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Interviene alla seduta, a norma dell'arti
colo 48 del Regolamento del Senato, il pro
fessor Leopoldo Elia, ordinario di diritto 
costituzionale nell'Università di Roma. 

La seduta ha inizio alle ore 9,50. 

S C U T A R I , deputato, segt etano, legge 
il processo verbale della seduta pi ecedente, 
che è approvato. 

P R E S I D E N T E . L'ordine dal giorno 
reca il seguito dell'indagine conoscitiva sui 
modelli organizzativi per il riordinamento de
gli uffici centrali e periferici dello Stato. 

Riprendiamo su questo argomento i no
stri lavori dopo da pausa imposta dalla vi
cenda della crisi, e li imprendiamo avendo il 
piacere della presenza del ministro Toros, 
con il quale ci felicitiamo par la conferma 
del suo alto incarico che egli ricopre con 
ammirevole giovanile entusiasmo Natural
mente uniamo a queste felicitazioni l'augurio 
di averlo vicino ndl nostro llavoro. 

Anche il Ministro della riforma burocra
tica, l'onorevole Gui, con il quale ho pre
so contatto, mi ha assicurato che ci farà 
presto visita per seguire i nostri lavori. Oggi 
è occupato presso la prima Commissione 
permanente qui al Senato per la discussione 
del disegno di 'legge n. 114, che (come tutti 
sanno) concerne il rinnovo dalla delega al 
Governo par il (riordino della Pubblica Am
ministrazione, ed è quindi destinato a dare 
il via ad una prossima iripresa della nostra 
attività. 

Comunico alla Commissione che i profes
sori Livio Paladin, ordinario di diritto co
stituzionale all'università di Padova, e Fran
co Bassanini, capo di gabinetto del Ministro 
per i problemi relativi alle Regioni, che do
vevamo ascoltare nell'odierna seduta insie
me con l'illustre professor Leopoldo Elia, 
ordinario di diritto costituzionale dell'uni
versità di Roma, qui presente, a causa di 
circostanze contingenti sopravvenute, non so
no' disponibili per la nostra audizione. D'al
tra parte gli impegni odierni della Camera 
e del Senato sono tali che non ci consenti
rebbero di ascoltare nessuno oltre il pro
fessor Elia. 
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! Pregherei quindi il professor Elia di pren
dere la parola tenendo presenti i temi di 
questa indagine conoscitiva che partendo 

' dalla ricordata foirmulazione è andata allar-
ì gandosi, (par l'ovvia esigenza di una orga

nizzazione logica dal tema), dal problema 
dalla riforma dello Stato alla (ripresa del 
processo di trasferimento dalle funzioni alle 
Regioni, ed all'ipotesi di un'ampia distribu
zione di deleghe ai sensi dell dettato costitu
zionale, per preparare una diversa fisiono
mia dallo Sitato attraverso effioianti modelli 
organizzativi. 

| 

ELIA. Sono molto grato al Presidente 
e alla Commissione per il cortese invito ri
voltomi. Per forza di cose, non potendo af-

! frontare, data la sua vastità, tutta la prohle-
i matiica Stato-Ragioni, mi soffermerò solo su 

alcuni dei temi oggetto dell 'indagine in cor
so, e più precisamente farò dei iriilievii sui 
rapporti Stato-Regioni in riferimento ài di-

( segno di legge n. 114 (secondo la formula
zione più recente ohe la Commissione affari 
costituzionali del Sanato ha approvato nella 
parte essenziale, salvo alcuni articoli i cui 
testi saranno approntati in questi giorni per 
essere poi esaminati in Aula). 

I Ho tenuto conto in larga misura di quanto 
è stato detto in questa sede da coloro che 

1 sono stati invitati prima di me, professo-
ì ri universitari, e rappresentanti dalle Ragio-
i od, con i quali, tra l'altro, ho potuto avere 
I anche dei contatti personali. In tal modo, 

oltre a rendermi conto ideile ultime formula-
! zioni dal loro pensiero, ho potuto anche sen

tire direttamente sul piano dalle prospettive 
quali erano le loro attese in merito allo 
sviluppo del rapporto Stato-Regioni. 

Se vogliamo partire dalla situazione odier
na dobbiamo dire che lo stato dei rapporti 
Stato-Regiiooi è migliorato rispetto a quello 
che ara ali inizio della legislatura, soprattut
to rispetto all'inizio idei 1973; permane anco
ra tuttavia, una forte dose di incertezza 
e di insicurezza. Quando parlo della fine del 
1972 e dell'inizio dei 1973, mi riferisco in 

i particolare allo choc che in varie Regioni 
aveva provocato non tanto l'insieme dei de
creti delegati in sé, i quali se non altro ave-
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vano avuto la benemerenza di mettere in 
moto al processo di trasferimento dalle fun
zioni, quanto il contenuto di alcuni decreti 
di trasferimento, in cui non ara stato nean
che seguito il parere della Commissione par
lamentare per le questioni regionali. A que
sto riguardo va poi rilevata la situazione di 
turbamento determinata dàlie sentenze nu
mero 138 e seguenti del 1972 dalla Corte co
stituzionale che, con la integrale conferma 
dei decreti di trasferimento dalle funzioni 
amministrative, hanno invece infarto un du
ro colpo alle aspettative delle Regioni. 

A creare questa situazione di turbamento 
ha contribuito notevolmente anche la delu
sione per il fatto che la sentenza relativa al 
giudizio sulla legge finanziaria in. 281 del 
1970 — in particolare sull'articolo 17 — in 
tema di trasferimento di funzioni per settori 
organici, aveva fatto sperare almeno ad una 
parte degli operatori regionali e degli stu
diosi della materia (ma tra questi ultimi gli 
scettici erano più d'uno) in un allargamento 
della prospettiva regionalistica da parte della 
Corte. 

Ho detto comunque che oggi la situazione 
è migliorata e dirò il perche. Innanzitutto 
ci sono stati degli episodi significativi: per 
esempio il mutato orientamento in me
rito alle direttive comunitarie in materia 
di agricoltura; c'è stata l'opera del Ministro 
per ì problemi relativi alle Regioni che ha 
riallacciato tutta una serie di rapporti, di 
contatti, in un clima anche psicologico sen
za dubbio migliore; c'è stata l'opera di que
sta Commissione che con la sua attività e 
con ì propositi che esprime ha contribuito 
notevolmente, a mio parere, a dare alle Re
gioni non solo la sensazione e l'impressione 
ma soprattutto la consapevolezza che qual
cosa di serio si sta facendo, ed a creare quin
di in esse precise attese di miglioramento. 

Tutto ciò se da un lato ha migliorato la 
atmosfera, dall'altro ha lasciato molte per
plessità, come dimostrano le ultime vicende 
della Commissione interregionale presso (il 
Ministero del bilancio, poiché su troppi pun
ti si rimane ancora nell'incertezza. Dal mese 
di gennaio il disegno di legge sul MEC agrico
lo, dopo aver subito dei miglioramenti dal 
punto di vista delle competenze regionali in 
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materia, è fermo: si spera ohe presto possa 
riprendere il suo iter, ma finora ciò non è 
avvenuto. Anche un materia di edilizia la par
tecipazione regionale prevista dal nuovo pia
no, per quanto se ne stia discutendo, in pra
tica rimane in una fase di nebulosa incertez
za. Infine e venuto il colpo di grazia dei 
« progetti speciali » riguardanti il meccani
smo delle concessioni incidenti in funzioni di 
interesse regionale; alle voci corse, per for
tuna, sono seguiti dei chiarimenti autore
voli sia da parte del ministro Toros che da 
parte del ministro Giolitti Sembrava che 
con tali leggi-provvedimento l'Amministra
zione centrale, concentrando attribuzioni an
che regionali attraverso questo nuovo mec
canismo dalle concessioni, scavalcasse in 
qualche misura le Regioni e affidasse a 
grandi dimprese pubbliche o private impor
tanti lavori rientranti nell'ambito delle com
petenze regionali. 

Le Regioni hanno reagito, e si è allora ri
sposto che la concessione in questione avreb
be potuto essere invece, addirittura, un ulte
riore mezzo loro offerto per intervenire ef
ficacemente, decidendo esse stesse, nel loro 
ambito, se dare o meno la concessione alle 
varie imprese È innegabile tuttavia che la 
situazione resta incarta nel senso che o pro
cede in una direzione favorevole a sviluppi 
regionalistici, o altrimenti rischia di creare 
un grave senso di disagio. 

A questo si aggiunge — mi ai consenta 
qui qualche notazione su un tema che tocca 
più da vicino i giuristi — la questione del 
controllo sulle leggi regionali. 

Tale controllo ha avuto a mio avviso una 
evoluzione positiva, nel senso che si è accen
tuata la valutazione politica, sia in sede di 
uffici del Ministero dalle Ragioni che di con
tatti con la Presidenza del Consiglio, a livel
lo più elevato, ciò che costituisce un vantag
gio indiscutibile di cui le Regioni si rendo
no conto Permane tuttavia il fenomeno del
la fuga dalla giustizia costituzionale, che non 
può dar luogo solo a motivi di compiaci
mento — come pur autorevolmente è stato 
fatto — ritenendosi che il non ricorrere da 
parte dalle Regioni, il timore che lo Stato 
trascini queste ultime di fronte alla Corte 
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(si è assistito in proposito ai casi singo
lari di Regioni che, per non far arrivare una 
legge di fronte alla Corte, la hanno abroga
ta prima della sua promulgazione, al fi
ne di evitare uno scontro che presumi
bilmente si sarebbe risolto a danno delle 
Ragioni tutte, in quanto sarebbero stati affer
mati dei princìpi di carattere generane piut 
tosto preclusivi) rappresenti una diminuzio
ne di conflittualità. Ora, non vorrai che si 
scambiasse la diminuzione di conten/iosità 
di fronte alla Corte costituzionale con la di
minuzione di conflittualità. Quest'ultima in 
realtà sussiste, ma un molti casi c'è anche 
una spinta quasi cogente a un accordo in se
de preliminare con il Governo In taluni casi 
questo accordo è stato positivo; in altri (e 
specialmente tra il 1972 e liil 1973) può aver 
significete anche qualche rinuncia a portare 
avanti dei progetti che pur avevano una 
loro validità. 

Ciò produce un indubbio spostamento nel
la pendolarità Corte costituzionale-Governo. 
Prima il Governo e le stesse Regioni, in so
stanza, favecano svolgere alla Corte tutta una 
serie di compiti di arbitrato parapolitico, da
to che noe si ricorreva al Parlamento per la 
questione di merito (ed ecco perchè alcuni 
oratori che mi hanno preceduto hanno insi
stito su una carta abdicazione dell'autorità 
politica nei confronti della Corte costituzio
nale). Oggi invece la situazione è opposta, nel 
senso che la estrema diffidenza che si è ve
nuta creando in seno alle Regioni nei con
fronti della Corte, dopo ile sentenze nn. 138 
e seguenti del 1972, ha spostato il pendolo 
completamente dàlia parte dell Governo la
sciando largo spazio ad un'attività di bar
gain, di negoziati, di trattative che seguono 
a rinvìi, imagari anche duplici, quando le Re
gioni hanno apportato delle modifiche. 

Il Parlamento rischia evidentemente di ri
manere del tutto escluso da questa pendo
larità tra i due termini Corte costituzionale-
Governo. Cosa si può fare per rimediare 
a tale situazione? Lasciamo stare la Corte: 
non sarà facile infatti ricreare, dopo le vi
cende del 1972, un clima di maggior fiducia 
nel giudice costituzionale, per cui dobbiamo 
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prendere atto che questa realtà, in bene o 
m male, può durare per un certo periodo. 
Io credo invece che un'occasione dovrebbe 
essere fornita dalla necessità di stabilire, sia 
pure in linea idi massima, alcuni oritari in
terpretativi par la identificazione di certe 
materie (eccoci ancora collegati ài problema 
del trasferimento) e suhmaterie, in modo 
da evitare l'insorgere volta per volta di pro
blemi di competenza regionale, che danno 
luogo di solito a tutta una serie di rinvìi. 
Come potrebbe svolgersi questa individua
zione dei oritari? In sede informale, proba
bilmente, un apposito comitato di ministri 
potrebbe elaborare una serie di standards, 
che, oltre a rappresentare limiti certi nella 
fase dell rinvio (penso, oltre che alla incer
tezza sull'articolo 117 della Costituzione, an
che alle questioni ex articolo 81) consenti
rebbero al legislatore regionale di svolgere 
la sua attività con minore (insicurezza. 

Si potrebbe intanto provvedere all'invio 
alla Commissione per le questioni regionali 
— anche qui al di fuori idi ogni previsione 
normativa — di un elenco dei provvedimen
ti d'i irinvio, con le rispettive motivazioni, in 
modo che questo lavoro possa esser prepa
rato nel migliore dei modi. 

Tutto quello che si può fare, però, per 
migliorare ài rapporto Stato-Regioni si ac
centra oggi sulla prospettiva di far passare 
il disegno di legge n. 114 con le modifiche 
che sono state approvate dalla prima Com
missione del Senato. Parche tale disegno di 
legge ha un così grande significato di poli
tica costituzionale anche al di là della let
tura delle norme? 

Ritengo che la risposta a tale quesito deb
ba ritrovarsi nel fatto che con tale provve
dimento si rimuove il blocco psicologico de
terminato dalle sentenze del 1972. Eira sem
brato, infatti, ad alcuni che oramai la situa
zione si fosse assestata — non dirò come 
dopo la legislazione dell 1865, questo no! — 
ma che insomma si fosse raggiunto un as
setto — discutibile e contestato — ma so
stanzialmente non rimuovibile per un arco 
di tempo abbastanza lungo. Il disegno di 
legge n. 114 servirà invece a far superare una 
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tale situazione, che in alcuni casi è pure di 
rassegnazione al fatto compiuto. 

È vero che anche nel manuale di diritto 
regionale dell Paladin è ben presente lo stato 
d'animo del « dopo le sentenze » della Corte 
costituzionale del 1972, dell «dopo i decreti 
delegati del 1972 ». Tuttavia è pur vero che 
a questo atteggiamento psicologico corri
spondeva il concetto base emergente dai de
creti delegati poiché, se anche si stabiliva la 
necessità di intervenire ancora per determi
nati enti e in determinati settori, il punto 
decisivo rimaneva il trasferimento delle fun
zioni amministrative, considerate par set
tori organici. Su questo punto, il discor
so sembrava ormai chiuso. L'impressione 
che dal combinato disposto dei decreti e 
delle sentenze sul trasferimento delle fun
zioni statali in senso stretto fosse derivata 
una situazione di relativa stabilità, era un 
fatto scontato, una conclusione che sembra
va acquisita. 

Il merito maggiore del disegno di legge 
n. 114, in riferimento all'attuazione degli ar
ticoli della Costituzione che riguardano le 
Regioni, è proprio quello di dare consape
volezza che si debba continuare ad operare 
per completare il trasferimento delle funzio
ni amministrative agli enti cagionali. 

E con quale approccio ci si deve avvici
nare a questo lavoro di completamento? Di
rei che, malgrado le differenti prese di po
sizione che qui si sono avute, questo può 
avvenire partendo da un sostanziale accordo 
di base. 

D'altra parte, anche quando si palle da 
posizioni che sembrano molto diverse (fac
ciamo l'esempio del famoso « in principio 
erano le funzioni » di Giannini) in realtà poi 
andando avanti, quando si passa alle esem
plificazioni, si nota che le proposte sono 
molto meno lontane e che in fondo tutta la 
ricerca dei livelli ottimali di Giannini (per 
procedere al conferimento delle funzioni) 
non diverge tanto, negli esiti, dalla defini
zione delle norme organiche delle compe
tenze di cui prima aveva parlato Cheli. 

Vorrei aggiungere ohe, a prescindere dalle 
componenti che possono concorrere alla ri
cerca del livello ottimale, attraverso il giu

sto dosaggio dello sviluppo delle attribuzioni 
proprie previste dall'articolo 117 della Co
stituzione e di quelle ottenute per virtù di 
delega, in lealtà la ricerca dei mezzi proce-
dimentah in cui possano entrare Stato e 
Regioni a addirittura dei mezzi strutturali 
(collegi composti di rappresetanti dello Sta
to e delle Regioni) presuppone la preesistenza 
di una distribuzione sufficientemente chiara 
delle competenze. Questi mezzi di collega-
manto intervengono successivamente, quan
do si verifichino situazioni di interferenza 
tra competenze già sviluppate sulla base del
l'articolo 117 della Costituzione e altre com
petenze che rimangono allo Stato. Insomma, 
qL"=stl mezzi ipioccdmantala e strutturali, su 
cui anche al di fuori di questa sede tanto 
ha insistito Giannini ip^r definire i rapporti 
tra Stato e Regioni, in realtà richiedono 
che nei vari settori sia già sitata attribuita e 
si sia sviluppata la competenza regionale. 
Quindi l'assunto « in principio erano le fun
zioni » non può contrapporsi all'altro: « in 
piincipio era l'articolo 117 », con tutti i suoi 
arcaismi che in sede di una idonea rilettura 
possono benissimo essere superati. C'è pure 
consenso su un ritorno alle norme dell'ar
ticolo 117, pur se non riguarda un ritor
no puro e semplice alla Costituzione. Si 
tratta di uno dei settori in cui invocare un 
ritorno alla Costituzione può avere un signi
ficato molto profondo; molte volte anche per 
delineare il ruolo dai singoli enti locali 
ci si è basati un po' troppo sull'artico
lo 5 della Costituzione, cioè sull'afferma
zione delle autonomie, senza cercare nei va
ri casi una lettura sistematica dell'intero te
sto costituzionale. Ma qui intendo in altro 
modo il ritorno alla Costituzione, mi riferi
sco ad una riiattura dal suo testo prelimi
nare rispetto alle decisioni da adottare, in 
contrapposizione a certe posizioni che si so
no rilevate più assertive ohe fondate come 
quando si è detto che la Costituzione era 
una pagina bianca, oioè in definitiva un in
sieme di temi da sviluppare con amplissima 
discrezionalità. 

Mi pare che i discorsi fatti in questa sede 
come pure le tendenze manifestate dai vari 
studiosi siano per un superamento della « pa-



Senato della Repubblica 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 

gina bianca » e per ama irileltura della Costi
tuzione in una ch'avo che tenga conto del
l'evoluzione dei tempi, inoltre dobbiamo es
sere cauti nei confronti dalle norme ordina
rie che vigevano nel 1947 por ciò che con
cerne il loro uso nella definizione dalle ma
terie ex articolo 117 della Costituzione, al
trimenti rischiamo di ampliare o restringe
re in forma di legge ordinaria il dettato di 
un articolo della Costituzione. 

In fonde negli ai tier1! dei decreti delegati 
che riguardano le linee di trasporto uibano, 
le tranvie e simili, si e tenuto conto dei1 io 
sviluppo tecnologico, della nuova realtà co
stituita dalla realizzazione dalle reti metro
politane e si è dato quindi un esempio di ri-
lettura della normativa del 1947 in termini 
non arcaici. In altri sattori invece si è rima
sti ancorati a criteri anacronistici. 

Si tratta dunque di tornare alla Costitu
zione, rileggendola non in termine precosti-
tuzionali ma in modo da tenere conto della 
evoluzione reale, di fatto verificatasi, attra
verso una interpretazione sistematica dell'in
tero ordinamento così come oggi vige. 

Certo, ci sono stati accenti molto diversi. 
Per esempio l'accentuazione di Guarino in 
ordine al trasferimento dalle funzioni am
ministrative, all'autore stesso poteva sem
brare perfino oltranzista rispetto alle possi
bilità concrete. Però anche dal discorso di 
Guarino mi pare siano da cogliere degli 
spunti molto significativi. 

Cos'è che emerge dai suo discorso? La 
crisi di un parallelismo troppo meccani
co tra funzione legislativa e funzione am
ministrativa delle Regioni. Anche ad ac
cettare cioè l'interpretazione più favorevole 
alle Regioni, per esempio in tema di MEC, è 
chiaro che ci sono dei settori in cui il pa
rallelismo non funziona, in cui a un massimo 
di spinta in senso limitativo delle attribu
zioni, non solo dalle Regioni ma anche dello 
Stato, nel campo normativo, non fa riscon
tro una eguale situazione in quello ammini-
sti ativo. 

Nel discoli so di Guarino c'è quindi la ri
presa di certi temi che emergevano già nella 
letteratura meno recente (si pensi anche a 
Mortati, alla concezione regionalistica in cui 
è l'attività amministrativa che m fondo è 
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vista come prevalente; la Regione cioè var
rebbe soprattutto come ente autarchico, sul
la traccia delle vecchie dottrine, espresse so
prattutto dal Romano). D'altra parte, la sta
gionata presa di posizione a favore delle Re
gioni come enti soprattutto amministrativi 
presenta dei pericoli, in quanto le Regioni 
stesse diventerebbero molto più restie nel 
delegare funzioni agli enti minori; non solo, 
ma c'è anche il rischio che si voglia vedere 
solo il risultato, la Regione cioè che ha certe 
competenze amministrative, a prescindere 
dal titolo (attribuzione originaria o delega), 
mentre invece si potrebbe anche pensare ad 
una evoluzione in cui non vi sia appiattimen
to tra esercizio della attribuzione a titolo 
originario e di quelle fondate sulla delega, 
ma vi sia bensì un intervento sostitutivo e 
un controllo più penetrante da parte dello 
Stato a proposito di queste ultime. 

Occorre quindi valutare la problematicità 
insita nell'accentuazione dell'aspetto ammi
nistrativo, in contrapposto a quello legi
slativo, che, intesa parossisticamente, ten
derebbe inevitabilmente ad appiattire la fun
zione primaria, spattante al legislatore re
gionale, di scelta degli indirizzi politici re
gionali. Vi è però anche un nucleo di verità, 
ed è che in certi settori si va instaurnado 
in realtà più la « forbice-» che il paralleli
smo. Il massimo di compressione in sede 
normativa e, viceversa, la possibilità di con
servare taluni poteri in sede amminlistra-
tiva, stanno a indicare come nel discorso 
di Guarino vi siano dei nuclei di verità, oltre 
che la spinta ad esser chiari di fronte al 
cittadino, in modo che questi sappia dove 
rivolgersi. L'esperienza di Guarino si rifa evi
dentemente a casi avvenuti nella Regione 
Lazio, per cui — in relazione a certi inter
venti nel campo urbanistico — non si sa se 
la Regione possa usare taluni strumenti 
creati dalle successive leggi statali, con con
seguente contrasto con il Comissario di go
verno. 

Una volta accertate ed accettate le diver
se situazioni che si sono venute creando, io 
credo che si possa ed anzi si debba rileggere 
con spirito nuovo l'articolo 117 della Costi
tuzione e che a ciò non osti la citata giuri
sprudenza della Corte costituzionale. A que

ll — 
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sto riguardo, è vero, che nelle sentenze 138 
e 139 del 1972 la Corte ha fatto una filo
sofia del parallelismo tra interesse regiona
le e competenza della Regione, interesse sta
tale e competenza dello Stato, sviluppando
la in una chiave che sembra piuttosto 
astratta ed aprioristica. Non è però poi vero 
che tale filosofia sia stata applicata in tutte 
le sentenze. Al contrario, si notano lin que
ste ultime spiragli regionalistici molto im
portanti: la revisione per esempio del dise
gno di legge sul MEC in senso pro^regiona-
lista, nel senso cioè di lasciare alile Regioni 
uno spazio piuttosto consistente, deriva in 
fondo proprio da una interpretazione delle 
sentenze ideila Corte. Si dovrebbe quindi cer
care di fare buon uso di queste sentenze, sen
za respingerle in blocco. Ritengo giusto fu
gare gli equivoci che in questa materia (di
rettive agricole MEC) ancora permangono 
da parte di alcuni giuristi e ciò penso sia 
accaduto per un eccesso di meccanicismo 
parallelista, tra compiti legislativi e com
piti amministrativi. Quanto alla compressio
ne dei compiti normativi, non abbiamo dub
bi: sono compressi addirittura quelli del
lo Stato, e non si capisce perchè non do
vrebbero esserlo quelli delle Regioni. Il pro
blema però non è tanto di vedere qual è il 
grado di compressione che le direttive del 
MEC possono comportare sia per lo Sta
to che per le Regioni (soprattutto per que
ste ultime), bensì di capire qual è il tito
lo che residua alle Regioni per interveni
re. Ora, ben altra cosa è lasciare alle Re
gioni la mera possibilità di intervenire in 
sede di attuazione, giusta l'ultimo com
ma dell'articolo 117 dalla Costituzione, se 
e quando lo Stato demandi ad esse tale po
tere, altra cosa è invece riconoscere loro una 
possibilità di intervento autonomo laddove 
la direttiva effettivamente consenta un più 
ampio campo di azione. 

E ancora: abbiamo visto che in cer
te situazioni, quale quella che si è ve
nuta a creare con il diffondersi di una ma
lattia epidemica in un tempo recante, lo 
Stato ha dovuto sostanzialmente interveni
re, con il consenso delle Regioni, in campi 
per cui sarebbe stato anche possibile dubi
tare che (sul piano della legittimità costitu-
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zionale statale) tale spazio esistesse. Ove un 
meccanismo sostitutivo statale sia creato, 
come chiedeva la Corte in una delle due sen
tenze del 1972, perchè poi continuare a met
tere in dubbio la possibilità che le attri
buzioni amministrative restino presso le Re
gioni? 

Ci sarà il potere sostitutivo come esiste 
m tanti stati federali. Il paradosso della no
stra situazione è che lo stato italiano non 
è federale e agli enti regionali sono attri
buiti dei poteri minori rispetto a quelli ohe 
hanno gli stati membri delle federazioni: ma 
manca ogni disposizione circa un quissimile 
di « federal execution ». In proposito è stato 
osservato che non è possibile alcun inter
vento sostitutivo dello Stato senza che si 
realizzi una espropriazione di competen
za, di attribuzioni, a danno delle Regioni. 
Ciò è veramente eccessivo, come è eccessiva 
la pretesa di creare i congegni sostitutivi 
tramite legge costituzionale. Mi domando per 
quale ragione si dovrebbe procedere con leg
ge costituzionale trattandosi di qualcosa che 
rientra nell'ambito di precisi princìpi gene
rali, cioè di un meno che deriva da un più: 
un più che già è presente negli stati federali. 

Mi chiedo allora perchè fermarsi dinanzi 
ad obiezioni che appaiono formalistiche an
che sul piano del diritto comparato. 

Ritengo pertanto che, al fine di intrapren
dere la strada indicata nel punto 5 art. 1 dello 

i schema di legge n. 114, sia necessario supe
rare ogni remora ancora esistente in ma
teria per avvicinarsi ad un sistema, a mio 
parere, molto simile a quello dei lander te
deschi. In tal senso le sentenze della Corte 
costituzionale sembrano aprire taluni spira
gli regionalistici quale ad esempio quello 
relativo alla costituzione di consorzi per di
sciplinare determinate materie comuni a più 
Regioni. 

i La giurisprudenza della Corte è stata ac
cusata da vari studiosi — ma soprattutto da 
coloro che hanno scritto basandosi su un 
quadro generale dalle sentenze — di tauto
logia, accusa questa che si riferisce in modo 
particolare ai decreti delegati per i quali 
la Corte ha tratto i parametri del giudizio 
dagli atti normativi da giudicare. Essa, in-
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fatti, non ha trasceso il più delle volte i cri
teri contenuti in questi atti per valutarli, 
ma li ha accettati ut sic. 

Ma se la giurisprudenza della Corte è tau
tologica, nel senso che non è in grado di 
applicare la filosofia dell'interesse regiona
le e statale (tanto che in materia sanitaria 
si rinvia all'attuazione della riforma gene
rale), la conclusione è che ci troviamo di 
fronte a quella sfera che gli americani chia
mano delle political questions. La Corte co
stituzionale dinanzi al rapporto Stato-Re
gioni, si rimette al giudizio del potere po
litico. 

Non credo che da queste sentenze della 
Corte nasca, nella maggior parte dei casi, 
una vera e propria preclusione ai fini di 
una rilettura in chiave contemporanea delle 
attribuzioni di cui all'articolo 117 della Co
stituzione; ciò perchè la Corte ritiene che 
in fondo il Governo e il Parlamento siano 
gli organi cui compete in via quasi esclusi
va regolare tale rapporto. Vero è che se la 
preclusione ci fosse, esorbiteremmo dall'am
bito della delega per investire la stessa at
tività legislativa del Parlamento. Infatti non 
si può negare che se dalla filosofia che di
scende, in particolare, dalle sentenze n. 138 
e 139, emergessero veramente delle preclu
sioni, esse graverebbero anche sulle Came
re legislatrici. 

Io penso infatti che sia la natura tauto
logica della giurisprudenza della Corte — 
come si può ravvisare soprattutto nell'arti
colo recente di un giovane studioso, il D'Ate
na —, più che la stessa filosofia delle due 
sentenze ricordate, a condizionare l'appli
cazione dei decreti. Anche da questa con
siderazione nasce per il legislatore la ne
cessità di rileggere certi articoli del testo 
costituzionale in chiave moderna. Ciò vale in 
primo luogo per quanto concerne l'assisten
za e la beneficienza. Molti hanno polemiz
zato con la giurisprudenza della Corte in 
materia di assistenza in quanto essa ridu
ce a limiti che spiritosamente sono stati de
finiti « vincenziani » — facendo riferimento 
alle benemerite Conferenze di San Vincen
zo — l'intervento delle Regioni in questo 
settore. 
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Vorrei concludere con una considerazione 
di carattere generale che vuole essere un ten
tativo di riassumere quanto vi è di comune 
nei vari interventi succedutisi in questa se
de e nella presa di posizione oggi assunta 
dalla dottrina e dagli operatori regionali. 

Oggi, in sostanza, esiste una contrapposi
zione tra dual federalism e cooperative fede
ralism, attraverso cui si passa da una (separa
zione molto rigida di competenze superata 
dalla Corte suprema degli Stati Uniti d'Ame
rica in materia di commerce clause ad una 
situazione di grants ai singoli stati, condi
zionati al raggiungimento di certi scopi, con 
la possibilità di realizzare una valutazione 
del risultato. In proposito la nostra Corte, 
in una sentenza riguardante l'agricoltura, ha 
osservato con inconscia ironia come in al
tri Paesi si riservi una particolare attenzio
ne ai risultati conseguiti. 

Nell'epoca moderna il federalismo duale, 
o dualistico, deve cedere il passo al federa
lismo cooperativo. Io penso che l'Italia do
vendo necessariamente recuperare uno svan
taggio storico considerevole rispetto ad altri 
Paesi che, prima dèi nostro, hanno vissuto 
l'esperienza regionale, sia costretta, in qual
che misura, a cumulare i due periodi. Si 
potrebbe addirittura configurare una corri
spondenza tra le funzioni del federalismo 
dualistico — o regionalismo dualistico — 
e quelle del federalismo cooperativo, cercan
do di raffigurare il momento dualistico nelle 
attribuzioni di cui all'articolo 117 della Costi
tuzione e quello cooperativo nelle funzioni 
delegate di cui alle altre disposizioni degli 
articoli 117 e 118. Tale corrispondenza sa
rebbe a mio avviso troppo meccanica, poi
ché occorre prendere atto della necessità di 
cumulare in qualche modo i due momenti: 
si pensi all'uso dei finanziamenti disposti 
nel fondo ex articolo 9 legge finanziaria. Non 
va taciuto tuttavia, che intanto è stato possi
bile uno sviluppo di federalismo cooperativo 
negli altri Paesi (da noi sarebbe regionalismo 
cooperativo), in quanto c'è stato, tra l'altro, 
un momento di chiarezza nella distribuzione 
delle competenze proprie di ciascuno Stato 
membro. Non è cioè immaginabile un fede
ralismo cooperativo che prescinda dal fé-
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deralismo dualistico, inteso non necessaria
mente come contrapposizione e come con
flitto, bensì come dotazione originaria, pro
pria delle Regioni, di una certa sfera di at
tribuzioni an cui ci sia chiarezza e che non 
sia suscettibile di una contestazione conti
nua, ogni qual volta che si sia in presenza di 
una emergenza, di una crisi economica, di 
una recessione. 

Per concludere, la mia opinione è che, 
anche volendo trasferire il discorso a un li
vello di sistemazione più generale, quale è 
questo della contrapposizione sul piano dello 
sviluppo storico tra momenti diversi, non si 
possa assolutamente sostenere che il momen
to del federalismo (o regionalismo) coopera
tivo assorba quello dualistico. In realtà, la 
difficoltà del compito dalla Commissione 
parlamentare per le questioni regionali e 
degli altri organi politici è soprattutto quella 
di contemperare i due momenti, compren
dendo come il dosaggio di regionalismo dua
listico e regionalismo cooperativo, che è ne
cessario nel mondo contemporaneo, possa 
dare il massimo di vitalità alle Regioni, per 
condurre infine a quegli esiti positivi che 
sono stati soprattutto sottolineati dal Ben
venuti, come partecipazione, come sviluppo 
di un sistema pluralistico che non deve ces
sare di essere unitario. 

P R E S I D E N T E . La ringrazio, pro
fessor Elia, per la sua ampia esposizione, che 
lei ha voluto definire all'inizio necessaria
mente incompleta. In realtà, così vasto è il 
tema e così appassionante la parte introdut
tiva — quella appunto del completamen
to del trasferimento e del significato della 
delega — che avvertiamo anche noi una certa 
difficoltà ad arrivare poi al concreto; questo 
d'altra parte non può dipendere solo da noi, 
ma deve dipendere anche dalla fantasia co
struttiva di coloro che prepareranno i testi 
sui cui discuteremo. 

Mi consenta soprattutto, professore, di cor 
gliere il significato dell'affermazione finale, 
che in definitiva, cioè, non dobbiamo fa
re un mito contestatore della massima 
che « in principio sono le funzioni ». Quel 
che è certo è che occorre uno sforzo non 
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indifferente per identificare la migliore di
stribuzione di funzioni fra Stato e Regioni 
o fra Stato ed enti largamente complementa
ri, per arrivare a un optimum di produttivi
tà. Non può prescindersi, comunque, dal
lo scopo finale della collaborazione Stato-
Regioni, secondo una filosofia — da noi per
seguita in base anche alla carta costituzio
nale — tendente al raggiungimento della mi
gliore organizzazione dello Stato nella com
plessità dei suoi organi. 

Grande conquista, a mio avviso, è stata 
per le Regioni non soltanto quella dell'auto
nomia, ma ancor più quella di una legittima 
compartecipazione al perseguimento dei fini 
dello Stato democratico. Adesso si tratta di 
mettere tutto ciò in termini di attuazione 
concreta. Qui indubbiamente il margine del
l'errore umano può essere notevole, rna que
sto non ci dispensa dal massimo impegno 
nello sforzo di realizzarla. 

Dichiaro aperta la discussione sulla espo
sizione fatta dal professor Elia. 

C \ R D I A , deputato. Il professor Elia 
ha trattato, in modo molto penetrante ed 
acuto, il fenomeno che ha definito di « pen
dolarità Governo-Corte costituzionale », e di 
fronte al quale si sarebbe avuto, da parte 
delle Regioni, un riflesso di sfiducia e il ri
corso alla contrattazione in sede politica. La 
sfiducia in questo « meccanismo pendolare », 
era già consolidata nella prassi delle Regio
ni a statuto autonomo speciale, che hanno 
avuto modo, in più lungo decorso di tempo 
di avvertire il carattere unilaterale di tale 
procedura, e come essa comporti una atte
nuazione degli equilibri che, invece, sembra
no essere configurati nella Costituzione, là 
dove i conflitti tra Stato e Regioni non ri
guardano soltanto la legittimità, ma inve
stono anche la sfera delle questioni di merito 
e di interesse, per cui i poteri chiamati in 
causa non sono soltanto quelli dal giudice 
di legittimità, ma anche quelli del giudice 
di merito, del giudice politico, che è il Par
lamento. 

È vero che la Costituzione affida, in ultima 
istanza, proprio alla Corte il giudizio sulla 
natura e sul contenuto dei conflitti e dei 



Senato della Repubblica — 395 — Camera dei Deputati 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 

relativi iricorsi, che essa affida, cioè, alla 
Corte l'ultima parola in merito. Si tratta di 
un potere che assume però, aspetti diversi, 
a seconda che siano presenti entrambi i ter
mini del dilemma o soltanto uno, come av
viene quando ila pendolarità si manifesta 
soltanto nella direzione Governo-Corte, e non 
vi è anche una pendolarità Governo-Parla
mento, che ristabilisca l'equilibrio direco co
sì « triadico » della Costituzione: Governo-
Corte- Parlamento. 

Se l'equilibrio è ristabilito, si formano, al
lora, campi di tensioni che possono anche 
essere fonti di conflitto fra i tre poteri (ma 
proprio per questo la Costituzione prevede 
un giudice finale), e si creano due tipi di 
giudizio, quelli di pura legittimità costitu
zionale e quelli di merito. Pensiamo a tutta 
la legislazione regionalista cui darà luogo 
l'applicazione delle direttive comunitarie in 
materia di agricoltura, dove, appunto, emer
ge il tema degli interessi complessivi dal 
Paese o della tutela degli interessi interna
zionali, e dove, quindi, il giudizio di merito 
diventa fondamentale e prevalente. Ora, sen
za entrare nel merito della questione, vorrei 
rivolgere una domanda al professor Elia e, 
contemporaneamente, al senatore Oliva, do
manda che concerne uno dei temi della no
stra indagine, e precisamente quello che at
tiene alla natura, ai compiti, alla definizio
ne di « identità » della Commissione parla
mentare per le questioni regionali. Sembra, 
da una lettura non immediatamente lette
rale, ma un poco riflessa dal testo costituzio
nale, che il costituente abbia voluto formare 
una sorta di magistratura parlamentare, di 
organismo unitario giurisprudenziale. 

P R E S I D E N T E . Ricordiamoci che 
compito iniziale affidatoci fu solo quello di 
dar parere in caso di scioglimento dei Con
sigli regionali. 

C A R D I A , deputato. Non sono un 
giurista, quindi uso dei termini un po' figu
rati. Parlo di magistratura parlamentare nel 
senso di una sua specifica, distinta e rile
vante collocazione in un Parlamento che ha 
è vero, nei singoli rami, altri organi di inter-
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vento e di controllo, come le Commissioni 
affari costituzionali, le Commissioni legisla
tive per materie, eventuali Commissioni ad 
hoc, eccetera. Ma si tratta, pur sempre, di 
un tessuto frammentario e piuttosto disper
sivo di poteri di controllo e di intervento, cui 
manca quella unicità di indirizzo e di prassi 
che sola è adeguata ad affrontare il con
flitto di interesse e di merito, e non fran
tumato nella molteplicità della casistica, ma 
nella unitarietà di visione giurisprudenziale, 
nella organicità del rapporto politico tra 
Stato e Regioni, che sono tutti al di là degli 
«infiniti casi concreti, aspetti salienti di quel
lo che a me sembra essere 11 significato del 
termine costituzionale « questioni regionali ». 
Questo termine « questioni regionali », inse
rito nella Costituzione, può avere molti e 
diversi significati. Ma non può giustificarsi 
sulla base del semplice richiamo allo scio
glimento dei Consigli regionali. La Commis
sione per le questioni regionali non può esse
re, per necessaria coerenza logica, una Com
missione che si occupi solo di nominare i 
probi cittadini cui spetta, nei casi di sciogli
mento, di assicurare la continuità dei poteri 
regionali. 

In un momento in cui si va verso una de
finizione delle competenze regionali nel dop
pio campo dei poteri legislativi e delle fun
zioni autonome e delegate, e da più parti si 
auspica una fase nuova di cooperazione tra 
Stato e Regioni, vorrei, cioè, domandare se 
non sia possibile prevedere che, per via di 
legislazione ordinaria, a lato dei nuovi de
creti delegati che si annunciano, si realizzi 
un consolidamento ed un ampliamento delle 
funzioni e delle attribuzioni della Commis
sione parlamentare per le questioni regio
nali, si che essa diventi quella magistratura 
di merito, cui la Costituzione accenna e, cioè, 
non semplicemente una Commissione con
sultiva cui il Governo chiede il parere su 
singoli problemi o atti di governo, ma un 
organismo di rilevanza costituzionale che, 
nella propria autonomia, operi come garante 
di (rapporti pienamente democratici tra Stato 
e Regioni, come elemento di controllo e di 
pressione sul Governo stesso, come elemento 
di coordinamento operante tra legislazione 
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regionale e l'intera attività legislativa nazio
nale, contribuendo, così, a controbilanciare 
l'unilateralità della denunciata pendolarità 
Corte-Governo, a creare un flusso di rappor
ti tra Regioni e Parlamento e ad assicurare 
anche la corretta circolarità tra Governo, 
Parlamento e Corte costituzionale. Vorrei, in 
ultima analisi, chiedere se non sia possibile 
muoverci anche in questa direzione per assi
curare quella sintensi di « federalismo dua
lista » e di « federalismo cooperativistico » 
cui il professor Elia ha, più volte, fatto can
no e che mi sembra sia stato l'auspicio con
clusivo del suo discorso. 

P R E S I D E N T E . Indubbiamente la 
Commissione per le questioni regionali fu ini
zialmente concepita soltanto come organismo 
che doveva fornire pareri, sia pure autorevoli, 
al Governo. Infatti la prima funzione par cui 
essa fu prospettata nel progetto di Costituzio
ne ara quella di dare pareri al Governo, in 
nome del Parlamento, nel momento in cui 
il Governo stesso sarebbe stato chiamato ad 
approvare gli statuti ragionali, perchè in un 
primo momento non si pensava di affidare 
al Parlamento, bensì al Governo, tale appro
vazione. Prevalse invece l'idea che dovesse 
essere il Parlamento direttamente, nella sua 
organica bicameralità, a dare la sanzione 
legislativa a questa specie di complesso atto 
costituzionale, o paracostituzionale, rappre
sentato dagli statuti delle Regioni. In real
tà si volle che, come al Parlamento era stata 
riservata l'approvazione degli statuti delle 
regioni a statuto speciale, altrettanto avve
nisse per quelli delle future Regioni a sta
tuto normale. Solo recentemente si è prov
veduto con leggi ordinarie a ricuperare la 
utilità della Commissione dandole il compi
to di esprimere il suo parere, prima in tema 
di trasferimento delle funzioni, poi per quan
to riguarda il riordino degli organi dello Sta
to. I regolamenti delle due Camere hanno 
poi rivalutata la funzione parlamentare del
la Commissione con la previsione che i Pre
sidenti delle due Camere possano concor
dare tra loro la richiesta di un pre-parere 
di questa Commissione nei casi di rinvio 
alle Camere delle leggi regionali per conflit-
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li di merito con le leggi nazionali: il che 
può essere interpretato sia coirne rimedio ad 
eventuali disfunzioni della bicameralità, sia 
come convinzione che questa sia una sede 
più adatta che non la pluralità del Parla
mento a svolgere una funzione di avvicina
mento delle tesi, o per lo meno di valuta
zione politica sulle conflittualità in tema di 
leggi regionali. 

B R E S S A N I , deputato. Vorrei svilup
pare alcune riflessioni che sono state ora 
esposte dall'onorevole Cardia, rifacendomi 
alla prima e all'ultima parte della relazio
ne del professor Elia. È un quesito che si 
colloca a cavallo della prima e dell'ultima 

' parte, come ho detto: della prima parte, ri-
; chiama quella osservazione sul moto del pen

dolo1, quel pendolo che si sposta dal sinda
cato della Corte costituzionale sulle leggi re
gionali alla trattativa politica tra Governo 
e Regioni in sede di rinvio delle leggi regio
nali. In proposito il professor Elia ha avan
zato anche dei suggerimenti, che forse me
ritano di essere ripresi e considerati. Egli 
vede, cioè, la possibilità di un inserimento 
del Parlamento, in quest'opera di controllo 
che il Governo esercita sulla legislazione re
gionale, in una specie di accordo informale 
tra Governo e Parlamento sui criteri dei rin
vìi, in una canonizzazione informale dei cri
teri. Ed è un modo, forse, saggiamente em
pirico per affrontare il tema. Senonchè a me 
sembra che a monte di questa soluzione così 
empirica vi sia il problema posto dall'ono
revole Cardia, e cioè il rapporto tra sinda
cato di merito e sindacato di legittimità del
le leggi regionali. A questo riguardo non ho 
potuto non notare un significativo silenzio 
dal professor Elia, che, affrontando il tema, 
ha ignorato il disposto della Costituzione, 
ma ha collocato in qualche modo tra pa
rentesi le domande che qui si stanno facen
do, avviando il discorso su una partecipazio
ne, attraverso la prefissazione di criteri, del 
Parlamento al controllo di legittimità che 
il Governo esercita sulle leggi regionali. Ec
co che allora, stante questa impostazione del 
professor Elia, mi sembra conveniente pas
sare senz'altro all'ultima parte della sua 
esposizione, laddove ha parlato in termini 
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molto interessanti di federalismo duale e di 
federalismo cooperativo: un federalismo di 
tipo dualistico che implica una netta preci
sa delimitazione delle competenze, una defi
nizione, quindi, degli spazi propri dello Star 
to e della Regione in termini legislativi. E 
ha parlato di federalismo, facendo intuire 
alcune cose più che dicendole. Perchè que
ste considerazioni del professor Elia si col
legano alla prima parte del suo intervento? 
A me sembra che la magistralura politica 
dì cui parlava l'onorevole Cardia ha una ra
gione di operare soprattutto su quelle ini
ziative legislative delle Regioni che si muo
vono nello spazio del federalismo coopera
tivo: un intervento, cioè, in sede di con
trollo sulla legislazione regionale, da parte 
del Parlamento, secondo me, non soltanto 
è costituzionalmente corretto, ma diviene po
liticamente utile e, forse, necessario quan
do i rapporti tra Stato e Regioni si collo
chino nell'ambito di questa formula di una 
cooperazione federalistica. Mi spiego. Ab
biamo già esempi di leggi che si muovono 
in questa direzione di cooperazione tra Sta
to e Regioni: sono le leggi che stanziano 
certe somme a carico del bilancio dello Sta
to, le ripartiscono tra le Regioni con il ri
corso al fondo di cui all'articolo 9 della leg
ge n. 281, impegnano — per così dire — 
le Regioni a svolgere un'attività legislati
va per il raggiungimento di determinati 
obiettivi in materie che sono di competenza 
regionale, come l'agricoltura. La giustifica
zione di questi interventi è quella di corri
spondere ad esigenze straordinarie; per lo 
più si chiamano interventi straordinari, di 
quella straordinarietà che è poi ricorrente 
e che corrisponde ad una esigenza di pro
grammazione . . . 

P R E S I D E N T E . Come per i Piani 
ve rd i . . . 

B R E S S A N I , deputato. Esattamente, 
lo Stato si avvale — per così dire — delle 
Regioni. E qui potrebbe aprirsi una paren
tesi e, prima della partentesi di chiusura, si 
potrebbe mettere un punto interrogativo: se 
questo avvalersi da parte dello Stato, in que
ste forme, delle Regioni non implichi una 
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certa degradazione dell'autonomia regionale, 
non implichi l'assunzione da parte delle Re
gioni di una funzione strumentale o ausilia
ria rispetto allo Stato, una specie di ausi-
liarità autarchica, sia pure nobilitata dal ti
tolo legislativo. Vorrei semplicemente sotto
lineare con il mio intervento che la legisla
zione regionale che consegue a questo tipo 
di legislazione statale non è suscettibile di 
una valutazione in base a criteri puramen
te formali, ma è, invece, suscettibile di una 
valutazione in termini politici, cioè di rispon
denza degli interventi regionali a quegli 
obiettivi che lo Stato si è proposto e ha pro
posto alle Regioni con le sue leggi di inter
vento, con queste leggi di piano, con questi 
interventi straordinari. Su questo punto gra
direi sentire l'opinione del professor Elia. 

M O D I C A , senatore. La mia doman
da è molto semplice. Vorrei sapere dal pro
fessor Elia se può portarci qualche altro 
elemento, oltre quelli ai quali ha già accen
nato, per giustificare l'ottiimismo con il qua
le egli guarda alla prospettiva del comple
tamento del trasferimento o dell'attribuzio
ne alle Ragioni delle materie che la Costitu
zione ad esse affida e ohe sono state, invece, 
indebitamente trattenute nel modo che sap
piamo. Il mio temperamento mi spingereb
be a condividere questo ottimismo, ma fran
camente non ci riesco, perchè vedo che, in
vece, il processo di degradazione dell'auto
nomia regionale, che era già per molti aspet
ti implicito in alcune premesse legislative 
adottate precedentemente alla nascita delle 
Regioni (la legge ospedaliera, la legge per 
la casa) e che poi ha trovato spazio all'in
terno della legge finanziaria del 1970, ha fat
to molti passi in avanti e ha guadagnato 
posizioni che è molto difficile oggi rimuo
vere. E ciò non tanto per la questione del
le sentenze dalla Corte costituzionale. Su que
sto punto condivido l'opinione del professor 
Elia, perchè effettivamente queste sentenze 
hanno un carattere tautologico e in sostan
za sono la oggettivazione di quella che la 
Corte ha ritenuto la volontà preminente del 
potere politico. Si è così verificato che, do
po le valutazioni ottimistiche sui nuovi orien
tamenti della Corte che nel 1971 si erano 
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andati determinando in certi settori delle 
forze politiche a livello regionale in dipen
denza del fatto che la Corte non avrebbe 
più potuto mantenere il vecchio atteggia
mento nei confronti dalle Regioni a statuto 
speciale una volta che l'ordinamento regio
nale si fosse generalizzato, paradossalmen
te proprio questa generalizzazione ha ispira
to il comportamento della Corte secondo 
quella che essa ha ritenuto l'opinione pre
valente del potere politico. Ora è evidente 
ohe la modificazione della volontà del pote
re politico potrebbe con lo stesso procedi
mento indurre la Corte a un atteggiamento 
diverso, data questa connessione che si è 
già determinata. 

Non bisogna tuttavia sottovalutare il fat
to che per il potere legislativo delle Regio
ni, che dovrebbe costituire, in base alla Co
stituzione, la loro più spiccata caratteristica 
e la più alta funzione, queste sentenze conti
nueranno, indipendentemente da quanto po
tranno fare il legislatore o il Governo, a rap
presentare degli ostacoli, poiché i soggetti 
che possono rivolgersi alla Corte costituzio
nale per farle esprimere le sue valutazioni 
sulla legislazione regionale non sono soltan
to rappresentati dalla volontà governativa, 
ma anche da interessi che possono giungere, 
attraverso le mediazioni previste, di fronte 
alla Corte costituzionale e avvalersi della 
giurisprudenza costituzionale del 1972 per 
porre sul cammino delle leggi regionali — 
anche per ipotesi assumendo che il Governo 
e la maggioranza parlamentare siano orien
tati a modificare certe decisioni in prece
denza adottate — ostacoli che potranno in
cidere in modo rilevante sul potere legisla
tivo regionale. E siccome il blocco posto al
la riforma regionale, la tendenza a dare 
alla Regione la caratteristica di un ente autar
chico amministrativo, non è un incidente del
la storia, ma è il risultato di una volontà 
politica che nasce dall'intenzione di garanti
re determinati interessi presenti nella so
cietà a vari livelli e consolidati sia in certi 
settori privati dell'industria o del capitale 
finanziario, sia anche in una serie di orga
nismi di natura pubblica che hanno assunto 
il carattere di moderni feudi separati e non 
comunicanti e ognuno geloso delle proprie 
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sfere di competenza e del proprio potere po
litico derivante dal sistema attuale, tutto 
questo continuerà ad operare, a far sentire 

| la sua forza per contrastare il compimento 
della riforma regionale. E ciò riguarderà sia 
il potere legislativo sia la difesa di quella 
frammentazione delle compentenze che non 

, è nata spontaneamente, perchè non a caso 
si è voluto interpretare la legge del 1970 
in modo da escludere, ad esempio, il trasfe
rimento immediato delle funzioni affidate 
ad enti strumentali, il che rappresenta una 
interpretazione arbitraria, purtroppo condi
visa da questa nostra Commissione parla
mentare, che ha secondo me commesso un 
errore quando ha dato il proprio avallo a 
questa tesi. 

Ora tutto questo rimane ed ha il suo peso, 
per cui attribuire alla legge n. 114 la facol
tà taumaturgica di rovesciare tutto questo, 
quando essa contiene una delega estrema
mente generica, vacua, priva di indicazioni 

; precettive e precise per il legislatore dele
gato, mi sembra francamente un ottimismo 
che non trova giustificazione nella realtà. 
Se le forze politiche di maggioranza fosse
ro veramente disposte a compiere una rilet
tura delle competenze regionali, sia pure per 
interpretare, come vuole Giannini, in un mo
do più moderno i titoli dell'articolo 117, o 
addirittura per rivederlo nel senso di dare 
alle Regioni un numero eventualmente anche 

] minore di competenze rispetto a quelle at
tualmente previste nell'articolo stesso, ma 
garantendo che quelle che vengono loro af
fidate siano competenze effettivamente eser
citate in pieno, se esistesse una volontà di 
questo tipo, tale volontà ha nel Parlamen
to la sede naturale in cui esprimersi, e avreb
be potuto farlo proprio nella formazione di 
questa legge, non ricorrendo ad una delega 
generica in cui si ritrovano formulazioni che 
erano proprie della legge del 1970 e che 
poi sono state interpretate nel modo che 
tutti conosciamo. Dov'è la garanzia che la 
interpretazione possa oggi essere veramente 
quella estensiva e piena che deriverebbe da 
una lettura corretta del testo costituzionale' 
Questa garanzia non esiste, perchè nella mi
gliore delle ipotesi quelle componenti dello 
schieramento di maggioranza e del Gover-
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no che sono più aperte verso l'esigenza di 
rafforzare il potere regionale lo sono in un 
senso che non va nella direzione dell'attua
zione costituzionale, ima verso una utilizza
zione della Regione come braccio operativo 
della cosiddetta programmazione nazionale, 
che non esiste, cioè proprio nel senso di 
quel tipo di legislazione cui si riferiva poco 
fa il collega Bressani. 

Questa è purtroppo la realtà di fronte alla 
quale oggi ci troviamo. Che la legge n. 114 
sia uno strumento capace di rovesciare que
sta realtà in assenza di manifestazioni di 
volontà politiche che vogliano andare in di
rezione diversa da quella seguita fino ad 
oggi è cosa che, a mio parere, non trova 
fondamento nella realità dei fatti. Se, invece, 
le cose non stanno così, se il professor Elia 
è in grado di sostanziare questa sua valuta
zione ottimistica con elementi precisi, allo
ra io sarò ben lieto di prendere atto che le 
cose stanno diversamente da come io temo 
che stiano. 

P R E S I D E N T E . Poiché non vi è 
richiesta di altri interventi, concluderei que
sta serie di interrogazioni dicendo che qui, 
più che dichiarazioni di ottimismo, si devo
no fare dichiarazioni di buona volontà di 
concorrere tutti con l'apporto di una applica
zione studiosa e anche con la maturazione 
della volontà politica. 

Io vorrei sperare che il disegno di legge 
n. 114, se arriverà all'esame dalle Aule par
lamentari, possa portare ad un risultato con
creto, se non altro nel campo in cui il sena
tore Modica ha lamentato che non abbia 
operato la precedente legislazione. Una im
portante conseguenza sarà costituita da una 
migliore definizione della sfera legislativa 
delle Regioni. Ampliando infatti e comple
tando il trasferimento delle funzioni ammi
nistrative, le Regioni conseguiranno impli
citamente la certezza della corrispondente 
competenza legislativa. 

Quindi, tutto ciò che viene conquistato 
nel senso del trasferimento vero e proprio 
direi che dovrebbe giovare alla conferma ed 
estensione, e quindi alla interpretazione 
estensiva dall'articolo 117 nel campo legi
slativo. 

Diciamo che il disegno di legge n. 114 è lo 
strumento che, per quanto ritenuto ancora 
inadeguato, offre tuttavia delle possibilità 
di più pronto intervento; altrimenti il nor
male iter legislativo non so quando e come 
potrebbe rendere possibile un sollecito rior
dino della pubblica amministrazione come 
conseguenza di un nuovo e definitivo asset
to delle Regioni. 

Io ritengo invece che il procedimento dei 
decreti delegati, attraverso quella che po
trà essere la nostra modesta opera di 
pressione e di maturazione, consenta una ra
gione nella speranza di ottimismo, che l'at
tuazione della legge di delega veda una ul
teriore maturazione di volontà politica. 

Mi viene comunicato in questo momento 
che è richiesta in Aula la presenza dei com
ponenti della Coimmissione per partecipare 
alle votazioni in corso di svolgimento in 
Assemblea. Perciò dovremmo sospendere o 
rinviare del tutto la seduta. 

M O D I C A , senatore. Se è richiesta la 
nostra presenza immediata, possiamo so
spendere i nostri lavori, per riprenderli w n -
tualmente più tardi. 

.even-

P R E S I D E N T E . Allora, sospendia
mo brevemente la seduta. Andando in Aula, 
ci potremo rendere conto rapidamente della 
situazione e decidere se riprendere o rin
viare ad altro giorno il seguito dei nostri 
lavori. 

(La seduta è sospesa alle ore 11,40 e viene 
ripresa alle ore 11,50). 

P R E S I D E N T E . Siccome non pos
siamo prevedere quanto a lungo dureranno 
h operazioni di voto in Assemblea, ritengo 
opportuno rinviare ad altra seduta il segui
to dell'indagine conoscitiva. 

Poiché non vi sono obiezioni, così rimane 
stabilito. 

La seduta termina alle ore 11,50. 
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