle.net/11572/384871)

70. Il diritto fra prospettiva rimediale e interpretazione funzionale. Atti delle
Lectiones Magistrales di Salvatore Mazzamuto e Mario Barcellona in occasio-
ne della inaugurazione dell’anno accademico del Dottorato in Studi Giuridici
Comparati ed Europei. Facolta di Giurisprudenza. Trento, 6 aprile 2022 - (a
cura di) UMBERTO 1zz0 (2023)

71. Il principio di autoresponsabilita nella societa e nel diritto. Atti del Con-
vegno. Trento, 16 e 17 settembre 2022 - (a cura di) GABRIELE FORNASARI,
TERESA PASQUINO, GIANNI SANTUCCI (2023)

72. Giuristi d’impresa. La lettura del bilancio - GIANLUCA CHIARIONI (2023)

73. La riforma Cartabia tra non punibilita e nuove risposte sanzionatorie. Atti
del Convegno. Trento, 24 e 25 marzo 2023 - (a cura di) ANTONIA MENGHINI,
ELENA MATTEVI (2023)

74. 1l processo di riforma costituzionale cileno 2019-2023. Profili penalistici -
(a cura di) GABRIELE FORNASARI, CARLOS CABEZAS, EMANUELE CORN (2023)

75. The Making of European Private Law: Changes and Challenges - (ed. by)
LUISA ANTONIOLLI, PAOLA IAMICELI (2024) (pubblicazione disponibile solo
on-line in Accesso Aperto: https://hdl.handle.net/11572/401105)

76. 1l giudice di pace nel quadro delle riforme - (a cura di) GABRIELE FORNA-
SARI, ELENA MATTEVI, TERESA PASQUINO (2024) (pubblicazione disponibile
solo on-line in Accesso Aperto: https://hdl.handle.net/11572/404351)

77. COVID-19 Litigation. The Role of National and International Courts in
Global Health Crises - (ed. by) PAOLA IAMICELI, FABRIZIO CAFAGGI (2024)
(pubblicazione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: https://hdl.handle.
net/11572/406169)

78. Trasformazioni della giustizia. Norme, organizzazione, tecnologie - (a cura
di) GABRIELLA DI PAOLO (2024)

79. Numérique & Environnement. Université d’été franco-italienne, Actes du
colloque, 6-8 Juillet 2022, Université de Limoges - (a cura di) LUISA ANTO-
NIOLLI, MONICA CARDILLO, FULVIO CORTESE, Louls DE CARBONNIERES,
FRANTZ MYNARD, CINZIA PICIOCCHI (2024) (pubblicazione disponibile solo
on-line in Accesso Aperto: https://hdl.handle.net/11572/409990)
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80. Trento e la comparazione giuridica: voci, esperienze, riflessioni. Dalla te-
stimonianza di Rodolfo Sacco e Mauro Cappelletti - (a cura di) LUISA ANTO-
NIOLLI, FULVIO CORTESE, ELENA IORIATTI, BARBARA MARCHETTI (2024)
(pubblicazione disponibile solo on-line in Accesso Aperto: https://hdl.handle.
net/11572/410010)

81. Il ruolo del Consiglio nella forma di governo delle autonomie speciali al-
pine: valorizzare e innovare - (a cura di) MATTEO COSULICH, GIANFRANCO
POSTAL, ROBERTO TONIATTI (2024)
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