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FLAVIA DIMORA

Prof. associato di Diritto costituzionale nell’Universita di Trieste

PROFILI DELLA RIFORMA DEL TITOLO V
PARTE II DELLA COSTITUZIONE

SOMMARIO: 1. - Premessa. 2. - La riformulazione dell’art.114
Cost.. 3. -Ilimiti generali alla competenza legislativa dello Stato
e delle Regioni. 4. - Il nuovo art.117 I, IIl e IV comma, Cost. 5.
- La necessita di norme di trasferimento. 6. - La scomparsa del-
lI'interesse nazionale quale limite generale di competenza. 7. -
Le Regioni e il diritto comunitario. 8. - Il potere sostitutivo. 9. -
La posizione delle Regioni speciali dopo la riforma del titolo V

della Costituzione.
1. PREMESSA

La riforma del titolo V della Costituzione, approvata con legge
costituzionale n. 3 del 2001, e stata accolta con giudizi diversi e
anche fortemente contrastanti, ritenendosi da alcuni che a segui-
to di essa tutto sia cambiato improvvisamente, quasi che il dirit-
to costituzionale sia costituito dalle sole disposizioni della
Costituzione e non gia da tutto un complesso di elementi nor-
mativi anche legislativi, giurisprudenziali, nonché dalla prassi
che quelle norme e quella giurisprudenza concorrono a definire
e precisare. Al contrario, altri hanno invece letto la riforma in

senso di sostanziale continuita con il diritto regionale preceden-
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te, negando dunque che siano cambiati i principi informatori dei
rapporti tra lo Stato e le autonomie locali.

Di contro all’entusiasmo dei primi, che parlano di abrogazio-
ne delle norme incompatibili con la nuova disciplina, sarei ten-
tata di affermare di essere piut vicina ai secondi, proprio perché
hanno il pregio di tenere in considerazione gli elementi com-
plessivi del sistema, ma soprattutto di mettere in evidenza che
la separazione delle competenze cui sembra rispondere il nuovo
riparto delle funzioni legislative tra Stato e Regioni non riesce
certo ad eludere problemi reali che permangono in ogni caso,
quali la necessita di salvaguardare le esigenze di carattere uni-
tario che erano state alla base dell’elaborazione concettuale della
nozione di interesse nazionale.

Ma il discorso non puo essere cosi banalizzato e in ogni caso mi
sembra doveroso che della riforma si cerchi innanzi tutto di coglie-
re gli elementi di discontinuita e di rottura rispetto al passato.

Vediamo ora di analizzare alcuni dei punti pitt qualificanti

della recente riforma costituzionale.
2. LA RIFORMULAZIONE DELL’ART. 114 CoOsT.

La prima cosa da mettere in evidenza & la riformulazione del-

l'art.114 Cost.! Il testo, nella sua stesura originale affermava che

1. Sul significato dell’art.114 nel testo costituzionale prima della riforma, si
veda 5. BARTOLE, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca,
Bologna, in particolare § ss. per la valorizzazione dell’autonomia politica degli
enti esponenziali della comunita.
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“La Repubblica si riparte in Regioni, Province e Comuni”, con
cio escludendo dal riparto lo Stato, che era l'ente coincidente
con la Repubblica, il cui territorio risultava dunque ripartito
negli enti territoriali minori; i quali derivavano dallo Stato e
dallo Stato dipendevano non solo quanto alla loro effettiva crea-
zione, ma anche poi per l'esercizio in concreto delle loro funzio-
ni.

Oggi la nuova formulazione dell’art.114 Cost. pone in risalto
che I'ordinamento generale, la Repubblica, ¢ costituito da vari
enti, che sono i Comuni, le Citta metropolitane, le Province, le
Regioni e lo Stato. Dunque non ¢ lo Stato a creare le Regioni, che
invece ad esso preesistono, (del tutto inopportuno sembra il rife-
rimento alle Citta metropolitane), ma tutti gli enti suddetti sono
ordinati dalla Costituzione, compreso lo Stato il quale non si
identifica con la Repubblica intesa come complesso dei poteri
pubblici e dei vari enti di cui si compone.? I vari enti territoriali
sono oggi dunque posti in condizione di sostanziale parita,
anche se il legislatore non parla mai di Stato federale e anche se
diversi sono poi i poteri di cui gli stessi dispongono.

Cio non significa che lo Stato abbia perso del tutto il ruolo di

ente unitario. Lo stesso art.114, al II comma, Cost. afferma che i

2. La distinzione Stato e Repubblica & presente anche in disposizioni della
Costituzione diverse da quelle oggetto della recente modifica; si vedano per es
gli artt.29, 31, 32, 34 . In particolare 1'art.32 Cost che tutela il diritto alla salute
conosce una pluralistica ripartizione organizzativa del servizio sanitario
nazionale.
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Comuni, Le Province, le Citta metropolitane e le Regioni sono
enti autonomi, non sovrani e lo Stato resta in ogni caso il garan-
te ultimo dell’'ordinamento, sia nei confronti degli obblighi
internazionali e di quelli derivanti dalla partecipazione alla
Unione europea, sia del rispetto della Costituzione: penso al
potere sostitutivo di cui agli artt.117, V comma e 120 Cost., ad
esempio, o a quello di impugnare le leggi regionali che, seppur
previsto non pitt come ricorso preventivo e dunque in grado di
bloccare I'entrata in vigore delle legge regionale, ma solo come
ricorso successivo, pud pur sempre essere promosso per qual-
siasi vizio di legittimita costituzionale. E penso anche alle molte
materie, o meglio ai diversi e rilevanti compiti che allo Stato
restano attribuiti come competenza esclusiva proprio in ragione
delle esigenze unitarie che a quei compiti sono sottesi.

Ma si tratta di un ruolo che deve essere ricercato in specifiche
attribuzioni costituzionali, non in una riconosciuta generale supre-
mazia statale rispetto alle Regioni, la quale aveva finito per giusti-
ficare qualsiasi intervento limitativo dell’autonomia in nome di un
interesse nazionale che di quella supremazia era I'espressione.

Ma la portata innovativa del nuovo modello espresso dall’art.
114, I comma, Cost. consiste nel riconoscere che gli enti minori
sono tutti parti costitutive dell’ordinamento complessivo che di

tutti definisce il ruolo, i compiti, le competenze®.

3. G. FALCON, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della
Costituzione, in Le Regioni, 2001, 1249.

10
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Si tratta allora di una diversa ricostruzione dell’unita della
Repubblica cui ci si riferisce all’articolo 5 della Costituzione,
perché & un’unita che si puo costruire solo respingendo il prin-
cipio di supremazia dello Stato, quale ha caratterizzato sinora i
rapporti tra questo e le Regioni’. L'unita va dunque realizzata
valorizzando piuttosto gli strumenti paritari, quello di sussidia-
rieta prima di tutto, ma anche altri, espressione della leale colla-
borazione che la Corte costituzionale ha pitt volte, negli ultimi
anni, posto al centro dei rapporti tra Stato e Regioni, anche se, a
ben vedere, sinora difficilmente questi strumenti avevano gio-
cato a favore delle Regioni.

Stato, Regioni, Province, Citta metropolitane, Comuni sono
dunque tutti enti paritari, elementi costitutivi di un comune

ordinamento, la Repubblica.

3. I LIMITI GENERALI ALLA COMPETENZA LEGISLATIVA
DELLO STATO E DELLE REGIONI

L'art.117, comma I, della Costituzione ribadisce questo concet-
to. Anche qui Stato e Regioni sono posti su un piano di sostan-
ziale parita quanto all’esercizio della funzione legislativa. I limi-
ti di carattere generale opponibili all'uno e alle altre sono ugua-

li e si sostanziano in entrambi i casi nel limite della Costituzione

4. F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico “esplo-
so”, ivi, 1177 pone in risalto la necessita di “ricercare nuove forme di raccordo
e di cooperazione” e “nuovi elementi di carattere unificante”.

11
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e dei vincoli derivanti dall’ordinamento europeo e dagli obbli-
ghi internazionali.

Il significato immediato che si deve attribuire alla disposizio-
ne in esame & che questi costituiscono i soli limiti a carattere
generale opponibili alla potesta legislativa e coinvolgono allo
stesso modo lo Stato come le Regioni. Il che significa anche che
altri limiti a carattere generale non potranno essere previsti a
carico delle Regioni. In particolare sparisce ogni riferimento
testuale al limite dell’interesse nazionale, la cui trasformazione
da limite di merito in limite di legittimita aveva finora consenti-
to di fissare in via generale e astratta gli ambiti di competenza
sottratti alla determinazione regionale perché riconducibili
appunto ad una dimensione nazionale e non locale degli inte-
ressi. Oggi l'interesse nazionale non potra pitt dunque essere
assunto a limite generale della competenza legislativa regiona-
le, ma dovra trovare specifico fondamento in ragioni che emer-
gono dal riparto della competenza legislativa effettuato dal
legislatore costituzionale®.

Cio non significa, ovviamente, come si & fatto notare imme-

5. G.FALCON, Modello e transizione nel nuovo titolo V , in Le Regioni 2001,
secondo cui & da escludere “che potesta legislative statali possano essere diret-
tamente dedotte da principi di ordine generalissimo, quali...I"interesse nazio-
nale...ma si deve affermare che cid che il Costituente ha ritenuto di interesse
nazionale si manifesta attraverso le materie e i compiti statali previsti dal-
I'art.117 .7 p.1251; C.- PINELLL [ limiti generali alla potesta legislativa statale e
regionale e i rapporti con 'ordinamento internazionale e con I'ordinamento comuni-
tario, in Foro it., 2001, p.202.

12
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diatamente’, che le ragioni di fondo che avevano guidato, il
legislatore statale prima e la Corte costituzionale in sede di giu-
dizio sulle leggi regionali poi, a considerare che il riparto delle
competenze, anche all’interno delle materie che la Costituzione
demandava alla competenza delle Regioni, corresse sul filo
della dimensione degli interessi in giuoco non fossero degne di
considerazione e che non sottintendessero un problema reale,
relativo alla necessita di salvaguardare le imprescindibili esi-
genze di carattere unitario che trovano tutela nell’affermazione
dell’'unita della Repubblica di cui all’art.5 Cost.

Ma la norma va anche inserita, come si & detto, nel quadro dei
nuovi rapporti che la riforma ha tracciato tra la legislazione
dello Stato (o meglio tra i due tipi di legislazione dello Stato) e
quella delle Regioni, nel senso che essa esplicita e riafferma la
posizione paritaria che intercorre tra i due enti, sicché le diverse
potesta legislative, pur previste con ambiti diversi di competen-
za, sono sottoposte agli stessi limiti; in particolare viene esplici-
tato che anche lo Stato & tenuto al rispetto degli obblighi inter-

nazionali, mentre si costituzionalizza la sottoposizione del dirit-

6. R. BIN, L'interesse nazionale dopo la riforma: continuiti dei problemi, disconti-
nuiti della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 2001,1213 ss.; per una let-
tura della riforma su questo punto che valorizza la continuita interpretativa si
veda R. TOSI, A proposito dell’interesse nazionale, nel Forum di Quaderni cost. e A.
BARBERA, Chi ¢ il custode dell’ interesse?, in Quad.cost. 2001, 345 secondo la
quale la scomparsa di ogni riferimento testuale al limite dell’interesse nazio-
nale non farebbe che scaricare sulla Corte costituzionale il peso di definirne la
portata.

13
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to interno ai vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario,
che finora trovava il suo unico fondamento costituzionale nel-
I'art.11 della Costituzione.

Il punto é di grande interesse, anche se non é affatto pacifico,
per quanto concerne il vincolo degli obblighi internazionali,
quale sia la portata effettiva della disposizione in esame. Ci si
chiede, infatti, se essa abbia la forza di incidere sul sistema delle
fonti interne, sancendo il primato dei trattati e, dunque, anche
delle leggi che ad essi diano esecuzione, rispetto alle altre leggi
ordinarie, al di la di quanto previsto finora per le sole norme di
diritto internazionale generalmente riconosciute; in questo caso
le leggi di esecuzione dei trattati fungerebbero da parametro
interposto di legittimita costituzionale.

Tra i primi commentatori della riforma, vi & stato chi ha offerto
una lettura riduttiva della portata innovativa del nuovo art.117 I
comma, Cost. contestando in particolare che esso possa di per sé
costituire un vincolo per le fonti di produzione interne, imponen-
do la necessita di una conformazione delle leggi ai trattati interna-
zionali” Gli argomenti a sostegno di queste affermazioni sono
diversi. In particolare si & posto in evidenza che la modifica del
titolo V della Costituzione non pu6 di per sé incidere su un prin-
cipio di carattere generale quale quello relativo ai rapporti tra fonti

interne ed obblighi internazionali contenuto nell’art.10 I c. Cost. il

7. C. PINELLY, I limiti generali, cit., 195 ss.; E. CANNIZZARO , La riforma
“federalista” della costituzione e gli obblighi internazionali, in forum di Quaderni
costituzionali.

14
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quale non prevede I'esistenza di una generale garanzia costituzio-
nale a favore delle norme di diritto internazionale, ma solo nei con-
fronti delle norme generalmente riconosciute, vale a dire quelle di
derivazione consuetudinaria. In secondo luogo si & fatto notare che
a voler interpretare in tal senso la disposizione in questione si fini-
rebbe per vincolare la funzione legislativa agli obblighi presi a livel-
lo internazionale dal Governo, dal momento che la legge di auto-
rizzazione alla ratifica prevista dall’art.80 Cost. a controllo dell’o-
perato dell’esecutivo € spesso contestuale alla legge di esecuzione
del trattato, ed ¢ dunque intervento unicamente formale, quando
non e del tutto assente, come avviene per gli accordi in forma sem-
plificata, a cui tra laltro si & fatto molto spesso ricorso nella prassi,
anche eludendo la norma costituzionale, come dimostrato da una
recente ricerca sull’argomento®. La funzione del nuovo articolo 117
I comma, Cost. sarebbe da ricondurre piuttosto al nuovo rapporto
instaurato tra enti Stato e Regioni, che oggi, come si & visto, va letto
in termini di parita e deve tener conto che lo Stato non & pit il solo
detentore del potere di assumere obblighi internazionali®; sicché

la disposizione in esame servirebbe a ...”bilateralizzare il vinco-

8. G. BRUNELLI, Strumenti e forme di controllo sugli accordi militari nella pras-
si parlamentare, in G. BRUNELLI, C. FIORAVANTI , K. STERN, II controllo
democratico sugli impegni internazionali, a cura di G. BATTAGLINI e L. CAR-
LASSARE, Padova 1997, 20 e ss.

9. Vedi in proposito quanto previsto dall’'ultimo comma dell’art.117 Cost. che
consente alle Regioni, nelle materie di loro competenza, di concludere accordi con
Stati e intese con enti territoriali interni ad altro Stato, sia pur nell’'ambito delle
leggi dello Stato cui compete di determinare i casi e le forme di tali attivita.

15
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lo del rispetto degli obblighi internazionali” in un contesto in
cui non € piu possibile considerarlo come disposto nei soli con-
fronti delle Regioni, giacché lo Stato non & pit1 il detentore esclu-
sivo dei rapporti internazionali®. In altre parole la disposizione
in esame avrebbe semplicemente la funzione di “assicurare il
primato agli obblighi internazionali nei confronti di attivita
intrusive ad opera di altri enti dotati di competenze normati-
ve”", e dunque si tratterebbe di un vincolo da rispettare nell’e-
sercizio delle rispettive attribuzioni.

Mi sembra, tuttavia, di non poter condividere tale interpreta-
zione. Innanzi tutto il vincolo degli obblighi internazionali &
posto accanto a quello dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario, cui per la prima volta viene finalmente dato espli-
cito fondamento costituzionale, mentre & noto che finora I'evo-
luzione dei rapporti tra diritto interno e diritto comunitario si
era poggiata unicamente sull’articolo 11 della Costituzione.

La stessa collocazione della disposizione non e priva di signi-
ficato; essa si pone, infatti, 1a dove, dopo aver affermato che la
potesta legislativa € esercitata dallo Stato e dalle Regioni secon-
do criteri che vanno specificati nei commi successivi, e dunque
dopo aver sottratto allo Stato la competenza legislativa di carat-
tere generale, il legislatore costituzionale sottopone entrambi gli

enti tra i quali e ripartita la funzione legislativa agli stessi vin-

10. E. CANNIZZARO, op.cit. loc.cit..
11. Oltre a E. CANNIZZAROQ, loc.cit.; vedi anche C. PINELLI, op.cit., 194 ss.

16
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tenza regionale. Non & chiaro invece quale potra essere il regime
degli accordi che le Regioni possono concludere nelle materie di
loro competenza con Stati esteri®, sia pure nei casi e con le forme
disciplinati da leggi dello Stato. Questi potrebbero essere assi-
milati agli accordi in forma semplificata del Governo e dunque
in questo caso verrebbe in rilievo il ruolo del limite degli obbli-
ghi internazionali quale “limite nei confronti della funzione
legislativa”".

Per quanto pilt propriamente ci riguarda , vale a dire nei rap-
porti tra diritto interno e ordinamento comunitario , la nuova
formulazione dell’art. 117, I c., Cost. esplicita il dovere di rispet-
tare gli obblighi comunitari rivolto sia alle leggi delle Regioni,
sia anche a quelle dello Stato. Anche a voler attribuire alla dis-
posizione in esame un significato meramente ricognitivo” di
una realta ormai consolidata nella prassi e nella giurisprudenzé

della Corte costituzionale, l’affermazione costituzionale e di

15. Sotto questo profilo la norma costituzionale sancisce per la prima volta
l'esistenza di un potere estero delle Regioni, finora relegato alla possibilita
per le stesse di svolgere all’estero soltanto attivita promozionali o attivita di
mero rilievo internazionale, peraltro previa comunicazione al Governo; com-
petenza che peraltro si muoveva nell’ambito di quanto previsto dall’atto di
indirizzo e coordinamento d.P.R. 31 marzo 1994, modificato poi dal
d.lgsl.n.112 del 1998.

16. Cosi E. CANNIZZARO, op.cit., p.17.

17. Come fa C. PINELLI, I limiti generali alla potestd legislativa statale e regio-
nale, cit. 194 ss. che tra l'altro pone in evidenza che la nuova disciplina dei
rapporti dell’ordinamento interno con la Comunita europea resta generica e
ben lontana dalla precisione con cui altre Costituzioni hanno ritenuto di inter-
venire, prima fra tutte quella tedesca.
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notevole rilievo. Oggi il rispetto dei vincoli posti dall’ordina-
mento europeo si impongono direttamente e con la stessa effi-
cacia nei confronti degli enti titolari della potesta legislativa e
costituiscono condizione di validita della stessa allo stesso
modo del vincolo della Costituzione.

Da tempo del resto la dottrina faceva notare che all’enorme
sviluppo dell’'ordinamento comunitario e della sua incidenza
sull’ordinamento interno non corrispondesse un fondamento
costituzionale specifico, tutto riposando sull’art.11 della
Costituzione, la sola base testuale a giustificare 1'impatto del
diritto comunitario sul diritto interno. Soprattutto dopo il
Trattato di Maastricht I'esigenza di introdurre una disciplina
costituzionale riguardante la partecipazione dell’ltalia alla
Comunita europea era avvertita come ineludibile, data tra 1’al-
tro la possibilita delle norme europee di incidere sulla stessa
Costituzione®™. Ma il riferimento esplicito all’ordinamento
comunitario tra i limiti generali opponibili all’esercizio della
potesta legislativa significa anche riconoscere definitivamente
che la legge italiana (non importa se statale o regionale) in con-
trasto con una norma comunitaria self-executing non solo non
va applicata, ma ¢ anche illegittima. L'impossibilita di accertar-
ne il vizio in un giudizio in via incidentale dipende unicamente

dal fatto che la questione di legittimita sollevata dal giudice non

18. Vedi, per tutti L.PALADIN, in Le fonti del diritto italiano, Padova 1996,
439; A. RUGGERI, Gerarchia, competenza e qualiti nel sistema delle fonti nor-
mative, Milano, 1977, 239-240.
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narie?. Inoltre la logica del riparto viene capovolta. Infatti:
a) sono innanzi tutto individuate le materie che la
Costituzione attribuisce alla competenza legislativa esclusiva
dello Stato (art.117, Cost.). Si tratta di materie che vengono riser-
vate allo Stato evidentemente perché si ritengono particolar-
mente importanti, nel senso che corrispondono ad interessi, a
valori che fanno capo ad esigenze unitarie, per le quali si richie-
de una disciplina uniforme su tutto il territorio della
Repubblica. Penso alla politica estera, ai rapporti dello Stato con
'Unione europea, al diritto di asilo, all'immigrazione, all’ordi-
namento civile e penale, alla tutela dei beni culturali, alla deter-
minazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali. Soprattutto per alcune di esse (mi riferisco
per esempio alla determinazione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni dei diritti civili e sociali) non si puo peraltro parlare,
come si & subito fatto notare, di vere e proprie materie, indivi-
duabili secondo un criterio di competenza orizzontale, quanto
piuttosto di compiti, di fascio di poteri che sono trattenuti in
capo allo Stato indipendentemente dalla materia cui possono
riferirsi (penso alla assistenza sanitaria, ma gli esempi potrebbe-
ro moltiplicarsi) in ragione della dimensione degli interessi di
cui sono espressione e con i quali lo Stato avra titolo per inge-

rirsi variamente in ambiti materiali delle Regioni, anche nelle

21. Come fa notare G. FALCON, Modello e transizione, cit., 1250 & ovvio che il
riparto riguarda i poteri legislativi nazionali, e non intende interferire su quel-
li assegnati all’'Unione europea.
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materie non enumerate che sono attribuite alla loro competenza
legislativa esclusiva. Inoltre & anche vera l'osservazione che
oggetto di potesta legislativa regionale sono quasi esclusiva-
mente i rapporti amministrativi, quando si consideri che allo
Stato resta la disciplina dei rapporti processuali, nonché 1'ordi-
namento civile e penale®. '

Ma in ogni caso resta il fatto che lo Stato non pud intervenire
se non nell’ambito di una precisa attribuzione di competenza. Al
di fuori di questa esso & privo di competenza legislativa , come
prima avveniva per le Regioni. Il che significa anche, come gia
si & detto, che clausole di tipo generale quali I'interesse naziona-
le non possono essere utilizzate per giustificare limitazioni non
previste espressamente alla competenza legislativa regionale.
Cio che si ritiene espressivo di valori insuscettibili di fraziona-
mento si & in qualche modo coagulato nellindicazione delle
materie o dei rapporti che rimangono nella disponibilita dello
Stato®.

b) Al IIl comma dell’art.117 Cost. sono elencate una serie di

materie attribuite alla competenza concorrente di Stato e

22. Sara interessante vedere anche su questo punto quale sara l'interpreta-
zione che si dara all’espressione ordinamento civile; in particolare se la riser-
va allo Stato sara estesa a qualunque norma incidente su rapporti di tipo pri-
vato (e in questo caso la posizione delle Regioni risulterebbe penalizzata
rispetto al quadro emerso negli ultimi anni dalla giurisprudenza costituziona-
le), oppure si debbano considerare ordinamentali le sole norme che concorro-
no a formare il sistema (e in questo caso sarebbe possibile un interveto regio-
nale).

23. G.FALCON, Modello e transizione, cit., 1251.
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Regioni. In queste, secondo la nuova formulazione, la potesta
legislativa spetta alle Regioni, tranne che per la determinazione
dei principi fondamentali, riservata allo Stato. I rapporti tra le
due competenze legislative sembrerebbero qui obbedire ad un
vero e proprio riparto- separazione delle funzioni; allo Stato
spetta di legiferare sui principi, alle Regioni sulle norme di det-
taglio. I problemi che si pongono sono in buona misura simili
rispetto al passato, e destinati a riprodursi, giacché il modello
scelto per definire il riparto della competenza legislativa di tipo
concorrente € ancora una volta improntato alla distinzione
norme di principio - norme di dettaglio quale regola per I'allo-
cazione della competenza legislativa. Cosi, restera problematico
giungere ad una identificazione soddisfacente delle norme che
possano essere definite “principi fondamentali” delle materie, e
in ogni caso non potra che essere il legislatore statale prima e la
Corte costituzionale poi a precisarne la portata, come gia avve-
niva in passato. Allo stesso modo & ragionevole ritenere che in
assenza di principi fondamentali direttamente posti dallo Stato
le Regioni possano ugualmente legiferare, traendo i principi
dalla legislazione vigente. Non ¢ infatti ragionevole pensare che
in questo caso le Regioni non possano legiferare, ma non & nep-
pure pensabile che il limite corrispondente non operi. Come si &
fatto immediatamente notare, la stessa formulazione originaria
dell’art.117 era su questo punto pitt impegnativa di quella attua-

le*. 11 problema, infatti, si pone nellipotesi che le Regioni

24. Vedi R.TOSI, Note sparse in tema, cit., 1237.
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vogliano legiferare in assenza di principi dal momento che la
disposizione costituzionale pone al riguardo una vera e propria
riserva alla legge statale, e dunque potrebbe anche essere letta
come necessita di un preventivo intervento dello Stato, la dove
principi non siano ancora identificati.

Meno sicuro € invece ritenere che lo Stato possa introdurre nella
disciplina di materie attribuite alla competenza concorrente
anche norme di dettaglio e che esse si impongano alle Regioni,
salvo il potere di queste di legiferare, sostituendo le norme di det-
taglio poste dallo Stato con norme proprie. Lo Stato, infatti, ha
perso la potesta legislativa di carattere generale e non puo inter-
venire al di fuori degli ambiti ad esso espressamente attribuiti.
Non dovrebbe, in altre parole, essere piu corretto ragionare anco-
ra nei termini di preferenza della legge regionale a dettare le
norme di dettaglio, ma di vera e propria riserva di competenza®.
Allo stesso modo non sembra coerente con lo spirito della rifor-

ma immaginare che le norme regionali in contrasto con nuovi

25. Cosi G.FALCON, Modello, cit., 1254 ss. secondo il quale una soluzione
che ricalchi l'interpretazione consolidata sarebbe svalutativa del concetto di
autonomia inteso come “diritto di sviluppare e conservare le proprie regole,
modalita, istituzioni organizzative, procedure, con la conseguenza di determi-
nare sia una “sostanziale deresponsabilizzazione del legislatore e in definitiva
della comunita politica regionale, sia...(la) promozione di una sostanziale uni-
formita.”; P. CARETTI, L'assetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e
regionale alla luce del nuovo titolo V della Costituzione: aspetti problematici, ivi,
1226; vedi invece R.TOSI, Note sparse, cit., 1237-1238 per una interpretazione
della nuova competenza legislativa concorrente in termini di continuita con
quella dell’art.117 Cost precedente.
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principi fondamentali sopravvenuti siano da considerarsi abro-
gate; del resto proprio per determinare 1'effetto abrogativo (che
puo aversi solo tra norme tra loro omogenee) era invalso 1'uso
da parte dello Stato di accompagnare alla nuova normativa di
principio quella di dettaglio, la quale si estendeva, seppur in via
provvisoria , anche alle Regioni. Tuttavia non si pud negare che
nei rapporti tra legge statale di principio e legge regionale con-
corrente & opportuno che le leggi contenenti principi innovativi
abbiano anche la possibilita di rendere effettivi quei principi, di
contro ad una eventuale possibile inerzia delle Regioni ad ade-
guarvisi. Non mi sembra scandalosa l'ipotesi che anche ora,
come nel passato, si pervenga ad una soluzione per cui la norme
statali per cosi dire di dettaglio diventino cedevoli, di fronte
all’approvazione della legge regionale; non mi pare nemmeno
una soluzione che comprometta 'autonomia politica della
Regione, che anzi vedrebbe in questi casi pitt esposta la propria
responsabilita.

In effetti la soluzione dovrebbe essere diversa da quella che
finora era sembrata espressione della posizione di superiorita
gerarchica dello Stato nei confronti delle Regioni. Il principio di
parita ed esclusivita delle competenze, cui parrebbe improntato
il nuovo riparto, che sembra attribuire allo Stato la sola compe-
tenza alla definizione dei principi fondamentali, avrebbe forse
preteso uno sforzo adeguato nella ricerca di soluzioni al proble-
ma dell’'eventuale inerzia delle Regioni. Si potrebbe allora
immaginare che le leggi regionali diventino illegittime per inco-

stituzionalita sopravvenuta, e impugnabili allora nel giudizio in
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via incidentale; ma si tratterebbe di un rimedio macchinoso e
poco tempestivo, oppure, ma il legislatore costituzionale non si
€ mosso in questa prospettiva, si sarebbe potuto prevedere un
meccanismo simile a quello gia sperimentato nei confronti del
T.A.A*; o ancora si sarebbe potuto immaginare, soprattutto
quando i principi pongono obiettivi da raggiungere ad opera
del legislatore regionale, un potere statale di sostituzione, che
perd non puo essere quello di cui all’art. 120 Cost.,” come avvie-
ne in tema di inadempienze regionali nell’adeguamento al dirit-
to comunitario. Per questo penso che, alla fine, prevarra l'inter-
pretazione piu tradizionale.

c) Resta, infine, da prendere in considerazione l'art.117, IV
comma, Cost. che contiene una clausola residuale attribuendo
alle Regioni la competenza legislativa nelle materie non enume-
rate. La competenza legislativa in questi casi, dunque, appartie-
ne alle Regioni. Balza immediatamente agli occhi, per quanto
detto sopra, che allo Stato restano in via esclusiva competenze
in settori particolarmente importanti quali I'ordinamento civile
e penale e la responsabilita di tutta una fascia di funzioni di tipo
trasversale che gli consentiranno di intervenire in materie anche

non enumerate espressamente, ma che a quelle funzioni sono

26. Per il T.A.A. I'art.2 del D.Igs. n.266 del 1992 prevede che nel caso di ema-
nazione di nuovi principi da parte dello Stato, Regione o le Province autono-
me abbiano sei mesi di tempo per adeguare la loro legislazione ai nuovi prin-
cipi, trascorsi i quali il Governo pud impugnare davanti alla Corte costituzio-
nale la legge locale entro un termine di due mesi.

27. P. CARETTI, L'assetto dei rapporti, cit., 1229.
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