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Intervengono alla seduta, a norma dell'ar
ticolo 48 del Regolamento del Senato, il pro
fessor Enzo Cheli, ordinario di diritto costi
tuzionale nell'Università di Firenze, e il pro
fessor Massimo Severo Giannini, ordinario 
di diritto amministrativo nell'Università di 
Roma. 

La seduta ha inizio alle ore 10. 

S C U T A R I , deputato, segretario, leg
ge il processo verbale della seduta prece
dente, che è approvato. 

P R E S I D E N T E . L'ordine del giorno 
reca: « indagine conoscitiva sui modelli or
ganizzativi per il riordinamento degli uffici 
centrali e periferici dello Stato ». 

Do il benvenuto al professor Cheli, ordina
rio di diritto costituzionale nell'Università di 
Firenze. Egli già conosce il tema della nostra 
indagine, che è certamente di grande portata. 
Parlando infatti di ridistribuzione generale 
delle competenze fra Stato, Regioni ed enti 
locali, si affronta un problema enorme. D'al
tra parte, il tema della ridistribuzione delle 
competenze è pregiudiziale rispetto alla ri
forma della pubblica Amministrazione, essen
do ovviamente auspicabile che tale riforma 
avvenga in seguito ad una stabile sistema
zione delle competenze. 

Do pertanto la parola al professor Cheli. 

CHELI. Ho avuto modo di esaminare 
gli atti della prima fase di questa indagine 
e ho notato che i problemi emersi tendono 
a ordinarsi su tre piani: 1) problemi relativi 
al versante regionale, ossia alla organizzazio
ne e al funzionamento della macchina regio
nale; 2) problemi relativi al versante statale, 
ossia al volto da dare all'amministrazione 
statale una volta operato il trasferimento 
delle funzioni alle Regioni; e infine 3) pro
blemi relativi ai punti di raccordo tra i due 
versanti, cioè tra apparato statale e apparato 
regionale. 

La prima impressione che si trae dall'esa
me complessivo di questi tre gruppi di pro
blemi induce a sottolineare come l'indagine 
conoscitiva svolta da questa Commissione 

abbia, nella sua prima fase, puntualmente 
confermato un certo livello del dibattito in
torno ai temi dello « Stato regionale », quale 
sd è venuto a registare, nel corso degli ultimi 
mesi, tanto in sede scientifica che politica. 

In concreto si può dire che sono emerse 
indicazioni molto più precise, molto più in
dividuate per quel che riguarda i problemi 
del primo e del terzo gruppo (organizzazione 
regionale e raccordi Stato-Regione), mentre 
sono rimaste ancora piuttosto sfuocate le 
prospettive attinenti al volto da dare alla 
amministrazione centrale. 

I tre ordini di problemi sono peraltro le
gati fra loro da un vincolo di stretta inter
connessione, che rende impossibile un loro 
esame separato. È evidente, infatti, come la 
riforma dell'apparato amministrativo statale 
e la messa a punto della macchina regionale 
siano due aspetti della stessa realtà: di que
sto, del resto, fu pienamente consapevole il 
legislatore nel 1970, quando con la legge di 
delega n. 775 affermò il princìpio della con
testualità fra trasferimento delle funzioni 
alle Regioni ordinarie e riforma della am
ministrazione statale. 

La contestualità si è poi persa per strada 
e nel 1972 sono stati varati i decreti delegati 
di trasferimento ma non la riforma dell'am
ministrazione statale. Ma nel momento in cui 
viene riproposto il discorso della riforma 
dell'amministrazione statale, se veramente si 
vuole che tale riforma abbia caratteristiche 
incisive, sia cioè adeguata a quella che è la 
forma di « Stato regionale » che ci siamo da
ti, il discorso della contestualità deve, per 
quanto possibile, essere riaperto. Ciò dovreb
be indurci a pensare che la riforma dell'ap
parato statale non va vista come una fase 
cronologicamente successiva e separata dalla 
fase iniziale del tresferimento delle funzioni: 
questo è, del resto, il senso di molti degli 
interventi dei rappresentanti regionali. D'al
tro canto, se esiste oggi la possibilità di recu
perare quella contestualità che fu smarrita 
nel 1972, si può anche sperare in soluzioni 
forse migliori e più avanzate di quelle che 
sarebbe stato possibile raggiungere due an
ni fa. Molte diffidenze e resistenze iniziali 
possono, infatti, considerarsi ormai superate. 
Non solo: oggi abbiamo alle spalle due anni 
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di esperienza nel funzionamento della mac
china amministrativa regionale, e questo ci 
consente di valutare sia le difficoltà obiettive 
incontrate dalle Regioni sia il rendimento dei 
modelli organizzativi che le stesse si son dati. 

Vorrei, dunque, toccare brevemente i tre 
ordini di problemi cui ho sopra accennato. 

Problemi relativi al versante regionale. 
Sono moltissimi, ma i maggiori si vengono 
in prevalenza a collegare al completamento 
dei trasferimenti operati nel 1972, cioè alla 
rettifica dei decreti delegati allora emanati. 
A me sembra che su questo terreno vi sia 
oggi un obiettivo fondamentale da raggiun
gere: recuperare lo spirito originario dell'ar
ticolo 17 della legge finanziaria regionale, là 
dove si prevedeva che il trasferimento doves
se avvenire per « settori organici di materie ». 

Lo scopo della norma era chiaro: evitare 
nel trasferimento le operazioni di « ritaglio » 
delle materie che si erano determinate in se
de di norme di attuazione degli statuti delle 
Regioni a statuto speciale. E proprio tale 
obiettivo della norma giustificava anche l'in
serimento di una funzione nuova rispetto 
al dettato costituzionale, quale la funzione 
di « indirizzo e coordinamento ». In sostanza 
questa funzione, che veniva riservata allo Sta
to, in tanto poteva avere un senso in quanto 
risultasse configurata come contropartita 
dell'integralità e dell'organicità nel trasferi
mento delle materie. Questo venne sottoli
neato sia in sede parlamentare — nell'ordine 
del giorno del Senato del dicembre del 1970, 
sia in sede giurisprudenziale —- nella sen
tenza n. 39 del 1971 della Corte costituzio
nale —, dove, appunto si veniva ad indicare 
nell'indirizzo e coordinamento il pendent di 
un trasferimento integrale. Era questo il cri
terio ispiratore dell'articolo 17, criterio poi 
abbandonato. Con il varo dei decreti delega
ti, si è giunti, infatti, a una soluzione in cui 
l'« indirizzo e coordinamento » non ha più 
giuocato un ruolo sostitutivo rispetto al « ri
taglio » delle materie, ma bensì additivo: nel 
risultato finale « indirizzo e coordinamento » 
e « ritaglio » delle materie si sono sommati. 

Ora, questa situazione va evidentemente 
rettificata. Il « ritaglio » delle materie ope
rato con i decreti delegati del 1972 è senz'al

tro più raffinato, e per certi aspetti più pe
sante, di quello compiuto con le norme di 
attuazione degli statuti speciali: un « rita
glio » cioè che viene determinato attraverso 
una serie di operazioni di scomposizione e 
ricomposizione delle materie elencate nell'ar
ticolo 117 della costituzione, che conducono 
a enucleare svariate submaterie, che poi sono 
semplicemente letture in chiave aggiornata 
delle materie originarie dell'articolo 117. Ca
si classici, sempre citati: difesa del suolo, 
difesa dell'ambiente, protezione della natura. 
Tali materie sono state riservate allo Stato 
in quanto scorporate dalle materie originarie 
dell'agricoltura e dell'urbanistica. Ora, que
ste materie, indebitamente sottratte, vanno 
recuperate alla sfera regionale. 

A questa operazione di « ritaglio » delle 
materie si è poi aggiunto un fatto di riten
zione delle competenze da parte degli enti 
nazionali e pluriregionali operanti nei set
tori contemplati dall'articolo 117 della costi
tuzione. Anche questo era un fatto quasi scon
tato in partenza, dal momento che la legge 
finanziaria regionale nulla aveva previsto in 
ordine al tresferimento di tali competenze. 
Ma ciò non toglie che questa ritenzione di 
competenze sia un'altra forma di compres
sione di quello che dovrebbe essere lo spazio 
naturale di azione delle Regioni. La conse
guenza di questi fatti dà un risultato finale: 
le Regioni, in base ai decreti delegati, non si 
trovano oggi a gestire dei settori organici di 
materie, ma arcipelaghi di competenze, fran
tumate dalla presenza di ampie riserve sia 
a favore dello Stato che degli enti nazionali. 

Ora, come rettificare questa situazione? 
Condivido largamente quello che è stato det
to qui, in Commissione, nella prima fase del
l'indagine, da molti rappresentanti regiona
li. Le strade per rettificare questa situazio
ne sono sostanzialmente tre. Primo, rinno
vare la delega al Governo per il completa
mento dei trasferimenti, così da giungere ad 
una riduzione progressiva dell'area di riser
va statale, soprattutto per settori importan
ti quali l'agricoltura e i lavori pubblici; se
condo, smobilitare ovvero regionalizzare gli 
enti nazionali e gli enti interregionali che 
operano nelle materie elencate all'articolo 
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117; terzo, utilizzare lo strumento della de
lega amministrativa dallo Stato alle Regio
ni in una chiave meno avara rispetto a quel
la adottata nell'articolo 17 della legge finan
ziaria regionale. Lì la delega era prevista 
solo per le funzioni residue, oggi il proble
ma riguarda in prevalenza le funzioni con
nesse. Se si pensa, infatti, alla Regione come 
all'ente fondamentale per la programmazio
ne del territorio, è difficile non pensare an
che ad una Regione che sia in grado d'in
tervenire in settori chiave per tale tipo di 
programmazione. Mi riferisco alla piccola e ; 
media industria, al credito e in genere a 
quella problematica che le Regioni hanno 
posto al Governo attraverso il tema delle 
finanziarie regionali. Vi è, quindi, un proble
ma di delega amministrativa di materie con
nesse dallo Stato alle Regioni e, correlativa
mente a questo, vi è anche una prospettiva 
di utilizzazione dell'ultimo comma dell'arti
colo 117 della Costituzione, che consentireb
be di affidare alle Regioni, nelle materie de
legate, anche una legislazione di tipo inte
grativo. 

Temi direttamente collegati a questo 
obiettivo del riaccorpamento organico delle 
materie sono, poi, quelli del completamen
to dei trasferimenti nelle Regioni a statuto 
speciale (che lamentano, a ragione, di esse
re oggi in una posizione deteriore rispetto 
alle Regioni ordinarie) e all'attuazione delle 
direttive e dei regolamenti della CEE. Su 
questo secondo punto sappiamo cosa è ac
caduto. Alcuni decreti delegati (e in parti
colare quello dell'agricoltura) hanno previ
sto una riserva statale per quanto riguarda 
l'attuazione delle direttive e dei regolamen
ti della CEE. Con questa riserva si è intro
dotto un meccanismo che è in grado di con
durre ad una espropriazione completa di 
talune materie regionali. Così, dal momen
to che l'intervento della CEE può estender
si praticamente ad ogni settore della mate
ria agraria, risulta evidente come lo Sta
to, attraverso questa riserva, possa recupe
rare tutto quello che ha dato alla Regione 
o, nell'ipotesi migliore, trasformare una com
petenza propria della Regione in competen
za delegata. Questo, ad esempio, è accadu
to con il disegno di legge n. 2244 in tema di 
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attuazione delle direttive CEE nn. 159, 160 
e 161 del 1972. 

Ora, su questo terreno, deve essere asso
lutamente chiaro che l'attuazione delle di
rettive e dei regolamenti CEE non è una ma
teria a se, che si contrapponga alle altre ma
terie dell'articolo 117. È solo un meccani
smo normativo, ohe va attivato con il ri
spetto del sistema di competenze fissato dal 
diritto interno dei vari Stati. Nel diritto co
munitario non esiste, d'altro canto, un con
dizionamento rispetto al meccanismo di ese
cuzione della volontà che si manifesta in se
de comunitaria: per questo vale il diritto 
costituzionale dei singoli Stati. Se così è, la 
conseguenza sarà che quando il regolamen
to o la direttiva comunitaria investe la ma
teria agricola, nel diritto interno bisognerà 
rispettare quella che è la distribuzione dei 
poteri operata per questa materia dal dirit
to costituzionale. Spetterà, quindi, allo Sta
to fare le leggi-quadro; spetterà, invece, alle 
Regioni emanare la disciplina di dettaglio e 
svolgere in proprio l'attività amministrati
va. E qui ci può essere il problema, messo 
anche in luce dalla Corte costituzionale, del
l'eventuale inattività della Regione che pos
sa comportare una responsabilità interna
zionale dello Stato II problema esiste: ma 
si potrebbe risolvere pensando, sia pure con 
molta cautela, ad un intervento sostitutivo 
dello Stato. Su questo punto la strada è sta
ta aperta dalla sentenza n. 149 del 1972 del
la Corte costituzionale ed è stata poi svilup
pata dal recente parere reso dalla Commis
sione affari costituzionali della Camera sul 
disegno di legge n. 2244: parere, a mio av
viso, ampiamente fondato. 

L'obiettivo del completamento dei trasfe
rimenti e del riaccorpamento organico del
le materie non va, d'altro canto, considera
to fine a se stesso, ma bensì collegato ad 
una prospettiva di fondo che è quella di da
re alla Regione uno spazio operativo ade
guato alla sua natura di soggetto dotato di 
« autonomia politica » nel senso più ampio 
(a livello cioè dell'espressione legislativa). 
Se noi vogliamo perseguire questa prospet
tiva, che è poi l'unica che consenta di dare 
un'attuazione coerente al titolo V della Co
stituzione, bisogna tener presente una serie 
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di strozzature normative che oggi si oppon
gono a questo fine e che vanno rimosse. Ba
sti richiamarle soltanto. La prima strozza
tura si rinviene sul terreno finanziario. Su 
questo terreno occorre procedere ad una re
visione dei meccanismi previsti negli arti
coli 8 e 9 della legge finanziaria regionale. 
Sempre su questo terreno va superata la pra
tica dei fondi speciali, che viene contestata 
dalle Regioni, perchè è una pratica che de
termina vincoli di natura finalistica, cioè 
una compressione di quella che è la natu
rale sfera di azione assegnata all'autonomia 
regionale. 

La seconda strozzatura si manifesta sul 
terreno dei controlli, in particolare dei con
trolli sugli atti amministrativi. Si parla da 
tempo di riforma della legge Sceiba su que
sto punto: anche questo è un problema che 
va affrontato. 

La terza strozzatura, più grave, investe il 
fronte della delega regionale agli enti locali. 
Sappiamo che le Regioni, in base all'artico
lo 118 della Costituzione, devono esercitare 
normalmente le loro funzioni amministrati
ve delegandole agli enti locali o avvalendo
si dei loro uffici. Questa è la norma forse 
più innovatrice del titolo V, norma che por
ta a vedere la Regione come soggetto di 
programmazione, come centro coordinatore 
delle autonomie minori. Perchè questo prin
cipio possa funzionare occorre, peraltro, su
perare la polverizzazione delle strutture che 
in molti casi caratterizza la realtà degli enti 
locali. Occorre cioè dare alle Regioni la pos
sibilità di favorire o determinare l'aggrega
zione degli enti locali in ambiti compren-
soriali adeguati all'esercizio di funzioni pro
grammate. 

Per chiudere questo discorso sul versan
te regionale, sempre con riferimento all'ob
biettivo della ricomposizione organica del
le materie, occorre, infine, considerare 
l'aspetto dell'organizzazione amministrativa 
delle Regioni. Sappiamo che già nei loro 
statuti le Regioni avevano avanzato delle ipo
tesi di organizzazione amministrativa piut
tosto innovatrici rispetto ai modelli orga
nizzativi noti alla tradizione dell'apparato 
centrale. Modelli imperniati su alcuni prin
cìpi, quali la collegialità operativa, il coor-
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dinamento in funzione programmatoria, la 
pubblicità delle procedure, la partecipazio
ne. Negli statuti questi modelli organizzati
vi erano rimasti abbastanza vaghi. Adesso, 
però, alcune Regioni hanno cominciato a va
rare le prime leggi attuative degli statuti 
in tema di ordinamento degli uffici e del 
personale. Da queste leggi sono emerse no
vità interessanti che possono servire anche 
come utili punti di riferimento per il discor
so sulla riforma del versante statale. 

Potrei portare l'esempio della Toscana, 
che conosco meglio. La Toscana, con la pro
pria legge sull'ordinamento degli uffici, ha 
varato una struttura amministrativa ordi
nata su dipartimenti, la cui attività risulta 
connessa a tre grandi « campi di attività » 
(affari istituzionali e programmazione; eco
nomia e assetto territoriale; sicurezza socia
le e servizi sociali). Il coordinamento tra i 
vari settori è operato da un Comitato tecni
co della programmazione cui partecipano il 
Presidente della Regione e i coordinatori 
dei singoli dipartimenti. Nell'ambito del di
partimento, il lavoro amministrativo è im
postato collegialmente in conferenze di di
partimento, cioè attraverso un dibattito che 
involge tutti i componenti dei dipartimento. 
L'esecuzione viene poi affidata a gruppi di 
lavoro, infra-dipartimentali e inter-diparti-
mentali, che vengono costituiti in vista de
gli obiettivi da realizzare. È evidente come 
attraverso l'adozione di tale modello la Re
gione miri a creare una struttura aperta ed 
agile, adatta allo svolgimento di compiti di 
programmazione. 

Queste esperienze sono estremamente in
teressanti e vanno incoraggiate. Ma perchè 
possano riuscire, è essenziale che le Regio
ni si trovino a gestire delle materie mano
vrabili, cioè ordinate organicamente e non 
dei frammenti di materia. 

P R E S I D E N T E . A questo punto, 
penso che lei possa parlarci del secondo ver
sante. Le nostre domande le verranno fat
te alla fine della sua esposizione. 

CHELI. Passiamo al secondo versan
te, che è quello statale. Il discorso qui, co
me sopra accennavo, è ancora molto embrio-
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naie, nonostante che esista una tradizione 
di dibattiti molto ricca e annosa. Su questo 
versante esistono, comunque, nella fase at
tuale, due punti di riferimento ben precisi 
da tenere presenti. Un primo punto di rife
rimento è dato dai criteri direttivi fissati 
nella legge 775 del 1970 e ulteriormente pre
cisati nel disegno di legge 114, nell'ultima 
formulazione data dalla Commissione affa
ri costituzionali del Senato. 

P R E S I D E N T E . Diciamo « penul
tima », perche di fronte a quella Commis
sione si sta discutendo una nuova serie di 
emendamenti. 

CHELI. Diciamo penultima. Un se
condo punto di riferimento da tenere pre
sente riguarda, poi, gli schemi di decreti de
legati di riordinamento dei Ministeri, che 
circolarono alla fine della scorsa legislatu
ra. Mi riferisco ai decreti relativi ai Ministe
ri dell'agricoltura, dei lavori pubblici, del 
turismo, dell'industria, degli interni. 

I criteri direttivi previsti nella legge 775 
si possono così riassumere: primo, riduzio
ne delle direzioni generali, delle divisioni, 
degli uffici periferici dell'amministrazione 
statale in corrispondenza dei settori trasfe
riti alle Regioni e comunque divieto di co
stituzione di nuove direzioni, di nuove di
visioni, di nuovi uffici periferici. Secondo, 
eliminazione a ogni livello delle duplicazio
ni di uffici e di servizi tra i vari dicasteri. 
Terzo, ampio decentramento verso gli uf
fici periferici dell'amministrazione statale. 
Quarto, semplificazione e snellimento delle 
procedure, con eliminazione dei concerti, 
pareri, controlli non strettamente necessari. 

II disegno di legge 114, nel testo modifica
to dalla la Commissione del Senato, ha am
pliato questi criteri, introducendo degli ele
menti ulteriori. In particolare, si è prevista 
la possibilità di trasferire funzioni, uffici e 
personale da un Ministero all'altro, al fine 
di favorire l'omogenea ripartizione delle 
competenze; di procedere al riordinamento 
delle aziende autonome; di completare i tra
sferimenti nelle Regioni a statuto speciale; 
d'introdurre maggiori precisazioni in tema 
di procedimento amministrativo, rispetto a 

cui vengono richiamati i princìpi della snel
lezza e della pubblicità, della collaborazio
ne con gli interessati, eccetera: princìpi su
scettibili di valere, compatibilmente con gli 
statuti regionali, come norme-quadro anche 
per i procedimenti amministrativi regionali. 

Si tratta di princìpi largamente accetta
bili, in grado di condurre, se correttamente 
applicati, alla costruzione di un sistema am
ministrativo adeguato alla riforma regionale. 

Se un difetto tali princìpi hanno, questo 
consiste in un eccesso di genericità, ponen
do direttive suscettibili di ottenere, in con
creto, svolgimenti molto differenziati. Il fat
to è che i princìpi ricordati fissano alcuni 
criteri di massima — ridurre certi appara
ti, evitare le duplicazioni di competenza ec
cetera — ma non offrono alcuna indicazio
ne precisa in ordine al modello di organiz
zazione amministrativa che lo Stato dovrà 
darsi. Princìpi come questi, una volta ap
plicati a un corpo quale oggi è la nostra am
ministrazione statale, rischiano seriamente 
di far scivolare la riforma verso ipotesi di 
riassetto marginale, anziché verso soluzioni 
veramente incisive. 

Che questo rischio esista, si è visto, in 
concreto, alla fine della scorsa legislatura 
quando cominciarono a circolare i primi 
schemi di decreti delegati per la riforma 
dell'amministrazione statale. Questi schemi 
rappresentano ormai un caso di scuola e ven
gono citati nelle aule universitarie per di
mostrare come sia possibile stravolgere il 
senso di una riforma, passando dalla scala 
dei criteri direttivi alle norme delegate. 

Ora, cosa non era accettabile in questi te
sti? Partendo da questa domanda è forse 
possibile ricostruire in positivo anche la fi
sionomia da dare a questa riforma. 

In primo luogo non erano accettabili al
cuni aspetti quantitativi. La legge di delega 
parlava di riduzione delle strutture centrali 
nelle materie trasferite alle Regioni, ma que
sta riduzione, nella sostanza, non veniva ope
rata. Nessuna riduzione di direzioni gene
rali si aveva per i Ministeri della sanità e 
dei trasporti, mentre nel Ministero dell'agri
coltura le attuali sei direzioni venivano ri
dotte a cinque. Perciò, dal punto di vista 
sostanziale, uno dei princìpi fondamentali 
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della delega veniva pretermesso e sviato. In 
secondo luogo, non era accettabile la soprav
vivenza di uffici centrali con competenze di 
amministrazione attiva negli stessi settori 
trasferiti alle Regioni. Questo era il caso del
la sanità e dei trasporti. In terzo luogo, non 
era accettabile la duplicazione di strutture 
oentrali nell'ambito di Ministeri diversi: ad 
esempio, una direzione generale per la di
fesa del suolo si trovava tanto nel decreto 
delegato relativo al Ministero dell'agricoltu
ra che in quello relativo ai lavori pubblici. 

In quarto luogo, violava i criteri direttivi 
della delega la ricostituzione a livello peri
ferico (sia pure con nomi nuovi) di uffici 
trasferiti alle Regioni: questo era, ad esem
pio, il caso dei distretti agrari e dei magi
strati delle acque, sostanzialmente sostitu
tivi delle strutture in precedenza espresse 
dagli ispettorati agrari e dai provveditorati 
alle opere pubbliche. 

Un ulteriore punto inaccettabile riguarda
va la configurazione della funzione d'indiriz
zo e coordinamento. Sulla imputazione di 
questa funzione c'è stato, come è noto, un 
ampio dibattito che ha portato a riferire 
l'indirizzo e il coordinamento al vertice del
l'apparato statale, cioè al Governo nel suo 
insieme, ovvero al Presidente del Consiglio, 
ovvero al CIPE. Negli schemi in esame si 
prevedeva invece l'esercizio di tale funzione 
direttamente da parte del singolo Ministro 
o addirittura da parte del Commissario di 
Governo. Tutto questo portava ad un de
classamento della funzione e contrastava an
che con l'articolo 124 della Costituzione, che 
fa del Commissario del Governo un orga
no di coordinamento dell'amministrazione 
statale periferica e non dell'amministrazio
ne regionale. 

L'ultimo punto, infine, da valutare con ri
serva, riguardava le strutture consultive, i 
Consigli superiori, nel cui ambito si preve
deva l'inserimento di rappresentanti regio
nali. Anche questo aspetto rischiava di apri
re un discorso estremamente pericoloso, una 
sorta di co-gestione amministrativa in grado 
di alterare la divisione delle competenze e 
il rapporto dialettico che deve intercorrere 
tra potere statale e potere regionale. 

Perciò, nel complesso, questi schemi di 
decreti per la riforma dell'amministrazione 
centrale, pur partendo da certe premesse 
poste nei decreti delegati di trasferimento 
delle funzioni, portavano alle conseguenze 
estreme la logica riduttiva di tali decreti, 
operando un netto sviamento dai fini fissa
ti nella legge 775. 

Ma a parte questi rilievi critici, in posi
tivo, come potrà essere delineata la rifor
ma dell'amministrazione centrale? Probabil
mente una scelta preliminare dovrà porta
re in direzione della ricerca non di un mo
dello unitario, ma di modelli differenziati, 
stante la notevole diversità delle funzioni 
affidate ai singoli settori amministrativi. Si 
è parlato, a questo proposito, di strutture 
amministrative che hanno come scopo fon
damentale l'erogazione di beni o servizi giu
ridici e di strutture amministrative che as
sumono, invece, come funzione propria l'ero
gazione di beni o servizi economici. Già que
sta distinzione di massima pone in luce la 
necessità di orientarsi verso formule diver
sificate di organizzazione amministrativa. Le 
esigenze organizzative delle partecipazioni 
statali sono completamente diverse da quel
le della pubblica istruzione. 

Posta questa premessa, mi pare che dal
l'analisi e dalla critica di quella che è stata 
la vicenda dei primi schemi di riforma ven
gano a emergere alcuni punti fermi. Il pri
mo di tali punti è che tutte le strutture di 
amministrazione attiva statale, nelle mate
rie trasferite alle Regioni, vanno soppresse: 
bisogna assolutamente evitare la duplicazio
ne e il parallelismo delle competenze. 

Nei settori amministrativi investiti dal 
trasferimento delle competenze bisognerà, 
invece, pensare a modelli di organizzazione 
amministrativa costruiti in vista della fun
zione di indirizzo e di coordinamento. In tali 
settori, questa è, infatti, la sola funzione che 
resta allo Stato e perciò il modello andrà 
commisurato alle caratteristiche di tale fun
zione. Su questo piano bisognerà, comunque, 
considerare che l'indirizzo e il coordinamen
to è funzione politica nel senso più pieno; 
e funzione di governo, non di livello ammi
nistrativo. Di conseguenza le strutture am
ministrative dovranno essere orientate verso 
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attività di carattere preparatorio, documen
tale, di studio, di rilevazione della realtà, per 
offrire al Governo la possibilità d'interve
nire puntualmente nell'esercizio dell'indiriz
zo e del coordinamento. 

Un ulteriore punto da tener presente nel
l'organizzazione degli uffici periferici è rap
presentato dalla necessità di evitare la co-
dipendenza e il « doppiaggio » delle strut
ture. Infine, anche per il versante statale va
le l'esigenza di fondo, fatta presente per il 
versante regionale, relativa al riaccorpamen
to organico delle competenze, inteso come 
premessa di ogm forma di programmazio
ne. Perciò sono pienamente favorevole all'ag
giunta fatta al disegno di legge n. 114, là 
dove si parla della possibilità di spostamen
ti di compiti, funzioni, servizi, personale, da 
un Ministero all'altro, allo scopo, appunto, 
di ottenere una più omogenea ripartizione 
delle competenze. 

Ciò detto, avrei solo qualcosa da aggiun
gere sul tema dei rapporti Stato-Regioni. Si 
tratta di un tema che in questo momento 
interessa molto le Regioni e che presenta le 
maggiori implicazioni di carattere costituzio
nale, dato che, giustamente, le Regioni ten
dono ad impostarlo in chiave politica, in 
quanto il rapporto tra apparato regionale e 
statale è soprattutto un rapporto di vertice, 
vale a dire di carattere politico-costituzio
nale. L'esigenza di una migliore costruzione 
di tale rapporto si è, sinora, imposta essen
zialmente in questi settori: 1) nella forma
zione del bilancio dello Stato (tutti cono
sciamo le vicende relative alla formazione 
dell'ultimo bilancio e le posizioni assunte 
in tale occasione dalle Regioni); 2) nella for
mazione della politica comunitaria (campo 
in cui lo Stato assume decisioni che invol
gono in maniera determinante le materie 
regionali senza che le Regioni siano in gra
do di far sentire preventivamente la loro 
voce); 3) nell'esercizio del controllo (in que
sto settore le Regioni, cioè, lamentano che 
lo Stato eserciti i suoi poteri in maniera ir
razionale per cui si hanno leggi che sono 
approvate in una Regione e non in altre, 
atti amministrativi che in una Regione so
no sottoposti a controllo e in altre no e co
sì via). 
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Ma altri campi dove è facile prevedere 
che l'esigenza di un raccordo adeguato tra 
Stato e Regioni si farà molto sentire in fu
turo sono quelli della programmazione eco
nomica (molti statuti regionali hanno già 
posto il tema con chiarezza), della elabora
zione della funzione d'indirizzo e coordina
mento, della formazione delle leggi-quadro. 

Oggi, quali sono i raccordi? 
Al livello costituzionale esistono essenzial

mente due sedi d'incontro: una a livello par
lamentare, rappresentata da questa Commis
sione; l'altra a livello governativo, rappresen
tata dalla Commissione interregionale pres
so il Ministero del bilancio. Ambedue que
sti organi possono funzionare, a seconda dei 
casi, con procedure formalizzate ovvero in
formali. 

Ora, la prima soluzione da dare al pro
blema dell'individuazione di strumenti ade
guati di raccordo deve, a mio avviso, in
nanzitutto passare attraverso il rafforzamen
to di queste istanze, che sinora hanno ben 
funzionato. 

In particolare, per quanto riguarda que
sta Commissione, si potrebbe pensare ad 
una sua presenza nel campo del controllo 
sulle leggi, sia per quanto concerne il con
trollo di merito (che rischia di cadere in de
suetudine), sia per quanto concerne il con
trollo di legittimità, rispetto a cui la Com
missione potrebbe predisporre criteri di 
massima suscettibili di orientare l'azione del 
Governo. 

Si potrebbe, poi, pensare ad una presen
za, sia pure indiretta, della Commissione an
che nel controllo sugli atti amministrativi. 
Si parla, a questo proposito, di una rifor
ma nella composizione delle Commissioni di 
controllo sulle attività amministrative regio
nali. Ebbene, si potrebbe pensare a una so
luzione che preveda, come oggi, la nomina 
di esperti da parte del Governo, ma su can
didature designate dalla Commissione par
lamentare per le questioni regionali. Non si 
tratterebbe certo di una novità radicale, vi
sto che già oggi la Commissione dispone di 
un potere di designazione, con riferimento 
alla nomina dei tre cittadini che, in caso di 
scioglimento di un Consiglio regionale, de-
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vono provvedete, di sensi dell'articolo 126 
della Costituzione, a indire le nuove elezioni. 

La Commissione, inoltre, potrebbe svolge
re un ruolo preparatorio essenziale in sede 
di elaborazione delle leggi-quadro, attraver
so udienze conoscitive e contatti con le rap
presentanze regionali. 

D'altro canto, al di là del potenziamento 
sia della Commissione parlamentare per le 
questioni regionali sia della Commissione in
terregionale presso il Ministero del bilancio, 
resteranno ancora campi rispetto ai quali il 
raccordo si presenterà insuscettibile di es
sere ricondotto alle competenze naturali di 
tali organi. Basti pensare alla politica comu
nitaria o all'elaborazione della funzione d'in
dirizzo e coordinamento. 

Per questi settori bisognerà, dunque, pen
sare ad organismi nuovi. In proposito, nel
la prima fase di questa indagine, i rappre
sentanti delle Regioni hanno in prevalenza 
fatto riferimento alla Presidenza del Consi
glio dei ministri. Il discorso viene così ag
ganciato a quello della riforma della Presi
denza del Consiglio, che è un tema ancora 
oscuro e carico, forse, di troppi significati. 
A mio avviso è forse più realistico pensa
re — data l'urgenza del problema — alla 
creazione di una Commissione speciale o di 
un Comitato interministeriale per le questio
ni regionali presieduto dal Presidente del 
Consiglio o dal Ministro per i problemi re
lativi all'attuazione regionale e di cui siano 
chiamati a far parte, a seconda delle que
stioni trattate, i Ministri interessati ed i rap
presentanti delle Regioni. 

Infine, dal momento che stiamo trattan
do problemi di adeguamento delle struttu
re costituzionali alla realtà regionale, va an
che richiamata una prospettiva di cui si è 
parlato nel corso degli ultimi anni, forse più 
in sede scientifica che politica: intendo ri
ferirmi alla possibile riforma nella compo
sizione della Corte costituzionale. Si tratta, 
indubbiamente, di un problema complesso, 
non foss'altro in relazione alla revisione co
stituzionale che esso comporta. Alla sua po
sizione muove, peraltro, un dato obiettivo 
che si manifesta nella « disaffezione » espres
sa dalle Regioni verso l'organo di garanzia 
costituzionale, « disaffezione » molto netta 
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| dopo le sentenze dell'estate 1972 sui decre-
I ti delegati di trasferimento delle funzioni. 

Questo atteggiamento delle Regioni verso la 
Corte rischia, a lungo andare, di provocare 
serie conseguenze nel sistema degli equili
bri costituzionali: conseguenze già avverti
bili nella eccessiva forza contrattuale assun
ta dal Governo in sede di controllo sulle leg
gi regionali. 

Ora, su questo piano, l'obiettivo da per
seguire è indubbiamente quello del riavvi
cinamento delle Regioni alla Corte costitu
zionale, recuperando alla Corte quel ruolo 
arbitrale che la Costituzione le attribuisce. 

Ma riavvicinare le Regioni alla Corte co
stituzionale significa anche riavvicinare la 
Corte alla realtà regionale. Si potrebbe, per
tanto, pensare ad una partecipazione, sia pu
re di secondo grado, delle Regioni alla for
mazione dell'organo di giustizia costituzio
nale, che oggi è per intero formato in sede 
centrale. In concreto si potrebbe, cioè, pre
vedere la designazione di candidature da par
te regionale per i 5 giudici di estrazione par
lamentare o per i 5 di nomina presidenziale, 
ovvero per una parte degli uni e degli altri, 
soluzione, quest'ultima, forse, migliore. Ciò 
consentirebbe d'inserire nell'organo di giu
stizia costituzionale la presenza dell'istanza 
regionalista. 

P R E S I D E N T E . La sua esposizio
ne, professor Cheli, è stata quanto mai in
teressante perchè ha affrontato problema
tiche nuove e suggerito nuove soluzioni. Se 
non le dispiace, vorrei dedicare l'ulteriore 
tempo a disposizione ad un suo scambio di 
idee con i componenti la Commissione. 

E, se me lo permette, vorrei io stesso por
le subito una domanda, che spero abbia ri
sposta sotto forma di suggerimento concre
to La mia domanda promana dal ricordo 
dell'esposizione qui fatta dal professor La 
Pergola in tema di diritto comparato. Uno 
dei nodi da sciogliere è senza dubbio rap
presentato dal problema delle fonti comuni
tarie, e lei, professor Cheli, lo ha ampiamen
te sviscerato, facendo un'affermazione che 

I mi pare non solo importante, ma addirittu
ra fondamentale: cioè che le fonti comuni
tarie si pongono come una fonte di diritto 
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che vincola ed obbliga l'entità statuale ita
liana anche senza passare attraverso il fil
tro di una legislazione nazionale di adegua
mento. Le fonti comunitarie, cioè, esercita
no un'azione diretta sugli organi dello Sta
to e, di riflesso, su quelli regionali oltreché 
sugli stessi cittadini. Il concetto, a mio av
viso, è chiaro e non ritengo quindi sia neces
sario soffermarsi a illustrarlo ulteriormente. 

Però lei ha osservato che esiste il proble
ma della necessaria sostituzione dell'even
tuale carenza dell'attività regionale quando 
essa ritardi o comunque non realizzi (per 
quanto riguarda le materie di competenza 
delle Regioni) l'adempimento degli obblighi 
comunitari da parte dello Stato nella sua 
globale responsabilità intemazionale. Per 
tale ipotesi lei ha affermata la necessità di 
una « messa in mora » delle Regioni prima 
che intervenga l'eventuale attività sostituti
va dello Stato. Orbene: non v'è dubbio che, 
per attribuire o riconoscere alle Regioni de
terminati poteri di attuazione delle fonti 
comunitarie occorre una legge-quadro, una 
legge nazionale di principio, una legge che 
regoli in generale questa materia. Perchè non 
giovarsi di tale legge per evitare la proce
dura lenta e indubbiamente antipatica del
la messa in mora? Non vi si potrebbe pre
vedere che l'attività delle Regioni debba svol
gersi entro determinati termini di tempo, do
po di che l'attività dello Stato diventa auto
maticamente suppletiva? 

Abbiamo avuto dal professor La Pergola 
la citazione di molti esempi (soprattutto nel
la legislazione della Repubblica federale te
desca) secondo cui, in certi casi, se non prov
vede la Regione, provvede lo Stato, e vice
versa: vi è cioè un gioco quasi automatico 
di scadenze, di tempi riservati all'attività 
di ciascun ente, che fa sì che la mancata 
osservanza di tali termini restituisce all'al
tro organo la possibilità di agire in modo 
alternativo. Questo non per stabilire una 
priorità di prestigio tra la Regione e lo Sta
to, ma per assicurare la funzionalità del
l'attività legislativa e normativa. 

Il secondo argomento che mi permetto di 
sottoporle si riferisce all'ultima parte del 
suo intervento, sulla questione della Corte 
costituzionale. Apprezzo moltissimo la sua 

preoccupazione che non si crei una disaffe
zione psicologicamente disastrosa tra Regio
ni e Corte costituzionale. Orbene: si è la
mentato, da parte delle Regioni, soprattut
to il fatto che il controllo delle loro leggi 
abbia assunto il carattere di una sospensio
ne di tipo burocratico in quanto, in defini
tiva, il Governo utilizza gli stessi organi bu
rocratici sia per un giudizio di legittimità 
che è anticipatamente giurisdizionale e costi
tuzionale, sia per un giudizio di merito che 
invece dovrebbe essere essenzialmente poli
tico. Finora questo tipo di controllo non ha 
mai identificato un caso in cui ricorra l'ipo
tesi del conflitto di merito (riservato al Par
lamento): e già questo sembra piuttosto stra
no. Ma, dati i molti casi in cui il Governo 
ha ritenuto che sussistesse un vizio di le
gittimità, perchè non prevedere invece che 
vi sia un organo istruttorio di tipo giurispe-
(rìtale (e non burocratico), fornito dal 
Consiglio di Stato o dalla stessa Corte co
stituzionale, incaricato di delibare le leg
gi regionali prima che il Governo decida? 
Comprendo che è bene evitare il precosti
tuirsi di un giudizio preliminare sulle leggi 
regionali impugnabili: ma parlo appunto per 
questo di una sezione istruttoria, nell'ambi
to di corpi giurisdizionali che abbiano sen
sibilità di giudizio più che prestigio gerar
chico. 

F R A N C H I , deputato. Il problema del 
riaocoonpamento organico delile materie, ch«, 
è alla base della sua interessante relazione, 
professor Cheli, si evidenzia di fronte alla ri
tenzione di competenza da parte dello Stato. 
Ora io le chiedo: perchè avviene, questa ri
tenzione9 Per un malinteso senso di accentra
mento da parte dello Stato, forse geloso, per 
cui si potrebbe arrivare al caso classico, da 
lei giustamente rilevato, nel quale quando dai 
princìpi si passa alle norme di attuazione si 
rischia di stravolgere addirittura una rifor
ma; o non piuttosto dalla obiettiva difficoltà 
dì individuare il concetto dì materia ? Che co 
sa è la materia? È evidente infatti che per 
procedtre al riaccorpamenlo organico delle 
materie occorre prima avere ben chiaro che 
cosa si intende, appunto per materia. 
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M A F F I O L E T T I , senatore. Una preci
sazione in merito alla organizzazione degli 
uffici centrali. Il problema riguarda una di
versificazione che investa i Ministri regio
nalizzati, con alcuni criteri che non possono 
essere quelli derivanti da un modello basa
to sulle direzioni generali, sulle sezioni e sul
le divisioni, in una struttura completamente 
piramidale. Dovrebbe concepirsi invece una 
struttura promozionale idonea all'attività 
istruttoria per gli indirizzi ed il coordina
mento, che, se non sono più basati sulla 
sovrapposizione gerarchica, bensì sono con
cepiti come una funzione spettante ad or
gani collegiali politici, si inseriscono in una 
struttura di tipo orizzontale, incompatibile 
con il concetto di riserva di materia o di 
competenza, con d'esistenza cioè, come dice
vo prima, di una struttura basata sulle dire
zioni generali, sulle sezioni e sulle divisioni; 
ciò che porterebbe inevitabilmente a una so
vrapposizione tra funzione di coordinamen
to e attività regionale. 

Questa pluralità di modelli dovrebbe per
tanto, a mio avviso, essere maggiormente 
precisata, proprio in ordine a questi gruppi 
di settori amministrativi. 

Questo criterio non dovrebbe essere ela
stico, ma rigido per quanto riguarda l'orga
nizzazione degli uffici centrali. 

M O D I C A , senatore. Com'è noto, il Go
verno chiede una delega al Parlamento per 
procedere al completamento del processo di 
trasferimento delle funzioni alle Regioni, de
lega di funzioni ai sensi dell'articolo 118 
della Costituzione per il riordinamento di 
enti pubblici che operano in campi che do
vrebbero essere riservati alle Regioni e così 
via, cioè per l'intera materia di cui ci stia
mo occupando. L'esperienza ha dimostrato 
— non sapevo che questa esperienza fosse 
addirittura diventata materia di insegnamen
to — che è possibile non esercitare tale dele
ga, soprattutto quando si tratta di questioni 
di così ampia portata, sulle quali è legittimo 
il dubbio, non soltanto in sede politica ma 
direi persino in sede costituzionale. Il Go
verno stesso, anche in base a queste espe
rienze piuttosto tristi si è reso conto che 
c'era un problema e ha pensato di risolverlo 
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introducendo una seconda lettura; introdu
cendo, cioè, non soltanto il parere dalle Re
gioni e della Commissione parlamentare, ma 
anche una seconda lettura definitiva sul te
sto che il Governo stesso aveva approntato. 
Tutti questi rimedi, per essere efficaci, avreb
bero bisogno probabilmente di qualche ag
giunta e precisazione. Perchè sorge questo 
problema: nell'ipotesi che anche la seconda 
lettura metta in evidenza un contrasto di 
valutazioni — non su aspetti particolari, ma 
nella corrispondenza di essi alle direttive 
dellla delega — che cosa succede? Sul piano 
politico si apre evidentemente un grosso con
flitto, ma sul piano formale il Governo avreb
be pienamente il diritto di dar corso a que
sti decreti, di emanarli, di pubblicarli sulla 
Gazzetta Ufficiale, perchè non esiste nessun 
limite in tal senso. 

La mia domanda è questa: è possibile pre
vedere che, qualora si ravvisi una non cor
rispondenza di questa seconda lettura dei de
creti ai princìpi generali della delega, agli 
indirizzi (come si è verificato per quei de
creti di cui lei ha parlato poco fa), scattino 
meccanismi che comportino, diciamo, una 
remissione di questi contrasti alla sede che 
è stata la fonte della delega, cioè al Parla
mento? La stessa Commissione parlamentare 
potrebbe, per esempio, avanzare la richie
sta di intervento dell'Aula; oppure il Gover
no, qualora si verifichi questo caso, o potreb
be rinunciare all'emanazione del decreto o 
decidere di sottoporlo al Parlamento nella 
forma di un disegno di legge ordinario? Tut
to ciò comporterebbe, a suo giudizio, una 
violazione dell'articolo 76 della Costituzione 
o potrebbe essere compatibile con i prin
cìpi costituzionali? 

P R E S I D E N T E II quesito è sottile. 
Do la parola, per la risposta, al professor 
Cheli. 

CHELI. Rispondo per primo alla do
manda posta dal Presidente sul controllo 
sostitutivo statale nell'ambito dell'attuazio
ne delle direttive e dei regolamenti CEE. 

fi senatore Oliva ha accennato alle possi
bilità di prevedere — al posto del meccani
smo della messa in mora, che può essere un 
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meccanismo sgradevole per le Regioni — 
un termine preciso fissato in anticipo entro 
cui le Regioni son tenute ad agire e se non 
agiscono scatta automaticamente la sostitu
zione dello Stato. L'idea può essere interes
sante, ma incontra due ordini di obiezioni. 
La prima è che non è facile irrigidire pre
ventivamente, una volta per tutte, l'attuazio
ne delle fonti comunitarie entro termini pre
cisi: a seconda delle materie toccate da tali 
fonti, i tempi tecnici dell'attuazione possono, 
infatti, variare notevolmente. La seconda 
obiezione concerne il fatto che il controllo 
sostitutivo statale — secondo quanto preci
sato dalla stessa Corte costituzionale — in 
tanto può giustificarsi in quanto l'inadempi
mento regionale sia tale da involgere una 
responsabilità internazionale dello Stato; e 
non ogni omissione o ritardo è tale da con
durre a queste conseguenze. 

11 Presidente ha poi prospettato l'ipotesi 
della costituzione di una sezione istruttoria 
della Corte oostituzionale per l'esame preven
tivo della legislazione regionale. L'ipotesi an
drebbe forse precisata ulteriormente, ma in 
ogni caso mi sembra che si prospettino se
rie difficoltà sul terreno della composizione 
e della derivazione da dare a tale organo 
(che, in ogni caso, dovrebbe essere differen
ziato dal collegio giudicante della Corte). 

Il senatore Franchi chiede se la ritenzione 
di competenze da parte statale in materie di 
competenza regionale non derivi piuttosto 
che da cattiva volontà dello Stato, dalla diffi
coltà di definire le materie. 

Si può rispondere richiamando l'esempio 
della « difesa del suolo » come submateria 
scorporata dal settore agricoltura. In que
sto caso, come in altri, la scelta è stata po
litica, non tecnica. Certo, su questo piano, 
il problema fondamentale sta nel fatto che 
la Costituzione risale al 1948: è evidente che 
l'elencazione contenuta nell'articolo 117 va 
interpretata e rapportata alla realtà odierna. 
Le Regioni che operano nel 1974 sono una 
realtà molto diversa da quella che si sareb
be .potuta manifestare nel 1948, se le Regio
ni fossero nate allora. Da qui la necessità di 
una lettura in chiave aggiornata delle mate
rie richiamate nell'articolo 117 della Costi
tuzione. 

P R E S I D E N T E . Mi scusi, profes
sare. In questa Commissione, durante la 
precedente legislatura e quindi in una fase 
che non compromette nessuno degli attuali 
suoi membri, è stato affermato il principio 
che, più che una « competenza », la difesa 
del suolo è un fatto di programmazione. La 
straordinarietà di determinati interventi sul 
suolo può .portare a una corresponsabilità 
dello Stato e delle Regioni sul piano della 
solidarietà nazionale anche finanziaria. 

Comunque, l'orientamento precedente di 
questa Commissione era per la formazione 
collaborativa di un programma di lavoro a 
difesa del suolo, da attuarsi in sede locale 
attraverso un arricchimento delle funzioni 
regionali attraverso la delega di funzioni 
operative finora riservate allo Stato ed ai 
suoi organi periferici. 

CHELI. Anche questa può essere una 
chiave giusta, ma in ogni caso mi sembra 
non si ipossa disconoscere l'esistenza di un 
contenuto obiettivo nella materia « difesa 
del suolo ». 

Lo stesso discorso si potrebbe fare per l'ur
banìstica. La programmazione, come tecnica 
operativa, può incidere su qualunque ma
teria. 

Sulle osservazioni del senatore Maffio-
letti, concordo pienamente. Egli ha sviluppa
to un mio accenno relativo ai modelli dif
ferenziati. Io ho parlato, riprendendo una 
terminologia che circolava negli scorsi anni, 
di una differenziazione di modelli correlata 
al tipo di servizio affidato alle varie strutture 
amministrative il senatore Maffioletti ha 
fornito una ulteriore precisazione, senz'altro 
da condivìdere, riferendo la differenziazione 
tra Ministerilinveslìti di competenze in mate
rie regionalizzate e Ministeri con competen
ze non regionalizzate. Per quanto riguarda 
i Ministeri regionalizzati, mi pare che il pun
to sìa proprio quello toccato dal senatore 
Maffioletti: bisogna pensare a una formula 
oi ganizzativa nuova, costruita intorno alla 
funzione d'indirizzo e coordinamento e che 
porti allo smantellamento delle tradizionali 
strutture verticali. 

Per quel che riguarda le osservazioni del 
senatore Modica, queste mi danno lo spunto 
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per aprire un discorso che non avevo avuto 
la possibilità di fare prima. Oggi viene dato 
per scontato il ricorso alla delega. Dal punto 
di vista strettamente tecnico mi permetterei 
di sollevare qualche perplessità d'ordine co
stituzionale. Capisco che a favore della scelta 
del meccanismo della delega gioca il peso di 
una certa tradizione e la complessità della 
materia da regalare. Ma a parte il fatto che 
esistono procedure parlamentari che consen
tono di affrontare materie complesse, la per
plessità che suscita il ricorso alla delega dal 
punto di vista della legittimità costituzionale 
nasce dal fatto che con questa riforma stia
mo operando in una materia prevista dal
l'articolo 95 della Costituzione. 

Ora, se confrontiamo le formulazioni degli 
articoli 95 e 97 della Costituzione ci rendia
mo pienamente conto che l'articolo 95 stabi
lisce una riserva di legge più rigirosa di quel
la prevista nell'articolo 97. Vero è che risulta 
ormai pacifico che la legge delegata, al pari 
della legge formale, ottempera al principio 
della riserva di legge: ma in questo caso il 
problema non è tanto formale, relativo cioè 
alla forza delle fonti, quanto di sostanza, re
lativo cioè al rapporto tra organi. Se c'è una 
materia dove è giusto e conveniente mante
nere un distacco, un rapporto dialettico tra 
Parlamento e Governo, questa è proprio la 
materia dell'organizzazione dei Ministeri. 

In ogni caso le perplessità di ordine giuri
dico si ricollegano immediatamente ai pro
fili di merito politico sollevati dal senatore 
Modica. È sempre molto difficile fare una 
riforma, facendola gestire dal soggetto che 
deve esseie riformato. 

Il senatore Modica poneva anche un'altra 
domanda: quando si arriva alla stretta finale, 
al varo dei decreti delegali, ove il Parlamen
to constati che questi non corrispondono ai 
criteri fissati nella delega, cosa si può fare dal 
punto di vista tecnico? Risponderei che an
che in questo caso il problema, più che tecni
co, è squisitamente politico. Nulla vieta, d'al
tro canto, nonostante la serietà delle conse
guenze che ne potrebbero derivare nei rap
porti tra le forze politiche, che il Parlamento 
proceda, prima dell'emanazione dei decreti 
delegati, alla revoca della delega. 
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La revoca resta, peraltro, un'ipotesi estre
ma. Per evitare il rischio prospettato dal 
senatore Modica la strada migliore da bat
tere è certamente di natura preventiva: il 
punto è di rafforzare al massimo, nella fase 
di formazione dei decreti, il peso sia dell'area 
parlamentare che dell'area regionale, atte
nuando, all'opposto, la presenza delle ammi
nistrazioni di settore coinvolte nella riforma. 

Su questo piano parrebbe opportuno ga
rantire, oltre al doppio parere, una presen
za regionale per tutti i decreti e con riferi
mento all'intero contesto di ciascun decreto: 
questa linea mi pare comunque che stia pas
sando in Commissione. 

M O D I C A , senatore. Soltanto per i 
Ministeri che riguardano la competenza re
gionale. 

CHELI. Inoltre, su alcuni punti es
senziali, non direi su tutti, ma su alcuni punti 
fondamentali relativi a rapporti Stato-Re
gioni, perchè non riconoscere un parere vin
colante alla Commissione per le questioni 
regionali? Obiezioni tecniche ad una solu
zione di questo tipo non ne vedo. 

Infine, il punto più delicato, che forse non 
è emerso compiutamente riguarda l'elabora
zione in concreto di questi schemi. Su que
sto punto si potrebbe, in sede di legge delega, 
dare alcune indicazioni in grado di attenuare 
il rischio di un'elaborazione degli schemi non 
in sede politica, ma direttamente da parte 
delle amministrazioni interessate. 

Mi parrebbe perciò da condividere il sug
gerimento che qualcuno ha fatto di precisare 
in sede di delega che la predisposizione de
gli schemi da sottoporre al parere del Parla
mento e delle Regioni spatti ad un Comitato 
interministeriale, presieduto dal Presidente 
del Consiglio e composto dal Ministro per la 
riforma, dai titolari dei Ministeri d'indirizzo 
e, di volta in volta, dal singolo Ministro com
petente per settore. 

P R E S I D E N T E . Però è previsto che 
la seconda lettura sia prjcedula da una 
prima deliberazione del Consiglio dei mi
nistri. Quindi il momento, diciamo, di supe
ramento della burocrazia sarebbe già pre-
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cisato attraverso una pr ima valutazione po
litica dei pareri emessi da questa Commis
sione e dalle Regioni. 

Però — volevo chiederlo marginalmente 
— quando lei par lava di schemi che sono 
stati sottoposti all 'esame dei suoi studenti , 
lei si riferiva agli schemi ufficiali, compilati 
dal Ministero per l'organizzazione della pub
blica Amministrazione o ad altri schemi che 
anche noi ci siamo visti arr ivare più tardi di
re t tamente dalle singole Amministrazioni? 

CHELI. Ai primi. 

P R E S I D E N T E . Allora si t ra t tava 
di schemi che già cercavano di superare il 
livello della burocrazia, per lo meno della 
burocrazia dei singoli Ministeri: schemi cioè 
anch'essi di ispirazione burocratica, ma non 
s t re t tamente particolaristica. Comunque, 
questa Commissione ha avuto larga mater ia 
di critica anche r ispetto a questi schemi 
benché, ripeto, apparissero come un tenta
tivo di andare contro una impostazione stret
tamente legata ai singoli Ministeri. Peraltro, 
abbiamo poi dovuto rilevare che, da un pun
to di vista funzionale, gli schemi provenienti 
dalle singole Amministrazioni tentavano 
qualche soluzione nuova che, viceversa, man
cava nello stereotipo del Ministero per la 
riforma. Certe aper ture in tema di « segrete
rie generali », certi mutament i d i organizza
zione di indirizzo in determinati Ministeri 
apparivano p iù originali negli schemi pro
venienti dai singoli settori. Noi ci auguriamo 
ulteriori progressi in questo senso: e insiste
remo non solo perchè sia il Governo (e non 
i singoli Ministeri) a t rasmetterci in via uf
ficiale gli schemi dei futuri decreti delegati, 
ma anche perchè ne sia fatta una delibazione 
preliminare da par te di una Commissione in
terministeriale di t ipo politico, a garanzia 
di una impostazione non più burocratica, 
ma funzionale. 

\ questo punto non mi resta che ringra
ziare vivamente il professor Cheli e dargli 
at to, con piacere e cordialità, della soddisfa
zione che proviamo nel constatare come egli 
abbia corrisposto alla nostra aspettativa, nel 
tentativo sempre più ravvicinato di inqua
drare la materia che la Commissione è in-
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caricata di t ra t tare , per preparars i ad un 
utile lavoro in fase attuativa. 

Viene introdotto il professor Massimo Se
vero Giannini, ordinario di diritto ammini
strativo dell'Università di Roma. 

P R E S I D E N T E . Porgo il saluto della 
Commissione al professor Giannini, ben 
noto non solo per i suoi titoli universitari , 
ma anche e sopra t tu t to per la sua costante 
fedeltà alla mater ia che forma oggetto della 
nostra indagine e per l ' interesse sempre co
strutt ivo che ha por ta to alla vita degli enti 
locali. In questa sede siamo al disopra del 
livello degli enti locali propr io perchè cer
chiamo di realizzare un raccordo tra enti 
locali e Stato at t raverso le Regioni, natural
mente sforzandoci di reagire al tentativo 
(che qualche volta ci pare accettato anche 
in certi ambiti regionali) di r idurre il ruolo 
della Regione a quello di un super-ente lo
cale. Siamo quindi desiderosi, professor Gian
nini, di conoscere la sua impostazione. Riten
go che ella abbia piena conoscenza della ma
teria oggetto della nos t ra indagine, così co
me certamente sa che ci troviamo coinvolti 
in un momento decisivo per la r iforma della 
pubblica Amministrazione come riflesso del
l 'attuazione regionale. Quello della r iforma 
della pubblica Amministrazione è diventato 
sempre più un problema fondamentale di 
efficienza dello Stato e di partecipazione dei 
cittadini, perciò di reciproca sensibilità t ra 
Stato e cittadini. 

L'organizzazione regionale, a nostro avvi
so, dovrebbe voler significare anche un'ac
quisizione di maggiore partecipazione dei 
settori periferici del Paese, nei confronti del
l'attività statuale in genere. Crediamo di 
aver contribuito — a questo proposi to — al
l'affermazione di una nuova atmosfera, nel 
senso che sempre più le Regioni si presenta
no ormai non più come le antagoniste o le 
disgregatrici dello Stato, bensì come un ele
mento di ricomposizione della funzionalità 
stessa dello Stato. Ci t roviamo per tanto ad 
aver impostato un tema quasi di pregiudizia-
lità tra il completamento del processo di at
tuazione regionale e la r iforma (conseguen
te, ma non solo conseguente) dell'organizza-
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/ione centrale e periferica dello Stato. Sia
mo dunque a sua disposizione per ascoltare 
il suo pensiero. 

GIANNINI. Io sono disponibile a 
trattare l'intera materia, perciò penso che, 
forse, sarebbe il caso che sia lei, signor Pre
sidente, a pormi dei quesiti su determinati 
problemi. Io ho preso visione del punto di 
partenza della Commissione, ho letto le sin
tesi delle varie sedute ed ho esaminato l'ul
timo documento, vale a dire il disegno di 
legge sul rinnovo della delega, con gli emen
damenti anche più recenti, ossia quelli pre
sentati tra ieri e oggi. M ipare, quindi, che 
ci sia stato uno spostamento dell'attenzione 
della Commissione dalle questioni regionali 
alla problematica aperta dal disegno di legge 
di rinnovo della delega. 

P R E S I D E N T E . Le siamo infinita
mente grati per la sua completa disponibili
tà. Le vorrei spiegare che l'iter legislativo 
del disegno di legge n. 114 si svolge, in que
sto momento, di fronte ad altro organo ben 
definito, cioè la V Commissione permanente 
del Senato. Noi non incidiamo direttamente 
su di esso. La nostra indagine conoscitiva si 
è inserita in un vuoto di attesa, creatosi tra 
una prima fase di discussione generale del 
disegno di legge n. 114 davanti all'Assemblea, 
in base agli emendamenti elaborati in un pri
mo momento dalla V Commissione, e la suc
cessiva sospensione dell'esame in Assemblea, 
per il ritorno del provvedimento alla Is Com
missione. 

Il disegno di legge ha dovuto scontare, per 
così dire, un periodo di delicata tensione po
litica, e attualmente ha ripreso il suo iter. 
Nel frattempo ci siamo inseriti noi, con la 
preoccupazione di preparare — in certo sen
so — questa Commissione al compito suc
cessivo che essa avrà se verrà rinnovata la 
delega al Governo: cioè l'esame degli schemi 
dei decreti delegati. In questa fase di attesa 
abbiamo potuto rilevare come il lavoro svol
to nella passata legislatura non abbia affatto 
esaurito il trasferimento delle funzioni spet
tanti alle Regioni: il che, insieme al limitato 
utilizzo della delega di funzioni se non per 
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i le cosiddette funzioni « residue » periferiche, 
ed insieme al ritardo dell'attuazione dell'or
dinamento regionale nelle Regioni a statuto 
speciale, minacciava di portarci ad una ri
forma dello Stato che sarebbe stata incom
pleta e provvisoria se non fosse stata prece
duta da un'ulteriore fase di trasferimento e 
di accorpamento delle competenze e fun
zioni regionali, tale da conferire una fi
sionomia definitiva e razionale sia alle 

j Regioni, sia allo Stato. Ecco perchè ci 
I siamo preoccupati di stabilire una pre-

giudizialità (che ci è stata confermata dal
le Regioni), accettata in effetti anche dalla 
prima Commissione del Senato; tant'è vero 
che il Governo vi ha presentati alcuni emen
damenti che praticamente riaprono la fase 
pregiudiziale, che è quella del completa
mento del trasferimento delle funzioni, del 
completamento dell'attuazione delle Regio
ni a statuto speciale, e soprattutto quella di 
un più ampio e razionale utilizzo della delega 
di funzioni statali a Regioni, provincie, co
muni ed altri enti locali. Man mano che pro
cede il lavoro legislativo vero e proprio del
la la Commissione, la nostra indagine ne
cessariamente si ritira in qualche modo nel
la riserva di una futura attività. Io la prego 
di accettare questa prospettiva un po' compli
cata, perchè penso che, una volta stabiliti 
i criteri direttivi dal disegno di legge n. 114, 
verrà pur sempre quel momento particolar
mente delicato in cui sarà questa Commis
sione a doversi confrontare con la realtà del
ie nuove soluzioni organizzative e dei ne
cessari raccordi tra Stato e Regione a livello 
costituzionale, operativo, burocratico, in rap
porto ad un tipo di amministrazione centrale 
dallo Stato che consenta il massimo di colla
borazione con l'organizzazione periferica del
le Regioni. 

GIANNINI. A me pare che sia nel do
cumento iniziale di questa Commissione, sia 
nel disegno di legge per la delega, non sia 
stato sufficientemente posto in rilievo quel
l'aspetto che era già implicito nella legge nu
mero 281 del 1970 e cioè che non è possibile 
nel nostro Paese occuparsi del settore Regio-
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ni, dato che questo settore non esiste. Mi 
spiego. 

In sede di redazione dell'articolato della 
legge n. 281, che fu estremamente laboriosa e 
complicata, si volle affermare il concetto che 
non fosse possibile operare il trasferimento 
alle Regioni senza nel contempo rivedere la 
strutturazione dei poteri dello Stato. Questo 
venne chiamato con il termine ambiguo di 
ristrutturazione dei Ministeri, come se si 
trattasse di un problema di distribuzione di 
uffici e di organizzazione di struttura. Il pro
blema era invece estremamente più vasto, 
investendo la organizzazione delle attribuzio
ni dei pubblici poteri. Questo concetto più 
ampio purtroppo non passò nella legge n. 281, 
perchè si nutrirono timori circa le troppe va
ste proporzioni dell'impresa da intrapren
dere. (L'esperienza ha invece dimostrato co
me fosse fondata la concezione proposta, 
che solo in minima parte trovò applicazione 
nella legge n. 281). Qual è la situazione nel no
stro Paese dal punto di vista della presenza 
di una pluralità di pubblici poteri? La cono
scete tutti. Esiste una distribuzione della 
funzione pubblica che è venuta fuori in mo
do assolutamente casuale. Dato che per una 
serie di ragioni storiche, per una serie di in
terventi di gruppi di pressione, per una man
canza di chiarezza da parte soprattutto dei 
governi che si sono succeduti circa il modo 
di amministrare la cosa pubblica, si è sempre 
proceduto via via che emergevano le varie 
esigenze. In altri Paesi la situazione è diver
sa. In Germania, per esempio, esiste una 
chiara separazione tra la funzione del Land 
e quella dello Stato, così come diversa è la 
funzione del comune rispetto a quella del 
Land o del distretto rurale rispetto al Comu
ne e al Land. Siamo di fronte cioè a un prin
cipio di chiarezza distributiva delle funzioni, 
le quali sono state preventivamente isolate, 
a seconda delle loro dimensioni e dei loro 
indirizzi. 

Cosa è avvenuto da noi, invece? Probabil
mente trascinati dalla logica della legge nu
mero 281, si è impostata la problematica co
me se si trattasse di discutere della possibili
tà di delega o della non possibilità di delega, 
della possibilità di provvedere in questa sede 

11° RESOCONTO STEN. (14 febbraio 1974) 

ad alcuni problemi secondari, quali potrebbe
ro essere la delega di funzioni agli enti locali, 
e via dicendo, senza tener presenti che questi 
sono problemi strumentali e non fini a se 
stessi. Non è accettabile una discussione 
astratta sulla delega, se questa sia opportu
na o no! 

L'articolo 117 della Costituzione rappre
senta purtroppo un pessimo testo legislati
vo, che manca di una struttura interna. Il 
problema non è pertanto quello di interpre
tare alla lettera tale articolo, ma vedere co
me possiamo ridimensionare la distribuzio
ne delle funzioni dello Stato. In moltissimi 
casi — si veda l'esempio del Ministero dei 
trasporti — l'articolo 117 è stato inteso nel 
senso corretto, attribuendo per esempio al
la Regione la funzione per tutto quel che ri
guarda i trasporti di interesse locale. 

Muovendosi da questo punto di partenza, 
qual è la conseguenza? Il problema della de
lega diventa secondario, perchè il giorno in 
cui si individui una determinata funzione co
me propria dello Stato, a quest'ultimo essa 
rimane assegnata. 

Un giorno che si dovesse individuare un'al
tra funzione per sua natura propria delle Re
gioni, si attribuisce alle regioni. Non c'è bi
sogno della delega, in questo caso. Vorrei ri
chiamare la vostra attenzione sul fatto che 
si verificano oggi, per effetto di questa nor
mativa sul trasferimento delle attribuzioni 
alle Regioni non seguita dalla normativa sul
la ristrutturazione dei Ministeri, delle stiua-
zioni estremamente paradossali, come quel
la dell'Amministrazione dei lavori pubblici. 
Paradossale nel senso che l'Amministrazione 
dei lavori pubblici ha conservato una serie 
di attribuzione di carattere direi sezionale 
(acque, opere marittime, opere idrauliche). 
Ad esempio, nel settore urbanistico lo Stato 
dovrebbe intervenire, perchè accanto all'ur
banistica regionale c'è quella statale, ma lo 
Stato non interviene perchè oggi è disarma
to nei confronti di qualsiasi potere locale. 
Per nostra fortuna i poteri locali si coordina
no spontaneamente con lo Stato. Si è, quin
di, trovato, di fatto, un compenso allo scom
penso della legge. Tuttavia lo Stato non ha, 
ripeto, nessun potere di intervento. 
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A mio modo di vedere il punto di partenza 
è quello dibattuto prima del 1970. La crea
zione dell'istituto regionale non comporta 
una ristrutturazione dello Stato (quello è 
l'aspetto formale), ma comporta una disami
na di tutta la distribuzione del potere pub
blico. Ed è questa la mancanza che io rile
vo nei precedenti dibattiti. È vero che si è 
parlato di settori organici, di attribuzioni e 
di competenze da conferire o trasferire con 
delega alle Regioni, ma la questione non va 
vista dal punto di vista della Regione, ma dal 
punto di vista congiunto dello Stato, della 
Regione e di tutti gli altri pubblici poteri 
operanti in quei settori. Quindi qui bisogna, 
in altre parole, partire dal principio che in 
origine nella cosa pubblica il punto fonda
mentale di partenza sono le funzioni pubbli
che. E allora, quello che si deve fare, a mio 
parere, non è studiare che cosa trasferire al
le Regioni e come si deve trasferire alle Re
gioni. È da studiare, invece, come organiz
zare la distribuzione di una funzione pub
blica. 

In altre parole, quando si dovesse esami
nare l'amministrazione dei lavori pubblici, 
si dovrebbe cominciare a dire: costituiamo 
(come esempio) un'azienda autonoma delle 
acque, la quale azienda si dovrà ripartire in 
organismi regionali. Perchè? Perchè essen
do la sanità di competenza regionale, la ma
teria dell'inquinamento delle acque spetta al
le Regioni, tranne che per i casi di carattere 
nazionale. Quindi, l'amministrazione delle ac
que spetta alle Regioni, tranne che per i casi 
di carattere nazionale. Quindi, l'amministra
zione delle acque dovrebbe essere organiz
zata in modo che vi sia una partecipazione 
regionale e statale negli organi decidenti. È 
questo il modo di impostare il problema. 

P R E S I D E N T E . Accetto Al suo esem
pio, ma chi provvede alla legislazione in ma
teria? La Costituzione ci obbliga a far coin
cidere certe funzioni da trasferire e altre da 
delegare. 

GIANNINI. Lo dirò subito. Sempre 
per andare avanti negli esempi più signifi
cativi, guardiamo il problema dell'urbanisti

ca. Come si dovrebbe risolvere, visto che le 
Regioni hanno una competenza normativa e 
amministrativa in materia urbanistica? È 
chiaro che la soluzione si deve trovare in ter
mini di procedimenti: si dovrebbe stabilire 
che il giorno in cui le Regioni dovessero adot
tare un piano urbanistico regionale con cer
ti procedimenti, ci sia l'intervento dello Sta
to pei- la tutela degli interessi urbanistici del 
sia pur limitato settore statale. 

In una parola, quindi, le soluzioni, a mio 
parere vanno trovate attraverso una analisi 
globale delle funzioni. Una volta stabilito 
che c'è una funzione, la quale presentì un 
certo qual contenuto, il problema della di
stribuzione dei poteri è conseguente. Se si 
hanno funzioni da attribuire alle Regioni, 
ricorrendo interessi che riguardino lo Sta
to, i problemi si risolvono con l'adozione di 
procedimenti particolari il che poi — inten
diamoci bene — non è una novità: è il cri
terio adottato in Austria e in Germania, Pae
si che ormai da un quarto di secolo vivono 
l'esperienza regionale. L'urbanistica, in Ger
mania, è disciplinata attraverso una netta 
ripartizione delle funzioni. Ad esempio, la 
funzione urbanistica generale è attribuita al 
Land. Però, nella procedura urbanistica è 
previsto l'intervento del Bund tutte le volte 
che si tratta di sistemare assetti di compe
tenza federale. Non è che io suggerisca una 
strada peregrina, ma richiamo la vostra at
tenzione su questo modo di impostare la 
problematica. Sarebbe perciò interessante 
che nella legge di delega non si affermassero 
principi astratti per la separazione delle at
tribuzioni regionali dalle attribuzioni statali, 
tanto più che il punto di partenza da cui muo
viamo è di assoluta confusione. Pensiamo, 
ad esempio, per un momento alla distribuzio
ne della sanità: non si saprebbe individuare, 
oggi, un criterio per distinguere la sanità 
statale da quella regionale, provinciale, co
munale. Di fronte al una norma la quale di
ce: questo è di competenza dell'ufficiale sa
nitario, sarebbe egualmente valido dire che 
potrebbe essere competenza del medico pro
vinciale, perchè non c'è alcun costrutto lo
gico nella statuizione del legislatore. 
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Una volta che si sia individuata una fun
zione determinata, la si deve individuare in 
quanto attiene allo Stato e in quanto attiene 
ad enti pubblici pertinenti dello Stato: qui 
sì sono menzionati gli enti pubblici, ma sem
pre dallo stesso punto di vista, cioè attribu
zione alle Regioni di competenza di enti pub
blici nazionali; altro modo incompleto di 
prospettare la questione, perchè non è che 
con la distruzione delle competenze di un 
ente pubblico si risolva qualcosa. Avrem
mo quella situazione che si è creata adesso 
al Ministero del lavoro con la soppressione 
degli enti pubblici per l'istruzione professio
nale, che sono passati alle Regioni per la 
parte operativa, e sono rimasti in vita per la 
parte non operativa, solo che nessuno sa che 
cosa fanno: sono infatti rimasti privi di fun
zioni, hanno solo degli uffici studi che non 
ne giustificano la sopravvivenza. Se si fos
sero seguiti fin da allora i criteri che vi ho 
esposto, è chiaro che questi enti, una volta 
passati per ila parte operativa alle Regioni, 
sarebbero diventati uffici del Ministero del 
lavoro, che forse era la cosa più semplice di 
questo mondo, cioè uffici conoscitivi, ufficio 
studi. È inutile che noi spendiamo denaro 
pubblico per mantenere tre direttori generali, 
tre consigli di amministrazione, un certo nu
mero di funzionari, che è rimasto a questi 
enti, e stanno a fare quasi niente. 

Quello che a me pare importante, doven
do riprendere il cammino, come giustamen
te voi avete intenzione di fare, è avere pre
sente il fatto, che c'è un condizionamento 
reciproco fra Stato, Regioni, altri enti, ossia 
tutti i poteri pubblici sia nazionali che locali, 
per cui in tanto si può dare un assetto alla 
materia, in quanto la si consideri sotto il 
profilo della funzione. Insomma, in principio 
sono le funzioni. È un concetto che ho sem
pre cercato di affermare, purtroppo non con 
tanta fortuna. Difatti, al Ministero degli in
terni mi prendevano in giro quando dicevo 
che era inutile pensare alla riforma della 
legge comunale e provinciale se prima non si 
determinavano le funzioni dei comuni e del
le province. Perchè, in astratto, rivedere il 
funzionamento del consiglio comunale, è una 
cosa che possiamo fare in mezz'ora. Il pro
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blerna è di vedere che cosa devono fare que
sti organismi, questi enti. Chi sta all'ANCI, 
si ricorda le battaglie che abbiamo soste
nuto. 

P R E S I D E N T E . Credo che ci siano 
orecchie che sanno ascoltare. Abbiamo qui il 
senatore Agrimi, che è relatore sul disegno 
di legge n. 114. A dire il vero, non è che an
cora sia riuscito chiaro ciò che in definitiva 
volevamo sapere. Abbia là bontà, scelga una 
di queste materie in cui lei identifica funzio
ni di diverso grado territoriale, diciamo co
sì, anche confluenti. Faccia un esempio pra
tico, sia pure ipotetico, riferito a qualcuna 
delle materie che l'articolo 117 della Costi
tuzione assegna alla potestà legislativa delle 
Regioni. 

GIANNINI. Come dicevo prima, Pre
sidente, il vincolo della Costituzione gioca 
nel senso che la funzione normativa non può 
evadere dagli schemi dell'articolo 117. Questo 
mi pare un punto di partenza, in sostanza 
chiaro. 

Prendiamo ora una materia in cui la Re
gione ha competenza: l'urbanistica. Che cosa 
essa comporta? Che lo Stato, in una legge 
cornice, deve stabilire alcune regole di fondo 
che, per la materia urbanistica, sono piutto
sto semplici, trattandosi di stabilire alcuni 
princìpi circa i procedimenti di adozione dei 
piani regolatori, e alcune regole sui provve
dimenti autoritativi, cioè quando è possibile 
l'espropriazione, quando l'imposizione di vin
coli, quando l'imposizione di atti conforma
tivi della proprietà privata, e così via: que
ste materie le Regioni non le potrebbero rego
lare, dato che attengono alla sovranità dello 
Stato. 

Una volta che esistesse questa legge-cor
nice, la competenza normativa delle Regioni 
rimane in pieno, ossia rimane per l'adozione 
di tutti i procedimenti di pianificazione, che 
non necessariamente devono essere identici, 
perchè una volta che si sia stabilito il princi
pio che nel procedimento di pianificazione 
territoriale devono poter intervenire tutti i 
pubblici poteri che siano portatori di un 
qualche interesse, questo è sufficiente per-
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che poi i modi e le strutture del procedi
mento si possano rimettere tranquillamente 
alla legislazione regionale. Cosa dovrà dire 
la legge-cornice? Dovrà prevedere la possi
bilità che lo Stato possa intervenire appun
to per quella che è la sua urbanistica: le au
tostrade, gli aeroporti, i porti, le grandi co
municazioni e soprattutto le ubicazioni in
dustriali. Perchè è chiaro che se la scelta 
delle vocazioni industriali deve essere lascia
ta alle Regioni, dato che solo la Regione può 
fare l'analisi del territorio dal punto di vista 
vocazionale, tuttavia la decisione se attivare 
o no un polo di sviluppo industriale è dello 
Stato, perchè la materia non è di competenza 
regionale. 

Come si crea il raccordo? Attenzione che 
l'articolo 17 della 281, quell'empirico arti
colo 17, non serve, perchè qui non ci sono 
né direttive, né coordinamenti, né altre cose 
da fare e se si facessero queste cose, si in
vaderebbe l'autonomia regionale. Invece il 
raccordo è da trovare attraverso una con
formazione dei procedimenti amministrati
vi, che se deve consentire la partecipazione 
più larga possibile dei cittadini, e quindi de
ve essere un incremento di democrazia, può 
e deve, d'altra parte, assicurare la possibi
lità che un pubblico potere non venga in
giustamente non preso in considerazione per 
quello che riguarda i propri interessi. E di 
questi pubblici poteri il principale è certa
mente lo Stato, perchè, dal punto di vista 
della Regione, in ogni Regione ci sono fatti 
e fattispecie che sono di interesse statale e 
non regionale. 

Facciamo ora un esampio in cui la Regione 
non ha competenza, e prendiamo la materia 
delle acque, visto che ne abbiamo parlato 
prima. Naturalmente, vi faccio delle ipotesi, 
quindi si può anche non essere d'accordo su 
quanto dirò. 

Come è ordinata da noi la materia delle ac
que? In un modo inappagante, perchè gli or
gani centrali e locali dell'amministrazione 
dei lavori pubblici hanno competenza in ma
teria di opere idrauliche e in materia di am
ministrazione delle acque pubbliche. Ci sono 
poi i due organi speciali, il magistrato del 
Po e il magistrato delle acque di Venezia. 

Le Regioni sono fuori, per ora, dall'ammini
strazione dalle acque, e reclamano, direi giu
stamente, perchè sono state troppo lascia
te fuori. Perchè? Vediamo cosa succele, e 
prendiamo dei casi di carattere applicativo: 
un Consorzio di irrigazione deriva acque pub
bliche; derivando acque pubbliche deve chie
dere la concessione al Ministero; la conces
sione di irrigazione interessa l'agricoltura, 
quindi dovrebbe interessare la competenza 
della Regione. Quest'ultima, per esempio, può 
essere di opinione che non convenga proce
dere ad opere di irrigazione mediante la crea
zione di laghi collinari e invece convenga pro
cedere all'irrigazione mediante la creazione 
di canali di irrigazione. 

Oggi come oggi, essendo le opere di irriga
zione di competenza dello Stato, gli interes
si relativi all'agricoltura vengono pretermes
si, cioè ne giudica empiricamente il Ministe
ro dei lavori pubblici, per quanto ne può sa
pere, perchè fino a che si tratta di grandi 
opere, si va alila terza Sezione del Consiglio 
superiore, dove c'è la presenza dell'ammini
strazione dell'agricoltura, e questa, bene o 
male — in teoria bene — attraverso i propri 
organi locali dovrebbe sapere qual è il con
tenuto della materia investita dalla domanda 
di concessione. Invece, se si tratta di piccole 
opere di irrigazione, non ne viene investito 
il Consiglio superiore, ma direttamente gli 
uffici dell'Amministrazione dei lavori pub
blici. Risultato: degli interessi dell'agricol
tura è giudice non la Regione, ma un funzio
nario dell'amministrazione centrale (neppur 
locale!) dello Stato. 

Adesso è intervenuta la dichiarazione di 
Stoccolma: dobbiamo provvedere alla tutela 
contro l'inquinamento dalle acque. Tutti lo
ro sanno che non esiste una normativa con
tro l'inquinamento delle acque, salvo quel 
poco che è contenuto nella legge sanitaria del 
1934. Ora la tutela contro gli inquinamenti 
delle acque attiene, nel nostro Paese, alla sa
nità: sanità del suolo, delle acque, degli abi
tati. Quindi, tale tutela, in base alla Costitu
zione dovrebbe spettare allo Stato. Peraltro, 
lo Stato ha già delegato alle Regioni la mate
ria riguardante la sanità del suolo e dell'abi
tato. Probabilmente tale attribuzione avreb-



Senato della Repubblica — 281 Camera dei Deputati 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 

be dovuto essere fatta fin dall'origine, per
chè non si capisce attraverso quali organi lo 
Stato possa provvedere ad una funzione co
sì eminentemente di carattere territoriale. 
Comunque adesso ci siamo arrivati. Chiedia
moci allora: chi deve svolgere l'attività di 
tutela contro gli inquinamenti delle acque? 
Certamente la Regione, in quanto: 1) possie
de una conoscenza dei luoghi; 2) ha la possi
bilità di attuare interventi capillari come so
no quelli comportati dal tipo di attività co
stituita dalla tutela delle acque. Tutela delle 
acque significa infatti questo: tu stabilimen
to industriale che ti vai a piazzare in quel de
terminato posto sei tenuto a farmi vedere 
che cosa restituisci al corso d'acqua, ed io 
devo andare a controllare che le acque che 
tu restituisci non presentino i caratteri in
quinanti stabiliti dai parametri della Co
munità europea, ripresi dallo Stato italiano 
e demandati, per l'applicazione, alle Regioni. 
Tu azienda agraria che provvedi alla colti
vazione della canapa mi devi mostrare, quan
do attui la macerazione della canapa, dove 
vai a buttare le acque inquinate dalla mace
razione stessa. Non si tratta, quindi, di una 
funzione che possa essere svolta dallo Stato, 
direi addirittura che per essa vedrei una de
lega ai poteri locali, Comuni e Province, nei 
limiti in cui sia possibile. 

Abbiamo allora, nel settore delle acque, 
un condizionamento costituzionale, in base 
al quale la competenza è dello Stato, e insie
me un condizionamento istituzionale, in 
quanto, essendovi coinvolti interessi della 
agricoltura, ne sono coinvolte, di riflesso, at
tribuzioni regionali; proseguendo su aspetti 
non esaminati, interessando sanità, ambien
te e tutela contro l'inquinamento, ne sono 
condizionate non soltanto le Regioni, ma ad
dirittura gli enti locali, province e comuni. 

Ne deriva che se si considera globalmente 
la funzione normativa, è chiaro che essa non 
può che spettare allo Stato: sarebbe anche 
rischioso attribuirla alle Regioni, essendo 
presumibile che darebbe luogo a forme com
petitive tra Regione e Regioni in senso pro
babilmente negativo (cioè, la Regione che si 
valesse industrializzare, potrebbe essere in
dotta a largheggiare, supponiamo, in mate-
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ria dì inquinamento delle acque. Il problema 
resta invece da risolvere per quanto concer
ne l'organizzazione della funzione sotto Io 
aspetto amministrativo. Che facciamo, isti
tuiamo un Ministero delle acque? Sarebbe 
forse sufficiente un'azienda autonoma, che 
però dovrebbe contare sulla presenza di tut
ti i pubblici poteri interessati all'ammini
strazione e alla tutela delle acque. Per esem
pio, gli ambientalisti parlano di autorità di 
bacino. Si potranno istituire o no. Suppo
niamo che vengano istituite. Ebbene, non po
tranno essere esclusivamente statali, perchè 
si tratta di amministrare interessi dello Sta
to, si, ma anche delle Regioni e degli enti 
locali minori. Quindi, l'organismo deve per 
forza di cose possedere una capacità deci
sionale a contenuto misto. 

Ecco, ho fatto due esempi-campione: un 
caso di competenza normativa delle Regioni, 
un altro in cui tale competenza non c'è. 

P R E S I D E N T E . La ringrazio pro
fessor Giannini. In realtà, nella nostra inda
gine vi è anche un'impostazione funzionale, 
quella alla quale lei ha fatto cenno. Esisto
no, cioè, teorie secondo le quali, più che a 
una distinzione di competenze, si dovrebbe 
arrivare a una distinzione di utilità nell'eser
cizio delle funzioni. Teoricamente cioè, a li
vello nazionale, la competenza dovrebbe es
sere riservata allo Stato, mentre l'esercizio 
pratico delle funzioni a livello locale, cioè 
regionale, provinciale e comunale, dovrebbe 
essere affidato dallo Stato a questi enti inter
medi. In altre parole, lo Stato dovrebbe limi
tarsi al livello nazionale, mentre la sua 
rappresentanza operativa dovrebbe essere 
affidata agli enti intermedi. Questa è una del
le impostazioni, indubbiamente, tra quelle 
più avanzate. 

GIANNINI. Io andrei anche oltre, 
perchè dico: attribuibile in proprio agli en
ti locali. 

P R E S I D E N T E . Il fatto è che noi 
siamo un po' legati alla consequenzialità che 
la Costituzione c'impone tra la funzione le
gislativa e quella amministrativa. 
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GIANNINI. A mio avviso, l'articolo 
117 dalla Costituzione va interpretato nel sen
so che nelle materie in esso elencate la Regio
ne ha attribuzione normativa e, conseguen
temente, amministrativa. Ma non è detto che 
la funzione amministrativa delle Regioni si 
debba limitare a quelle materie: se la si vuo
le ampliare, lo si può fare tranquillamente. 
Questa è la tesi che ho sempre sostenuto. 

P R E S I D E N T E . Tuttavia, c'è da rile
vare che nelle materie elencate dall'articolo 
117 della Costituzione, salvo per la norma
tiva sui principi generali e per la funzione 
politica di indirizzo e coordinamento, lo Sta
to sembra del tutto escluso dalle funzioni 
amministrative anche per quelle che, vicever
sa, ella professor Giannini riconosce come 
funzioni di difesa dello Stato. 

GIANNINI. Occorre fare attenzione, 
perchè indubbiamente ci sono alcune mate
rie per le quali c'è, vorrei dire, uno sposses-
samento di attribuzioni dello Stato. L'esem
pio tipico è rappresentato da quei beni cul
turali, la cui attribuzione è passata alle Re
gioni (musei e biblioteche locali): in que
sto caso allo Stato non resta più nulla, per
chè non possiede più né poteri normativi né 
amministrativi, salvo la normativa di prin
cipio. Peraltro, esistono delle materie per le 
quali sussiste un settore, sia pure limitato, 
di attribuzione statale: esempio tipico l'ur
banistica, non intesa nel senso di disciplina 
dell'attività dell'assetto del territorio, quan
to di tutela di interessi che attengono a ope
re ubicate sul territorio di competenza dello 
Stato. 

P R E S I D E N T E . Per esempio la fa
mosa questione delle centrali elettriche. 

GIANNINI. Esatto. Quindi non pos
siamo dire ohe non vi è più urbanistica di 
competenza dello Stato: c'è. 

Lo Stato non può fare piani regolatori, 
spettando questi alle Regioni, però deve po
ter curare gli interessi attinenti all'area ur
banistica. 
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i A G R I M I , senatore. Il professor Gianni-
J ni ha centrato un problema del quale ci stia

mo occupando anche in questi ultimi giorni 
m sede di proroga della legge delega, proble
ma attorno al quale ruota tutta la confusione 
esistente in materia di distribuzione delle 
competenze nel nostro Paese. Egli ha iden
tificato esattamente che il punto di parten
za si trova nell'articolo 117 della Costitu
zione (o nell'articolo 17 della legge n. 281 del 
1970), che certamente non rappresenta un 
modello di ottima e razionale distribuzione; 
dobbiamo tuttavia tener conto di questo ar
ticolo 117, non essendosi in grado, nell'at
tuale fase della nostra vita politica, dì poter 
pensare ad una sua revisione costituzionale, 
con un elenco di materie più aggiornato. Og
gi l'urbanistica, par esempio, ha assunto un 
significato molto diverso da quello che aveva 
nel 1947, quando si pensò ai regolamenti edi
lizi comunali. Ovviamente, pertanto, aver ri
servato l'urbanistica sic et simpliciter alle 
Regioni non aiuta a risolvere il problema 
delle competenze. Ora, per fortuna, la stessa 
Costituzione offre qualche rimedio per cor
reggere le difficoltà che scaturiscono dalle 
maglie dell'articolo 117, e lo fa precisamente 
con il successivo articolo 118, con la possibi
lità della delega: tutte le volte cioè che una 
materia sembra monca, anchilosata, spezza
ta, secondo l'articolo 117, con l'articolo suc-

s cessivo si può delegare quell'arto che man
ca, in maniera che il corpo riacquisti una sua 
organicità e funzionalità. Sotto questo pro
filo, mi sembra che si stia procedendo abba
stanza bene, vincendo ovviamente le resi
stenze di chi si trincera dietro la lettera del
la legge per poter mantenere lo statu quo. 

Nel senso inverso, invece, il procedimen
to è un po' più complesso e difficile, nel 
senso che alla possibilità di inserire in qual
cuna di quelle materie, in modo più incisi
vo la presenza dello Stato, si oppone un po' 
a stretto rigore, la stessa lettera dell'articolo 
117. Che cosa si potrebbe fare in proposito? 
Il rimedio potrebbe consistere nelle leggi-
cornice. Vi sono alcune materie, a mio mo
desto avviso, in cui questa cornice dovrebbe 
essere un po' più spessa, riprendendo nel 
suo ambito quello che funzionalmente si ri-
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tiene debba appartenere a un potere stata
le unico; occorre insomma restringere la te
la nella quale la Regione dipinge, per alcune 
materie per le quali si ritiene che si determi
ni una pericolosa assenza da parte dello 
Stato. Il professor Giannini inserisce un ele
mento nuovo e molto interessante. Al di là 
di questa visione freddamente giuridica, egli 
dice, vediamo di porre in atto delle proce
dure amministrative ohe a un certo momen
to, oltre la stretta competenza di fatto, in
seriscano nei momenti decisionali tutti gli 
interessati. Nel procedimento di formazione 
del piano regolatore urbanistico, per esem
pio, occorrerebbe fare in modo che certe 
procedure amministrative consentano di fat
to il recepimento della voce di chi è interes
sato. È questa una via ohe speriamo non urti 
contro le ferree leggi dell'interpretazione, so
prattutto italiana, delle norme, che si sot
trae spesso di fronte ad ogni critica di fun
zionalità, fermandosi alle mere lettere della 
legge. In questo senso sarebbe validissimo 
un suggerimento ohe ci aiutasse a superare 
una tale situazione. 

M O D I C A , senatore. A me sembra che la 
confusione, indubbiamente esistente, non de
rivi tanto dalla presenza di norme costituzio
nali invecchiate e che occorrerebbe rivedere, 
quanto piuttosto da cause eminentemente 
politiche. Si sarebbe potuto certamente 
bloccare la strada, che il professor Giannni-
ni ha ricordato essere stata proposta in oc
casione della legge n. 281 del 1970, che ha 
messo in movimento la costituzione delle 
Regioni: la strada cioè di considerare la 
nascita del nuovo istituto regionale come 
l'occasione di un ripensamento e di una rior
ganizzazione complessiva della macchina del
lo Stato, e non come l'aggiunta di un nuo
vo corpo che trovasse un suo spazio, più 
ampio secondo i regionalisti, più ristretto 
secondo i centralisti, ma sostanzialmente ri
tagliato nal vecchio sistema e trovando 
forze di convivenza che non mutassero l'im
pianto complessivo dello Stato. 

La scelta è stata fatta in questo senso, 
ed è stata una scelta politica conseguente 
alla stessa lunga operazione effettuata nello 
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Stato centralistico, tendente a riassorbire, 
nell'arco di vent'anni, quei corpi estranei che 
erano le Regioni a statuto speciale, che so
no state rapidamente addomesticate e poi 
conciliate con il mantenimento di una mac
china sostanzialmente accentrata. Si è veri
ficato così che le Regioni a statuto speciale, 
anziché un elemento di rottura della mac
china centralistica, sono state elemento di 
complemento, addirittura necessario per raf
forzare e sostenere un determinato sistema 
di potere. 

Qualcosa di più, secondo me, perchè so
no diventate addirittura il supporto, dice
vo, di un certo equilibrio di forze politiche 
e di un certo sistema di potere. 

Comunque, a parte queste considerazioni 
di natura polemica, a me sembra che sareb
be sufficiente una volontà politica e una ca
pacità di ordine culturale della cosiddetta 
classe politica nel leggere e applicare la Costi
tuzione, per potar approdare a quella costru
zione del sistema delle autonomie cui il Pre
sidente sinteticamente accennava, conside
rando cioè che l'intero sistema delle auto
nomie è rappresentato dallo Stato, e che Re
gioni, province e comuni non sono appendi
ci o organi sussidiari che, collocati su bina
ri più o meno paralleli, assumono taluni 
compiti secondari, bensì costituiscono il 
modo di essere dello Stato autonomista, re
gionalista, democratico. 

Allora, se ci si incamminasse per questa 
strada, molti problemi che oggi sembrano in
solubili, potrebbero essere risalti. Per esem
pio, le centrali elettriche. In quel caso si 
trattava di conciliare le competenze naziona
li con quelle regionali, soprattuto per quan
to riguardava l'urbanistica. Si è partiti su 
una linea anti-regionalistica, con il decreto; 
si è giunti poi ad una legge che può forse 
rappresentare un tentativo nel senso di 
una soluzione coordinata tra i vari poteri. 
La legge varata dal Governo sulle centrali 
elettriche contempera le esigenze regionali 
con la responsabilità urbanistica non solo 
delle Regioni, ma anche dei comuni e pre
vede meccanismi non esemplari, ma tutta
via accettabili di collaborazione fra i vari 
poteri, al fine di risolvere senza confusione 
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di competenze il problema, lasciando inalte
rata la responsabilità autonoma dei comuni 
e delle Regioni. È possibile marciare su 
questa strada, però occorre una volontà in
novatrice piuttosto marcata. Per esempio, 
con il disegno di legge n. 114 si è fatto un 
primo passo avanti e si è inserita una norma 
che prevede l'attribuzione di funzioni diret
tamente agli enti locali. Sarebbe auspicabile 
e utile provvedere al trasferimento di fun
zioni dalllo Stato a comuni, province e Re
gioni anche in campi non riguardanti le ma
terie di cui all'articolo 117, proprio per rag
giungere una maggiore organicità nella di
stribuzione delle funzioni, una responsabili
tà il più possibile piena nella gestione del 
territorio a livello locale. Queste possibili
tà ci sono. Il guaio è che anche il 114 si muo
ve sul solco tracciato dalla legge 281 del 
1970 e da tutta questa logica così lenta, 
circospetta e prudenziale con cui si procede 
verso la riforma delle strutture locali dello 
Stato. 

F R A N C H I , deputato. Il collega Agri-
mi ipotizzava la revisione dell'articolo 117 
della Costituzione, nel senso di aggiornare 
l'elenco delle materie di competenza regio
nale. A mio modesto avviso non si tratta 
di rivedere quell'elenco, perchè in tal modo 
si continuerebbe a procedere per una strada 
errata. Si è detto che si dovrebbe comincia
re con l'individuare le funzioni per poi at
tribuire le competenze. In tal modo si an
drebbe ben oltre l'elenco di materie previ
sto dall'articolo 117. È fondata questa im
pressione? Se così è, in che modo questa 
Commissione può operare per evidenziare 
l'esigenza che si deve ripartire dal principio, 
cioè dall'individuzaione delle funzioni? Qua
le ruolo potrebbe svolgere questa Commis
sione per corregere i lamentati errori di tec
nica legislativa? 

P R E S I D E N T E . Do la parola al pro
fessor Giannini per le risposte. 

GIANNINI. Vorrei chiarire il pun
to di partenza: se noi consideriamo la glo
balità della macchina dei pubblici poteri e 

procediamo all'analisi per funzioni, possia
mo praticamente superare — nei limiti in 
cui è possibile questa metafora — sia l'elen
cazione dell'articolo 117, sia la problemati
ca che apre l'articolo 118. In altre parole, 
riprendendo il discorso che facevo all'inizio: 
attenzione che sia la delega di funzioni pre
vista dall'articolo 118, sia l'attribuzione di
retta dalle Regioni agli enti territoriali mi
nori, sono degli strumenti. Non vanno mai 
visti come argomenti di una politica legisla
tiva, perchè altrimenti faremmo dei discor
si formalisti. Con la legge n. 281 si discuteva 
in astratto di delega e di attribuzione agli enti 
locali minori. Le Regioni che hanno proce
duto per questa strada hanno fatto dei di
scorsi puramente astratti, perchè è chiaro 
che ai comuni, nelle condizioni in cui si tro
vano oggi, non si può delegare proprio nien
te. Sono enti ohe non si sa quali funzioni 
abbiano. Desidero dire che sono d'accordo 
sul concetto che occorrono volontà e forza 
politica. Se si hanno — una forza politica, 
in primo luogo, e una forza normativa per 
vincere le resistenze delle amministrazioni 
interessate, e soprattutto per vedere chiaro 
in certi settori, dato che non è facile trovare 
persone in grado di leggere con capacità 
nella normativa esistente —, se si hanno, 
ripeto, le questioni si risolvono abbastanza 
facilmente. 

Il senatore Agrimi faceva il caso dell'ur
banistica, dopo aver fatto un'esatta distin
zione tra gli articoli 117 e 118. Però non sa
rei d'accordo sul fatto che nel 1947 l'urbani
stica fosse qualche cosa di diverso da quella 
che è oggi: la legge del 1942 conosceva la 
necessità dei piani di coordinamento e già 
nel 1942 si sapeva che la pianificazione e 
l'assetto territoriale non è una vicenda pu
ramente comunale; l'adira idea portata avan
ti dagli urbanisti era quella del piano nazio
nale urbanistico, idea ohe fu molto dibattu
ta e molto contestata, perchè si disse, e a 
mio parare giustamente, che lo Stato non 
può fare un piano urbanistico nazionale, 
ma piuttosto una serie di piani di settore 
per le materie di interesse urbanistico sta
tale. Quindi, può fare il piano delle auto
strade, delle acque, delle ferrovie, delle zo-
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ne di sviluppo industriale e così via. 
Le vere novità nel settore urbanistico di

rei sono solo queste due. 

A G R I M I , senatore. Anche se la legge 
dal 1942 rimase sulla carta per via della 
guerra. 

GIANNINI. Però, intendiamoci, gli 
autori della legge del 1942 queste cose le 
avevano chiare e le affermarono. 

Restiamo un momento alla materia ur
banistica. Qui non è che l'urbanistica, come 
amministrazione, possa essere tolta alle Re
gioni, perchè l'amministrazione spetta tutta 
alle Regioni, chiaramente. Se si arrivasse al 
piano urbanistico regionale, questo dovreb
be essere esclusivamente un atto della Re
gione. 

Perchè vedo la necessità di adottare un 
provvedimento amministrativo, cioè trovare 
una soluzione procedimentaile e non invece 
una soluzione di riparto di competenze? 
Perchè, altrimenti, succederebbe che lo Sta
to attuerebbe le proprie iniziative e le pro
prie attività indipendentemente dalle Re
gioni, cioè succederebbe quello che è già 
avvenuto. Le cronache giudiziarie sono pie
ne di vicende di questo tipo. Si fa l'auto
strada del Brennero senza tenere conto che 
le Regioni avevano dei piani urbanistici re
gionali. In questo modo si sconvolgono cer
te previsioni di piano regolatore provinciale, 
con la conseguenza che ile Regioni insorgo
no, impugnano questi atti in Consiglio di 
Stato e viene fuori un groviglio che non fi
nisce mai. L'inconveniente è maggiore quan
do lo Stato non fa i propri piani settoriali e, 
peggio ancora, quando addirittura studia le 
singole opere episodicamente, cioè senza una 
visione d'insieme. 

Quindi, per l'urbanistica, non è che biso
gna dire: attenzione che l'urbanistica si di
vide in due settori, c'è quella regionale e 
poi questa piccola fetta dell'urbanistica sta
tale. Qui, in realtà, noi usiamo in un modo 
un po' improprio il termine « urbanistica » 
per dire la localizzazione territoriale delle 
attività di rilevanza statale. Quella che noi 
chiamiamo correntemente urbanistica sta

tale, in realtà è uno pseudo concetto. Se non 
si adotta la soluzione procedimentale, quale 
altra soluzione si adotta? 

Ce ne sono altre, intendiamoci, non è che 
siamo sprovveduti di strumenti. Si potrebbe 
dire: lo Stato deve fare tanti piani settoria
li quante sono le proprie attività (sarebbe 
un discorso un po' difficile, per la verità); 
questi piani sono recepiti necessariamente 
dalle amministrazioni regionali. È anche una 
soluzione, non una bella soluzione, perchè 
avremmo un'impostazione autoritativa da 
una parte e la mancanza di un dialogo con 
chi, poi, deve provvedere, avendo la respon
sabilità dell'assetto territoriale effettivo. 

Per cui non vedrei una soluzione diversa da 
quella procedimentale, che mi sembra quel
la che apre la possibilità di un coordinamen
to, e non è manifestazione autorizzativa di 
un organo, di un ufficio, investito per virtù 
dallo Spirito Santo, ma nasce dalla discus
sione, dallo scambio di idee e dalla parteci
pazione reciproca. 

Agricoltura. Qui, rispetto alla normativa 
costituzionale c'è la grossa novità della Co
munità. La materia agricoltura costituisce 
un settore del tutto sui generis, in cui, a mio 
parere, bisognerebbe non già discutere glo
balmente, perchè il termine agricoltura è 
convenzionale. Bisogna individuare nel set
tore dell'agricoltura quali sono le diverse 
funzioni. È chiaro che le foreste sono una 
cosa e le bonifiche un'altra; i vincoli e la 
tutela del suolo sono un'altra funzione, la 
zootecnia, i pascoli, le coltivazioni agrarie e 
l'industrializzazione dell'agricoltura altre an
cora, e così i vincoli idrogeologici e la parte 
commerciale. 

Anche qui, quindi, se ci si mettesse in 
comitato ristretto ad individuare le funzio
ni nel settore dell'agricoltura — però non 
in termini di agricoltura, perchè l'agricol
tura non esiste, è uno pseudo concetto — 
bisognerebbe vedere le singole funzioni. Ci 
sono alcune di queste funzioni — per esem
pio la disciplina dei mercati agricoli — di 
cui ormai ilo Stato non è più padrone, perchè 
padrone è ila Comunità. Quando, supponia
mo, per la materia dei cereali è la Comuni
tà che stabilisce il prezzo all'importazione, 
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cosa ha da fare più lo Stato? Prende atto. 
Non ha più neanche una potestà normativa 
propria. 

P R E S I D E N T E . A parte il fatto che 
questi prezzi sono stati determinati con il 
concorso del Governo, senza alcuna consul
tazione delle Regioni. 

GIANNINI. È appunto quello che 
stavo per dire. Per questa funzione occorre 
un organo comune, cioè il Ministero del
l'agricoltura non può agire da solo, deve agi
re necessariamente con una consulta regio
nale. È vero che questa è materia comuni
taria, quindi di competenza della Comunità 
e sappiamo tutti che Comunità significa par
tecipazione dello Stato, e anzi non si fa 
nulla se non c'è l'unanimità degli Stati; però 
è pur vero che la materia riguarda un settore 
che si è voluto dare alle Regioni. 

Allora, cosa fare? Lo strumento procedi
mentale qui non serve. Si tratta di tutela
re — facciamo esempi pratici, perchè forse 
il discorso diventa più semplice — i vini ti
pici del Trentino-Alto Adige. Voi sapete che 
questi vini tipici sono uguali ai vini del Re
no e della Mosella, cioè a quei vini che si 
producono in Francia e in Germania. Quan
do si trattò di stabilire una normativa co
munitaria per lo zuccheraggio dei vini, i 
rappresentanti della Francia e della Germa
nia ottennero una deroga a favore dei vini 
del Reno e della Mosella. Dell'Italia nessu
no ne sapeva niente, per cui i nostri vini 
subiscono una disparità di trattamento ri
spetto ai vini del Reno e della Mosella. 
Andammo in Corte costituzionale, dove ci 
fu detto: va bene, avete ragione nella so
stanza, ma nella forma avete torto. 

Da questo esempio potete vedere come il 
Ministero dell'agricoltura non è in grado 
di conoscere quella che è la situazione delle 
singole Regioni. Se ci fosse stata una con
sulta regionale, questo inconveniente non 
sarebbe successo. Non che la consulta sia 
l'unica soluzione; ce ne possono essere del
le altre. Ma quello che è da mettere in rilie
vo è che la soluzione procedimentale non 
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va, ci vuole una soluzione organizzativa, 
istituzionale. 

Quindi, quello dell'agricoltura è un tema 
che va esaminato molto a fondo; l'Ammini
strazione dell'agricoltura gioca a commassa-
re la materia, perchè più la commassa, più 
riceve vantaggi. Invece non è una materia 
da commassare, ma da analizzare per tro
vare, secondo me, soluzioni differenziate, 
alcune procadimentali, altre organizzative. 

P R E S I D E N T E . Eppure le Regioni 
si trovano a dover ottenere il benestare del
la Comunità alle loro particolari leggi. Già 
si sono avuti dei conflitti, dei rilievi comu
nitari a leggi regionali. 

GIANNINI. Si, però, sempre per via 
della carenza di collegamenti tra lo Stato 
e i portatori dagli interessi locali — in quan
to allora le Regioni non erano ancora state 
costituite — la Comunità europea ha adot
tato provvedimenti disastrosi per la nostra 
agricoltura, per la zootecnia, per l'agrumi
coltura, per la viticoltura. 

Rimarrebbe l'ultimo problema, quello del
l'attribuzione di funzioni ai comuni e alle 
province. Si tratta di un problema da scin
dere in due, perchè indubbiamente non vi 
sarebbe un motivo per il quale, in sede di 
revisione delle funzioni di tutti gli apparati 
dei pubblici poteri, determinati compiti non 
debbano essere restituiti a province e co
muni. Lo Stato gliele portò via per ragioni, 
più che altro, di tendenza centralizzatrice, 
ma si tratta di funzioni che province e co
muni dovrebbero senz'altro riottenere. 

P R E S I D E N T E . E così dicasi per 
le Regioni. 

F R A N C H I , deputato. Viceversa, vi 
sono materie che sono passate alla compe
tenza regionale ma che dovrebbero essere 
restituite allo Stato. 

GIANNINI. Esatto, per esempio la 
prevenzione sanitaria, perchè non è che in 
un comune si possa fare la lotta contro il 
morbillo e in uno vicino no. 
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C'è poi il problema dell'articolo 118 della 
Costituzione, vale a dire della delega, da 
parte delle Regioni, di determinate funzio
ni a province e comuni. È un problema che 
presenta estreme difficoltà. La Toscana, per 
esempio, aveva trovato una soluzione: de
legare determinate funzioni a gruppi di co
muni, i quali, nel loro insieme, costituisse
ro un organismo avente vitalità. Il Commis
sario di Governo bocciò questa soluzione — 
che pure rappresenta forse l'unica idea va
lida — sostenendo che non potevano essere 
ammesse disparità di trattamento tra la To
scana e le altre Regioni. Resta, dunque, il 
problema di come trasferire funzioni a co
muni che per la maggior parte — per lo 
meno 8.000 — sono asfittici. 

P R E S I D E N T E . Ricordo che le Re
gioni, in dipendenza dell'articolo 117, hanno 
competenza specifica in materia di circoscri
zioni comunali; quindi, al limite, hanno i 
poteri per commassare i comuni. 

Professor Giannini, la ringrazio vivamen
te. Non le nascondo che i quesiti che vor

remmo passare al suo vaglio sono infiniti. 
E infiniti saranno quelli che ci troveremo a 
dover vagliare allorché si tratterà di passa
re alla fase attuativa. Vorrà dire che, se si 
ripresenterà la necessità di ricorrere al suo 
illuminato parere, ci permetteremo di invi
tarla ancora tra noi. 

GIANNINI. Sono a completa dispo
sizione: d'altro canto si tratta di una mìa 
vecchia passione. 

P R E S I D E N T E . Vecchia e giovani
le passione. La ringrazio ancora molto, pro
fessor Giannini. 

Poiché nessun altro domanda di parlare, 
possiamo considerare conclusa la seduta 
odierna. 

La seduta termina alle ore 13,10. 
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