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Intervengono alla seduta, a norma dell’ar-
ticolo 48 del Regolamento del Senato, il pro-
fessor Umberto Pototschnig, ordinario di di-
ritto amministrativo nell'Universita di Pa-
via, e Marino Bon Valsassina, incaricato di
dottrina dello Stato nell'Universita di Pe-
rugia.

La seduta ha inizio alle ore 17,15.

SCUTARI, deputato, segretario, leg-
ge il processo verbale della seduta prece-
dente, che & approvato.

PRESIDENTE. L'ordine del gior-
no reca: « Indagine conoscitiva sui modelli
organizzativi per il riordinamento degli uf-
fici centrali e periferici dello Stato: audi-
zione dei professori Umberto Potoschnig,
ordinario di diritto amministrativo nell’Uni-
versita di Pavia, e Marino Bon Valsassina,
incaricato di dottrina dello Stato nell'Uni-
versita di Perugia ».

In apertura di seduta, oltre a sottolinea-
re la presenza ai nostri lavori del Ministro
per l'organizzazione della pubblica Ammi-
nistrazione senatore Gava, cui rivolgo un
cordiale saluto a nome di tutta la Commis-
sione, desidero ringraziare il professor Po-
totschnig per aver accettato di far parte del-
la serie di illustri docenti ai quali chiedia-
mo di essere informati sugli argomenti del-
la nostra indagine conoscitiva. Il professor
Potoschnig gia ne conosce l'oggetto. Do quin-
di la parola al professor Potoschnig per la
sua esposizione, al termine della quale i col-
leghi potranno rivolgergli eventuali doman-
de. Egli mi ha gia dichiarato che sara ben
lieto di rispondere.

POTOTSCHNIG. Ringrazio il Pre-
sidente senatore Oliva per le sue parcle cor-
tesi e dico subito che, pensando a quanto
avrei dovuto dire quest’oggi, ho dato una
scorsa ai resoconti sommari delle sedute
della indagine conoscitiva che questa Com-
missione ha gia svolto con i rappresentan-
ti delle Regioni, delle province e dei comu-
ni. Scorrendo quelle pagine, ho trovato
estremamente indicativo il fatto che la mag-
gior parte degli interventi si sia riferita a

temi che stavano, per cosi dire, a monte
dell’'oggetto vero e proprio dell’indagine co-
noscitiva che la Commissione sta svolgen-
do, temi che attengono piuttosto all’asset-
to globale dei poteri pubblici in Italia e
quindi ai rapporti tra gli apparati centrali e
periferici dello Stato da una parte e le Re-
gioni dall’aitra. Tema dell'indagine & pro-
priamente il riordinamento degli uffici cen-
trali e periterici dello Stato, ma probabil-
mente non & stato a caso che il tema si sia
subito allargato e che siano emersi alcuni
problemi di caraitere — per cosi dire — pre-
liminare. Direi che la scelta verso questi
temi non ha costituito una fuga rispetto ai
problemi propriamente in discussione, ma
semmai ha significato il desiderio di addive-
nire ad un riordinamento degli uffici centra-
li e periferici dello Stato che incida vera-
mente in profondita. Ed era chiaro che non
poteva che essere cosi, perche il giorno che
si atfronta il problema del riordinamento e
della riorganizzazione degli uffici dello Sta-
to bisogna preliminarmente tener conto del
nuovo quadro istituzionale creatosi con l'av-
vento delle Regioni e con il passaggio ad esse
delle funzioni amministrative per una cospi-
cua serie di materie. Se si affronta in ma-
niera diversa il tema del riordinamento, si
rischia di arrivare a quello che le Regionj,
nelle loro osservazioni sugli schemi dei de-
creti delegati del 72, hanns giudicato un
puro rimescolamento di carte. In effetti, se
si parte dal principio che riordinare signi-
fica ristrutturare, senza nulla modificare di
quanto gia esiste, & chiaro che il rischio di
questo puro rimescolamento esiste.

Quindi, a me & parso — ripeto — signi-
ficativo e sintomatice che la discussione si
sia incentrata soprattutto su alcuni temi e
che nella sintesi che & stata preparata sia
emerso questo interrogativo di fondo e ciog,
se prima di operare questo riordinamento
non occorra provvedere ad alcuni adempi-
menti che sono stati definiti preliminari:
adempimenti che peraltro sarebbero neces-
sari per permettere alle Regioni di acquisi-
re pienamente il proprio ruclo. Questi adem-
pimenti preliminari, che ho visto indicare
nei resoconti sommari delle sedute prece-
denti rappresentano il completamento del
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trasferimento alle Regioni delle funzioni am-
ministrative che loro spettano nelle materie
previste dall’articolo 117 della Costituzione;
un eventuale e pitt consistente utilizzo della
delega, in forza dell’articolo 118, secondo
comma, della Costituzione; e finalmente una
attuazione piu estesa degli statuti speciali
attraverso adeguate norme di attuazione, co-
sl da permettere un sostanziale allineamen
to delle Regioni a statuto speciale, rimasts
i una posizione di retroguardia, sulle posi-
zioni di quelle a statuto ordinario.

Ora, io mi rendo ben conto che questi
adempimenti preliminari possono presenta-
re alcune difficoltd nella loro attuazione, an-
che perche per l'utilizzo, per esempio, pilt
ampio della delega occorre sapere che cosa
esattamente va delegato e soprattutto in che
modo tale strumento vada usato, per evi-
tare che essa non snaturi il ruolo della Re-
gione, facendone un ente di gestione di de-
terminati servizi (come forse & gid avvenu-
1o nei passati decreti di trasferimento). Tut-
tavia credo che sia questa difficolta che quel-
le pitt grosse relative alla sorte degli enti
a carattere nazionale e locale che operano
nelle materie di competenza regionale pos-
sano essere superate, attraverso soluzioni
graduali che consentano cioé¢ una fase di
graduale trasformazione di questi enti. Ri-
cordo, del resto, che le recenti norme di
attuazione approvate dal Consiglio dei mi-
nistri per quanto concerne il nuovo statuto
del Trentino-Alto Adige hanno gia affron-
tato, e mi pare in modo anche soddisfa-
cente, alcuni di questi problemi, dando, per
esempio, alle province autonome di Tren-
to e Bolzano la possibilita di sopprime-
re anche quegli enti di carattere locale
ma garantendo al tempo stesso a tutto il
personale la continuithd del servizio col tra-
sferimento integrale degli uffici alle dipen-
denze delle due province. Per quanto con-
cerne gli enti a carattere sovraregionale o
sovraprovinciale, nel caso in ispecie la sal-
vaguardia si pud ottenere per altre vie, at-
traverso un obbligo, posto a carico dell’ente
pubblico, di operare nel territorio della pro-
vincia o della Regione sulla base di pro-
grammi concordati d’intesa con gli organi
di governo locale.

Quindi, sono, a mio avviso, difficoltd su-
perabili ed adempimenti assolutamente do-
vuti, e forse anche con carattere di urgen-
za, se vogliamo che le Regioni acquisiscano
davvero ed integralmente i poteri che a loro
competono per poter poi assumere le respon-
sabilitd conseguenti; altrimenti, in questa fa-
se di incertezza, & chiaro che sono proprio
le responsabilita che vengono a mancare.

Tuttavia vorrei dire che, per il tema che
abbiamo dinanzi e cio¢ il nordinamento dei
Ministeri, non considero tali adempimenti
come fatti risolutivi perché probabilmente
anche il giorno in cui questa spartizione di
competenze tra Stato e Regione si sara fat-
ta pili precisa resteranno alcuni interrogativi
di fondo in ordine al tipo di struttura ammi-
nistrativa di cui lo Stato si deve servire
per far fronte ai propri compiti. Non solo,
ma direi anche che far leva soltanto sugli
adempimenti costituzionali in materia re-
gionale significa, a mio avviso, correre un
po’ il rischio di credere che il problema
del riordinamento dei Ministeri sia solo quel-
lo di definire strutture che possano, per cosi
dire, incastrarsi perfettamente con le com-
petenze o le strutture di carattere generale
e regionale.

Del resto, in quella sintesi cui mi riferi-
vo circa le precedenti sedute della Commis-
sione, & abbastanza indicativo che i proble-
mi di struttura dell'amministrazione stata-
le emersi sono tutti problemi legati al rap-
porto con le Regioni, come la funzione di
indirizzo e di coordinamento da una parte,
oppure la partecipazione delle Regioni alla
programmazione degli organi dello Stato,
oppure il controllo dello Stato sulle leggi
e sugli atti amministrativi regionali. Ciog
vi sono momenti dell’assetto istituzionale e
der poteri centrali che sono strettamen:e
condizionati e legati alle vicende ed alle
esperienze delle Regioni. Ma credo di po-
ter dire che i problemi che il riordina-
mento degli uffici centrali e periferici del-
lo Stato deve affrontare non sono soltanto
questi, perche gli uffici dello Stato non han-
no solo compiti di controllo ed, in tal senso,
di limite alle attivita regionali, ma hanno
anche compiti di funzioni proprie. E di que-
sto mi pare che si debba tener conto.



Senato della Repubblica

— 349 —

Camera dei Deputati

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI

14° RESOCONTO STEN. (26 febbraio 1974)

Al tempo stesso direi, pero, che dobbia-
mo essere tanto realisti da capire che il
riordino degli uffici centrali e periferici del-
lo Stato non pud farsi oggi prescindendo
dalle Regioni, le quali non solo esistono
ma sono ormai nella pienezza dell’eser-
cizio delle loro funzioni, svolgono cio¢
quei compiti che fino a ieri eranoc svolti da
uffici e organi dello Stato. Le Regioni, quin-
di, diventano ormai, sul piano locale, l'altra
grande autoritad di governo che opera ac-
canto allo Stato e con la quale lo Stato, vo-
lente o molente, & costretto a confrontarsi. Ed
¢ ormai una presenza, questa dell’ammini-
strazione regionale, che lo Stato non puo
considerare soltanto come un fatto, come
qualcosa che siste e che ha una sua vita
autonoma, ma come qualcosa che ¢ destina-
to inevitabilmente e continuamente ad in-
trecciarsi con la vita dello Stato.

A me pare che uno dei limiti della legge di
delega n. 775 del 1970 per il riordinamento
delle amministrazioni centrali e periferiche
dello Stato fosse proprio questo: di prendere
atto che ormai le Regioni stavano facendo,
ma di non indicare alcuna strada perche
questa presenza incidesse non soltanto co-
me un semplice fatto ma come qualcosa
destinata ad introdurre un dialogo ed un
rapporto continuo con lo Stato stesso. Tra
i criteri e i principi direttivi contenuti in
quella legge, infatti, I'unico cenno che c’¢,
per quanto riguarda le Regioni, ¢ la consta-
tazione che, trasferire le funzioni alle Regio-
ni, il numero delle direzioni generali di al-
cuni Ministeri sarebbe dovuto diminuire e
che forse altra diminuzione si sarebbe resa
necessaria per effetto di quella delega ac
cessoria delle competenze residue prevista
dall’articolo 17 della legge finanziaria re-
gionale.

A me pare invece che sia necessario pen-
sare ad un’amministrazione dello Stato che
localmente ha le Regioni come suoi interlo-
cutori continui e quindi anche trovare
il modo che in questo confronto la Re-
gione da una parte e lo Stato dall’altra pos-
sano far fronte rispettivamente al proprio
ruolo.

Direi che nel momento in cui pensiamo
al riordino delle amministrazioni centrali e

periferiche dello Stato si debba in qualche
modo affrontare e risolvere il problema del
raccordo necessario fra amministrazione
statale e amministrazione regionale. Tale
raccordo, a mio avviso, puo farsi in
due modi diversi a seconda del tipo di
Regione che vogliamo. Se vogliamo una Re-
gione che rappresenta una specie di aubogo-
verno sul genere anglosassone, probabilmen-
te il raccordo si raggiunge abbastanza fa-
cilmente 1n sede di singole leggi di riordino
delle funzioni come ¢ avvenuto in qualche
misura quando si ¢ imboccata tale strada
con la legge sulla casa (n. 865?) che ha attri-
buito certe competenze alle Regioni con un
meccanismo di realizzazione e di interven-
to governato dall’alto, creando cosi le basi,
a livello inferiore, per un intervento delle
Regionu. In tal modo creiamo, a livel-
lo regionale, un organo di autogoverno
che estende potenzialmente le sue compe-
tenze anche al di la delle materie previste
dall’articolo 117 della Costituzione, e le
estendera evidentemente sulla base di una
delega dello Stato con una progressiva con-
centrazione e confusione sempre maggiori
fra funzioni proprie e funzioni delegate. Op-
pure, pensiamo alla Regione (e credo che cio
sia pitt conforme alla Costituzione) piut-
tosto come un’autoritd di governo con do-
tazione di funzioni proprie distinte da quel-
le dello Stato? In questo caso il raccordo
tra amministrazione statale e amministrazio-
ne regionale deve realizzarsi in altro modo, in
sfere e ambiti di responsabilita differenziate
che vengono individuate, a livello dei princi-
p1 sostanziali, mediante le cosiddette leggi-
quadro e, a livello di organizzazione ammini-
strativa, attraverso le leggi che chiamero, se-
condo la terminologia della Costituzione, lea-
gi di adeguamento. E mi riferisco proprio al-
la IX disposizione transitoria e finale della
Costituzione che usa questa espressione per
impegnare la Repubblica ad adeguare, en-
tro tre anni dall’entrata in vigore della Co-
stituzione medesima, le sue leggi alle esi-
genze delle autonomie locali e alla compe-
tenza legislativa attribuita alle Regioni.

A mio avviso le leggi di adeguamenio ora
richiamate non hanno attirato sufficien-
temente l'attcnzione del legislatore. Tor-
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se, in passato si ¢ creduto di poter affer-
mare che le leggi di adeguamento doveva-
no essere um tutt'uno con le leggi-quadro,
leggi-cornice, ed a questa interpretazione —
a mio avviso erronea — aveva condotto an-
che I'articolo 9 della cosiddetta legge Scelba,
n. 62, del 1953 sulla costituzione e sul fun-
zionamento degli organi regionali, la quale
differiva l'acquisto della potesta legislativa
da parte delle Regioni al momento dell’ema-
nazione da parte dello Stato — ai sensi della
iX disposizione transitoria e finale — delle
iegg1 che stabilivano 1 prmcipi fondamentali
per ciascuna materia. Da qui & sorto l'equi-
voco che ha fatto ritenere le leggi di adegua-
mento coincidenti con le leggi-cornice.
L’interpretazione della Costituzione con-
duce invece a ritenere che le possibili leggi
della Repubblica per definire i rapporti fra
Stato e Regione sono invece di ben quattro
tipi diversi: innanzitutto le vere e proprie
leggi-cornice, le leggi-quadro che stabilisco-
no i principi fondamentali per ciascuna ma-
teria dell’articolo 117; quindi le leggi con
le quali vengono conferiti alle Regioni pote-
ri ulteriori e possono essere poteri legisla-
tivi in base all’'ultimo comma dell’articolo
117, o poteri amministrativi in base alla de-
lega delle funzioni amministrative per mate-
rie diverse da quelle dell’articolo 117, co-
me previsto dal secondo comma dell’artico-
lo 118; inoltre le leggi di trasferimento di
funzioni dallo Stato alla Regione, previste
dalla VIII disposizione transitoria e finale
della Costituzione e a cui si & provveduto
con decreto delegato sulla base della delega
contenuta nell’articolo 117; infine, le cosid-
dette leggi di adeguamento previste appunto
dalla IX disposizione transitoria e finale della
Coslituzione. Vale la pena di chiedersiche co-
sa devono essere queste leggi di adeguamen-
to. Qual & questa legislazione che, indicata
dall’articolo 9 della legge Scelba nella nuo-
va formulazione prevista dall’articolo 17 del-
la legge finanziaria, dispone l'emanazione
delle leggi di adeguamento entro due anni
dall’entrata in vigore della legge finanziaria,
dando cosi attuazione alla IX disposizione
transitoria e finale della Costituzione che
stabiliva 'adeguamento della normativa sta-

|

|
I

tale alla competenza legislativa attribuita
alle Regioni? Quali sono le leggi che vanno
adeguate? In astratto il quesito puo ricevere
due risposte diverse, a seconda che qui si
faccia riferimento soltanto alle nuove leggi
oppure anche alle leggi precedenti l'entrata
in vigore dell’ordinamento regionale. A fa-
vore della prima tesi esiste un argomento
testuale: si parla di adeguamento della le-
gislazione statale alla competenza legisla-
tiva attribuita alle Regioni con espressioni
che sembrano alludere alle leggi da farsi,

. tenuto conto del fatto che 'adeguamento le-

gislativo doveva attuarsi, in base a quanto
disposto dall’articolo 17 della legge finanzia-
ria entro un biennio dall’entrata in vigore
della stessa legge, nello stesso termine cioé
previsto per l'acquisto della potesta legisla-
tiva da parte delle Regioni qualora non fos-
sero state emanate le leggi delegate.

Non credo tuttavia che sia sostenibile que-
sta interpretazione ma che invece sia preferi-
bile I'altra tesi, e ciog che tale adeguamento
riguardi anche le vecchie leggi. Mi conferma
in questa opinione il fatto che la IX dispo-
sizione transitoria e finale dice che «la
Repubblica adegua le sue leggi »; ma al di
la di questo argomento testuale mi sembra
meriti considerazione il fatto che la prima
tesi renderebbe pressoche inutile la norma.
Infatti & chiaro che una volta istituite le
Regioni, il legislatore statale emanando le
nuove leggi, non puo non tener conto della
loro esistenza e della competenza legislati-
va attribuita loro dalla Costituzione. Quindi,
in realta, si tratta di adeguamento a cui la
Repubblica deve provvedere in base a que-
ste norme per le leggi preesistenti oltre, si
intende, che per le nuove leggi.

Ma che cosa vuol dire adeguare questa
legislazione all’esercizio delle autonomie lo-
cali ed, in particolare, alla competenza legi-
slativa attribuita alle Regioni? Si potrebbe ri-
tenere che adeguare le leggi voglia dire scar-
nificare le leggi preesistenti riducendole so-
lo ai principi fondamentali e lasciando che
tutta la legislazione di dettaglio sia posta in
essere dalle Regioni. A questa supposizione
perd non darei credito perche tale risultato
le Regioni possono raggiungerlo autonoma-
mente una volta chiarito che non c¢’¢ biso-
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gno che operi lo Stato con le nuove leggi-
quadro, ma che i principi fondamentali pos-
sono anche ricavarsi in via di interpretazio-
ne dalla legislazione preesistente. Quindi,
non si tratta di cid e non si tratta neppure
di emanare leggi-cornice perché non ¢& scrit-
to in nessun posto che tali leggi debbano
farsi necessariamente entro quel biennio di
cui si & parlato. Lo Stato pud fare leggi-
cornice in qualsiasi momento, ogni volta
che ritenga di innovare ai principi fonda-
mentali della legislazione esistente in certe
materie. Adeguare la legislazione preesistente
significa un’altra cosa: sganciare la disciplina
in vigore per le materie di competenza sta-
tale da quella concernente le materie di com-
petenza regionale, cosi da permettere alle
Regioni di acquistare tutto I'ambito di pro-
pria compelenza senza con questo andare
ad interferire in quelli di competenza sta-
tale; significa mettere ordine nella legisla-
zione preesistente creando lo spazio neces-
sario perche le Regioni, investite delle re-
sponsabilitd inerenti a quei settori, possano
occuparlo pienamente e interamente.

A mio avviso, in questo senso, le leggi di
adeguamento sono il contrario delle leggi-cor-
nici perché queste attengono alle materie
di competenza regionale e individuano i prin-
cipi fondamentali nel cui ambito Ie Regioni
effettueranno il proprio intervento in quel-
le materie; le leggi di adeguamento mettono
ordine nelle maierie di competenza dello
Stato e creano un assetto organizzativo al-
I'interno di esse tale per cui le Regioni, uti-
lizzando la propria sfera di competenza, non
debbano invadere il settore di competenza
statale. Ad esempio, uno dei setiori in cui
queste leggi di adeguamento sono assoluta-
mente necessarie & quello dell’assistenza sa-
nitaria che oggi passa in gran parte attra-
verso gli istituti mutualistici. E chiaro che
le Regioni non potranno mai, attraverso pro-
prie leggi, riordinare il settore della previ-
denza sociale articolate oggi mediante isti-
tuti piccoli e grandi di carattere mutualisti-
co. Quindi, perche le Regioni possano realiz-
zare il servizio sanitario bisogna che in qual-
che modo ci sia, a monte, una legge dello
Stato che abbia rimesso in ordine un set-
tore oggi estremamente complicato carat-

terizzato da un intreccio di competenze
riservando percid alla competenza stata-
le alcuni settori ma creando altresi spa-
zio sufficiente perché le Regioni possano
procedere in forza delle proprie competenze.

Pertanto, & vero che in un certo senso le
leggi di adeguamento possono servire a ri-
tagliare gli ambiti di competenza regionale
e dare maggiore certezza a questa distribu-
zione di poteri e di responsabilita, ma credo
di poter dire che questo ritaglio deve avvenire
con tecnica inversa a quella usata finora
nella maggior parte dei casi in sede di nor-
me di attuazione degli statuti speciali, trat-
tandosi, in questo caso, di ridefinire le attri-
buzioni dello Stato in determinati settori
per offrire conseguentemente alle Regioni
la possibilita di occupare tutto 'ambito di
competenza che ad esse compete.

Ora, se sono queste, come penso, le leggi di
adeguamento, & chiaro che esse sono tipiche
di questa fase di avvio dell’'ordinamento re-
gionale, sono cioé leggi che, non a caso, prima
la Costituzione e poi il nuovo articolo 9 della
legge Scelba hanno previsto fossero emanate
entro termini piuttosto brevi: la IX disposi-
zione transitoria e finale della Costituzione
parlava di tre anni, il nuovo articolo 9 della
legge Scelba parla di due anni dall’entrata
in vigore della degge finanziaria. A differenza
delle leggi-quadro, delle leggi-cornice e delle
leggi di conferimento di nuovi poteri, sia le
leggi di trasferimento delle funzioni sia le leg-
gi di adeguamento — le ultime due catego-
rie, quindi, secondo la ripartizione che ho
proposto — sono tipiche di questa fase tran-
sitoria e di avvio e, proprio perché tipiche
di questa fase, sono norme, a mio avviso, as-
solutamente necessarie. Mentre le leggi-cor-
nice potrebbero anche non essere emanate
e le leggi di conferimento di nuovi poteri at-
traverso delega amministrativa o legislativa
potrebberc venire solo in un momento suc-
cessivo, queste leggi di adeguamento, cosi
come quelle di trasferimento delle funzioni,
sono assolutamente necessarie, perché senza
di esse il nuovo quadro istituzionale non si
realizza, non si completa.

I! riordinamento de! Ministero, o dei Mi-
nisteri, non & che un aspetto, un momento,
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una vicenda di quest’operazione di adegua-
mento. Non & pensabile, ciog, che un riordi-
namento negli apparati centrali e periferici
dei Ministeri possa essere effettuato senza
un riordinamento delle funzioni che a questi
apparati e a questi uffici fanno capo, in modo
da distinguere, settore per settore, ambili
e responsabilita, individuando cosi concre-
tamente, nei diversi settori e melle di-
verse materie, le funzioni eventualmente
delegabili alle Regioni. Se mnon si opera
su questa linea, a mio avviso, si rischia
di riprodurre anche nei rapporti Stato-Regio-
ni quello stesso inconveniente e quelle stesse
difficolta che hanno impedito sinora alle Re-
gioni di ricorrere largamente ed efficacemen-
te alla delega di funzioni amministrative nei
confronti degli enti locali; cid perche & man-
cato il cosiddetto, e del resto preannunciato
dalla Costituzione, riordinamento delle fun-
zioni, quel riordinamento che prelude neces-
sariamente alla ridistribuzione delle funzioni.
Questo inconveniente, che si & verificato nel
governo locale, nei rapporti cioé tra Regione
e provincia e comune, destinatari della de-
lega, rischia di riprodursi anche nei rapporti
Stato-Regioni se questo riordinamento de-
gli apparati centrali e periferici dello Stato
dovesse prescindere da una considerazione
concreta delle funzioni che questi apparati
sono chiamati a svolgere. Questo, peraltro,
a mio avviso conduce a una conclusione: e
cioe che il riordinamento di questi apparati
non puo farsi secondo modelli indifferen-
Ziati.

Ho sempre guardato — lo confesso —
con molto scetticismo alla legge n. 775
1970 per la parte in cui il Governo veniva
delegato all’emanazione di norme per la re-
visione e l'ordinamento dei servizi centrali
e periferici dei vari Ministeri, per il fatto che
questa legge trattava perfettamente allo stes-
so modo i rami pitt diversi dell’amministra-
zione statale, come se amministrare la scuola
o la difesa o l'industria o la marina mercanti-
le fosse la stessa cosa. Probabilmente qui sta
anche la ragione di fondo per la quale il le-
gislatore delegante, pur sforzandosi di farlo,
non ¢ riuscito ad individuare principi e cri-
teri direttivi tali da circoscrivere l’'ambito

di discrezionalita del Governo, perche quan-
do si dice che il numero delle direzioni gene-
rali dovra essere ridotto in conseguenza del
trasferimento delle funzioni, che ogni divisio-
ne ed ufficio dovranno far capo a settori or-
ganici di competenza, in fondo si danno
criteri direttivi che fanno sorridire, perche
in realtd o questi criteri sono ovvii, e allora
si rispettano automaticamente, oppure so-
no criteri talmente elementari che difficil-
mente ¢ possibile effettuare un controllo sul-
I'eventuale esorbitanza da questi limiti.
Ora ¢ chiaro che il Parlamento, a mio av-
viso, potra recuperare pienamente e valida-
mente il suo ruolo, anche per quanto attie-
ne all’organizzazione dei pubblici uffici, € in
particolare degli apparati ministeriali, sol-
tanto mel momento in cui si renderh conto
che i modelli organizzativi dovranno tenere
concretamente in considerazione le diversita
delle funzioni, e quindi in quel momento si
potra anche utilmente continuare sulla stra-
da della delega al Governo per I’emanazione
di norme appropriate; in quel momento & pe-
ro altrettanto chiaro che il legislatore dele-
gante dovra indicare contenuti ben pilr pre-
cisi e ben pilt vincolanti di quanto in realta
non abbia fatto fino ad oggi. E probabil-
mente proprio questa pud essere la strada
per recuperare alle due Camere quella fun-
zione interna di organizzazione dei pubblici
uffici che, a mio avviso, in questi ultimi anni
esse hanno completamente perduto. Non di-
mentichiamo che siamo qui in una materia
che trova la sua normativa fondamentale
nell’articolo 97 della Costituzione, il quale
distribuisce fra Parlamento e Governo il po-
tere di organizzazione dei pubblici uffici.
Questa distribuzione non & illimitatamen-
te elastica. Voglio dire cioe che non pud il
Parlamento sostanzialmente spogliarsi, come
ha fatto con la legge delega del 1970, del
suo potere di organizzare gli uffici centrali
e periferici dello Stato, lasciando che poi
sia il Governo a definire i vari settori di
competenza. Peraltro la strada per evitare
che questo si ripeta & proprio quella di
prendere atto realisticamente che ormai
questa struttura amministrativa centrale e
periferica deve costruirsi secondo model-
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I1 differenziati, a seconda delle funzioni
che concretamente essa svolge e del ti-
po di raccordo che, materia per mate-
ria, si stabilisce con le Regioni. Potremmo
peraltro continuare a chiamare Ministero an-
che quell'organismo che opera in un settore
di competenza regionale — si trattera di in-
tendersi sul significato delle parole —, ma &
chiaro che un Ministero che opera in una
materia di competenza regionale dovra ave-
re una struttura organizzativa totalmente di-
versa da quella di un Ministero che, invece,
opera in materie di competenza dello Stato.

PRESIDENTE. La ringrazio, pro-
fessor Pototschnig; le sono grato di aver
portato il suo discorso proprio sulla es-
senza della nostra indagine. E vero che le
circostanze 1'hanno portata a considerare
tutto il panorama di cui, in prospettiva, ci
dovremo occupare dopo il rinnovo della de-
lega, e quindi anche alle questioni pitt stret-
tamente regionali. L'indagine perd tendeva,
principalmente, ad affrontare il problema de1
modelli organizzativi dello Stato; modelli or-
ganizzativi nuovi, evidentemente, essendo
implicita la insoddisfazione per i modelli
vecchi.

FRANCHI, deputato. La parte centrale
della sua esposizione sulle leggi di adegua-
mento ¢ stata molto interessante, perché ha
richiamato la nostra attenzione sull'impor-
tanza di tali leggi. La prima domanda che vor-
rei porle & questa: lo Stato pud non fare le
leggi-cornice, ma deve fare le leggi di adegua-
mento. Non puo accadere che, in sede di for-
mulazione, siccome la legge di adeguamento &
di competenza dello Stato, questo attui pro-
prio in sede di legge di adeguamento quegli
stralci di competenza, cio¢ quelle riserve di
competenza che gia oggi, malamente in molti
casi, ha fatto con i decreti delegati, visto che
la Regione mon partecipa alla formazione
della legge di adeguamento?

La seconda domanda non esula dal tema
proposto, anche se ne rimane un po’ ai margi.
ni: per quale motivo le Regioni sono cosi re-
stie, tranne pochissimi casi, come per esem-
pio la regione Umbria e qualche altra, a de-
legare le funzioni ai comuni e alle province?

G AV A, ministro per l'organizzazione
della pubblica Amministrazione. Ringrazio
il professor Pototschnig per la sistemati-
ca esposizione che ci ha fatto, e desi-
dero chiarire alcuni punti riguardanti il
disegno di legge delega che & all’esame della
1* Commissione permanente e che sara pre-
sto sottoposto a quello dell’Assemblea. Mi
sembra di aver colto nell’esposizione del pro-
tessor Pototschnig due esigenze: l’esigenza
di un dialogo continuo delle Regioni, di un
loro rapporto continuo con lo Stato; e quel-
la di completare il trasferimento delle attri-
buzioni proprie delle Regioni ¢ di adeguare
le leggi dello Stato a quelle che sono le com-
petenze stesse delle Regioni. Il professor Po-
totschnig, ritengo molto opportunamente, ci
ha consigliato di essere cauti nell’abbondare
nelle leggi delegate, o, meglio, nelle funzioni
delegate alle Regioni, specialmente in que-
sto primo periodo di tempo in cui, diciamolo
francamente, il decollo delle Regioni non si
¢ ancora verificato. Vorrei dire che per quan-
to riguarda il rapporto continuo fra Stato e
Regioni mi sembra che siano stati individua-
ti metodi e luoghi in cui questo rapporto
deve aver luogo. Innanzitutto mediante
la programmazione, poi attraverso la fun-
zione di indirizzo e di coordinamento che
viene esplicata dal Presidente del Consiglio,
sentite le Regioni. Ritengo che questo
possa essere effettivamente un modo di
stabilire un rapporto continuo ed efficace fra
le Regioni e lo Stato. Non so se in seguito
si trovera modo di stabilire anche un rap-
porto fra le Regioni e il Parlamento, special-
mente attraverso la Commissione parlamen-
tare per le questioni regionali, che potrebbe
diventare permanente.

PRESIDENTE. Faccio presente che
« permanente » lo & gia, essendo prevista
dalla Costituzione.

G AV A, ministro per l'organizzazionsz
della pubblica Amministrazione. Tanto me-
glioc. Mi sembra quindi che il dialogo
possa essere portato avanti in modo con-
tinuativo ed in maniera efficace e com-
pleta, Per quanto riguarda le leggi di trasfe-
rimento siamo pienamente d’accordo; il di-
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segno di legge attualmente in discussione
prevede proprio il completamento del trasfe-
rimento di tutte quante le materie che sono
di competenza, ex articolo 117 della Costitu-
zione, delle Regioni e prevede che il riordina-
mento dei Ministeri avvenga successivamen-
te all’avvenuta definizione del completamen-
to del trasferimento delle attribuzioni alle
Regioni stesse. E chiaro che, una volta defini-
te e trasferite queste attribuzioni alle Regio-
ni, il riordinamento dei Ministeri, dovra tener
conto delle medesime e quindi procedere al-
l'adeguamento delle leggi dello Stato alle at-
tribuzioni proprie delle Regioni. Quella sara
la sede opportuna in cui I'adeguamento po-
tra in gran parte avvenire; parlo natural-
mente delle leggi preesistenti I'entrata in vi-
gore dell’ordinamento regionale dichiaran-
domi d’accordo col professor Pototschnig
sull’opportunita che 'adeguamento non deb-
ba riguardare soltanto le leggi a venire, ma
tutte le leggi dello Stato.

Circa i modelli del riordinamento, noi ab-
biamo previsto la sopravvivenza di Ministeri
operativi per le competenze proprie e di Mi-
nisteri che, con ancora qualche funzione ope-
rativa, abbiano prevalente la funzione dell’in-
dirizzo e del coordinamento. Per i primi ab-
biamo previsto il tipo normale di struttura-
zione dei Ministeri stessi (direzioni generalj,
ispettorati, divisioni) anche perche questi
organi assumono responsabilita e impegna-
no lo Stato nei confronti dei terzi e devono
quindi essere chiaramente definite le sfere di
attuazione e di responsabilitd dei medesimi.
E chiaro che, nell'ambito di ciascun Mi-
nistero, ci si orientera secondo le esigen-
ce particolari di ciascuno di essi, in mo-
do che il Ministero della marina mercan-
tile non avra le stesse strutture del Ministero
del tesoro o di quello dell’industria.

Per quanto riguarda gli altri Ministeri,
maggiormente interessati dalla riforma re-
gionale, noi, accanto ad alcune funzioni ope-
rative che non si possono assolutamente pre-
termettere, abbiamo previsto un’organizza-
zione facente capo a centri di studio con il
compito di indinizzare e coordinare le diver-
se attivita trasferite alle Regioni; attivitd di
indirizzo e coordinamento esercitate da Mi-

nisteri — la parola puod essere mutata ma la
sostanza ¢ quella che conta — in via decen-
trata, ma che devono sempre far capo alla
Presidenza del Consiglio, di modo che questi
Ministeri divengano quasi degli uffici tecnici
ad altissimo livello della Presidenza del Con-
siglio. Cosi noi abbiamo delineato la trasfor-
mazione e il riordinamento dei Ministeri;
vorrei ascoltare a questo proposito se il pro-
fessor Pototschnig ritiene che questa nuova
struttura possa contribuire a facilitare lo
svolgimento dell’attivita legislativa attribui-
ta alle Regioni.

MODICA, senatore. Il professor Po-
totschnig ha detto che ci sono quattro
tipi di leggi; egli ha usato proprio que-
sta espressione «ci sono »; effettivamen-
te ci sono nella Costituzione, ci sono nel-
la dottrina ci sono nella previsione del
giurista, peré6 mon ci sono purtroppo nel-
la reata, almeno non ci sono tutte e quattro;
percheé née leggi cornice o di principio, ne leg-
g1 di delega di nuove funzioni statali né leggi
d1 adeguamento noi, come Parlamento, ab-
biamo prodotto, ma solo una legge di trasfe-
rimento, in base alla quale & stato possibile
mettere in funzione, con tutti i limiti e le
contraddizioni attuali, i consigli regionali.
Sul piano teorico direi che si potrebbe ag-
giungere un quinto tipo di legge: la legge co-
stituzionale che attribuisca nuove competen-
ze, oltre quelle elencate dall’articolo 117 del-
la Costituzione, previsione quest'ultima non
a caso contenuta nella Carta costituzionale
perche il Costituente si & reso conto della ne-
cessitd, per il futuro, di costruire un ordina-
mento flessibile. La questione della «vec-
chiezza » della formulazione dell’articolo 117
non reggerebbe un attimo di fronte ad una
volonta politica effettivamente regionalista
della maggioranza qualificata del Parlamen-
to italiano che avrebbe tutte le possibilita di
mnovare profondamente la stessa materia
dell’articolo 117, e che avrebbe anche la pos-
sibilita, con legge ordinaria e perfino con
strumenti diversi dalla legge, con un eserci-
zio pi1 illuminato dell’attivita di controllo,
d1 leggere quell’elenco di materie con una vi-
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sione un pd meno borbonica, o meglio un
p0 meno piemontese.

In sostanza le vere e proprie leggi cornice
dovrebbero essere delle grandi leggi di rifor-
ma: ¢ chiaro che il Parlamento e il Governo,
nel momento in cui mettessero mano ad un
riordinamento organico dei principi, eviden-
temente non potrebbero fare una sempice
lettura dei principi vigenti, ma dovrebbero
fare una riforma, la oui ampiezza dipen-
dera dalle diverse valutazioni politiche. Io
vorrei chiedere al professor Pototschnig se
egli ritiene che considerare le leggi cornice
sotto questo profilo sia possibile, anche sul
piano tecnico-giuridico. Inoltre, vorrei chis-
dere se quelle che chiamiamo leggi di ade-
guamento, oltre quello che ha detto il pro-
fessor Pototschnig e cio¢ leggi di riorganiz-
zazione delle competenze statali per elimi-
nare le duplicazioni, per sgombrare il campo
all’attivitd normativa delle Regioni, non deb-
bano essere anche vere e proprie leggi di de-
molizione, leggi — se mi si consente il bistic-
cio — di delegificazione, cio¢ leggi che devono
smantellare, nelle materie trasferite alle Re-
gioni, tutto un vecchiume che oggi purtrop-
po esiste e che crea una intenpretazione di-
scornde dei principi, con la conseguenza di
impacci gravissimi al dispiegarsi dell’auto-
nomia legislativa regionale. Vorrei inoltre
chiedere se in quest’opera di delegificazio-
ne non possa farsi, anche per questa via,
quella rilettura pitt moderna ed autonomi-
stica delle materie previste dall’articolo 117
della Costituzione che valga a correggere i
gravi impacci che 1 decreti delegati del 1972
hanno determinato e che le successive sen-
tenze della Corte costituzionale hanno con-
validato, sul cammino di un completemento
del trasferimento dei poteri e dell’attuazione
dell’'ordinamento regionale.

Sui Ministeri desidero chiedere al profes-
sor Pototschnig se egli non ritiene che, a pro-
posito della delega al Governo da parte del
Parlamento, oltre che riferirsi all’articolo 97
della Costituzione, relativo all’organizzazio-
ne della pubblica Amministrazione, non sia
opportuno anche il richiamo alla norma del-
I'articolo 95, che pur trovasi in una diversa
sezione della stessa parte della Costituzio-
ne e che ancora piu strettamente attiene ai

delicati rapporti politici tra gli organi della
Repubblica e particolarmente tra Parlamen-
to e Governo, laddove si parla di istituzione
di Ministeri; e se non sia valida una preoc-
cupazione circa la particolare delicatezza di
questa norma della Costituzione che & tale
da rendere estremamente discutibile, in que-
sto caso, l'uso dello strumento della delega
legislativa, soprattutto di una delega legisla-
tiva imprecisata nei criteri.

PRESIDENTE. Questo mai! In base
alla Costituzione una legge delega senza prin-
cipi direttivi non ci pud essere!

MODICA, senatore. Mi fa piacere sen-
tirlo e spero che lei lo vorra ripetere in
Assemblea quando discuteremo la legge che
il ministro Gava sta predisponendo. A me
pare che la legge n. 775 non attui corret-
tamente quanto stabilito dall’articolo 76
della Costituzione, perché in quella legge
non c¢i son principi direttivi, ma soltanto
criteri estremamente elastici che possono
essere adattati a tutti gli usi. E la legge
che si sta preparando ricalca in gran par-
te la 775. Comunque, la previsione di quel-
la legge & non soltanto quella di riordi-
nare gli attuali Ministeri, ma anche di pro-
cedere allo scorporo di materie e di compe-
tenze da un Ministero ad un altro, a cambia-
menti di denominazioni dei ministeri stessi.
Per questa via si pud configurare anche l'ipo-
tesi di giungere a ministeri del tutto nuovi,
non soltanto nel nome, ma anche nella so-
stanza. Chiedo dunque se questo non fareb-
be sconfinare la delega dal campo dell’arti-
colo 97 nella Costituzione a quello dell’arti-
colo 95, rendendo ancora pitt forti le preoc-
cupazioni circa l'indeterminatezza dei crite-
ri direttivi della delega stessa.

Chiedo ancora se la previsione obbiligato-
ria, nella legge delega, che in ogni caso l'or-
ganizzazione dei Ministeri sia articolata sul-
ia tradizionale struttura delle direzioni ge-
nerali, divisioni, eccetera, cio¢ sulla tradizio-
nale stiuttura piramidale, sia compatibile
0 possa essere resa compatibile con [ipo-
tesi, a mio parere giustissima, avanzata an-
che dal professor Pototschnig, secondo cui
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l'organizzazione funzionale dei Ministeri non
dovrebbe corrispondere ad un unico mo-
dello, ma dovrebbe essere flessibile sulla
base delle diverse funzioni che i vari Mi-
nisteri esercitano. Chiedo arncora se sia pos-
sibile considerare la funzione dell'indirizzo
e del coordinamento ancora oggi, nonostan-
te quello che ¢ stato detto nelle leggi
delegate del 1972, come una funzione am-
ministrativa, tale cioé da essere esercitata
attraverso i ministeri. Infatti ancora un mo-
mento fa abbiamo sentito dire che la funzio-
ne di indirizzo e di coordinamento giustifica
I'esistenza dei ministeri; che possa giusti-
ficare un’attivita dello Stato, o meglio anco-
ra, del Governo, non vi ¢ dubbio, ma che si
configuri come un’attivitd in base alla quale
dovrebbero esistere dei Ministeri a cid pre-
posti, non sembra corrispondere alla defini-
zione che lo stesso Governo ne ha dato nei
decreti delegati del 1972, come una funzione
cio¢ eminentemente politica € non ammini-
strativa, sia pure di alta amministrazione.
Quindi, proprio non si vede che cosa potreb-
bero fare delle divisioni o delle direzioni ge-
nerali preposte all’attivita di indirizzo e di
coordinamento e a che cosa servirebbero dei
ministeri che continuassero ad operare nelle
materie che devono essere, invece, in defini-
tiva, trasferite alle Regioni; a meno che non
si voglia che questo trasferimento non sia
mai integrale, ed allora, certo, andrebbero
bene i ministeri cosi come sono, con le loro
direzioni generali, divisioni, eccetera.

BERTOLA, senatore. II gquadro dei
problemi che abbiamo di fronte compren-
de il riordinamento dell’apparato ministe-
riale in rapporto alle Regioni. E cid crea
una serie di problemi che poi esaminere-
mo. Mi sembra che questa sia solo una
parte del problema, dal momento che par-
lare di riordinamento ministeriale perche
esistono le Regioni presume che i mini-
steri potrebbero andare bene, allora, cos}
come sono: si tratta di un riordinamento
verticale che implica in tal modo una pura
discesa di polere dall’alto. Ma noi oggi ci
poniamo anche il problema se il numero,
il titolo ed il compito dei ministeri esi-
stenti, siano amcora validi. Sono discorsi

che abbiamo gia fatto, per una serie di mini-
steri: ci siamo domandati, ad esempio, se
sia ancora valido il Ministero del turismo o
se il Ministero della pubblica istruzione pos-
sa continuare ad esistere cosi come & 0 se un
Ministro senza portafoglio come quello del-
la Ricerca scientifica possa tradursi in mi-
nistero a s& o non debba dare origine ad un
altro ministerc di cui la ricerca scientifica
puo essere solo una parte; si parnla della crea-
zione di un Ministero dei beni culturali. Que-
sto & un problema che di per se stesso non
tocca le Regioni, ma indubbiamente le in-
fluenza. Non si puo parlare di riordinamento
relativo alle Regioni se contemporaneamen-
te non si tocca anche tale problema.

Altra questione & la funzione del Ministero
dell’interno: occorre cioé domandarsi se I'or-
ganizzazione tradizionale che noi abbiamo,
delle direzioni e delle divisioni, possa esse-
re ancora valida o se non possano sussistere
delle divisioni come direzioni minori con
responsabilita diretta del capo-divisione.

G AV A, ministro per l'organizzazione del-
la pubblica Amministrazione. Ma cido & gia
previsto dal decrete sulla dirigenza!

BERTOLA, senatore. Vi sono essen-
zialmente due ordini di problemi. Uno ri-
guarda le questioni dei ministeri in quanto
tali, indipendentemente dalle Regioni, que-
stioni che si suddividono in due grandi grup-
pi, quello della revisione dei ministeri e
della strutturaziome all'interno dei ministe-
ri. Vi sono questioni, inoltre, che riguar-
dano anche il fatto che ora esistono delle
moderne tecniche che sarebbe opportuno ap.-
plicare. Possiamo domandarci se non si pos-
sano creare delle formule di équipe, di grup-
po, di divisione, anche non sotto la stessa di-
rezione, o gruppi di direzioni che insieme
decidano sui problemi che possono toccare
contemperaneamente diversi aspetti.

PRESIDENTE. Una sorta di dipar-
timento ministeriale, dunque.

BERTOLA, senatore. Non credo che
la terminologia abbia molta importanza.



Senato della Repubblica

— 357 —

Camera dei Deputati

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI

14° RESOCONTO STEN. (26 febbraio 1974)

E un fatto che bisogna arrivare ad una ri-
strutturazione metodologica ed anche tec-
nica.

Per quanto riguarda, poi, il problema gra-
ve del riordino dei ministeri in quanto esi-
stono le Regioni, esso comporta tre ordini
di questioni: il problema dei trasferimenti;
1l problema delle deleghe alle Regioni; il pro-
blema dei decentramenti dei munisteri veri
e propri indipendentemente dalle Regioni,
dal quale ultimo nasce anche il problema se
gli uffici decentrati debbano avere, e come,
un collegamento con le Regioni.

Esaminare questi aspetti aprirebbe un di-
scorso troppo lungo. Ma soltanto per fare
una breve considerazione di carattere gene-
rale, potrei dire che se volessi trovare un di-
fetto nella nostra Costituzione, esso sarebbe
proprio negli articoli che riguardano le Re-
gioni, perche in tal campo la nostra Costitu-
zione ha voluto essere troppo precisa ed &
andata cosi contro uno dei principi fonda-
mentali per la sussistenza a lungo termine
delle Costituzioni o Statuti nazionali. E
accaduto infatti che, avendo noi varato la
Costituzione nel 1948 ed essendo la prepa-
razione iniziata due anni prima, c¢’¢ da do-
madarsi se addirittura la stessa termino-
logia abbia oggi gli stessi significati di allo-
ra. Porto un esempio: abbiamo parlato di
decentramento alle Regioni dell’istruzione
professionale. Ma 25 o 30 anni orsono il ter-
mine istruzione professionale non aveva cer-
to lo stesso significato di ora. Con tale termi-
ne infatti, allora si intendevano i corsi di ar-
ti e mestieri. Istruzione professionale voleva
dire far imparare un mestiere. Oggi, dopo un
corso quinquennale di istruzione professio-
nale, si va all’'Universitd. Abbiamo cosi uno
stesso termine per indicare realtd assai di-
verse, e da cid nasce, ad esempio, un urto di
competenze se l'istruzione professionale com-
peta allo Stato secondo il significato moder-
no del termine.

Un'altra osservazione € che mnoi stiamo fa-
cendo una certa confusione: abbiamo creato
due tipi di Regioni, a statuto speciale ed a
statuto ordinario. A tal riguardo c’¢ da no-
tare preliminarmente che le Regioni a statu-
to speciale sono diverse I'una dall’altra: vi &

tutta una serie di distinzioni ed alcuni statu-
ti speciali configurano e presuppongono ad-
dirittura non uno Stato unitario, ma forse
federale. Cio premesso passiamo alla confu-
sione creata con la formazione di Regioni a
statuto speciale ed a statuto ordinario; per
Regioni a statuto speciale si intendono Regio-
ni che hanno pitt autonomie, ma cid & sba-
gliato: le Regioni a statuto speciale sono tali
solo mella misura in cui devono affrontare
problemi speciali connaturati alla loro par-
ticolare situazione. Si & giunti invece al pun-
to che tali Regioni hanno preteso quelle au-
tonomie previste negli statuti delle Regioni
ordinarie che esse, in quanto precedenti,
non avevano, quasi a confermare l’errata con-
cezione che per Regioni a statuto speciale si
intendono Regioni con piut autonomie delle
altre e che percid non possono certo rima-
nere indietro.

Perche succede questo? La risposta non &
difficile dal momento che & fatale che quando
si crea un centro di potere, esso cerca di au-
mentare i suoi poteri. Li prende a buono o
cattivo diritto, dalla parte pitt debole: le Re-
gioni, infatti, stentano a delegare alle Provia-
ce ed ai comuni i loro poteri proprio perche
province e comuni sono ora la parte pit de-
bole; quando sara lo Stato, la parte pilt de-
bole, cercheranno di strapparli allo Stato.

MODICA, senatore. Vorrei chiedere se
il fatto che l'articolo 117 della Costituzione
non parla di Regioni a statuto ordinario o a
statuto speciale ma parla di Regioni senza
ulteriori specificazioni, non debba essere in-
terpretato nel senso che, a parte le speciali
prewisioni degli statuti regionali, tutte le com-
petenze comprese nell’articolo 117 debbano
appartenere a tutte le Regioni indistintamen-
te, cioé anche a quelle a statuto speciale.

PRESIDENTE. Lalegge di delega ha
purtroppo accettato una distinzione netta
tra le Regioni a statuto speciale e le Regioni
a statuto ordinario.

MODICA, sexailore. Ma era necessario
perche si trattava di una legge che regolava
il finanziamento delle Regioni a statuto or-



Senato della Repubblica

— 358 —

Camera dei Deputati

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI

14° RESOCONTO STEN. (26 febbraio 1974)

dinario, cioé¢ che doveva provvedere sola-
mente a queste.

G A V A, ministro per l'organizzazione
della pubblica Amministrazione. 11 senatore
Modica sa che noi abbiamo tentato di supe-
rare questa difficolta prevedendo deleghe di
poteri alle Regioni a statuto speciale nelle
materie che competono a quelle a statuto
ordinario, in modo da ottenere per tutte le
Regioni trattamento uniforme evitando, cosi,
spaccature amministrative nello Stato stesso.
Questa ¢ stata la ragione per cui noi abbia-
mo ritenuto oppontuno conferire per delega,
alle Regioni a statuto speciale, funzioni che
sono previste come proprie per quelle a sta-
tuto ordinario.

PRESIDENT E. Comunque, saremo
lieti se il professor Pototschnig potra illu-
strarci questi aspetti, perché¢ « adeguamen-
to » non puod non significare anche ristruttu-
razione di rapporti nelle singole materie tra
Stato e Regioni, in modo da eliminare ogni
incertezza. Perd non vi & dubbio che, prima
d1 operare altri trasferimenti ed altre dele-
ghe, c'¢ da definire cid che va riconosciuto
alle Regioni e cid che dev’essere riconosciuto
allo Stato. Vorrei far osservare altresi al se-
natore Modica — ed anche su questo chiedo
conferma al professor Pototschnig — che le
leggi di adeguamento non possono che riferir-
si alle materie non comprese nell’articolo 117
della Costituzione.

Nelle materie dell’articolo 117 infatti I’ade-
guamento della legislazione lo possono e lo
devono fare le stesse Regioni, trattandosi di
materie entrate nella loro competenza. Esse
possono bensi continuare ad applicare in
quelle materie le leggi nazionali gia in vigo-
re: ma il giorno in cui ne vogliano effettuare
un adeguamento, lo possono fare modifican-
do la legislazione nazionale con effetto entro
il loro rispettivo territorio, sempre che osser.
vino i principi generali o quelli fissati da una
legge quadro. Tocca invece allo Stato prov-
vedere all’'adeguamento in tutte le altre ma-
terie. Mi sembra dunque che le due ipotesi
siano diverse; non dico nettamente diverse,
perche ci sono sempre delle zone di con-

tatto. Comunque, su questo vorrei un chia-
rimento.

Sviluppando poi i concetti cosi utili che ci
sono stat1 dati dal professor Pototschnig in
tema di leggi quadro, leggi di principi e leggi
di adeguamento, ricordo l'esempio che egli
ha portato di una legge di riforma sanitaria
che risulterebbe al tempo stesso di principi
e di adeguamento. Questo aspetto del proble-
ma apre un tema che & essenzialmente poli-
tico, ma nello stesso tempo & anche funzio-
nale. Vorrei sentire 'opinione del nostro il-
lustre ospite circa i rapporti tra lo Stato e le
Regioni in questa fase di atiivita legislativa
Sarebbe infatti di sommo vantaggio istituire
una sede o studiare un metodo per ocui, senza
nulla togliere al potere determinante del Par-
lamento nazionale per quanto riguarda de leg-
g1 dellla Repubblica, si potesse realizzare una
collaborazione di ricerca e di consultazione
tra Stato e Regioni, o meglio tra Parlamento,
Governo e Regioni, in modo che il lavoro di
identificazione e di riforma dei principi, e di
elaborazione delle stesse leggi di adegua-
mento, potesse essere svolto d'intesa e pro-
ducesse norme pienamente concordate ed
accettate.

Infine, ripetendo il mio personale ringra-
ziamento ed apprezzamento (che credo sia
condiviso dalla Commissione) per il richia-
mo dell’oratore al problema dei modelli or-
ganizzativi, rilevo 'importanza del cenno fat-
to all’eventuale differenziazione di tali mo-
delli To sono convinto che bisognera arriva-
re a differenziare i modelli: e sono lieto di
aver visto il ministro Gava assentire all’affer-
mazione che ¢id costituisca una necessita lo-
gica e funzionale della riforma dello Stato.
E stato pero obiettato che I'articolo 95 della
Costituzione pone 'obbligo che ogni settore
dell’attivita dello Stato sia affidato ad un Mi.
nistro, il quale fa bensi parte, come tale, di
un collegio di Ministri solidalmente respon-
sabili sotto la direzione del Presidente del
Consiglio dei ministri, ma & nel tempo stesso
individualmente responsabile di un determi-
nato settore: neé vi pud essere materia — si
dice — sottratta alla responsabilitd, non so-
lo politica ma anche amministrativa, conta-
bile, di un determinato Ministro Questa
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uniformitad organizzativa di etichetta puo
costituire un osiacolo alla differenziazione
dei modelli o la stessa etichetta pud co-
prire diversi tipi di Ministero? Pensoc amnzi-
tutto ai Ministeri in tutto o in parte allegge-
riti dalle funzioni trasferite alle Regioni. Ma
penso anche agli stessi Ministeri di piena
competenza statale, alouni dei quali sembra-
no destinati ad una funzione puramente pro-
grammatica e promozionale (come potrebba
essere Ja ricerca scientifica): e quindi do-
vrebbero essere assai piti snelli dei Ministeri
pili propriamente operativi, che peraltro han-
no esigenze tra loro diverse, perche il Mini-
stero della pubblica istruzione non & certo
quello dei lavori pubblici, e dovrebbe avere
quindi un suo modello differenziato.

Comprendo bene che questo non & un mo-
do iperfetto per presentare il problema. Pre-
go tuttavia il professor Pototschnig di voler
concludere con qualche risposta ai vari que-
siti.

POTOTSCHNIG. Dird pochissime
cose, anche perche credo di condividere mol-
te delle considerazioni che qui sono state gia
esposte e quindi non avrd bisogno di sottoli-
nearle. Aggiungerd invece qualche conside-
razione ulteriore su quei punti sui quali si
sono affacciati degli interrogativi.

In particolare, mi pare che ci si chieda
come sia possibile, in sede di riordino degli
apparati amministrativi centrali e periferici
dello Stato, non correre rischi pitt gravi di
quelli che sono stati corsi finora, attraverso
la riserva (questa la domanda iniziale del-
I'onorevole Franchi) di competenze dello Sta-
to o se comunque non sia possibile indivi-
duare (ecco 'ultima domanda del Presidente
Oliva) una sede di intesa tra Stato e Regioni
anche in fase di elaborazione delle leggi di
adeguamento. Qui potrei dare una risposta
molto sintetica dicendo che di adeguamento
si parla anche nell’articolo 5 della Costitu-
zione, il quale recita: « La Repubblica, una
e indivisibile, riconosce e promuove le auto-
nomie locali; attua nei servizi che dipendo-
no dallo Stato il pitt ampio decentramento
amministrativo; adegua i principi ed i me-
todi della sua legislazione alle esigenze del-

l'autonomia e del decentramento ». Allora,
quindi l'adeguamento riguarda non solo i
principi ma addirittura i metodi della legi-
slazione. Perd questo dovrebbe far pensare
che evidentemente un momento — diciamo
cosi — di confronto, di verifica delle proprie
posizioni dovrebbe essere possibile; ed io di.
rei che sarebbe auspicabile che questo mo-
mento potesse realizzarsi, in primo luogo,
con l'apporto della Commissione parlamen-
tare per le questioni regionali, tra Camera
dei deputati e Senato. E la sede naturale,
questa, in cui cio potrebbe avvenire, e in que-
sta chiave andrebbe forse anche aggiornato
I'attuale meccanismo di controllo sulle leggi
regionali. Perche noi sappiamo che i risultati
non sempre soddisfacenti che oggi si otten-
gono col sistema del rinvio entro quel termi-
ne perentorio, senza la possibilita molte vol-
te anche di un minimo di contraddittorio del-
la Regione, fa nascere degli inconvenienti
notevolissimi; non solo, ma evidentemente
guesto rinvio non pud essere, diciamo cosi,
depurato di tutto il suo significato. Questo &
un controllo che il Governo svolge sotto un
profilo che sembra essere di mera legittimita
formale delle deliberazioni regionali, ma che
in realtd racchiude molte volte un significa-
to politico. Ognuno di noi probabilmente co-
nosce a memoria dei casi incredibili di rin-
vio quando forse i presupposti non c’erano,
ed altri casi, altrettanto numerosi, dove in-
vece il rinvio non c’¢ stato mentre il vizio di
legittimita era macroscopico.

Poi, c’¢ il problema del termine del ri: -
vio che & molto breve e non consente un
confronto di opinioni. Probabilmente, 1'au-
spicio che € stato formulato di un momen-
to di verifica, di confronto e di contradditto-
rio anche in questa delicata fase dovrebbe
essere realizzato. Vorrei solo aggiungere che
non mi spaventano tanto i ricorsi alla Cor-
te costituzionale, perché cio & insito nella
scelta di un sistema pluralistico e rientra
perfettamente nella sua fisiologia, ma biso-
gna peraltro rimediare a certe angolosita e
durezze di tali meccanismi di controllo attra-
verso la verifica frequ.nte e puntuale delle
diverse posizioni (e mi aggancio qui al cen-
no faito dal senatore Bertcla sulla diversita
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di significato che anche le materie dell’artico-
1o 117 sono venute storicamente assumendo).
Tutto il dinitto & cosi: le parole si usano con
un significato e poi camminano. E vero che
quando queste trasformazioni di significato
si hanno al vertice dell’'ordinamento le con-
seguenze possono essere molto gravi, ma
anche questa crescita progressiva va matu-
rata insieme in un confronto che appartiene
alla logica stessa di un sistema pluralistico.

Quanto alle leggi-comice, ed, in partico-
lare, al fatto — come ha rilevato il senatore
Modica — che esse siano leggi di riforma,
credo che cio sia inevitabile, giacche altri-
menti la ricognizione faticosa dei principi
delle singole materie argomentate sulla ba-
se della normativa esistente mon gioverebbe
perdendo quel tanto di elasticita, di cui at-
tualmente gode, dovuta appunto alla manca-
ta formulazione dei principi.

Le leggi di adeguamento, poi, potranno
essere, per una certa parte, leggi di sman-
tellamento perche il nostro sistema ammini-
strativo & frutto di una continua sovrapposi-
zione di funzioni. Pertanto, la strada mae-
stra per operare il niordino dei Ministeri,
non soltanto nei rapporti con le Regioni, ma
anche fra di loro, in senso orizzontale &
quella di fare una ricognizione di tali fun-
zioni. Dovremmo chiedere ai Ministeri di
dirci quali sono tali funzioni perché molte
volte l'aspetto imcredibile del nostro ordi-
namento amministrativo ¢ che mon sappia-
mo, — e probabilmente mon lo sa neppure
il fumzionario minmisteriale quante somno le
operazioni che occorra compiere per con-
seguire un certo risultato amministrativo.
Questo avviene perche la struttura & vertica-
le; ognuno fa questo o quello ma manca 1)
momento di collegamento funzionale. Quin-
di, I'adeguamento, per una certa parte, sara
necessariamente smantellamento e unifica-
zione di queste funziomi. A questo punto ci
imbattiamo nel problema fondamentale
emerso, e cio¢ questo riordinamento in base
a quali norme costituzionali dovra farsi {(ar-
ticoli 95 e 97). L'articolo 95 della Costituzio-
ne € una norma costituzionale che attribui-
sce alla Presidenza del Consiglio dei ministri

la funzione di indirizzo politico e ammini-
strativo generale.

In realta, mon a caso si prevede la deter-
minazicne per legge de Inumero dei Mini-
steri quasi a scorporare dalle funzioni di di-
rezione politica generale del Presidente del
Consiglio alcuni momenti di riorganizzazio-
ne amministrativa per la quale si fa salva
la competenza del Parlamento. E molto pro-
babile che nel momento in cui tale riorga-
nizzazione sara fatta dl Parlamento rivendi-
chi talune competenze primarie, poiché &
chiaro che esso deve assumere le scelte fon-
damentali relativamente a questa riorganiz-
zazione.

Sono molto grato anche al ministro Ga-
va per il suo intervento, che ho molto ap-
prezzato, Le anticipazioni che ci sono, per
me, attengono alla nuova legge delega per il
riordinamento dei Ministeni da cui si intrav-
vede un modello differenziato fra Ministero
operativo e Ministero di mero indirizzo. Che
cos’e questa funzione di indirizzo e di coor-
dinamento? Si tratta di uno pseudo pro-
blema perche di fatto, nonostante le dispute
che c¢i sono state a livello di giuristi, fino
ad oggi non si & ancora avventito 'effettivo
bisogno di chiarirne la nozione. A guesto
punto potrebbe porsida domanda se & neces-
sario istituire un Ministero apposito per svol-
gere questa funzione o se non sarebbe pili
logico congegnare qualche meccanismo di-
verso. Probabilmente le soluzioni sul piano
organizzativo possono essere molte, e nul-
la osta a che sia ancora usato il nome di
Ministro, ma con significato diverso, nei con-
fronti di chi opera in un Dicastero ed ha
compiti immediatamente operativi.

G A V A, ministro per l'organizzazione
della pubblica Amministrazione. Non <&
nessun Ministero attuale che non abbia ol-
tre ad una preminenza di indirizzo anche
una funzione amministirativa operativa. Un
Ministero puramente e semplicemente con
funzioni di indirizzo non & previsto e quin-
di non & prevedibile. Esiste sempre la com-

mistione di funzioni politiche e di indirizzo.

FRANCHI, deputato. Dipende dalla
confusione esistente in materia.
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POTOTSCHNIG. Vorrer ancora
sottolineare come questa diversita di model-
li organizzativi, la cui esigenza ormai emer-
ge chiara, mon trova ostacoli insormontabi-
Ii nell’articolo 95 della Costituzione. Tale
articolo riserva infatti alla legge la deter-
minazione del numero delle attribuzioni con-
sentendo poi, allinterno dell’ordinamento
dei diversi Ministeri, anche di adottare di-
sposizioni organizzative diverse. Adesso ho
in mente il caso della Pubblica istruzione:
& chiaro che, una volta attivati gli orgami
collegiali di governo della scuola, la strut-
tura di questo Ministero sard modificata.
Puo essere che il primo passo sia parziale o
molto graduale, sia cio¢ un processo desti-
nato a realizzarsi per tappe successive, ma
e certo che questo Ministero tendera a recu-
perare il suo ruolo politico che oggi ha,
credo di poter dire, totalmente perso, som-
merso come & dal peso della gestione della
merso come & dal peso della gestione del
personale E quindi probabile che anche al-
I'interno dei Ministeri di tipo operativo siano
necessarie ulteriori differenziazioni.

Mi & stato ancora chiesto, da parte del
senatore Franchi, con una domanda che for-
se esce un po’ dal tema, ma a cui una ni-
sposta puo essere data, perché le Regioni so-
no cosl restie a delegare Una spiegazione in
chiave di scienza politica & gia stata data
dal senatore Bertola Vorrei aggiungere
che e anche vero che le Regioni hanno ere-
ditato le funzioni per le materie loro tra-
sferite nello stato in cui esse si trovavano,
ciog funzioni che fino a quel momento erano
state esercitate da organi dello Stato, centrali
o periferici, organi prevalentemente a carat-
tere individuale, monocratico e dove il mo-
mento dell’indirizzo, quello della determina-
zione del programma e il momento gestiona-
le operativo singolo erano comfusi, E chiaro
che la Regione a sua volta non poteva dele-
gare queste funziom: mnello stato anzidetto,
perché cid avrebbe significato spogliarsi to-
talmente della responsabilithd inerente a que-
ste funzioni Quindi le Regioni avrebbero do-
vuto procedere preventivamente ad una rior-
ganizzazione di queste funzion: distinguendo
1l momento della detereminazione dell’indi-
rizzo, del programma, degli obiettivi finali

per riservarlo a sé stesse, per delegare suc-
cessivamente in modo ampio e completo
il momenic operativo gestionale alle pro-
vince e a1 comun: Naturalmente questa ope-
razione di riorganizzazione delle funzioni
non ¢ semplice, anche perche il trasferimen-
to stesso delle funzioni alle Regioni & av-
venuto nel modo che conosciamo, cio per
frammentazione di materie, senza ciog quella
globalith e quella organicita che sarebbero
state necessarie.

Possono poi esserci molte altre spiegazio-
ni del fenomeno, ma credo che obiettivamen-
te si debba dare atto alle Regioni di aver
trovato come interlocutori province e co-
muni non certo disposti ad assumersi fun-
zioni meramente esecutive ed onerose, cioe
a funzionare quasi da uffici periferici della
Regione. Non sono disposti a farlo, ed a ra-
gione, perché verrebbero a ninnegare il pro-
prio ruolo.

Ultimo punto: le leggi di adeguamento
dovrebbero in qualche modo ovviare all'in-
conveniente verificatosi a livello di rapporti
Stato-Regioni. In questo senso & vero che le
leggi di adeguamento, come dicevo all’inizio,
riguardano non tanto le materie dell’antico-
lo 117, ma tutto il resto, ma & anche vero
che, nel momento in cui riguardano tutto
il resto, vengono in qualche modo a precisa-
re e a svolgere i contenuti delle materie del-
Yarticolo 117. Quello che peraltro dovrebbe
essere tenuto presente, a mio avviso, & che,
proprio perché moi non pensiamo alla Regio-
ne come organo di autogoverno locale che
agisce necessarizmenie nella esecuzione di
una legge di programmazione statale, ma
rensiamo alla Regione come a un ente di
governo che ha proprie responsabilita, e che
quindi puo fare leggi e svolgere attivita am-
ministrative anche al di fuori di un certo
schema predeterminato dallo Stato; proprio
perche pensiamo ad una Regione cosl con-
gegnata, diventa estremamente importante
che questa definizione dei compiti sia fatta
in modo per quanto possibile chiaro e, al
tempo stesso, con la partecipazione anche
delle Regioni, perché questo garantisce un
adattamento continuo tenuto conto che 'ade-
guamento di che trattasi &, si, un’operazio-
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ne tipica di questa fase di trapasso, ma che,
come ci dice 'articolo 5 della Costituzione,

questo adeguamento & un qualcosa che si
realizza mnel tempo.

G AV A, wmuustro per l'organizzazione
della pubblica Amministrazione. Desidererei
un chiarimento. In seno alla 1* Commissione
permanente del Senato si & svolta una di-
scussione abbastanza approfondita circa la
portata degli articoli 95 e 97 della Costitu-
zione in rapporto alla possibilita di una leg-
ge di delega che preveda la determinazione
del numero delle attribuzioni dei Ministeri.
Ci si & cioe chiesti se 'articolo 95 contenesse
una riserva di legge assoluta o relativa, se
fosse cioé necessario lintervento esclusivo
del Parlametno o fosse suscettibile di una
delegazione all’esecutivo. Sono stati ricor-
dati i precedenti storici e le ragioni per
cui l'articolo 95 ha previsto tale riserva on-
de evitare che la Presidenza del Comsiglio
procedesse alla costituzione dei Ministeri,
come in passato, prescindendo da un’appo-
sita legge; & stata tuttavia ricordata an-
che una sentenza della Corte Costituzionale
ed alcune teorie della dottrina prevalente
che consentono la delegazione anche in que-
sta materia, con particolare riferimento al-
I'articolo 97, in cui & detto che i pubblici
uffici sono organizzati secondo disposizioni
di legge. Desidererei conoscere il suo pare-
re a questo proposito.

POTOTSCHNIG. Che la riserva di
legge prevista dall’articolo 97 della Costitu-
zione sia di carattere welativo & pacifico.
D’altra pante il carattere relativo della riser-
va di legge ¢ dimostrato dal fatto che con
questa norma non si ¢ affatto inteso esclu-
dere un qualche potere di auto-organizzazio-
ne della pubblica Amministrazione, anzi in
un certo senso, tale potere ¢ presupposto dai
due principi del buon andamento e dell'im-
parzialita. Direi percio che & proprio questa
la chiave per capire in che misura & neces-
sanio che questa organizzazione rimanga ela-
stica, per poter meglio soddisfare le richia-
mate esigenze del buon andamento e di im-
parzialita,

Detto questo, devo peraltro dire che, pro-
prio se interpretiamo questi due articoli del-
la Costituzione come norme che spartiscono
fra Panlamento e Governo la responsabilita
di indirizzo politico per quanto attiene al-
Porganizzazione della pubblica Amministra-
zione, in un certo senso — ¢ una mia opi-
nione personale — la delega diventa con-
traddittoria. Se ammettiamo, infatti, che
il Panlamento ha una sua sfera di respom-
sabilita e che al tempo stesso questa sfera
di responsabilita lascia poi un ambito ope-
rativo al Governo, non si vede perche il Par-
lamento debba rinunciare ad esercitare fino
in fondo questo suo compito ¢ debba invece
costringere il Governo ad usare il suo pote-
re di autc-organizzazione in forma legislati-
va irrrigidendo quella struttura che, invece,
per la parte non di competenza del Parlamen-
to, dovrebbe rimanere elastica. Se ho ben
capito, in quelle occasioni di contatti che
ho avuto con taluni Ministri, preoccupati
soprattuttoc della funzionalita del proprio
Ministero, uno dei timorni che questi hanno
sempre manifestato & stato quello per cui
una struttura cosi rigida come 'attuale fos-
se poco funziomale e poco efficiente.

Questo vuol dire che c’@ una sfera oltre
Ja quale la legge non deve andare. Ma la ri-
serva, a mio avviso, ¢ una miserva di compe-
tenza del Parlamento, non dell’atto formal-
mente legislativo.

PRESIDENTE. Sitratta ciog¢ di
una riserva « politica », non di una riserva
« costituzionale ».

G A V A, minstro per l'organizzazione
della pubblica Amministrazione. E necessa-
rio, ciog, stabilire criteri direttivi e principi
che siano idonei ad indirizzare l'attivita di
legislazione del Governo, sempre sotto la
vigilanza della Commissione parlamentare
competente.

PRESIDENTE . Ringrazio nuova-
mente il professor Pototschnig per aver ac-
colto il mostro invito.

Viene introdotto 1l professor Bon Valsas-
sind.
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PRESIDENTE. Abbiamo tra noi il
professor Bon Valsassina della Universita di
Perugia, che ringrazio ed al quale do senz’al-
tro la parola.

BON VALSASSINA. Quando ho
ricevuto l'invito della Commissione non na-
scondo di aver avuto un momento di perples-
sita, dovuto al faito che non sono ne ammi-
nistrativista, né scienziato dell’amministra-
zione e nemmeno specialista di diritto regio-
nale; sono un costituzionalista, un cultore di
dottrina dello Stato, abituato a considerare i
problemi del potere sotto una angolazione
diversa da quella cui si rilerisce il tema di
queste udienze conoscitive. Tuttavia, ho su-
perato codeste perplessita leggendo il reso-
conto delle precedenti sedute, il che mi ha
permesso di constatare come i pareri espres-
si dalla maggioranza delle persone ascoltate
dalla Commissione toccassero temi che sono
a monte del tema vero e proprio dell'indagi-
ne e sul quale non ho niente di specifico e di
concreto da dire perche, ripeto, esso esula
dai miej studi preferiti nonche dal tipo di
problemi di cui sono solito occuparmi.

Tutti gli intervenuti, nel primo ciclo di
queste udienze conoscitive, hanno affronta-
to questioni che, ripeto, per usare un termine
alla moda possono dirsi a monte della scelta
dei modelli organizzativi; cosa che, del resto,
oggettivamente si spiega e a parer mio si
giustifica perche la scelta di modelli organiz-
zativi presuppone l'adozione dei criteri rela-
tivi alla ripartizione delle competenze, i qua-
li invece non sono stati, fin qui, enucleati e
stabiliti.

A sua volta, tale ripartizione di competenze
presuppone il possesso di idee chiare su cio
che la Regione deve essere, alla stregua del
dettato costituzionale. E proprio su questo
punto — forse anche per il fatto che le mie
opinioni al riguardo sono alquanto diverse
da quelle che, come ho potuto constatare, so-
no professate dalla generalita delle persone
comparse di fronte a questa Commissione —
mi ¢ parso non inutile, accogliendo l'invito,
far sentire un punto di vista divergente circa
I'interpretazione che deve essere data alle di-
sposizioni del titolo V, ossia circa il modo
di intendere l'istituto regionale. Predomina

oggi una tendenza all’autonomismo esaspera-
to, una tendenza ultra-regionalista la quale ¢
sostenuta non soltanto in sede politica, ma
anche in sede dottrinale ¢ molto brillante-
mente e con copia di argomenti tutt’altro che
privi di valore, tutt’altro che trascurabili. A
me pare, tuttavia, che non si possa concorda-
re siflatta tendenza a dilatare i contorni del-
I'istituto regionale, fino a farne qualche cosa
che, a mio modesto avviso, & alquanto diverso
da cido che 1l costituente, dettando le nor-
me senza dubbio frammentarie, incomplete e
suscettibili di interpretazioni tendenzialmen-
te diverse, contenute nel Titolo V, ha voluto
significare. Peraltro, qualsiasi interpretazio-
ne di detta norma si voglia accogliere, certe
tesi risultano a mio avviso in sicuro contra-
sto con il nostro diritto positivo.

E su questo punto che mi pare necessario
soffermarci. La norma che contiene la scelta
d1 fondo del costituente in questa materia
non & contenuta nel titolo V. E l'articolo 5
della Costituzione che definisce la Repubbli-
ca «una ed indivisibile », affermazione alla
quale fa seguito un largo riconoscimento del-
le esigenze dell’autonomia e del decentra-
mento e delle conseguenze che in sede legisla-
tiva ed amministrativa debbono esserne trat-
te. Anche dall’esame dei lavorni preparatori e
cioé dei dibattiti che ebbero luogo fra i costi-
tuenti, risulta un netio rifiuto della scelta fe-
deralista e risultano anche talune prese di
posizione fermissime per la tutela del patri-
monio storico e morale dell’'unitd nazionale.
La dizione stessa « una ed indivisibile » si po-
ne come principio fondamentale al quale de-
ve essere, in ultima istanza, rapportata e com-
misurata qualsiasi disposizioni di dettaglio.

Un grande maestro di diritto costituziona-
le, scomparso ormai da una decina di anni,
Carlo Esposito, ha scritto a questo riguardo
qualcosa che mi sembra debba essere sempre
tenuto presente. Proprio a proposite di cio
che ¢ conforme a Costituzione e di cid che
non lo &, sul punto, egli scriveva che affer-
mando essere la Repubblica una e indivisi-
bile, certo il costituente non ha introdotto un
criterio astratto, superstorico — non & stata
questa la parola esatta impiegata da Esposi-
to; cito a memoria —, che permetta di discri-
minare in ogni contingenza cid che & con-
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forme a questa unitd ed indivisibilitd e cio
che non lo &, e quindi quali norme possano
essere introdotte e quali no, perché incompa-
tibili. Tale principio impone, invece, — in
primo luogo al Parlamento ed al Governo
nei campi di rispettiva competenza — di for-
mulare di volta in volta, nelle singole situa-
zioni storiche, delle valutazioni circa la com-
patibilitd o meno con '« unita e l'indivisibi-
lita » di questa o di quella proposta. Quindi
in concreto in ogni determinata situazione
storica, a fronte di determinate proposte,
leggi, provvedimenti amministrativi, & neces-
sario valutare sotto questo profilo tutto cio
che in tale materia sj presenta all'esame di
chi deve decidere o promuovere le scelte.

Ho voluto insistere su questa tesi di Espo-
sito poiche, a mio modo di vedere, essa for-
nisce il criterio di fondo al quale occorre
costantementte uniformarsi. Ebbene, dopo
aver ricordato l'articolo 5, giova richiamare
altre disposizioni costituzionali che, model-
lando listituto regionale, appaiono piena-
mente coerenti con questa precccupazione
unitaria fondamentale del costituente e che
dimensionano in maniera davvero non con-
forme alle tesi ultraregionaliste, 'autonomia
regionale. La prima di queste scluzioni con-
siste nel fatto di aver elencato tassativamen-
te le competenze della Regione, anziché aver
attribuito alla stessa, come in altri ordina-
menti accade, una competenza di carattere
generale, talché occorre una legge costitu-
zionale perché le Regioni possano fare qual-
cosa di diverso da cid che ¢ tassativamente
previsto dall’articolo 117.

Ci sono, poi, i controlli, in verita penetran-
ti, sia di legittimita, sia di merito, sia sugli
atti, sia sugli organi regionali, previsti per
impedire gli straripamenti dell’autonomia,
e, finalmente, ¢’¢ 'estrema modestia del ruo-
lo attribuito alla Regione, di partecipazione
alla vita politico-costituzionale dello Stato,
alla formazione degli organi della volonta
statale. In altri ordinamenti ¢’¢ ben altro.
Pensiamo all'ordinamento della Repubblica
Federale Tedesca, il quale configura un’as-
semblea parlamentare quale espressione, non
puramente nominale come il Senato della
Repubblica italiana ma effettiva, delle Re-
gioni, e fa partecipare alle elezioni del Capo

dello Stato un numero di delegati dei Linder
pari al numero dei componenti il Parlamen-
to. Viceversa, per quanto concerne le Regioni
italiane, la partecipazione alle supreme fun-
zioni statali &€ quasi insignificante. Le Regioni
sono — secondo la Costituzione — enti auto-
nomi, niente affatto enti sovrani, enti privi
della plenitudo potestatis e la stessa quanti-
tas della loro autonomia & maggiore o mino-
re a seconda che 1 poteri centrali intendano
seguire una piuttosto che altra linea di po-
litica regionale.

Sebbene da alcume parti si sia arrivati a
dire che le leggi regionali non sonc subor-
dinate a quelle statali, noi sappiamo, invece,
che esse lo sono e che sono altresi recessive
di fronte alle leggi dello Stato; che la loro
competenza non si riferisce ad un continuum
di attribuzioni numerose e cospicue ma che
anzi, come fu rilevato espressamente nel-
I’Assemblea costituente, le attribuzioni legi-
slative delle Regioni sono poco numerose
e in genere poco rilevanti. Sappiamo an-
cora che di queste stesse materie le Regioni
non hanno piena disponibilita, che non pos-
sono innovarvi a fondo poiché in esse con-
corrono fonti statali e fonti regionali, le pri-
me sovraondinate alle seconde, le quali, per-
tanto, non possono disciplinare in forme ra-
dicalmente innovative le materie stesse se
prima non si sia avuta in tal senso qualche
determinazione normativa statale.

Parlare di Stato regionale sembra, dunque,
nel nostro caso, fare della teoria ideologica,
cio¢ della teoria ideologicamente ispirata, la
quale non permette di rendersi conto di quel-
la che ¢ la effettiva realthd dell'ordinamento,
realtd ben pil modesta di quanto mon ab-
biano fatto credere in un primo tempo certe
interpretazioni delle disposizioni costituzio-
nali, sulla cui base si ¢ parlato di Stato re-
gionale. Se con la locuzione « Stato regio-
nale » si vuole intendere uno Stato di cui le
Regicni sono elementi costitutivi essenziali,
pilastri di tutta 'architettura organizzatoria,
ebbene lo Stato italiano non & uno Stato
regionale ¢ lo dimostra la vicenda costitu-
zionale e giuridica che si & venuta snodando
anche in anni recenti, anche dopo che c'e

. stata una ripresa molto vivace delle tendenze
!
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regionaliste, sfociata nella creazione delle
Regioni a statuto ordinario.

Si & anche parlato molto di autonomia po-
litica di cui le Regioni godrebbero, € quindi
di un livello di governo regionale che esiste-
rebbe, dotato di un suc autonomo potere di
indirizzo politico, il che comporta la possi-
bilita di valutare autonomamente, sotto il
profilo teleologico e cioe dei fini da tutelare
o da realizzare, il complesso degli interessi
affidati alla gestione dell’ente regionale. Tut-
tavia, uno schema di questo genere, che pur
presupponeva fin dall’'inizio una lettura lar-
gamente estensiva del testo costituzionale, &
stato addirittura erosc dalla evoluzione suc-
cessiva. Non ¢’¢ mai stato ampio margine
di autodeterminazione, ampia possibilita di
scelta in ordine ai fini degli interventi di
cui abbiano goduto le Regioni, poiche i loro
interventi non hanno mai potutc essere or-
ganici e sistematici, a motive dello stesso
catalogo di competenze, quanto mai ristretto,
che la Costituzione ha riferito loro.

Bisogna pero¢ aggiungere che sotto almeno
due profili innovativi codesta sfera si & ve-
nuta restringendo ulteriormente, rendendo
cosi ancor meno giustificato il parlare di
un’autonomia politica regionale: anzilutto
per riflesso degli impegni comunitari che
lo Stato & venuto assumendo dalla formazio-
ne delle Comunita europee, le quali notoria-
mente emanano direttive e regolamenti an-
che in materie di competenza regionale, di-
rettive e regolamenti che, vincolando lo
Stato, vincolano ovviamente anche le Regioni
che sono nello Stato; in secondo luogo, a
seguito dell’avvio di un’esperienza program-
matoria nazionale. La programmazione, in-
fatti, contrariamente a quantc una certa fa-
cile pubblicistica ha creduto di intravvedere,
lungi dall'esaltare, inevitabilmente deprime
le autonomie regionali, come ha riconosciu-
to del resto, con una sentenza del 1964 (mi
pare la n. 4 di quell’anno), la Corte costitu-
zionale, quando ha espressamente affermato
che le leggi statali possono legittimamente
approvare piani e programmi relativi all’in-
tera economia o a singoli settori dell’econo-
mia, con efficacia su tutto il territorio dello
Stato e quindi anche nei confronti delle Re-
gioni.

L’autonomia delle Regioni, che pur sus-
siste, ha certamente una sua dimensione po-
litica, ma la ha in un senso, mi pare, diverso
¢ pit modesto di quello inteso da chi teoriz-
zava la formazione di autonomi indirizzi
politici, la creazione di autonomi livelli di
governo regionale: nel senso, ciog, di rap-
presentare e interpretare liberamente gli in-
teressi ¢ gli indirizzi delle comunita locali
di fronte all’autoriti statale. E un compito
che puo essere estremamente significativo e
interessante, ma sicuramente diverso e pill
modesto di quello che prima ricordavo.

Tutto questoc ha finito per essere convali-
dato, suffragato, rafforzato, dalle pronunce
della Corte costituzione. Di fatto, si & verifi-
cata la giurisdizionalizzazione dei conflitti
fra lo Stato e le Regioni, poiche fin dall’ini-
zio 1 governanti, per ragioni di opportunita,
di convenienza politica, anziche avvalersi de-
gli strumenti che il Titolo V offriva loro in
sede di controllo sugli atti e sugli organi (su-
gli organi soprattutto), anche in casi nei qua-
li sarebbe stato largamente giustificato il ri-
corso a questi strumenti, hanno preferito de-
ferire alla Corte costituzionale la risoluzione
di dette controversie, cogliendole sotto un
profilo di legittimitd costituzionale magari
un po’ artificiosamente gonfiato, per esone-
rarsi dal rilevarne l'aspetto politico. Orbene,
le pronunce della Corte costituzionale nella
stragrande maggioranza dei casi si sono ri-
solte nel pieno accoglimento delle tesi sta-
tali, talvolta addirittura in un discorso razio-
nalizzatore di quelle che erano state le deci-
sioni e le prese di posizione degli organi sta-
tali, e hanno ridimensionato molto severa-
mente, fin dal periodo anteriore alla forma-
zione delle Regioni a statuto ordinario, al-
lorche tali controversie sorgevano esclusiva-
mente fra Stato e Regioni a statuto speciale,
certe idee in tema di autonomia regionale.
Poi abbiamo avuic la vicenda dei decreti
delegati, i quali notoriamente hanno, nel pit
dei casi (io elenco dei fatti, ma naturalmente
questo non significa che, per esempio, i de-
creti delegati sotto questo profilo non si
prestino a critiche), trasferito non materie
o sub-materie ma singole funzioni; hanno
operato dei ritagli molto artificiosi di com-
petenza e in alcuni casi in veritd scarsa-
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mente giustificati; hanno mantenuto nei l persona. Si pud far coincidere, infatti, I'uni-

singoli Ministeri (¢ qui mi riferisco ad una
domanda che era stata fatta prima, al pro-
fessor Pototschnig), e non al Governo come
organo collegiale, i poteri di indirizzo e di
coordinamento. Questi decreti delegati si so-
no quindi aggiunti alla normativa costitu-
zionale per dimensionare ed organizzare 1'at-
tivita regionale autoritariamente,

Quindi, parlare di equiordinazicne o di
pariordinazione fra Stato e Regicne, in una
situazione come questa, che 'organo di ga-
ranzia del sistema ritiene pienamente legit-
tima, mi sembra una forzatura assoluta-
mente ingiustificata dal diritto positivo. Po-
tra avere torto o ragione chi vuole cambiare,
ma si tratta di una scelta politica che al giu-
rista — ed a me in questa sede — non con-
viene e non e nemmeno lecito far propria.

Ho letto, nel rescconto delle prime fasi di
questa indagine conoscitiva, le dichiarazioni
di un Presidente di Regione che ha sostenuto
addirittura che la Regione e lo Stato devono
collocarsi sul medesimo pianc in quanto en-
trambi di derivazione elettiva, e che essi
sono a pari titolo espressioni del suffragio
universale e titolari di sovranita. Francamen-
te, siffatta tesi mi pare insostenibile anche
se si accoglie una visione dello Stato regio-
nale diversa da quella che risulta nel diritto
positivo, ma tantc meno un’affermazione del
genere ha senso in un contesto che presenta
i caratteri che sono venuto esponendo, i qua-
li non permettono nemmeno di accogliere
un’affermazione di Benvenuti — risultante
sempre dal resoconto — secondo cui sareb-
be ora di abbandonare la concezione an-
tropomorfica dello Stato.

Che mai si vuole sostituire a questa conce-
zione? Forse una concezione polimorfica per
cui non c’¢ base nel diritto positivo? Per
quanto io sappia, una concezione polimorfica

IS

dello Stato non & mai esistita.

Ritornando al principio di unitd prima
affermato, ¢ indispensabile chiarire, anche
qui con riferimento a dichiarazioni rilevabili
dai resoconti delle udienze precedenti, che
non si puo venire a dire — come ¢ stato fatto
da un altro presidente di Regione e da un
assessore sardo — che l'unita vada riferita
allo Stato-ordinamento anzicheé allo Stato-

ta con la pluralita nei misteri della fede, ma
in una materia del tutto razionale e da af-
frontare criticamente, che si risolve sul piano
delle esperienze umane senza evasioni nel
trascendente, una cosa simile non pud essere
sostenuta,

A questo punto, ricordando quanto dicevo
prima circa la quantita dell’autenomia che
dipende dalla quantitd dei poteri deferiti
alle Regioni, bisogna chiedersi se questo
potere convenga o meno alimentarlo, pren-
dendo posizione contro una tendenza sto-
nco-costituzionale dei nostri tempi, la quale
vede negli Stati federali esisienti da gran
tempo, dotati di collaudate, antiche, funzio-
nali strutture, e dove magari si sono combat-
tute guerre lunghe e sanguinose per soste-
nere i diritti e 'autonomia dej singoli Stati,
vede — dico — affermarsi sempre pit1 netto
il primato del potere centrale. Il fatto che
una tendenza storica del genere sia rileva-
bile, non ¢ certo irrefragabile argomento: le
tendenze storiche possono anche sbagliare.
Ma si tratta di un orientamento del quale
bisogna tener conto.

La scelta, senza dubbio, spetta ai politici;
al giurista non compete dire se sia bene o
male che il potere dell’ente Regione venga
aumentato. Il compito del giurista & uno so-
so: chiarire il senso di un eventuale aumento
e quali possono essere i riflessi di siffatta
dilatazione della sfera di competenza di que-
gli Enti, a suo tempo configurati in un modo
frammentario, non in base ad un disegno ar-
monico né secondo una visione che sia stata
svolta fino in fondo dal costituente. In con-
clusione, il compito del giurista & di enun-
ciare possibili criteri di valutazione a chi
tale valutazione deve compiere anche in base
ad altri criteri, che al giurista (in quanto
tale) sfuggono. Vorrei enunciarne due, di
questi criteri: 1) per decentrare senza peri-
colo le funzioni statali ad enti periferici au-
tonomi — l'affermazione & convalidata da
esperienze storico-costituzionali plurime, non
soltanto riferibili al nostro Continente, ma
anche a quello americano, ed & inoltre paci-
fica nella dottrina pilt autorevole che si &
occupata di queste questioni — occorre un
forte potere centrale, il quale possa permet-
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tersi il lusso di decentrare senza rischi per
I'unita dello Stato, onde evitare i biasimevoli
eccessi del centralismo, i quali certamente
provocano parecchi guasti e suscitano giusti-
ficatissime lamentele. Oggi, in Italia, & il
potere centrale abbastanza forte perche si
possa procedere con tranquillita su questa
strada? Crede che porre tale quesito equi-
valga a rispondervi e comunque non consi-
dero che m: sia consentito dare qui l'artico-
lata risposta che non mancherei di fornire
invece in altra sede; 2) & necessario valutare
I'esperienza regionale fin qui svolta, perche
t1sogna vedere se le Regioni si sono meritato
¢ meno un aumento di competenze e se i
dati noti e le esperienze consumate fino a
questo momento rendono ragionevole spe-
rave da ura dilatazione della detta sfera di
competenza un miglioramento dell’ammini-
strazione, un migliore soddisfacimento degli
mteressi dei governati.

Certamente ['esperienza generalizzata ¢
piuttosto recente, ma essa ormai dura da
qualche anno e si possiedono elementi ac-
quisiti abbastanza significativi, C'¢ poi la
esperienza delle Regioni a statuto speciale,
che ¢ ormai abbastanza vecchia per offrire,
specialmente quella siciliana — la pit1 vec-
chia di tutte — dati che consentono una pon-
derata valutazione, Ebbene, mi sembra ar-
duo affermare che l'esperienza in discorso
sia cosl incoraggiante, nel suo complesso,
da far ritenere che passi avanti sulla via del
buon governo e del migliore soddisfacimento
degli interessi del popolo italiano possano
essere compiuti per codesta strada.

Vorrei notare soprattutto alcuni punti che
mi pare siano gia rilevabili come pericolose
linee di tendenza nell’azione amministrativa
delle Regioni a statuto ordinario, che sono
le pilt numerose e quindi, forse, rispetto a
questo tipo di considerazioni, le pilt interes-
santi. Non poche delle pecche che si riscon-
lrano — e dico questo senza alcuna animo-
sita — e che si rimproverano al sistema sta-
tale, si sono prontamente riprodotte e ma-
nifestate anche nel nuovo ambito, cio& in
seno agli enti regionali. Voglio indicarne due,
di queste tendenze particolarmente pericolo-
se: la politica della spesa, non meno alle-
gra, in genere, in sede regionale, di quella

\

che troppe volte si ¢ manifestata in sede
statale, e la politica del personale, il quale
¢ risultato nella grande maggioranza dei
casi reclutato in base a criteri assolutamen-
te antitetici a quanto l'articolo 97 della Co-
stituzione molto saviamente — a mio modo
di vedere si tratta di una delle norme piu
felicemente ispirate dell'intero testo costi-
tuzionale — ha stabilito, allorcheé ha imposto
l'assunzione di pubblici dipendenti per con-
corso ¢ ha proclamato che il pubblico im-
piegato & al servizio della mazione e non di
una parte politica, allorché ha comandato di
amministrare secondo criteri di imparzialita.
Tutte cose, queste, che i sistemi di recluta-
mento del personale invalsi in pili Regioni,
anzi, direi, nella generalita delle Regioni, non
soltanto mon sembrano garantire, ma diret-
tamente comtrastare e violare, col clienteli-
smo, col paternalismo, eccetera.

Detto questo, debbo onestamente ricono-
scere che fra le ombre ci sono anche delle
luci, sebbene forse mon folgoranti. Alcuni
mesi orsono, facevo parte di una Commis-
sione ministeriale incaricata di predisporre
la legge-cornice in materia ecologica, Com-
missione che puntroppo, dopo qualche sedu-
ta, non ¢ pilt stata convocata, nonostante
un inizio dei lavori quanto mai promettente
ed mteressante. Facevano parte di quella
Commissione alcuni esponenti regionali che
mi hanno colpito per la loro preparazione
e per il loro fervore, l'una e l'altro, non
esito a dirlo, certamente superiori a quelli
dei rappresentanti di parte statale che sede-
vano nella medesima Commissione. Peraltro,
anche a questo riguardo non si pud mon fare
una constatazione che ha il suo significato
negativo rispetto ai prevalenti fini di una
accentuata regionalizzazione estesa all’intero
territonio nazionale: quegli esponenti prepa-
rati e zelanti provenivano tutti, senza ecce-
zione, da due o tre Regioni ricche, piene di
iniziative, che possono permettersi il lusso
di consulenze onerose e che, di conseguenza,
sono assistite da tecnici i quali sanno molto
bene quello che dicono, Regioni alle quali
tutte le altre avevano delegato la rappre-
sentanza dei loro interessi, rinunciando ad
mviare rappresentanti propri percheé non era-
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no in grado di farlo a livello adeguato alle
esigenze, ai lavori di quella Commissione.
Un piccolo episodio, questo, che mi sembra
avere valore sintomatico, in quanto confer-
ma del fatto che I'intento di perequare la si-
tuazione delle diverse parti del territorio mna-
ziomale, cio¢ delle diverse Regioni, che fu
uno dei dichiarati intendimenti della rifor-
ma regionale, e loniano dal realizzarsi. Co-
me non era difficile prevedere, ¢ come fu
abbondantemente detto allorche era attuale
la polemica sul « regionalismo si o regionali-
smo no », in quanto il legislatore non aveva
ancora deciso, la regionalizzazione del Paese
porta all’aumento, e non alla diminuzione del
divario esistente fra le diverse Regioni, poi-
che le risorse di cui dispongono talune di
esse sono incomparabilmente superiori a
quelle di altre, ed anche perché i problemi
sono profondamente diversi: per alcune Re-
gioni i problemi del personale, ad esempio,
si esauriscomo con il reclutamento di dat-
tilografe e di uscieri, mentre altre possono
permettersi di utilizzare quanto di meglio
¢ disponibile in campo specialistico, per es-
sere assistite nell’affrontare questo o quel
problema.

Devo poi rilevare, perche in queste cose
I'esperienza personale che, per motivi politi-
ci o professionali, & dato di fare, puo fornire
indicazioni non prive di rilevanza anche agli
effetti di una presa di posizione dottrinale,
devo osservare che anche ambienti come
quelli industriali, i quali certamente non era-
no regionalisti prima dell'introduzione delle
Regioni e che magari giudicavano l'operato
di questa o di quella Regione, in settori spe-
cifici di loro interesse, in modo non favore-
vole, oggi dimostrano interesse ed anche una
relativa fiducia per l'opera di intermedia-
zione che le nuove sedi di potere periferico
possono svolgere rispetto ai lomtani, chiusi
e spesso sordi ambienti ministeriali. Forse
la societa italiana mon reclamava imperiosa-
mente 1'introduzione delle Regioni, tutt’altro,
ma vi ¢ stata al riguardo una certa evolu-
zione di atteggiamenti anche in settori della
societa che non erano favorevoli a quel mu-
tamento.

Sono cosl giunto al punto di dover trarre
qualche conclusione da quanto ho detto fin
qui. Le Regioni ci sono, le Regioni costano
ed ¢ ragionevole, vorrei dire doveroso, da
un punto di vista civico, cercare di farle
servire a qualche cosa, a pitt di quanto mon
siano in grado di servire oggi, e di farle
funzionare nel miglior modo possibile dando
loro un razionale ordinamento. Il trasferi-
mento di competenze amministrative deve
essere effettuato secondo criteni piti larghi
di quelli seguiti fin qui, per complessi fun-
zionali e non in base al sistema del ritaglio
delle competenze, una volta che siano bene
acclarati e solidamente stabiliti, riconosciu-
ti e rispettati quei presupposti di ordine po-
litico e costituzionale sui quali mi sono pri-
ma soffermato. Non direi, come diceva il
professor Guarino in una delle precedenti
sedute, che si debba arrivare alla devoluzio-
ne generale delle funzioni amministrative al-
le Regioni, e molto meno penso che cid possa
farsi senza che siano impartiti criteri diret-
tivi da parte dello Stato e senza che funzio-
nino efficaci controlli, ma una dilatazione
apprezzabile nelle materie dell’articolo 117
— il quale effettivamente contiene un elenco
che ¢ difficile difendere, un elenco che non
ha alcuna ragione di essere cosi come & fat-
to e che si spiega soltanto con quelle che fu-
rono le contingenze storico-politiche di un
determinato dibattito costituente, ormai su-
perato -—— a me sembra mon soltanto giusti-
ficarsi ma imporsi, salvi sempre quei tali
punti fermi e presupposti cui mi sono in
precedenza riferito.

Una parola ancora, perché mi accorgo di
avere ecceduto dal tempo che poteva essermi
riservato, in merito alla programmazione.

La programmazione, dicevo dianzi, non
esalta ma mortifica 'autonomia politica e
legislativa delle Regioni. Mi pare difficile ne-
garlo, se si pensa che la programmazione
significa direzione centralizzata dell’econo-
mia. La programmazione &, all’origine, una
idea socialista. In Occidente se ne ¢ data
una interpretazione compatibile con un si-
stema economico non socialista. Capita, a
chi come me non & affatto socialista, di pen-
sare che la programmazione, quando a farla
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¢ uno Stato cosi accentratamente interventi-
sta come lo Stato italiano, sia addirittura
indispensabile, perche & indispensabile che
siano introdette l'armonia, la coerenza, la
linearita nel disegno interventistico, anziche
avere una congerie molto spesso contraddit-
toria ¢ comunque mai programmata, mai
armonica, mai coerente di interventi ned
campi pit diversi, cosi come oggi accade.
Programmazione che, poi, nei confronti dei
soggetti pubblici e degli operatori economici
pubblici i quali mon hanno alcuna liberta di
iniziativa costituzionalmente garantita, deve
essere non Indicativa, ma coercitiva.
Programmazione nispetto alle Regioni:
qual ¢ il punto d’impatto tra questa realta
istituzionale e questo nuovo modo di gestire
gli affari economici e sociali della nazione?
C’¢ un documento, che riposa da un lungo
numero di anni in un cassetto del Senato,
che fu presentato sul finire della TV Legisla-
tura e ripresentato durante la V e non so
se lo sia stato anche nell’attuale; in origine
esso portava la firma del ministro Colombo,
poi venne ripresentato durante la Presidenza
del Consiglio dello stesso onorevole Colom-
bo e non ne conosco la sorte attuale; si do-
veva chiamare « legge sulle procedure ». Io
ritengo difficile obiettare alcunche a quan-
to detto nella relazione che accompagnava
quel disegno di legge. D’accondo con detta
relazione, io non riesco a comprendere come
sia possibile combinare la direzione centra-
lizzata dell’economia con l'esistenza di una
pluralitd di centni indipendenti di potere
politico-amministrativo, altrimenti che con-
ferendo a tali centri, prima della fase deci-
sionale che non puo essere attribuita se non
al centro, una funzione importantissima di
raccolta di dati, di segnalazione di esigenze,
di perorazione a favore di determinati indi-
rizzi e orientamenti e in seguito una compe-
ieira esecutiva e di applicazione dettagliata.
Penso piuttosto che in questo campo qual-
cosa di interessante possa essere fatto, come
del resto in altni, introducendo negli organi
statali che devono decidere anche un certo
numero di espenenti delle Regioni, i quali,
in quelle sedi, facciano valere, difendano gli

orientamenti e le tesi di cui sono portatori.
Ma che la Regione possa essere una sede au-
tonoma di decisione in campo programma-
torio, veramente non sembra possibile. La
logica che caratterizza il disegno di legge
sulle procedure, a me pare ineccepibile.

Peraltro, se il criterio fondamentale per
valutare un determinato indirizzo di politica
regionale deve essere quello teorizzato da
Carlo Esposito e che ricordavo dianzi, nella
presente situazione storico-sociale del Paese
non saprei biasimare il legislatore che si
attenga ad una linea di grande prudenza e
che ritenga, in un sistema gia cosi accentua-
tamente pluralistico — nel senso del plura-
lismo all’italiana, in cui mon esiste un ef-
ficace potere d’'integrazione e di coordina-
zione umitania, come non esiste oggi nel no-
stro Paese — ritenga, dico, che si debba esse-
re molto ma molto cauti prima di frammen-
tare ulteriormente il potere pubblico, prima
di accogliere, del disegno costituzionale un
po’ frammentario e confuso del titolo V, una
intenpretazione estensiva e addirittura di ri-
formarlo dilatandolo, come da pilt parti si
chiede. Questo non mi sembra escludere af-
fatto che in futuro, mutata la situazione, ve-
rificandosi altri presupposti di fatto, i quali
non rendamno cosi rischioso il procedere ulte-
niormente e immediatamente sulla via del
« pluralismo », gli istituti regionali — i qua-
li, essendo in essi ormai radicati interessi po-
litico-elettorali, sono destinati a durare quan-
to il futuro prevedibile — possano anche es-
sere valorizzati e potenziati al di la dei li-
miti ai quali teste alludevo, in quanto non
sussisterebberc pitt gli elementi i quali, in-
fluendo sulla compatibilita delle ipotizzate
innovazioni col mantenimento dell’'unita o
indivisibilita dello Stato, ostano oggi —-
a mio giudizio, insuperabilmente — alla loro
mtroduzione.

PRESIDENTE. Ringrazio il pro-
fessor Bon Valsassina dell’esposizione che
ci ha tenuto, orientata secondo una visione
diversa — come egli stesso ha voluto preci-
sare all'inizio — del problema, anche se, alla
{ine, egli ha consentito sulla necessita, da tut-
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ti condivisa, di razionalizzare 1'organizzazio-
ne dei pubblici uffici e di cavare il meglio
dalia novitad delle Regioni.

MODICA, senatore. Non vorrei porre
delle domande; per la precisione debbo dire
che I'esposizione del professor Bon Valsassi-
na suscita i me il desiderio di porre molte
domande non tanto a lui quanto ai rappre-
sentanti (per esempio lo stesso presidente
Olwa, ma pilt che altro mi riferisco agli
assenti, ivi compreso il Governo) di quelle
forze politiche che hanno la responsabilita
di aver prodotto quella « prudente » legisla-
zione, di cui ha parlato il professor Bon Val-
sassina, per un lungo numero di anni e che
continuano su questa strada; purtroppo,

mancando gli interlocutoni, & impossibile e
inutile porre domande.

La mia, dungue, piti che una domanda sara
una considerazione. Il professor Bon Valsas-
sina ha detto che la sua opinione non & quel-
la prevalente, ma si riferiva al testo delle
dichiarazioni dei rappresentanti delle Re-
gioni e, centamente, rispetto a quel testo la
sua posizione ¢ davvero isolata. Ma se guar-
diamo allo stato di fatto, non direi tanto al
diritto positivo, penché altrimenti dovremmo
considerare anche gli statuti delle Regioni,
i quali esprimono un indirizzo molto diver-
so da quello esposto dal professor Bon Val-
sassina, se guardiamo, dicevo, allo stato
reale delle cose, ai rapporti reali, allora mi
sembra che si possa dire — e la mia non &
una domanda, ma una constatazione della
quale trarremo le necessanie conseguenze —
che l'esposizione del professor Bon Valsas-
sina mon rappresenta affatto un punto iso-
lato o particolare, ma riferendosi alla situa-
zione reale, esprime quello che ¢ Vorienta-
mento prevalente nei fatti; di questo il pro-
fessor Bon Valsassina pud essere lieto, co-
me lieto pud esserne 'onorevole Franchi.

In effetti lo stato di fatto & molto pilt
vicino, molto pit omogeneo all’esposizione
del professor Bon Valsassina che non alla
osservazione dei regionalisti, nell'attuale si-
tuazione dello Stato italiano. Se di questo in
sede politica si debbano trarre conseguenze,

lo lascio alla considerazione dei miei due
interlocutori parlamentari.

PRESIDENTE. Per quanto mi ri-
guarda mi attengo alla funzione presidenzia-
le, pur non nascondendo a messuno le mie
note idee.

FRANCHI, deputato. Dal momento
che ritengo sufficientemente vera l'osserva-
zione fatta dal senatore Modica e che rende
nella realta meno isolata la tesi del professor
Bon Valsassina, pongo io una domanda: si
possono individuare ambiti di competenze
propri delle Regioni in materia di program-
mazione in quei campi che, si pud dire, spet-
tano loro per vocazione?

PRESIDENTE. Scusate se mi
permetto di richiamare a questo punto lo
spirito informatore della relazione Benvenu-
ti. Al di sopra ed al di la della competenza
delle singole funzioni — che, da chiunque
esercitate, devono riuscire utili —, i rapponti
tra Stato e Regioni devono sempre consen-
tire uno scambio di informazioni ed una
reciproca volonta operativa. In una parola,
esigono una « partecipazione ». Le Regioni,
ad esempio, non vanno escluse dal processo
di formazione della programmazione. Essa
non puod essere semplicemente la somma di
tanti piani territoriali, ma neppure deve ob-
bedire <olo a premesse astratte e generali.
Occorre la compartecipazione delle varie
realta intermodificantesi. Quindi, sul piano
della programmazione, deve essere trovato
un tipo di procedura che comporti una vera
partecipazione tra Stato e Regioni, sia nella
formazione sia nell’esecuzione. Sotto questo
profilo possiamo dire che le Regioni debbono
allo Stato quel contributo che lo Stato stes-
so avrebbe dovuto chiedere ai suoi organi
periferici; non perd un contributo soltanto
tecnico e burocratico, ma un contributo po-
litico e percid impegnativo anche sul piano
dell’attuazione successiva.

BON VALSASSINA. Vorrei
esprimere il mio pieno consenso a quanto
si viene dicendo. Del resto — ho scorso at-
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tentamente gli atti della Commissione — che
cosa chiedevano in pitt i deputati comunisti
a questo riguardo? Solo un'ulteriore fase di
pronuncia delle Regioni sugli schemi di de-
cisione governativa. Ed & stato risposto di no
facendo motare che i tempi tecnici, in tale
ipotesi, avrebbero coperto 'arco di tre anni,
ma miente pitt di questo; in definitiva la
somma di tutti questi ulteriori inlerventi
avrebbe reso troppo macchinoso il processo.
Niente di pitt. Non c¢’¢ dubbio, comunque,
che in tutta la fase preparatoria 'apporto
delle Regioni debba considerarsi importante,
ai fini della programmazione e, d’altra parte,
ambiti di competenze proprie delle Regioni
in materia di programmazione sono ipotiz-
zabili, entro certi limiti, in talune materie
come, ad esempio, 'urbanistica.

PRESIDENTE. A questo punto
possiamo ritenere conclusa la seduta
odierna.

A nome della Commissione, ringrazio vi-
vamente il professor Bon Valsassina per
I'impegno e T'approfondita competenza mo-
strati nella disamina dei temi trattati.

Poiché nessun altro chiede di parlare, il
seguito dell'indagine conoscitiva & rinviato
ad altra seduta.

La seduta termina alle ore 20,15.

SERVIZIO DELLE COMMISSIONI PARLAMENTARI
DEL SENATO DELLA REPUBBLICA

Il consiglhere parlamentare delegato per 1 resoconti stenografict
Dotr. FRANCO BATTOCCHIO



