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Introduzione

A partire dagli anni ‘90, e in particolare nel corso della XIII legislatura (1996-
2001), il nostro Paese ¢ stato protagonista di un complesso processo riformatore che
ha, almeno sulla carta, profondamente mutato il volto della Repubblica, mirando al
superamento di quella forma di Stato regionale disegnata dalla Costituzione del ‘48 e
attuata in modo assai riduttivo per molti anni della storia repubblicana.

Tale processo, culminato nella riforma di ampio respiro del Titolo V della
Parte 11 della Costituzione (legge cost. n. 3/2001)*, ha prodotto nell’ordinamento
giuridico italiano — e in primo luogo nel rapporto tra i vari livelli di governo che lo
costituiscono (Comuni, Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato, in base alla
nuova formulazione dell’art. 114) — dei cambiamenti radicali, con I’obiettivo di
approdare ad un sistema piu efficiente, responsabile e maggiormente conforme ad
alcune norme costituzionali fondamentali.

In particolare, si e tentato di portare alla massima espansione le potenzialita
insite nel principio autonomistico sancito dall’art. 5, norma chiave del sistema
italiano delle autonomie, che fissa, da una parte, il principio dell’unita e
dell’indivisibilita della Repubblica; dall’altra, quello delle autonomie locali, che la
Repubblica stessa deve riconoscere e promuovere, «in una prospettiva di forte
valorizzazione del ruolo e dell’autogoverno delle collettivita piu vicine ai cittadini»,
ed «in cui si pud ricavare in nuce anche la ratio della sussidiarieta»?.

Tale principio fondamentale della nostra Carta costituzionale, cioé -

prefigurando un sistema di “unita plurale” — gia mirabilmente delineava, in termini

! Per un esame dettagliato delle riforme istituzionali realizzate durante la XIlI legislatura, in
particolare attraverso la legge cost. n. 3/2001, si rinvia a: G. BERTI e G.C. DE MARTIN (a cura di), Le
autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa alla riforma costituzionale, Atti del Convegno,
Roma, 9 gennaio 2001, Giuffre, Milano, 2001; ID, Il sistema amministrativo dopo la riforma del
Titolo V della Costituzione, Atti del Convegno, Roma, 31 gennaio 2002, Luiss Edizioni, Roma, 2002;
G.C. DE MARTIN, Primi elementi di lettura della riforma del Titolo V della Costituzione, in
www.amministrazioneincammino.luiss.it; G. FALCON, Il nuovo Titolo V della Parte seconda della
Costituzione, in Le Regioni, 2001, n. 1, pp. 9 ss.; T. GRopPPI € M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica
delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Giappichelli, Torino, | ed., 2001 e Il ed.,
2003.

2 G. BERTI e G.C. DE MARTIN, Presentazione, in Id. (a cura di), Il sistema amministrativo dopo
la riforma del Titolo V della Costituzione, cit., pp. 5-6.


http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/

generali, I’idea di uno Stato decentrato e policentrico, in cui fosse salvaguardato e
sviluppato il valore dell’autonomia.

Tuttavia, rispetto alla visione forte e avanzata di cui la norma, fin dall’inizio, &
portatrice, «alquanto deludente»® era risultata la disciplina contenuta nell’originario
Titolo V, che con un’impostazione e delle scelte ambigue ed incoerenti, ne aveva
ridimensionato la portata, frustrandone le enormi potenzialita ed impedendo il
dispiegarsi delle sue naturali conseguenze.

Tale discrasia, che ha a lungo caratterizzato la nostra Costituzione, puo
ritenersi superata alla luce delle profonde innovazioni apportate dalla riforma del
2001 (nonché di quelle — piu limitate, ma anch’esse significative — introdotte con la
legge cost. n. 1/1999), la cui carica & apparsa «rivoluzionaria»”, essendo la logica ad
esse sottostante tale da comportare il rovesciamento di alcune delle assunzioni
precedentemente diffuse, prima fra tutte la concezione fortemente gerarchica delle
relazioni tra Stato e autonomie territoriali, rispetto alla quale la riforma non poteva
essere piu radicale.

Le scelte del legislatore costituzionale, infatti, hanno segnato una forte
discontinuita — se non una vera e propria rottura — rispetto all’esperienza pregressa,
che emerge dalla chiara opzione in favore di un sistema istituzionale, non
semplicemente pluralistico, ma anche paritario®, nonché dall’adozione di alcuni

principi ed istituti tendenzialmente propri della forma di Stato federale.

1. GRrorel, |l federalismo, Laterza, Bari, 2004, p. 103.

* A. D’ATENA, Prefazione, in T. Groppi e M. Olivetti (a cura di), op. cit., I ed., p. 1.

® Appare significativo che gia dalla norma di apertura del Titolo V della Parte Il della
Costituzione, I’art. 114, emergano le linee portanti della riforma. Esso, infatti, attraverso il secondo
comma, in base al quale «I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni sono enti
autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione», porta ad
effettiva realizzazione il principio autonomistico, dotando lo Statuto locale, al pari di quello regionale,
della caratteristica di atto fondamentale della vita dell’ente territoriale (sul punto v., tra gli altri, G.
RoLLA, L’autonomia dei comuni e delle province, in T. Groppi e M. Olivetti (a cura di), op. cit., 1l
ed., pp. 207 ss.).
Di grande impatto & anche I’affermazione, generale e di principio, contenuta nel primo comma,
secondo cui «La Repubblica é costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Cittd metropolitane, dalle
Regioni e dallo Stato». Tale formulazione vuol sottolineare sul piano costituzionale la posizione di
pariteticita di tutti i soggetti istituzionali che formano la Repubblica, compreso lo Stato, che invece
non era menzionato nel vecchio art. 114, da cui risultava sottintesa la coincidenza tra la Repubblica e
lo Stato stesso, il quale appariva — e, in forza di alcune disposizioni della Parte 1l della Costituzione
ora soppresse, effettivamente era — in posizione di preminenza. Ora, al contrario, non solo i vari livelli
territoriali di governo, incluso quello statale, risultano tutti formalmente dotati di pari dignita
costituzionale, attraverso una parificazione qualitativa nel quadro di una logica completamente nuova
della statualita, volta a superare nettamente la tradizionale concezione gerarchica e statocentrica, ma la
valorizzazione del ruolo degli enti locali nell’impianto istituzionale appare ulteriormente accentuata



Si pensi, in particolare, al nuovo criterio di riparto della competenza legislativa
per materia, basato sulla competenza enumerata dello Stato e quella generale-
residuale delle Regioni (completato dal venir meno dei controlli governativi
preventivi sulle leggi regionali), ma anche all’ampia autonomia finanziaria delle
Regioni (sul versante sia della spesa sia dell’entrata), e alla possibilita per queste
ultime di concludere accordi internazionali.

Cosl, dopo tanti anni di dibattito e di tentativi falliti di revisioni costituzionali
miranti a rafforzare le autonomie regionali e locali, ma anche a trovare soluzioni
nuove in tema di forma di governo, di bicameralismo, di organizzazione del potere
giudiziario e della Corte costituzionale, questo profondo intervento riformatore ha
finalmente rappresentato un concreto passo in avanti verso la costruzione di una “via
italiana al federalismo”, benché si tratti solo di una tappa — pur fondamentale — di un
processo in fieri, ancora ben lontano dall’approdo, dati i limiti, le incongruenze e i
veri e propri “vuoti” che il nuovo testo costituzionale presenta, e che rendono quindi
necessari ed auspicabili ulteriori interventi per avvicinarsi ancor piu all’obiettivo di
una vera e radicata “democrazia delle autonomie”.

In particolare, continuano a mancare delle adeguate strutture di raccordo e di
“dialogo” tra centro e periferia che soddisfino le esigenze di cooperazione tra i vari
livelli di governo, profilo cruciale in un contesto di marcato pluralismo territoriale,
data la complessita propria degli ordinamenti composti.

Tale lacuna — gia valutata in modo fortemente negativo in relazione al vecchio
Titolo V (v. infra cap. 1), quindi nell’ambito del cosi diverso assetto istituzionale
precedente, tanto da essere ritenuta uno dei fattori che avrebbe «impedito la nascita
di un compiuto modello cooperativo, dando luogo, invece, a un sistema

statocentrico»® — deve ora necessariamente suscitare nel commentatore un giudizio

dal ribaltamento della loro elencazione, che comincia infatti dai Comuni, in coerenza con il principio
di sussidiarieta (enunciato dall’art. 118), e che sembra per questo lasciar intendere addirittura una
posizione prioritaria degli enti locali e delle Regioni rispetto allo Stato, in un disegno di ricostruzione
del nostro ordinamento “dal basso”, cioe dal livello di governo piu vicino al cittadino. Cfr. in
particolare M. OLIVETTI, Lo Stato policentrico delle autonomie (art. 114, 1° comma), in T. Groppi €
M. Olivetti (a cura di), op. cit., Il ed., pp. 39 ss.
Sembra peraltro opportuno precisare che quella parificazione qualitativa tra Stato, Regioni ed enti
locali che emerge dal nuovo art. 114 non puo, da un punto di vista giuridico, ritenersi piena,
sussistendo ovviamente una differenza tra lo Stato e le altre entita, sia perché solo lo Stato ¢ titolare
della sovranita, sia perché solo ad esso spetta il potere costituente.

8 T. Grorpl, |l federalismo, cit., p. 104.



ancor piu severo, proprio in quanto quel graduale percorso evolutivo — culminato
nella riforma costituzionale del 2001 - in virtu del quale la fisionomia
dell’ordinamento e cosi radicalmente mutata nel senso indicato, ha prodotto
I’accresciuta esigenza — o, per meglio dire, I’assoluta imprescindibilita — di nuovi e
piu forti strumenti di coordinamento, di meccanismi collaborativi e di sedi di
raccordo tra gli enti territoriali costitutivi della Repubblica.

Tale ineludibile necessita € anzitutto emersa, gia all’indomani della riforma,
sotto lo specifico profilo della gestione della sua attuazione, rivelatosi di fatto
particolarmente problematico, alla luce dell’elaborazione di soluzioni e del
raggiungimento di risultati decisamente deludenti proprio dal punto di vista
operativo, essendo stati del tutto disattesi, nel corso della XIV legislatura, gli iniziali
incoraggianti propositi che facevano presagire un auspicabile, ed auspicato, percorso
concertato tra Stato e autonomie territoriali (v. amplius infra cap. V, § 1).

Piu in generale, I’esigenza di meccanismi cooperativi e accentuata proprio dal
processo di “federalizzazione” che da qualche tempo sta trasformando il nostro
ordinamento costituzionale, dalla lettura che ne sara data e dalla direzione concreta
verso cui esso si muovera al fine di una sua piu chiara conformazione.

Quel processo, infatti, non e — e sarebbe un grave errore considerarlo tale — una
mera “devoluzione”, unilaterale, di poteri e competenze dal centro del sistema alla
sua periferia, ma implica nuove forme di unificazione dell’ordinamento, attraverso
un’organizzazione di questi poteri decentralizzati che sia rispettosa dell’autonomia e
della paritarieta tra Stato e altri enti territoriali, e dunque non piu fondata
sull’intervento autoritario dello Stato centrale come unico titolare della sovranita,
bensi sul principio e la logica della sussidiarieta’.

Si tratta, quindi, di creare un armonico bilanciamento tra unita e autonomie,
facendo si che lo sviluppo del pluralismo istituzionale e la valorizzazione dei soggetti
istituzionali che costituiscono la Repubblica, siano visti in una prospettiva di
realizzazione dell’unita, dunque secondo una logica di parita, interazione e
interdipendenza, piuttosto che di separazione, concorrenza reciproca e

contrapposizione.

" A. PIRAINO, Autonomie e raccordi interistituzionali, in O. Gaspari e A. Piraino (a cura di), 1l
«gioco» della cooperazione. Autonomie e raccordi istituzionali nell’evoluzione del sistema italiano,
Donzelli, Roma, 2007, pp. 10-11.
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In altri termini, lo sviluppo di un ordinamento come il nostro, nel momento in
cui decide — finalmente — di dar seguito alla sua naturale vocazione autonomista, non
puo che muoversi verso un federalismo dal carattere fortemente solidale e
cooperativo.

Cosi, il grave vulnus costituzionale in tema di raccordi, gia di per sé
censurabile, diventa, dopo tali dinamiche evolutive, una carenza che rischia di
causare una “crisi d’identita” della Repubblica, compromettendo la possibilita stessa
di dare una definizione ed un’interpretazione piu compiuta e certa della sua nascente
fisionomia federale, e collocandosi, per questo, al centro delle tensioni che
caratterizzano questa fase della vita delle istituzioni del nostro Paese. Un vuoto che —
nell’ambito della pit generale crisi del processo di riforma costituzionale — ¢ tra le
cause dello stato di confusione dell’ordinamento giuridico e di quella precarieta
istituzionale che da qualche tempo sembra esserne un carattere immanente.

Per la verita, forme, procedure e sedi di coordinamento tra enti territoriali non
sono del tutto assenti, in quanto, di fronte all’inevitabile emergere dell’esigenza di
strumenti che permettessero un miglior funzionamento del sistema, a questo limite di
fondo del disegno costituzionale originario ha cercato di supplire la prassi che si &
sviluppata, nei decenni successivi, sia sul piano legislativo che giurisprudenziale,
anche su impulso decisivo della Corte costituzionale, la quale, in varie pronunce, ha
indicato la leale collaborazione come principio guida che «deve governare i rapporti
fra lo Stato e le Regioni nelle materie e in relazione alle attivita in cui le rispettive
competenze concorrano 0 Si intersechino, impedendo un contemperamento dei
rispettivi interessi»® (v. amplius infra cap. I1).

Cosi, la cooperazione, oltre a concretarsi in una serie di procedure e atti, trova
oggi la sua piu esplicita realizzazione nell’ambito di quelle apposite sedi di
“incontro” e “dialogo” — non occasionale, ma sistematico e stabile — tra Stato e
autonomie territoriali, che sono le tre Conferenze.

Esse, colmando in qualche modo il vulnus costituzionale, sono divenute —
probabilmente proprio in virtu dell’assenza di altri significativi raccordi — uno

strumento irrinunciabile, come é dimostrato dal loro percorso evolutivo — per la

8 Corte cost., sent. n. 242/1997.
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verita non sempre chiaro e razionale — che le ha condotte ad acquisire una crescente
centralita nell’ordinamento, sancita da ultimo dal d.lgs. 281/1997 (v. infra cap. IlI).

Tuttavia — al di la di una serie di profili problematici, sia a livello strutturale
che funzionale, ad esse connaturati, e gia da tempo evidenziati in dottrina — €
soprattutto dopo il 2001 che il sistema delle Conferenze appare ormai del tutto
inadeguato — o, per lo meno, insufficiente — in qualita di unica sede di raccordo
interistituzionale nell’ambito dell’ordinamento “post Titolo VV” e di fronte alle novita,
spesso di non semplice gestione, sancite dalla riforma.

Cosi, ancor piu vivace e divenuto, in questi anni, il dibattito sul tema — in realta
gia a piu riprese riproposto nei decenni passati, ma ora investito di una valenza nuova
date le molteplici implicazioni che esso avrebbe nell’attuale scenario — della
revisione del nostro bicameralismo perfetto, attraverso la trasformazione del Senato
in una seconda Camera rappresentativa delle Regioni e, secondo alcuni, anche delle
altre autonomie territoriali.

Tale istanza e stata fatta propria dalla gran parte della dottrina, che vi ha
individuato uno dei maggiori nodi irrisolti della riforma del 2001, e quindi un
passaggio di fondamentale importanza per il completamento della stessa,
considerando, evidentemente, la presenza di un organo di questo tipo, elemento
essenziale per la dinamica di qualunque sistema federale (o tendenzialmente tale).

Pertanto, secondo tale approccio, la sua introduzione nel nostro ordinamento
ne comporterebbe una mutazione qualitativa, poiché questo intervento rappresenta
«uno dei punti nevralgici d’ogni effettivo cambiamento del tipo di Stato»®, avendo
«un tale organo costituzionale il ruolo di trasformare la stessa natura intrinseca dello
Stato-persona, da soggetto distinto e dialetticamente contrapposto agli altri soggetti
costitutivi della Repubblica a soggetto che gia al suo interno e condizionato dalla
presenza forte delle autonomie»™°.

Da qui il giudizio generalmente negativo relativamente a quei succedanei —
quali appunto il sistema delle Conferenze, ma anche la Commissione bicamerale per

le questioni regionali come configurata dall’art. 11 della legge cost. 3/2001

® M.P. VIVIANI SCHLEIN, | progetti dell’opposizione parlamentare per la riforma
dell’ordinamento costituzionale, in G. Cordini (a cura di), Le modifiche alla parte seconda della
Costituzione, Giuffre, Milano, 2005, p. 104.

1 F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle autonomie, in Diritto pubblico,
2002, n. 3, p. 850 (corsivo aggiunto).
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(previsione che peraltro é rimasta inattuata) — ritenuti insoddisfacenti, proprio in
quanto soluzioni deboli, che si pongono solo a lato delle istituzioni di vertice, e non
sono in grado di surrogare quelle funzioni proprie di una Camera delle autonomie
territoriali'’.

Per quanto attiene, in particolare, all’art. 11 (sul quale v. amplius infra cap. V,
8 2) — norma che peraltro “annuncia” un futuro intervento in tema di bicameralismo
— si e trattato dell’unico tentativo del legislatore costituzionale di dare una risposta a
tale esigenza, risposta che — sebbene indubbiamente modesta per chi auspichi
un’ampia riforma del Senato in senso federalistico — se attuata, avrebbe comportato
comunque un significativo passo in avanti lungo questo impervio e lento cammino.

L’ipotesi di un ramo del Parlamento come sede istituzionale di rappresentanza
territoriale, trova la sua fonte ispiratrice — soprattutto in seguito alla crescita della
posizione di Regioni ed enti locali, che fa si che I’accostamento non risulti affatto
improprio — nelle esperienze federali, in cui, accanto ad una Camera politica,
rappresentativa dell’intera comunita nazionale, la seconda Camera si giustifica per il
collegamento con gli enti costitutivi della federazione, che attraverso di essa possono
prendere parte all’esercizio delle funzioni centrali.

L’effetto di un assetto parlamentare cosi configurato dovrebbe essere quello di
comportare un funzionamento piu coerente e meno patologicamente conflittuale
anche del nostro sistema, in quanto consentirebbe la formalizzazione del dialogo e
della mediazione centro-periferia come regola operativa, attraverso I’attivazione di
procedimenti integrati di formazione delle decisioni.

Cio varrebbe anzitutto in ambito legislativo, consentendo alle autonomie
territoriali di partecipare all’elaborazione della legislazione, in particolare laddove le
riguardi direttamente, e in tal modo di tutelarsi dai rischi di una legislazione centrale
invasiva delle loro sfere di competenza, con evidenti effetti virtuosi anche in
relazione ai contrasti legati all’intrinseca problematicita del riparto di competenze,
che potrebbero essere mediati preventivamente in sede politica, evitando che la loro

soluzione sia sempre affidata al giudice costituzionale.

! In tal senso, tra gli altri, v. U. ALLEGRETTI, Intervento sul tema La bicamerale allargata,
laboratorio istituzionale per I’approdo al compimento della riforma. Il ““Senato federale’”, Congresso
delle Regioni, Prima sessione, 9 luglio 2003, Camera dei Deputati, Palazzo Marini, Roma, reperibile
in www.parlamentiregionali.it.
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Un organo di questo tipo permetterebbe, eventualmente, anche di inserire
ulteriori tasselli che, in un sistema come quello disegnato dalla riforma del 2001,
sembrano imprescindibili: tra questi, I’intervento delle Regioni nella nomina dei
giudici della stessa Corte costituzionale, nonché la loro partecipazione al
procedimento di revisione costituzionale, che potrebbero entrambi realizzarsi proprio
attraverso una seconda Camera federale (v. amplius infra cap. V, § 1).

Si disporrebbe cosi di una sede nella quale sarebbe possibile associare a scelte
determinanti per il sistema istituzionale tutti gli elementi che — per di piu a pari titolo
— ne fanno parte, una sede che diverrebbe lo scenario di un’effettiva cooperazione tra
centro e periferie, favorendo in tal modo anche il depotenziamento di spinte
localistiche e tendenze disgregatrici che di tanto in tanto riemergono.

Ed ecco che, per tornare al significato che il federalizing process dovra avere
per il nostro ordinamento, si delinea il ruolo decisivo che la Camera territoriale potra
assumere rispetto ad esso e alla concreta configurazione cui il sistema approdera: tale
organo — se costruito in modo tale da riflettere effettivamente, e non solo
nominalmente, la presenza delle componenti territoriali del Paese — oltre a garantire
la difesa e la valorizzazione delle autonomie, potra anche assicurare la coesione della
Repubblica e la vitalita dell’unita nazionale — un’unita nazionale pluralistica — in
quanto, veicolando la partecipazione autentica delle autonomie al centro, le rendera
consapevoli, garanti, corresponsabili delle grandi decisioni nazionali*?.

E interessante notare come il vivace dibattito sul tema della riforma della
seconda Camera, da tempo in corso nel nostro Paese, si inserisca in una tendenza
generale a proporre modifiche in senso federale al funzionamento delle Camere alte,
che accomuna molti ordinamenti.

Infatti, nonostante in molti casi le seconde Camere territoriali conoscano una
crisi di legittimazione, apparendo non sempre davvero adeguate rispetto alle
dinamiche federali, e quindi a rappresentare gli effettivi interessi degli Stati'®, e cio

anche a causa del fatto che spesso logiche politico-partitiche tendano a prevalere su

12 U. ALLEGRETTI, Intervento, cit., e ID., | molti squilibri di un progetto, in F. Bassanini (a cura
di), Costituzione, una riforma shagliata. Il parere di sessantatre costituzionalisti, Passigli Editori,
Firenze, 2004, pp. 18-19.

3 Da qui le prospettive di altre ipotesi organizzative per la partecipazione alle attivita dello
Stato federale, fondate in particolare sul rapporto diretto tra gli esecutivi.
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quelle territoriali'®, si tratta di un modello che continua ad esercitare una forza
attrattiva notevole, come dimostra la circostanza che in quei Paesi in cui vi € stato, 0
e in corso, un mutamento della forma di Stato in senso tendenzialmente federale —
Italia, Spagna, Belgio, Gran Bretagna — ed in cui la presenza degli enti territoriali in
Parlamento é debole o nulla, la trasformazione della seconda Camera in una vera e
propria Camera federale & rivendicata con forza, essendo da molti considerato il
passo decisivo per portare a compimento quei processi’>.

Proprio in relazione alle esperienze di altri ordinamenti, pare opportuno
puntualizzare che, ovviamente, il riferimento ad un presunto modello di seconda
Camera federale ¢ del tutto generico, in quanto dall’osservazione degli Stati federali
emerge una estrema varieta di soluzioni nella conformazione concreta delle diverse

Camere territoriali, riguardo sia alla composizione che ai loro poteri®.

“ E questa una delle principali argomentazioni utilizzate da I. RuGIu, Contro la Camera delle
Regioni. Istituzioni e prassi della rappresentanza territoriale, Jovene, Napoli, 2006, a sostegno della
sua critica radicale del modello della Camera delle Regioni, che a parere dell’autrice appare viziato in
re ipsa, proprio in quanto una proiezione parlamentare delle logiche territoriali tende a favorire la loro
caduta in logiche partitiche, motivo per cui in pressoché nessuno degli Stati dotati di seconda Camera
questa funzionerebbe realmente come fulcro di interessi territoriali (v. amplius infra cap. VII, § 2).

1> Tale connessione fattuale tra federalizzazione dello Stato e territorializzazione della seconda
Camera puo considerarsi una manifestazione del rapporto che, piu in generale, intercorre tra forma di
Stato e Camera alta, e che vede quest’ultima essere particolarmente reattiva alle metamorfosi delle
concezioni statuali, rispecchiandone tendenzialmente le evoluzioni e rivelandosi, quindi, «una tra le
piu sensibili casse di risonanza del mutamento della forma di Stato» (cfr. C. DECARO, | bicameralismi
nell’Unione europea, in Id. (a cura di), Il bicameralismo in discussione: Regno Unito, Francia, Italia.
Profili comparati, Luiss University Press, Roma, 2008, pp. 30-32. Cosi anche A. TORRE, In praise of
the House of Lords. Riflessioni sulle prospettive di riforma della seconda Camera britannica, ivi, p.
43). Tale stretto legame sarebbe alla base, tra I’altro, nel XIX, XX ed anche in questo primo scorcio di
XXI secolo, di quella «costante costituzionale» consistente nel «mettere in discussione (I’esistenza e)
la configurazione delle cd. Camere alte» (cfr. R. FERRARI ZUMBINI, La difficolta del cambiamento, ivi,
p. 159), con la conseguente mutevolezza che storicamente le ha caratterizzate, a differenza di quanto
accaduto, invece, per le Camere basse, le quali, affondando le loro radici «nel principio ormai
sacralizzato della rappresentanza popolare diretta», esprimono «il momento della definitivita e
dell’immutabilita» (C. DECARO, | bicameralismi nell’Unione europea, cit., pp. 30-32).

8 per un’analisi delle varie soluzioni possibili in ordine a composizione, modalita di
designazione e competenze delle seconde Camere federali si veda: T. GRoprl, Il federalismo, cit., pp.
122-124; G. MORBIDELLI, L. PEGORARO, REP0OSO, M. VoLpri, Diritto pubblico comparato,
Giappichelli, Torino, 2004, p. 210; M. VoLrI, Stato federale e Stato regionale: due modelli a
confronto, in G. Rolla (a cura di), La riforma delle autonomie regionali. Esperienze e prospettive in
Italia e Spagna, Giappichelli, Torino, 1995, p. 46; R.L. WATTS, Federal second chambers compared,
in www.federalismi.it. Per un’analisi delle caratteristiche delle seconde Camere territoriali nei vari
ordinamenti federali si rimanda in particolare a J. LUTHER, P. PASSAGLIA, R. TARCHI (a cura di), A
world of second chambers. Handbook for constitutional studies on bicameralism, Giuffré, Milano,
2006. Si vedano anche: B. CARAVITA DI TORITTO, Il bicameralismo nelle piu significative esperienze
federali. Composizione e attivita legislativa delle Camere alte, in P. Calderisi, F. Cintioli, G.
Pitruzzella (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del premier e federalismo alla prova della
riforma, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2004, pp. 85 ss., in cui sono trattati i casi di Argentina,
Australia, Austria, Belgio, Brasile, Canada, Germania, India, Messico, Nigeria, Russia, Spagna, Stati
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Cosi, nell’affrontare tale questione, puo avere una qualche utilita I’approccio
comparato, al quale dunque si fara di tanto in tanto ricorso nella presente trattazione,
al fine di comprendere le scelte compiute in altri ordinamenti, i loro effetti e la
plausibilita della loro introduzione in Italia, nella prospettiva di migliorare le nostre
istituzioni.

Altrettanto proficuo sembra ripercorrere la storia del problema: infatti, il tema
della seconda Camera di rappresentanza delle autonomie, presente gia nei lavori
dell’Assemblea  Costituente, ha attraversato I’intero arco dell’esperienza
repubblicana, incrociandosi con quello della riforma della nostra formula bicamerale,
con la riproposizione periodica, soprattutto in seguito all’attuazione del regionalismo,
di una molteplicita di proposte, sia in dottrina che in ambito istituzionale, alcune
delle quali frutto di lunghi periodi di lavoro, riflessione e confronto, ma senza
peraltro che nessuna di esse sia mai giunta ad alcuna conclusione.

Il raffronto con il passato e la ricostruzione di questi numerosi tentativi falliti —
che, a dire il vero, rischierebbe quasi di dimostrare I’impossibilita patologica di
qualsiasi significativa riforma in tale ambito — si spera possa, invece, servire a
riflettere sulle ragioni — e, conseguentemente, ad evitare gli errori — che hanno finora
impedito la soluzione di tale questione (v. amplius infra capp. IV e V).

Questa serie di analisi in tema di raccordi, che sara sviluppata nel corso della
presente indagine, costituira le fondamenta su cui poggiare le considerazioni
conclusive, volte a capire quali potrebbero essere le soluzioni migliori —
tecnicamente, ma anche politicamente, cioe a livello di praticabilita — al fine di
superare lo stallo istituzionale da cui il nostro ordinamento non sembra in grado —
ormai da tempo, e non solo sul tema trattato in tale sede — di svincolarsi, con gravi
conseguenze per il suo funzionamento, per i risultati prodotti, nonché — ulteriore
profilo da non sottovalutare — per la credibilita stessa di un sistema politico che,
continuando a discutere senza mai decidere, appare sempre piu screditato agli occhi

del cittadino.

Uniti, Sudafrica, Svizzera, Yugoslavia; T. GRoprI, Il federalismo, cit.; PRESIDENZA DELLA PROVINCIA
DI ROMA (coord. scient. S. MANGIAMELI), Un Senato delle autonomie per I’ltalia federale, Atti del
convegno, Roma, 20 febbraio 2003, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2003, pp. 159 ss., in cui
sono approfonditi i casi di Germania, Austria, Belgio, Francia, Spagna, Regno Unito, Svizzera e Stati
Uniti; G. TSEBELIS e J. MONEY, Bicameralism, Cambridge University Press, Cambridge, 1997, pp. 44
SS.

16



Parte prima

Il sistema dei raccordi Stato — autonomie territoriali
nel nostro ordinamento
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Capitolo |

| raccordi nella
Costituzione del 1948

La problematicita dell’assetto dei raccordi tra Stato e autonomie territoriali nel
nostro ordinamento — questione tanto lungamente dibattuta quanto tuttora non
adeguatamente risolta — affonda le sue radici nell’originario impianto costituzionale,
essendo proprio la mancata previsione di strumenti di questo tipo, in grado di
risolvere in via preventiva, attraverso le opportune mediazioni, le situazioni di
conflitto e, al contempo, di assicurare una coerenza complessiva al funzionamento
del sistema, uno dei limiti maggiori imputabili a quel disegno.

Tale carenza — conseguenza dell’impostazione prevalentemente garantista-
dualista, fondata su una logica di separazione, accolta dal Costituente — €
individuabile come uno dei fattori di intrinseca debolezza di quel modello, come un
difetto d’origine che fu tra le cause di una deriva verso un regionalismo cooperativo
assai tenue e precario.

L’unico organo previsto per la costruzione di un rapporto in qualche modo di
tipo collaborativo tra Stato e Regioni, era la Commissione bicamerale per le
questioni regionali di cui all’art. 126 Cost.*” — poi istituita dall’art. 52 della legge n.
62/1953 (c.d. “legge Scelba”) — che la norma costituzionale prevedeva dovesse
essere consultata nel caso, decisamente circoscritto, dello scioglimento anticipato dei
Consigli regionali.

La denominazione scelta sembrava, perd, implicare attribuzioni piu ampie,
legate ad un’esigenza di generale ed organico collegamento funzionale tra
Parlamento e Regioni, attribuzioni che le sono state effettivamente conferite, nel

corso del tempo, in vari ambiti, dalla legislazione ordinaria e dai regolamenti

7 Originariamente disciplinata dal quarto comma della norma, in seguito alle modifiche ad
esso apportate dall’art. 4 della legge cost. n. 1/1999 — che comungue non € intervenuto sulla parte
riguardante detta Commissione — tale previsione & ora contenuta nel primo comma del nuovo art. 126.
Si tratta di uno dei pochi organi bicamerali, eccezione all’autonomia di ciascuna Camera.
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parlamentari, anche se sempre limitatamente alla sola espressione di un parere in
funzione consultiva.

Di fatto, pertanto, la Commissione ha assunto una competenza quasi di
carattere generale sulle attivitd che interessano I’ordinamento regionale®®, ma ciod
nonostante — sia per la ridotta incisivita dei suoi poteri, sia per la composizione
esclusivamente parlamentare’® — «tale organo non ha mai potuto ergersi a punto di
riferimento istituzionale dei territori»?°, non essendone espressione.

Per il resto, la Costituzione del 1948 si limitava a prevedere dei meccanismi di
partecipazione delle Regioni all’esercizio di alcune rilevanti funzioni statali, quali:

»  Iiniziativa legislativa. Secondo I’art. 121, secondo comma, ogni Consiglio
regionale «pud fare proposte di legge alle Camere»?".
La Costituzione non pone espressi limiti di materia o di interesse, per cui

I’oggetto delle proposte non deve riguardare necessariamente specifici ambiti

competenziali della Regione, essendo sufficiente che esso presenti comunque

una relazione con gli interessi regionali®®. Tale potere si estende pacificamente
anche a leggi costituzionali o di revisione costituzionale.
Si e trattato di «un istituto che ha avuto un peso pressoché insignificante

4 anche a

nel quadro della complessiva attivita legislativa del Parlamento»?
causa di una disciplina regolamentare non particolarmente favorevole, se

paragonata a quella relativa all’iniziativa popolare®;

18 Per una ricognizione esauriente delle fonti di disciplina della Commissione, e quindi delle
varie attivita da essa svolte, si consulti il sito istituzionale della Commissione stessa,
www.camera.it//_bicamerali/questreg/home.htm.

9 Essa & attualmente composta da 20 deputati e 20 senatori. Per le significative novita,
funzionali e strutturali, apportate dall’art. 11 della I. ¢. 3/2001, tuttavia inattuato, v. infra cap. V, § 2.

% 1. Rucalu, Conferenza Stato-Regioni: un istituto del «federalismo sommerso», in Le
Regioni, 2000, n. 5, p. 859.

?! Tale potere si esercita mediante deliberazione della proposta da parte dell’assemblea e il suo
inoltro ad una delle Camere da parte del Presidente della Giunta regionale.

22 Cfr. P. CARETTI e G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, Giappichelli, Torino, 2007, p. 294.

2 Non vi sono, infatti, diverse disposizioni specifiche nell’art. 138 Cost., relativo al
procedimento di revisione. In tal senso si € espressa anche la Corte costituzionale (sent. n. 470/1992).

4P, CARETTI e G. TARLI BARBIERI, 0p. Cit., p. 294.

% Solo nel 1988, infatti, il regolamento del Senato (art. 74, commi terzo e quarto) ha esteso
anche all’iniziativa regionale I’obbligo d’esame entro un mese da parte delle commissioni, con la
possibilita d’audizione di un rappresentante del Consiglio regionale proponente. Continua invece ad
applicarsi alle proposte regionali la regola generale della decadenza per fine legislatura, a differenza di
quelle popolari che sopravvivono per due legislature consecutive (per un approfondimento in tema di
iniziativa legislativa si rinvia a A. MANZELLA, Il Parlamento, Il ed., Il Mulino, Bologna, 2003, pp.
310 ss.).
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il potere di richiedere referendum abrogativo su leggi ordinarie dello Stato,
spettante, in base all’art. 75, primo comma, Cost., ai Consigli regionali, in
numero non inferiore a cinque?.

Si tratta di un meccanismo piu volte attivato dalle Regioni, ma che
appare — piu che di tipo partecipativo — strumento meramente oppositivo a
decisioni gia assunte dal legislatore statale?’;

il potere di richiedere il referendum confermativo di una legge costituzionale,
ai sensi dell’art. 138, secondo comma, Cost., anche in tal caso da parte di
cinque Consigli regionali (possibilita attribuita anche a un quinto dei membri di
una Camera e a cinquecentomila elettori);

la partecipazione all’elezione del Presidente della Repubblica, ai sensi dell’art.
83, secondo comma, Cost., in base al quale, oltre al Parlamento in seduta
comune, «all’elezione partecipano tre delegati per ogni Regione eletti dal
Consiglio regionale in modo che sia assicurata la rappresentanza delle
minoranze» (mentre la Valle D’ Aosta ha un solo delegato).

Si e sottolineato come — a prescindere dal fatto che nella prassi la
posizione dei delegati regionali non si sia mai discostata da quella dei relativi
partiti di appartenenza presenti in Parlamento — la componente regionale del
collegio elettorale ha una dimensione guantitativamente cosi poco significativa
rispetto a quella parlamentare, da rendere pressoché ininfluenti anche eventuali
posizioni di dissenso, e quindi assai improbabile I’ipotesi che in situazioni di
forte incertezza il suo voto possa risultare decisivo®;
la partecipazione di Regioni ed enti locali ai procedimenti di variazione
territoriale (fusione di Regioni esistenti, creazione di nuove Regioni,

aggregazione di Province e Comuni al territorio di una Regione diversa da

% o specifico riferimento ai Consigli, in quanto rappresentanti di parti del corpo elettorale,

unito alla necessaria concorde richiesta da parte di almeno cinque di essi, sarebbero elementi utili a
garantire — esattamente come per la richiesta avanzata da cinquecentomila elettori — I’esistenza nel
Paese del grado di consenso necessario a giustificare I’attivazione delle procedure referendarie (cfr. S.
BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. Tosl, Diritto regionale, 1l ed., Il Mulino, Bologna, 2005, p. 200).

2T Cfr. P. CARETTI e G. TARLI BARBIERI, 0p. Cit., p. 295.
% |vi, p. 294. Cfr. anche S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. Tosl, op. cit., p. 202, secondo i

quali, proprio da tali considerazioni deriva che I’importanza della norma in questione va piuttosto
rinvenuta sul piano simbolico, avendo essa il chiaro scopo di far discendere I’investitura del
Presidente della Repubblica da un collegio formato non solo dai rappresentanti della comunita
nazionale nel suo insieme, ma anche da rappresentanti delle maggiori articolazioni della Repubblica.
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quella di appartenenza), disciplinati dagli artt. 132 e 133 Cost., attraverso

procedure che permettano di acquisire il punto di vista di tutti gli enti

territoriali interessati®®.

Le varie forme di partecipazione delle Regioni all’esercizio di funzioni statali,
cui si e fatto sinteticamente cenno, unici momenti di coordinazione tra Stato ed
autonomie territoriali considerati dalla Costituzione del 1948%, sono «risultate
nell’esperienza concreta del tutto ininfluenti sul piano della loro incidenza sulle
decisioni finali»**, e cio, in parte, anche a causa del carattere sempre meramente
«facoltativo ed eventuale» di tale partecipazione, «necessaria» nel solo caso
dell’elezione del Presidente della Repubblica®.

La loro inadeguatezza ed insufficienza non tardera a farsi sentire, in relazione
alle dinamiche istituzionali dell’ordinamento, soprattutto una volta integralmente

attuato il disegno regionalista®.

2% Sui procedimenti in questione v. P. CARETTI e G. TARLI BARBIERI, op. Cit., pp. 294-295.

% per la verita, oltre a quelle trattate, sono state ritenute (cfr. E. GIANFRANCESCO, Problemi
connessi all’attuazione dell’art. 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001, in Presidenza della
Provincia di Roma (coord. scient. S. Mangiameli), Un Senato delle autonomie per I’ltalia federale,
Atti del convegno, Roma, 20 febbraio 2003, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2003, pp. 97-98,
nota 1), in qualche modo forme ulteriori di raccordo, con riguardo al versante organizzativo, anche il
Commissario del Governo e la partecipazione del Presidente della Giunta regionale alle sedute del
Consiglio dei Ministri (ed in particolare la partecipazione «con il rango di Ministro» del Presidente
della Regione Sicilia ex art. 21 st.), nonché, sul versante procedimentale, il procedimento di
approvazione degli statuti regionali, ai sensi del vecchio art. 123 Cost., le ipotesi di controllo mediante
rinvio con richiesta di riesame, di cui agli artt. 125 e 127 Cost. (a cui si aggiungeva |’analoga
soluzione dell’art. 130 nei rapporti Regioni-enti locali), ed, infine, per le Regioni speciali, lo specifico
procedimento per I’emanazione delle norme di attuazione degli statuti. Sulla totale assenza di raccordi
tra legislativi, in particolare con riferimento alla configurazione ed al ruolo del Senato, questione
oggetto di un profondo dibattito in Assemblea Costituente, in cui emersero anche ipotesi di
“regionalizzazione” della seconda Camera, ridottesi pero alla sola ambigua formulazione dell’elezione
«a base regionale» di cui all’art. 57 Cost., v. infra cap. IV, § 2.

31 p, CARETTI e G. TARLI BARBIERI, 0p. Cit., p. 293.

%2 Tale debolezza era sottolineata, a pochi anni dall’avvenuta attuazione del regionalismo, da
N. OccHiocuro, La «Camera delle Regioni», Giuffre, Milano, 1975, pp. 65-66, nota 231, il quale, pur
attribuendo un’indubbia rilevanza a quelle funzioni al cui esercizio le Regioni avevano diritto a
prender parte, ne metteva in rilievo la limitatezza, sottolineando, con tono vivace ed esortativo, che
affinché «le esigenze, i bisogni, gli interessi delle collettivita regionali possano essere effettivamente
fatte valere, sembra indispensabile che gli enti esponenziali delle collettivita stesse concorrano
sempre, necessariamente, direttamente alla determinazione, alla formazione, alla deliberazione degli
“atti costituzionali” di maggiore momento per la vita della intera comunita nazionale».

% Si ricordi che la realizzazione concreta del sistema regionale (in riferimento all’istituzione
delle Regioni a statuto ordinario), € stata lenta e faticosa, ed € sostanzialmente iniziata ad oltre venti
anni dall’entrata in vigore della Carta repubblicana, con la legge 16 maggio 1970, n. 281, che ha
appunto avviato il processo di regionalizzazione generale dell’ordinamento italiano. Fino a quel
momento erano state costituite solo le cinque Regioni ad autonomia speciale (nel 1948 Sicilia,
Sardegna, Trentino Alto-Adige e Valle d’Aosta, nel 1963 il Friuli-Venezia Giulia), mentre per le
Regioni a statuto ordinario non aveva dato luogo ad effetti la legge 10 febbraio 1953, n. 62.
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Capitolo Il

L’esigenza di raccordi:
la leale collaborazione e i suoi “strumenti procedimentali”

A supplire quel limite di fondo — evidenziato nel capitolo I — del disegno
costituzionale originario in tema di raccordi Stato — autonomie territoriali, si sono
sviluppati, nel corso degli anni, molteplici strumenti, procedure e sedi volte, in linea
generale, a realizzare soluzioni coordinate alle questioni quotidianamente poste dai
casi di interferenze ed interconnessioni delle attribuzioni costituzionali spettanti, in
base alla statica ripartizione per materie, ai diversi livelli di governo.

Tali forme di collaborazione hanno assunto varia natura e diversi gradi di
intensita: dagli obblighi di reciproca informazione, alla consultazione attraverso la
richiesta di pareri preventivi prima dell’assunzione di decisioni da parte dello Stato,
fino alla definizione di veri e propri accordi tra i vari livelli di governo.

Tale tendenza é stata incoraggiata e sostenuta, sul piano giurisprudenziale, da
alcune importanti pronunce della Corte costituzionale, la quale ha piu volte ribadito,
dalla meta degli anni ’80, come I’intreccio inevitabile degli interessi connessi alle
materie affidate alla competenza dello Stato o delle Regioni®* richiedesse la messa in
campo di istituti e procedure in grado di realizzare un confronto tra i soggetti
interessati e una previa mediazione delle rispettive esigenze, in una logica di leale
collaborazione, specie laddove cio fosse reso necessario dal perseguimento di un
valore costituzionale comune™®.

D’altro canto I’emersione di un principio di questo tipo, & un esito coerente — 0
forse quasi ineluttabile — in un sistema policentrico. Il percorso evolutivo degli Stati
decentrati indica, infatti, che la realizzazione di uno stabile equilibrio istituzionale
deve essere basata anche su una concertazione bilanciata tra i diversi livelli di

governo e su meccanismi di raccordo, comunicazione ed interrelazione costante e

¥ V. ad esempio la sent. n. 8/1985, in cui si parla di casi nei quali si riscontri un «inestricabile
intreccio di competenze», tale che non risulti chiaro di chi sia la competenza ultima.

% V. ad esempio la sent. n. 219/1984, in cui la Corte individua nel principio in questione la
modalita per il perseguimento di interessi unitari, per la realizzazione di un’«unita cooperativa».
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bilaterale tra Stato centrale e governi territoriali. Contrapponendosi alla rigida
separazione gerarchica e funzionale delle competenze attribuite agli organi
istituzionali, il principio di collaborazione tra centro e periferia si impone come
indispensabile nella realta dei fatti, determinando I’affermazione di un modello di
tipo cooperativo contrapposto al modello duale®.

Anche nel nostro ordinamento, la leale collaborazione risponde alla necessita
di assicurare a tutti gli enti coinvolti la partecipazione ai processi decisionali, laddove
entrino in gioco ambiti di competenza non suddivisibili in modo rigoroso; cosi, il suo
graduale radicamento ha di per sé avviato il configurarsi di una logica meno
gerarchica, autoritativa e piu orientata ad una visione dialogante e tendenzialmente
paritaria.

Peraltro, in un contesto costituzionale come quello anteriore alla riforma del
Titolo V, imperniato sulla supremazia e la netta prevalenza dello Stato, che in qualita
di custode delle istanze unitarie aveva la capacita di intervenire trasversalmente in
tutte le materie, comprimendo in vario modo le attribuzioni regionali, € innegabile
che la collaborazione si sia per lo piu configurata proprio come strumento atto a
temperare quella supremazia, in una logica quasi compensativa nei riguardi delle
Regioni®’.

Significativa a tal proposito € I’individuazione da parte della Corte del
fondamento della leale collaborazione nel principio fondamentale dell’art. 5 Cost.*,
in quanto proprio tale ancoraggio le ha permesso di giustificare, in nome della tutela
dell’interesse nazionale, gli interventi dello Stato «al di la del mero riparto
costituzionale delle competenze per materia»®®, quando tali ingerenze siano
controbilanciate da meccanismi idonei a garantire la rappresentazione degli interessi

delle autonomie.

% Sui concetti di “federalismo competitivo”, “federalismo duale” e “federalismo cooperativo”
v.: T. GRorprl, Il federalismo, Laterza, Bari, 2004, pp. 68-74 e G. MORBIDELLI, L. PEGORARO,
ReP0Oso, M. VVoLri, Diritto pubblico comparato, Giappichelli, Torino, 2004, pp. 217-219.

%7 Cfr. A. CONCARO, Leale collaborazione e intese fra Stato e Regioni: alcune riflessioni alla
luce della recente giurisprudenza costituzionale, in N. Zanon e A. Concaro (a cura di), L’incerto
federalismo. Le competenze statali e regionali nella giurisprudenza costituzionale, Giuffré, Milano,
2005, pp. 75 ss.

%8 V. ad esempio la sent. n. 242/1997.

% V. ancora la sent. n. 242/1997, in cui si aggiunge che tale regola opera «su tutto I’arco delle
relazioni istituzionali tra Stato e Regioni, senza che a tal proposito assuma rilievo diretto la distinzione
fra competenze legislative esclusive, ripartite e integrative, o fra competenze proprie o delegate».

23



Ma la riforma del Titolo V — che ha scardinato i tradizionali canoni su cui si
fondavano in passato le relazioni intersoggettive, determinando un nuovo assetto dei
rapporti tra lo Stato e le autonomie territoriali, tutti enti pari ordinati, ugualmente
costitutivi dell’ordinamento repubblicano — richiede un’evoluzione, sulla base di
queste direttrici, della fisionomia della stessa leale collaborazione®, anche in
conseguenza del fatto che in un sistema fondato sull’autonomia le esigenze di
collaborazione, gia rilevanti, si rafforzano.

Nonostante nel nuovo Titolo V la leale collaborazione venga consacrata in
modo esplicito solo in relazione all’esercizio dei poteri sostitutivi da parte dello Stato
(art. 120, secondo comma)*!, essa va sicuramente al di 1a di quel caso specifico,
pervadendo altri enunciati costituzionali, accomunati dal richiamarsi a vario titolo a
forme di integrazione e coordinamento che trovano nel principio cooperativo la
propria ragion d’essere.

Cio vale, senza dubbio, per I’art. 117, quinto comma, che prevede la
partecipazione delle Regioni alla formazione degli atti comunitari®?, disposizione che
secondo alcuni rappresenterebbe «la piu rilevante innovazione in materia di
cooperazione tra diversi livelli di governo»*; ma anche per I’art. 118, terzo comma,

che demanda alla legge statale il compito di disciplinare sia forme di coordinamento

“0 Cfr. F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle autonomie, in Diritto
pubblico, 2002, n. 3, p. 827, il quale descrive questo ineluttabile radicale cambiamento in termini di
passaggio «dalla “partecipazione” (subordinata) all’esercizio di poteri riservati al “centro” (...), alla
“leale collaborazione repubblicana™».

' per alcune considerazioni sul nuovo art. 120, secondo comma, Cost., si rinvia a E.
GIANFRANCESCO, Il potere sostitutivo, in T. Groppi e M. Olivetti (a cura di), La Repubblica delle
autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Il ed., Giappichelli, Torino, 2003, pp. 235 ss.
Inoltre, sulla questione degli interventi sostitutivi regionali nei confronti degli enti locali, a seguito
dell’introduzione di tale nuova norma costituzionale, v. la sent. n. 43/2004 (su cui, tra gli altri, T.
GRrorrI, Nota alla sentenza n. 43 del 2004, in www.forumcostituzionale.it), in cui la Corte individua
una delle condizioni necessarie affinché I’intervento sostitutivo possa avvenire nella previsione con
legge di congrue garanzie procedimentali, cioé di un iter procedurale che consenta all’organo
sostituito di interloquire con I’organo che lo esercita, in conformita proprio al principio di leale
collaborazione. Per un’analisi dell’ulteriore giurisprudenza costituzionale in tema di poteri sostitutivi
v. V. ANTONELLI, L’unita della Repubblica nelle decisioni del Giudice costituzionale, in Formez,
Autonomia regionale e unita della Repubblica, Quaderno n. 42, pp. 71 ss.

*2V/. in particolare T. GROPPI, Regioni ed Unione europea, in T. Groppi e M. Olivetti (a cura
di), op. cit., Il ed., pp. 155 ss.

* R. BIFULCO, Cooperazione e separazione nel titolo V, ivi, p. 273, il quale vede in tale
partecipazione «la “nuova frontiera” del modello cooperativo di relazioni intergovernative», nonché
«I’unica vera contropartita al processo di erosione delle competenze dei livelli regionali da parte
dell’ordinamento comunitario».
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tra Stato e Regioni in materia di immigrazione, ordine pubblico e sicurezza®, sia
forme di intesa e coordinamento quanto alla tutela dei beni culturali®.

Nella sua proiezione orizzontale®, inoltre, il principio cooperativo & al centro
della previsione dell’art. 117, ottavo comma, che contempla intese tra Regioni,
ratificate con legge regionale, «per il migliore esercizio delle proprie funzioni, anche
con I’individuazione di organi comuni»®’.

Ma ¢ nel suo disegno complessivo che il nuovo Titolo V pare richiamarsi alla
leale collaborazione, in quanto, anche laddove manchi un chiaro riferimento testuale
ad essa, I’esigenza di rafforzare il ricorso a moduli consensuali si evince dalla
complessita del sistema approntato dal legislatore costituzionale, ad esempio con
riferimento al nuovo riparto delle competenze legislative (art. 117).

Ad ogni modo, una volta preso atto — soprattutto, come detto, sulla scorta delle
molteplici sentenze della Corte costituzionale in tal senso — di come la leale
collaborazione permei, gia da qualche tempo, sia pure con declinazioni
necessariamente diverse rispetto ad oggi, I’intero sistema istituzionale, e quindi
fermo restando [I’obbligo per il legislatore statale di prevedere forme di
collaborazione ogni qual volta vi sia un intreccio di interessi tra diversi livelli di
govern