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La seduta comincia alle 13.

Sulla pubblicita del lavori.

PRESIDENTE. Se non vi sono obie-
zioni, la pubblicita della seduta sara as-
sicurata anche per mezzo della trasmis-
sione con il sistema audiovisivo a circuito
chiuso.

(Cosi rimane stabilito).

Audizione del professore ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita statale
di Milano, Gianfranco Mor.

PRESIDENTE. Saluto calorosamente il
professor Gianfranco Mor, il quale pun-
tuale come un vecchio lombardo & qui per
dare un contributo di dottrina, di espe-
rienza ma soprattutto di cittadino molto
responsabile e serio a questa indagine
conoscitiva che la Commissione ha avviato
dopo un’altra precedente che aveva un
sottotitolo molto icastico (quale ordina-
mento federale possibile per l'organizza-
zione dello Stato nazionale?), tenendo
presente che l'argomento ha riscontrato
molta attenzione da parte degli organismi
regionali, che la Commissione ascolta in
audizioni ricorrenti, per mantenere un
rapporto costante con tali organismi e
mettere a fuoco il tema di un federalismo
possibile o di un regionalismo potenziato
(le aggettivazioni non mancano). C'é pero
l'esigenza di partire dalle autonomie lo-
cali, tenendo presenti i limiti, i gravami, le
difficolta delle autonomie regionali, alcune
delle quali sono spinte per una forza
autopropulsiva ad essere sempre piu re-
golatrici di una programmazione adeguata

e coerente con il territorio, mentre altre
sono ancora prese da un aggravio di
gestione amministrativa che le ostacola
rispetto all’obiettivo di un’azione legisla-
tiva valida e finalizzata all’attuazione della
Carta Costituzionale vigente.

La nuova indagine nasce anche dal-
I'esigenza di conoscere il pensiero di
alcuni autorevoli esperti sul provvedi-
mento presentato dal Governo e sugli altri
presentati dalle varie forze politiche e
parlamentari e di vedere cosa di concreto
si possa fare e su quale argomento ci si
debba avviare. E certo che abbiamo su-
perato la logica massimalista (modifichia-
mo la Costituzione tutta, almeno nella
parte seconda); oggi emerge una tesi forse
riduttiva, ma piu efficace: quale gradus
dell’ordinamento dobbiamo modificare ? E
pronto il regionalismo potenziato: ve-
diamo se effettivamente a questo argo-
mento possiamo porre mano. Vi & quindi
una nuova impostazione di metodo e di
sostanza, vorrei dire, politico-istituzionale,
su cui chiediamo l'autorevole parere del
nostro interlocutore.

Un secondo tema, che sottoponiamo
sempre -alla sua attenzione, & a quale
federalismo dobbiamo orientare gli attuali
provvedimenti, se & giusto dare vita ad un
processo graduale oppure se occorre mo-
dificare sostanzialmente tutto il titolo V
della seconda parte della Costituzione.

Un terzo argomento & quello del rap-
porto che si configura tra gli enti tra
Stato, regioni ed enti locali. Innanzitutto
se dobbiamo puntare ad una separazione
o ad un’integrazione di competenze. In
secondo luogo si pone la questione se il
rapporto debba essere trilaterale, come é
attualmente, oppure se si debba lasciare
alle regioni, come accade in alcuni casi,
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tutta la materia relativa alla disciplina del
ruolo e del peso di tali articolazioni locali.

Una quarta questione che sottopo-
niamo all’attenzione del nostro interlocu-
tore e che registriamo nel testo presentato
dal Governo riguarda una sorta di teleo-
logismo speciale. Si parla, infatti, di re-
gioni a statuto ordinario che debbono
essere modificate, ma si mantiene I'attuale
tipicita speciale per alcune, anche se si
lascia intravvedere l'obiettivo, il fine da
parte di alcune regioni di addivenire
domani ad una tipicita speciale. Come si
coniuga, come si salda questo argomen-
tare, che & complesso e suscita anche
preoccupazioni delle regioni, come se
I'obiettivo fosse solo il raggiungimento
della specialita e non mettere a regime
quelle modifiche sostanziali che andremo
ad apportare alle regioni ?

Una quinta questione riguarda i rap-
porti in alcune materie tra Stato e re-
gione. Si ¢ invertita la logica dell’articolo
117 della Costituzione; si definisce la
potesta legislativa esclusiva dello Stato in
alcune materie e la potesta di disciplina di
ordine generale lasciando aperta per certi
versi la questione dei limiti della potesta
legislativa regionale.

Sono questi gli argomenti su cui ab-
biamo voluto sollecitare la competenza,
molto nota, del nostro interlocutore per
ascoltare le sue considerazioni e poter poi
cosi meglio dare il nostro contributo. Il
regolamento della Camera & stato recen-
temente modificato introducendo la pre-
visione innovativa che tutti i provvedi-
menti che interessano materie di compe-
tenza delle regioni passino per questa
Commissione. Si € cosi creato un paral-
lelismo tra il regolamento della Camera e
quello del Senato, potenziando molto an-
che il ruolo della Commissione, che viveva
una sorta di asetticita rispetto agli argo-

menti determinati dalla Camera e dal
Senato.
Questi gli obiettivi dell’audizione,

perché poi a conclusione dell'indagine si
possa giungere ad un documento di indi-
rizzo da discutere in Parlamento. Questo
¢ il contributo che ci siamo ritagliati
all'interno di questa contestualita istitu-

zionale, che é fondamentale. Abbiamo gia
ascoltato i consigli regionali, abbiamo
avvertito anche le loro perplessita, ci sono
stati consegnati anche validi documenti;
su questo argomento desideriamo ora
conoscere anche il consiglio del nostro
interlocutore, che ringrazio nuovamente
per la presenza e per il contributo che ci
dara.

GIANFRANCO MOR, Ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita statale di
Milano. Signor presidente, signori parla-
mentari, vi ringrazio per questo invito e
cerchero di rispondere alle questioni che
mi sono state presentate. Anche se avevo
organizzato il mio discorso su tre punti di
attenzione corrispondenti alle domande
espressamente formulate nella lettera di
invito, cioé i legami con le riforme Bas-
sanini, I'alternativa tra una revisione ge-
nerale della costituzione e singole riforme
relative a specifici punti, la questione delle
regioni ad autonomia speciale, credo che
gli altri temi evocati dal presidente emer-
geranno comunque nel corso della mia
esposizione.

Partendo dal primo punto, cioe il
legame con la cosiddetta riforma Bassa-
nini (decreto legislativo n. 112 e sua
ulteriore attuazione), come si lega questo
processo di riforma a Costituzione inva-
riata con una riscrittura dell’ordinamento
regionale ? Anche se vi sono alcuni pro-
blemi, in particolare quello delle autono-
mie locali, su cui tornero successivamente,
la riforma in via amministrativa non
esclude, anzi credo incoraggi, una riforma
costituzionale. Cioé perché la devoluzione
prevista dalle deleghe della riforma Bas-
sanini era un po’ una forzatura del testo
costituzionale vigente; se ha superato in-
denne il primo esame della Corte costi-
tuzionale, potrebbe incontrare difficolta in
futuro, perché non é escluso che la Corte
debba tornare ad occuparsene con riferi-
mento a censure che non poterono essere
considerate nella precedente occasione. In
ogni caso penso sia bene dare una coper-
tura costituzionale a questa operazione.
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Aggiungo un’impressione: anche nella
riforma Bassanini la rilevazione delle fun-
zioni & stata solo parziale; si & proceduto
in modo un po’ artigianale e si sono
ottenuti risultati apprezzabili sotto molti
profili, ma ora se si vuole passare ad una
riforma costituzionale mi sentirei di for-
mulare una prima osservazione: in tanti
anni di discussioni sono emersi alcuni
orientamenti generali da parte sia delle
forze politiche, sia della dottrina. Non ¢
stato invece del tutto chiarito il discorso
sulle singole materie e sulle funzioni
amministrative, per cui sarebbe opportuno
far qualcosa anche in questo settore
prima di mettere mano alla riforma co-
stituzionale.

Dico questo anche perché, non essendo
ben chiarite le funzioni e le materie, per
risolvere problemi particolari si finisce
per proporre formule generali che pos-
sono essere pericolose per le autonomie.
Mi chiedo, andando un po’ contro cor-
rente, se non sia opportuna, nella revi-
sione dell’ordinamento regionale, una
norma specifica su sanita ed istruzione
(nel caso in cui si ove si devolvessero alle
regioni e agli enti locali le funzioni am-
ministrative in materia scolastica); mi
sembra, infatti, che in particolare l'ordi-
namento del servizio sanitario nazionale
sia qualcosa di completamente diverso
rispetto al’amministrazione in altri set-
tori, e il non prenderne atto in costitu-
zione potrebbe avere una ricaduta dele-
teria: le eccezioni al modello di struttura
autonomista che si devono introdurre per
tenere conto delle particolarita del servi-
zio sanitario nazionale finirebbero per
essere dei cavalli di Troia che si prestano
a interferenze in altri settori, proprio
perché sarebbero espresse in formule ge-
nerali come tali suscettibili di essere
estese all'infinito. Un’analisi delle fun-
zioni, quindi, consentirebbe di evidenziare
se vi sono altri campi oltre a quelli del
servizio scolastico e del servizio sanitario
in cui le scelte politiche a livello locale
finiscono per essere pin limitate di quanto
non possa avvenire in generale; verreb-
bero cosi previsti due diversi modi di
essere delle regioni, rispettivamente quale

ente autonomo e quale struttura di de-
centramento statale e quest’ultimo tipo di
struttura opererebbe solo in materia sa-
nitaria e nelle altre materie eventualmente
tassativamente indicate in costituzione.

Passo al secondo punto: riscrittura
della seconda parte della Costituzione o
riforma limitata a singoli settori in cui la
riforma costituzionale sia matura. E a
tutti noto come si siano affrontate, anche
sul piano dottrinale, due concezioni su cui
ci si confronta da almeno una decina di
anni: da un lato quella per cui tutto si
tiene, quindi, toccando un punto dell’or-
ganizzazione costituzionale si devono toc-
care, di riflesso, anche altri punti molto
lontani; dall’altro quella della modifica
caso per caso. Richiamo un aspetto noto:
nella legge istitutiva della Commissione
bicamerale si era seguita la prima conce-
zione, cioé quella del tutto si tiene, fino ad
arrivare a pensare ad un unico voto
parlamentare e ad un unico referendum
sull’intero progetto; forse questa soluzione
prevalse anche per ragioni politiche con-
tingenti, ma dietro vi era una concezione
intellettuale rispettabile anche da chi,
come me, non la condivide appieno. Suc-
cessivamente, questa stessa scelta, fatta
con legge costituzionale, fu rimessa in
discussione con la proposta di separati
referendum.

Sulla elezione diretta dei Presidenti
delle Giunte regionali, personalmente non
vedo difficolta insormontabili a che venga
approvata una legge costituzionale limi-
tata a questo punto. Vorrei pero sottoli-
neare due aspetti: da un lato mi sembra
equilibrata la posizione di molti testi in
discussione, secondo cui si introdurrebbe
I’elezione diretta lasciando pero liberi gli
statuti delle singole regioni, magari con
maggioranze qualificate, di decidere diver-
samente; dall’altro, invece, inviterei chi
deve decidere a riflettere sull’estensione a
tappeto di questa norma alle regioni ad
autonomia speciale, in quanto il Trentino-
Alto Adige e la provincia di Bolzano in
particolare hanno a mio avviso problemi
del tutto particolari: l'attuale assetto e
basato su un equilibrio molto delicato tra
le varie componenti etniche, per cui l'in-
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troduzione di un sistema maggioritario in
quel contesto potrebbe avere effetti nega-
tivi; non so se li avrebbe in concreto, ma
¢ un aspetto su cui occorre meditare a
fondo: presentando i grandi sistemi costi-
tuzionali, ricordo sempre ai miei studenti
come il sistema elettorale maggioritario
abbia prodotto effetti giudicati positivi in
Inghilterra e disastrosi nell’Irlanda del
Nord.

Tornando all’alternativa tra riforma
generale e riforma settoriale, credo che si
debba tenere una posizione abbastanza
pragmatica ed intermedia, senza esagerare
nella dogmatica giuridica o politologica al
fine di trovare legami ad ogni costo. Vi
sono pero legami essenziali che non vanno
negati.

Nella ricerca di questi legami essenziali
giungerei alle seguenti considerazioni: a
mio avviso € estremamente difficile tro-
vare una formula costituzionale che ri-
partisca una volta per tutte il potere
legislativo tra Stato e Regioni, ovvero tra
Stati membri e la Federazione. Oltre a
tutto un tale assetto non sarebbe neppure
auspicabile, perché le esigenze della vita
sono variabili il che rende necessario
bilanciare rigidita e flessibilita, consentire
i necessari adeguamenti, ma prevedere
che questi siano adottati con garanzie
forti per tutte le parti interessate.

Se si parte da questa premessa, &
necessario trovare dei momenti di rac-
cordo nel procedimento decisionale. Da
questo punto di vista i legami che emer-
gono riguardano particolarmente tre snodi
fondamentali, la struttura del Parlamento,
il procedimento decisionale del Governo e
la struttura della Corte costituzionale.
Questi sono i punti fondamentali: la Ca-
mera delle regioni (rispetto alla quale
sono ipotizzabili diverse soluzioni come
quella molto discutibile, proposta dai con-
sigli regionali, di devolvere le decisioni in
materia di revisione costituzionale e di
rapporti con le regioni ad una maxi
Camera composta per meta dai compo-
nenti della Camera e per l'altra meta da
eletti dalle autonomie locali); la costitu-
zionalizzazione e valorizzazione della con-
ferenza Stato regioni, il luogo istituzionale

in cui maturano le decisioni da assumere
attraverso l'accordo tra Governo e Re-
gioni; l'inserimento di giudici espressione
delle autonomie territoriali nella Corte
costituzionale.

A questo proposito vorrei segnalare un
piccolo paradosso che si determina: da un
lato, interventi in questi settori possono
apparire necessarie per il decollo della
riforma regionale, per garantirne il buon
esito e lincisivita, d’altro lato possono
essere estremamente dannosi se la ri-
forma non decolla. Dico questo perché
mettere le mani in questi istituti presenta
indubbi vantaggi sotto il profilo della
tutela delle autonomie, ma anche dei
costi. Ad esempio, la sostituzione di un
Senato elettivo con un Senato espressione
delle autonomie territoriali ha una serie
di ricadute negative immediatamente av-
vertibili: una diminuzione del carattere
democratico dell’ordinamento e un’accen-
tuazione del potere dei partiti, sostituendo
I'elezione diretta con altri modi di desi-
gnazione dei parlamentari. Inoltre, po-
trebbero formarsi maggioranze diverse
nelle due camere. Del resto, in Germania
dove questo tipo di struttura ha dato i
risultati migliori, qualche autore sostiene
che la Repubblica federale ha un ordina-
mento di tipo consociativo perché é nor-
male che la decisione politica maturi in
un accordo fra la maggioranza che con-
trolla il Bundestag e la minoranza che in
molti periodi storici & stata maggioranza
nel Bundesrat.

Questi costi possono essere forse sop-
portati nel caso in cui si riesca a mettere
in piedi un federalismo efficace, ma ri-
sulterebbero pura perdita nel caso in cui
non si riuscisse ad ottenere tale risultato.

D’altro canto vi sono difficolta politiche
a realizzare riforme nei tre settori che ho
individuato, per cui pud essere necessario
perseguire non la soluzione giudicata ot-
timale, ma quella che si ritiene pratica-
bile. Anche se una parte della dottrina
autonomista sostiene con grande vigore il
Senato delle regioni e ne fa una condi-
zione irrinunciabile, personalmente ho
una opinione molto piu possibilista: la
soluzione potrebbe essere ricercata coin-
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volgendo anche in alcune decisioni parla-
mentari la conferenza Stato regione, a
composizione esclusivamente regionale.
Credo sia giusta l'obiezione, che spesso
viene fatta, secondo cui gli enti locali
vanno garantiti soprattutto all'interno
delle regioni; a questo proposito il testo
governativo offre alcune soluzioni sulle
quali si pud lavorare proficuamente; in
mancanza riemergerebbe la necessita di
coinvolgere le rappresentanze degli enti
locali nei processi decisionali nazionali.

Anche la riforma della composizione
della Corte costituzionale presenta aspetti
molto delicati. La Commissione bicame-
rale aveva proposto di elevare il numero
dei componenti da 15 a 20, inserendo 5
giudici espressione delle autonomie terri-
toriali; il rischio sarebbe quello di una
politicizzazione molto maggiore della
Corte, la quale attualmente si regge su un
equilibrio delicatissimo: 5 giudici espres-
sione del Parlamento in seduta comune; 5
espressione della magistratura e 5 scelti
dal Presidente della Repubblica. Non so se
sia una mia deformazione professionale,
ma a mio avviso l'attribuzione al Presi-
dente della Repubblica del potere di
scegliere autonomamente un terzo dei
giudici garantisce che la Corte non sia
espressione della maggioranza parlamen-
tare, garanzia questa che si attenuerebbe
se comunque la meta dei componenti
fosse scelta dalle forze politiche.

Considerando le varie proposte che
sono state avanzate, forse si potrebbe
passare ad una formula 4, 3, 3, 5, cioe 4
giudici scelti dal Presidente della Repub-
blica, 3 nominati dal Parlamento in seduta
comune, 3 nominati dalle autonomie ter-
ritoriali e 5 dalle supreme magistrature.
In questo modo avremmo un nucleo di 9
componenti su 15 di scelta meno spicca-
tamente politica. Questa osservazione po-
trebbe sembrare sconveniente perché i
giudici hanno una loro autonomia ed
indipendenza qualunque sia la loro estra-
zione, perd credo sia pericoloso modifi-
care la composizione in modi che potreb-
bero mettere in pericolo la neutralita
dell’organo.

Sempre con riferimento alla Corte co-
stituzionale, mi permetto di fare un’osser-
vazione pit attinente ai testi in discus-
sione. Stranamente (la stranezza riguarda
non i politici, ma la dottrina che passa
sotto silenzio questo aspetto) si parla
sempre di impugnazione della legge sta-
tale una volta pubblicata sulla Gazzerta
ufficiale della Repubblica italiana e di
impugnazione della legge regionale una
volta sottoposta, nelle forme dovute, al
controllo governativo; abolendo quest’ul-
timo (I'innovazione da piu parti proposta
mi pare opportuna), anche per esse si
arriverebbe ad una possibile impugna-
zione dopo la pubblicazione. Secondo me
tutto cio & piuttosto negativo perché il
giudizio della Corte su una legge in vigore
¢ meno libero rispetto a quello su una
legge che deve ancora essere applicata.

Mi chiedo, allora, se non sarebbe pos-
sibile consentire alle regioni di impugnare
le delibere parlamentari di approvazione
di una legge, una volta che lo stesso testo
sia stato approvato dalle due Camere,
ancor prima della promulgazione; in que-
sto modo vi sarebbe la possibilita, se si
vuole procedere rapidamente, di una pro-
nuncia della Corte prima o ad immediato
ridosso della pubblicazione. Reciproca-
mente lo Stato potrebbe impugnare le
delibere legislative delle regioni indipen-
dentemente dalla pubblicazione sul Bol-
lettino ufficiale: la pubblicazione varrebbe
cosi a determinare il termine finale per il
ricorso, ma non sarebbe una condizione
per la proponibilita dello stesso.

Quanto al nodo dei comuni, nei pro-
getti che circolano vi & una inversione di
tendenza rispetto all'indirizzo abbracciato
dalla Bicamerale che prevedeva una loro
competenza generale anche di carattere
regolamentare; mi pare che qui con piu
realismo si tenda invece a prevedere una
potesta regolamentare delle regioni e dello
Stato, garantendo peraltro la partecipa-
zione dei comuni alle decisioni regionali.
Mi sembra che si tratti di una posizione
apprezzabile; nelle diverse proposte non ¢
invece sempre chiaro se sia lo Stato o la
Regione a decidere sul riparto delle fun-
zioni tra regione ed enti locali. Credo che
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la soluzione Bassanini, secondo cui tale
funzione spetta alla regione, possa essere
costituzionalizzata, soprattutto se si ga-
rantisce in costituzione il coinvolgimento
degli enti locali in queste decisioni.

Vorrei ora affrontare rapidamente la
tematica delle regioni ad autonomia spe-
ciale. Certo, se si arrivasse ad una riforma
di contenuti corrispondenti a quelle at-
tualmente in discussione, in larga misura
le autonomie speciali esistenti sarebbero
sopravanzate ed alcune di esse potrebbero
per certi versi apparire inutili. Vi sarebbe
comunque un’esigenza di adeguamento
degli statuti speciali attualmente esistenti
rispetto al nuovo disegno costituzionale
per consentire il recupero delle maggiori
funzioni devolute alla generalita delle re-
gioni (il problema si era gia posto con il
decreto del Presidente della Repubblica
616 vent’anni fa e si ripropone oggi con la
riforma Bassanini). Per questo adegua-
mento € necessario prevedere delle norme
transitorie che consentano un veloce ade-
guamento degli statuti speciali alle nuove
normative: il primo testo della Bicamerale
si era dato carico del problema, poi
accantonato. Si potrebbe pensare, ad
esempio, che la Regione sia abilitata a
modificare il proprio statuto, limitata-
mente all’adeguamento ai nuovi poteri
previsti in via generale, e che questa
deliberazione possa essere impugnata
avanti la Corte costituzionale dal Governo
ovvero sia sottoposta ad approvazione
della Commissione per le questioni regio-
nali.

Detto questo, il problema principale
riguarda la nuova specialiti sia per cio
che concerne le specialita storiche, che in
parte si tratterebbe di reinventare rispetto
ai nuovi poteri previsti dalla Costituzione,
sia relativamente ad eventuali nuove spe-
cialita alle quali diversi testi in discus-
sione aprono la strada. La domanda é&: ¢’é
spazio per questa nuova specialiti una
volta che si sia adottato il principio
fondamentale secondo cui si individuano
le funzioni statali e tutto il resto rimane
alle regioni? A tutto questo va aggiunto
che, come tutti sappiamo in pratica questa
individuazione salta, non tanto perché il

Parlamento erode le competenze delle
regioni, quanto perché queste sono tra-
volte dagli obblighi e dalla normativa
comunitari, cosicché il disegno scritto
nella Costituzione, sia essa quella vigente
o quella rinnovata, diventera sempre pill
teorico.

Restando comunque nello schema na-
zionale senza considerare quello europeo,
una volta deciso che certe funzioni devono
restare allo Stato, perché si parte dal
presupposto che siano indefettibili per
P'unita nazionale, com’é possibile proporre
che alcune di queste passino alle regioni
ad autonomia speciale in aggiunta ai
poteri che esse gia detengono? Certa-
mente diventa alquanto difficile procedere
in tal modo, anche se non impossibile,
perché in alcuni contesti si possono indi-
viduare delle situazioni che giustificano
deroghe rispetto alla nuova disciplina ge-
nerale. Penso a qualcosa di simile a cio
che avviene in provincia di Bolzano per i
masi chiusi, pur in presenza del mono-
polio statale in ordine al diritto privato.
Tuttavia non credo che si possano indi-
viduare molte situazioni di questo genere
fino a costruire su di esse l'autonomia
speciale; cid6 mi fa ritenere un poco
velleitario anche l'orientamento a favore
di nuove specialitd, che per di piu si
vorrebbero rispettose di diverse compe-
tenze e riserve allo Stato contenute in vari
articoli della Costituzione. Cosi stando le
cose, in cosa si risolve questa nuova
autonomia ? Mi sembra molto difficile da
costruire.

I punto su cui forse si potrebbe
lavorare riguarda il fatto che il legame tra
specialita ed autonomia non & sempre del
tutto chiaro. Certamente garantire l'auto-
nomia ad una collettivita territoriale &
uno strumento per realizzare discipline
differenziate, ma & anche possibile rove-
sciare il discorso e pensare a discipline
differenziate sul territorio che non siano
prodotte autonomamente. In tutti gli sta-
tuti speciali, o in buona parte di essi, per
esempio, si ritrovano norme speciali non
strettamente legate a competenze (legisla-
tive) della regione.
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Mi chiedo, allora, se la nuova specialita
in una certa misura non possa fondarsi su
queste discipline speciali che, a loro volta,
potrebbero vedere un coinvolgimento della
regione nella gestione concreta di specifi-
che attivita. Per quanto riguarda la re-
gione Sardegna, per esempio, che ha
problemi di collegamento con il resto del
territorio nazionale del tutto particolari, si
potrebbe pensare di caratterizzare la
nuova specialitd anche attraverso il coin-
volgimento della regione nei servizi di
trasporto. Si tratta comunque di soluzioni
che andrebbero pensate non in generale
ma con riferimento alle specifiche realta
territoriali e rispetto alle quali l'iniziativa
dei comsigli regionali e provinciali po-
trebbe essere estremamente significativa.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Mor per le sue considerazioni e do
senz’altro la parola ai colleghi che inten-
dano porre domande.

RENZO GUBERT. Mi chiedevo se lo
spazio per la specialita non possa essere
trovato in una nuova definizione della
sovranita. Lei stesso ha detto — e mi pare
fosse scritto anche nel progetto di revi-
sione della Costituzione — che la sovranita
non & pit attribuita soltanto allo Stato
nazionale, ma anche all’Unione europea
ed alle realta regionali e locali. Lei ha
parlato di concedere l'autonomia, ma in
realta la Costituzione dice che essa &
« riconosciuta », intendendo con cid che
essa esiste prima della costituzione dello
Stato. La specialita, allora, potrebbe es-
sere proprio in una diversa attribuzione di
competenze che in altre regioni sono dello
Stato. Per quanto riguarda la politica
estera con Stati confinanti dell’Unione
europea, per esempio, si potrebbero dare
alle regioni possibilita di relazione che
non passino attraverso il Ministero degli
esteri; penso soprattutto al Trentino-Alto
Adige, ma un’ipotesi del genere potrebbe
riguardare anche la Sardegna o il Friuli-
Venezia Giulia.

TARCISIO ANDREOLLI. Vorrei soffer-
marmi sulle considerazioni del professor

Mor in merito alla questione della spe-
cialita. Concordo sul fatto che, modifi-
cando l'assetto istituzionale, le specialita
hanno funzioni e valenze diverse rispetto
al passato e credo che gia nella strumen-
tazione vigente ed in quella ipotizzata
dalla bicamerale sia possibile che lo Stato
attribuisca alle regioni sue competenze
(del resto, gia il trattato di Madrid pre-
vede la collaborazione transfrontaliera),
ma il nodo centrale, a mio avviso, resta la
procedura di approvazione di questi isti-
tuti.

In fondo oggi la discriminante, al di la
della quantita di competenze, &€ data dalla
necessita di una legge costituzionale piut-
tosto che di una legge ordinaria. Finora le
regioni a statuto speciale, pur conside-
rando questa procedura un limite alla
loro sovranita, I’hanno sempre sostenuta
in quanto strumento di distinzione della
specialita; credo pero sia giunto il mo-
mento di domandarsi se questa sia giu-
stificata. Gia nel dibattito in bicamerale si
era prospettata lipotesi che questa pro-
cedura venisse rivista tranne che per il
Trentino-Alto Adige, per il quale esiste un
accordo bilaterale che individua le con-
crete modalita di esercizio proprio nelle
competenze attribuite alle province auto-
nome ed alla regione (I'accordo di Parigi
tra De Gasperi e Gruber), il cui rispetto
deve essere garantito dallo Stato che lo ha
contratto. In questo caso & quindi difficile
abbandonare questa procedura, ma per le
altre regioni mi chiedo se essa non diventi
una camicia di Nesso, considerato anche
che, attribuendo alle regioni ordinarie le
stesse competenze oggi proprie delle re-
gioni speciali, questi statuti trovano ormai
solo una giustificazione storica ma rap-
presentano uno ostacolo all’esercizio della
sovranita.

GUIDO DONDEYNAZ. Il professor Mor
ha portato un notevole contributo alla
discussione che ormai da alcuni anni
stiamo conducendo intorno al tema delle
riforme. In questo periodo sono un po’
disilluso, nel senso che ho la convinzione
che non vi sia una volonta di carattere
politico tale che ci consenta di affrontare
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delle riforme che pure vengono annun-
ciate come essenziali e indispensabili in
tutte le occasioni. Proprio per questo ho
colto il suo richiamo al realismo: discu-
tiamo di questi temi e vi ¢ un punto di
arrivo ipotetico, ma mi farebbe piacere
sapere quali sono gli atti che concreta-
mente possiamo compiere per indirizzare
la politica italiana verso un modello che
tutti riteniamo essere di natura federale il
quale, pero, cade immediatamente appena
cominciamo a discutere concretamente di
come dovrebbe essere il nostro Stato.

La soluzione proposta dal disegno di
legge Amato di una equiparazione tra
comuni, province e regioni mi sembra
antitetica a qualsiasi ragionamento di
carattere federale. La sua affermazione
che gli enti locali devono trovare all’in-
terno della realta regionale alcune rispo-
ste, magari garantite attraverso lo Stato
(sono d’accordo, perché molte non Ilo
hanno fatto), mi sembra minare sin dal-
I'inizio un’ipotesi federale.

Volevo sottoporle due quesiti. Quale
ruolo possono giocare le regioni a statuto
speciale in un quadro di riforma com-
plessiva ? L'unica cosa che ho ben chiara
¢ che, ogni qualvolta si attenua la pre-
senza di forme pin avanzate in qualunque
disegno, il risultato concreto ¢ che tutto il
resto rallenta; vorrei invece che le regioni
a statuto speciale rappresentassero dav-
vero un punto di riferimento avanzato, un
modello da realizzare anche a livello pin
ampio e vorrei sapere se, secondo il suo
punto di vista, le specialiti possono gio-
care un ruolo anche rispetto alla riforma
complessiva.

Non sono poi cosi d’accordo invece con
coloro che dicono che tutte le realta degli
statuti speciali verrebbero assorbite ad
esempio dalla attuazione di una diversa
redistribuzione dei poteri. Vi sono molti
statuti che hanno questioni specifiche. Mi
riferisco alle questioni delle lingue e agli
stessi ordinamenti regionali. Oggi siamo di
fronte ad un paese che organizza i rap-
porti con gli enti locali in maniera anti-
tetica rispetto a come si organizzano
all’interno delle regioni a statuto speciale,
per lo meno in alcune dove ormai il

rapporto € risolto all'interno stesso della
regione, sia in termini di finanziamento
sia in termini di organizzazione totale
della realta regionale. Su questo piano mi
piacerebbe avere un minimo di approfon-
dimento aggiuntivo. Mi piacerebbe infatti
cogliere meglio in questa logica ed in
questo concetto, una diversita utile a tutti
e non soltanto a se stessi, in termini di
natura egoistica. Mi interessa sapere se
questo spazio c’e¢ e se lo si puo utilizzare
in termini concreti per tutti.

EUGENIO DUCA. Lei, professore, ha
parlato di elezione diretta del presidente
della regione. Alcuni consigli regionali
ritengono il testo licenziato un vero e
proprio atto di imperio nei confronti delle
regioni, in quanto si modificano, con una
legge costituzionale, gli statuti delle sin-
gole regioni, salvando poi la possibilita
che successivamente gli stessi consigli re-
gionali possano riapprovare statuti che
non prevedano l’elezione diretta del pre-
sidente della regione. Le chiedo se, se-
condo lei, & configurabile questo atto di
imperio contro l'autonomia delle regioni.

Una seconda domanda riguarda il fe-
deralismo amministrativo dello Stato.
Vorrei sapere se, secondo lei, nell’attuale
organizzazione, considerato l'intreccio che
c’é attualmente fra Consiglio di Stato, capi
di gabinetto dei ministri, rotazione nella
Corte dei conti o provenienza dall’Avvo-
catura dello Stato, sia opportuno intro-
durre alcuni vincoli di incompatibilita per
impedire che tra organi consultivi, esecu-
tivi e di controllo si determini una rota-
zione tale per cui la stessa persona che in
una veste ha espresso un parere e in
un’altra ha adottato un provvedimento si
trovi poi ad essere controllore o difensore
degli atti compiuti nei livelli precedente-
mente occupati.

Una terza questione, che abbiamo di-
scusso anche in altri momenti e sulla
quale vorrei sapere se ritiene di esprimere
un parere, riguarda i diversi livelli elettivi
esistenti: dalle circoscrizioni ai comuni ed
alle province; ora si parla di cittd metro-
politane, poi le regioni, la Camera, il
Senato e infine il Parlamento europeo.
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Vorrei sapere se questo federalismo cozzi
poi con un cosi esteso livello di rappre-
sentanze ed evidentemente di costi di
qguelle rappresentanze.

PRESIDENTE. Ringrazio i colleghi per
i loro interventi e le puntuali provocazioni
culturali da loro introdotte e cedo la
parola al professor Mor, che ringrazio
molto calorosamente.

GIANFRANCO MOR, Ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita statale di
Milano. Considerati i limiti abbastanza
stretti di tempo e cominciando dalla coda,
osservo che vi puo essere un problema di
revisione dei vari livelli di elezioni locali.
Posso raccontarvi un’esperienza del tutto
personale. Ho scoperto ieri guardando un
volantino elettorale che da due anni il mio
dirimpettaio & il presidente del consiglio
circoscrizionale. Mi chiedo cosa significhi
in termini di partecipazione popolare il
decentramento nelle grandi citta, o per lo
meno a Milano; evidentemente tutte le
volte che ho parlato con i miei vicini di
problemi del quartiere nessuno di noi
sapeva che il presidente del consiglio
circoscrizionale é quel signore che incon-
triamo dal giornalaio o sull’autobus.

Per quanto riguarda il problema del-
I'incompatibilita, rispondo «si»; non ag-
giungo altro perché sono contrario all’at-
tivita extragiudiziaria dei magistrati.

In merito alla invasione dell’autonomia
regionale, da parte della legge costituzio-
nale che prevede lelezione diretta del
presidente della regione, lo scrupolo mi
sembra eccessivo; certamente si sarebbe
potuto fare una legge costituzionale che
consentisse l’elezione diretta e deman-
dasse ai singoli statuti il recepimento
dellinnovazione. Ripeto perd che non
vedo nulla di strano nel procedimento che
si sta seguendo: ¢’@ una norma costitu-
zionale che impone lelezione del presi-
dente della giunta da parte del consiglio
regionale e non vi sono state grandi
proteste contro di essa, se non per de-
nunciare l'eccessivo vincolo alla potesta
statutaria delle regioni; ora il Parlamento

sembra orientato a ridurre il vincolo, ma
si contesta che comunque uno dei sistemi
di governo possibili si applichi immedia-
tamente, salvo che la regione decida di-
versamente; per di pitt qualche anno fa
I'elezione diretta & stata anticipa da una
molto discutibile modifica della legge elet-
torale regionale che ha introdotto la de-
signazione del presidente da parte degli
elettori, il che se non & una elezione
diretta vera e propria € pur sempre una
elezione diretta camuffata e debole,
perché non impedisce ribaltoni successivi.
Mi sembra quindi che la critica sia un po’
strumentale.

In ordine alle due domande sulle au-
tonomie locali poste dal senatore Dondey-
naz, con riferimento in particolare alle
regioni ad autonomia speciale ed al fatto
che queste possano costituire o abbiano
rappresentato in passato un modello ri-
spetto alle altre, osservo che questo risul-
tato dipende dalle stesse autonomie spe-
ciali. Le diverse specialita hanno via via
costituito modelli positivi e negativi. Un
ulteriore modello potrebbe comunque es-
sere costituito dalle norme di attuazione
dello statuto della regione Trentino-Alto
Adige; per questa via, infatti, negli ultimi
anni si sono realizzati progressi estrema-
mente significativi. Mi chiedo se un mec-
canismo del genere non potrebbe essere
utilizzato meglio anche nelle altre regioni
ad autonomia speciale.

Venendo ai rapporti cogli enti locali,
questo ¢ un elemento scriminante abba-
stanza grosso, perché tutte le regioni ad
autonomia speciale hanno poteri signifi-
cativi sull’'ordinamento delle autonomie
locali. Vi era quindi un forte squilibrio
rispetto al modello che emergeva dal testo
della Bicamerale. Forse questa discre-
panza verrebbe superata con i testi at-
tualmente in discussione.

Circa il riparto dei mezzi finanziari fra
regione ed autonomie locali che si realizza
in modo molto positivo in alcune regioni
ad autonomia speciale, sarei molto pru-
dente: queste regioni sono in una situa-
zione finanziaria di grande privilegio ri-
spetto a quelle ad autonomia ordinaria; &
quindi difficile estendere il modello ad
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altre realta senza privare completamente
di mezzi finanziari lo Stato. Quei mecca-
nismo possono essere presi come riferi-
mento, ma non sono utilizzabili piu di
tanto.

Il senatore Andreolli segnalava il pro-
blema dello statuto approvato con legge
costituzionale, chiedendosi se questo as-
setto sia superabile. Avevo adombrato una
distinzione: da un lato sta la necessita di
adeguare gli attuali ordinamenti delle
regioni ad autonomia speciale, per rece-
pire gli eventuali poteri in piu che la
nuova norma costituzionale attribuirebbe
alla generalita delle regioni; dall’altro vi ¢
I'esigenza di apportare agli statuti ulteriori
modificazioni. Per il primo caso credo che
vada superata l'esigenza di provvedere
mediante legge costituzionale: del resto gia
ora sono previsti procedimenti semplifi-
cati di modificazione degli statuti, in
particolare per quanto riguarda quelli
valdostano e sardo, nei limiti in cui cid
serve a recuperare il potere di autorga-
nizzazione che & riconosciuto alle regioni
ad autonomia ordinaria.

Invece per l'eventuale attribuzione di
ulteriori funzioni, saranno necessarie leggi
costituzionali, sempre che i poteri delle
regioni ordinarie continuino ad essere
fissati nella Costituzione. Qualora invece il
nuovo ordinamento fosse costruito dal
basso e le singole regioni di diritto co-
mune, mediante il proprio statuto sotto-
posto ad approvazione statale, potessero
decidere quali poteri assumere, anche gli
statuti delle regioni ad autonomia diffe-
renziata potrebbero essere modificati con
una procedura analoga.

Ho lasciato per ultimo la prima do-
manda, in quanto particolarmente insi-
diosa sotto il profilo della nuova defini-
zione della sovranita e dei rapporti inter-
nazionali. Senza dubbio vi sono esigenze
del tutto particolari, in particolare per il
Trentino-Alto Adige, del tutto evidenti se
si usa la denominazione tedesca: vi sono
obblighi internazionali per quanto ri-
guarda il legame tra il Siidtirol ed il resto
del Tirolo. Negli altri casi avrei qualche
perplessita; innanzitutto dovremmo co-
minciare a considerare che all’interno

dell’'Unione europea vanno estinguendosi i
rapporti di diritto internazionale: penso,
in particolare, ai rapporti che le regioni
confinanti con Francia e Austria intrat-
tengono con gli enti e le amministrazioni
transalpine; questi sono rapporti interni
all'Unione e tendono a non essere pil
sottoposti al regime delle relazioni inter-
nazionali. Peraltro vi sono anche altri
rapporti, di tipo internazionale; fino a che
punto si giustifica una disciplina del tutto
diversa per una singola realta, sia questa
regione ad autonomia speciale o ordina-
ria? Una risposta positiva potrebbe fon-
darsi o su particolari situazioni di fatto o
sull’esistenza di una domanda di autono-
mia particolarmente forte.

In un recente articolo ho sostenuto che
la giustificazione della specialita puo an-
che dipendere dalla volonta di autogover-
narsi di una comunita; del resto l'auto-
nomia non puo essere imposta dal centro;
si potrebbe quindi andare verso un si-
stema a geometria maggiormente variabile
di quello attualmente esistente, in parte
per esigenze del tutto oggettive, in parte
per la constatazione di una diversa do-
manda di autonomia nelle varie parti del
territorio nazionale.

PRESIDENTE. La ringrazio per queste
ulteriori considerazioni finali, professor
Mor. Avremo ancora occasione di ascol-
tarla per acquisire un suo giudizio sia sui
progetti di riforma, dopo che sugli stessi
le Camere avranno espresso un primo
giudizio, sia sui risultati di quest’indagine
conoscitiva, che vuole essere di contributo
alle istituzioni e all’accademia per la
creazione di uno Stato secondo i desideri
dei nostri concittadini, che restano sovrani
nell’organizzazione della vita istituzionale
del paese.

Audizione del professor Michele Scudiero,
ordinario di diritto costituzionale
presso la facolta di giurisprudenza
dell’'Universita « Federico II » di Napoli.

PRESIDENTE. Nel ringraziare il pro-
fessor Scudiero anche per il contributo
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che ha offerto alla precedente indagine
conoscitiva sul federalismo possibile, ri-
cordo che ai fini della presente indagine
abbiamo invitato autorevoli professori di
diritto costituzionale ad esprimere i loro
pareri, giudizi e valutazioni sul provvedi-
mento presentato al Governo in tema di
organizzazione dello Stato regionalista po-
tenziato o dello Stato federalista.

Come dicevamo poco fa con il profes-
sor Mor, ci chiediamo se inseguire una
logica totalizzante o se affrontare per
gradi le questioni istituzionali, in modo
particolare quelle che interessano il si-
stema delle autonomie locali e il nuovo
rilancio del regionalismo. In che modo poi
deve essere metabolizzato e fatto proprio
il tema del federalismo con la messa a
regime dei provvedimenti ex ante prodotti
dalla cosiddetta legge Bassanini? Deve
essere raccordato cio, che & stato creato a
livello amministrativo, magari con un an-
coraggio costituzionale che eviti la dilapi-
dazione del patrimonio che si sta realiz-
zando nei vari contesti territoriali. Che
rapporto deve esserci tra lo Stato le
regioni e gli enti locali? Deve essere un
rapporto come quello attuale, cioé¢ trian-
golare, o dobbiamo consentire che il
rapporto tra enti locali e regioni si svolga
come prevedono alcuni statuti, tramite
apposite consulte con gli enti locali, fa-
cendo in modo che questi ultimi entrino
nel cuore della dinamica istituzionale
delle regioni ?

Dai testi presentati emerge come il
federalismo debba non tanto produrre un
risultato immediato quanto diventare un
telos processuale, considerando la specia-
lita delle regioni a statuto ordinario ri-
spetto a quelle a statuto speciale.

In molte regioni ¢’¢ una fibrillazione,
una dinamica talvolta inconsulta per ac-
quisire lo status della specialita immagi-
nando che sia lo status della sovranita
piena all’interno del territorio. Nella so-
stanza questo obiettivo pud essere realiz-
zato gradualmente in modo che l'autono-
mia sia anch’essa espressione di sovranita.

L’altro argomento riguarda la priorita
nella determinazione delle materie ri-
spetto all’articolo 117 della Costituzione,

con tutti i problemi relativi ai limiti della
legislazione regionale contenuti nei prin-
cipi dell’ordinamento, nei principi fonda-
mentali della materia ed in quelli delle
riforme economiche e sociali che hanno
un interesse nazionale ma si ripercuotono
sul territorio perché ne modificano so-
stanzialmente la dinamica economica e
finanziaria. Le ricadute sul territorio sono
particolarmente accentuate in un mo-
mento di deregulation e globalizzazione in
cui le finalita economiche e sociali diven-
tano fondamentali anche all’interno delle
comunitd. Occorre quindi mettere insieme
le modifiche istituzionali con queste esi-
genze preesistenti rispetto alla stessa di-
namica istituzionale.

Cedo la parola al professor Scudiero.

MICHELE SCUDIERO, Ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita « Federico
II » di Napoli. Ringrazio il presidente per
questa rinnovata manifestazione di corte-
sia e 1 componenti della Commissione
bicamerale per le questioni regionali.

I temi prospettati sono numerosi e
complessi e su di essi cerchero di esporre
sommessamente il mio punto di vista.

Non v'é dubbio che la situazione isti-
tuzionale (uso solo questo aggettivo ma
forse bisognerebbe dire politico-istituzio-
nale) di oggi sia molto diversa da quella
del dicembre di due anni fa in cui la
Commissione ebbe la cortesia di invitarmi.
Il punto pill importante ¢ rappresentato
dallo sviluppo del processo messo in moto
dalla legge n. 59 del 1997. Allora eravamo
a ridosso dell’entrata in vigore della legge
e si profilava qualche decreto legislativo di
attuazione. Vi & stata poi la fase ulteriore
di sviluppo e di adempimento della delega
conferita al Governo ed é intervenuto il
decreto legislativo n. 112 del 31 marzo
1998 che ha attuato in maniera molto
ampia tale delega. Dal decreto legislativo
ha preso l'avvio la fase di produzione
normativa contemplata dalla stessa legge
n. 59. Si attende che il processo acquisti
la sua effettivita anche sul versante, tut-
t'altro che secondario, del trasferimento
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delle risorse organizzative, di personale e
finanziarie.

Oggi 'ordinamento si trova di fronte
ad un fatto che, nella sua consistenza
oggettiva, indubbiamente non puo essere
pit cancellato, nel senso che una com-
plessitd di processi si & aperta e vi & un
promanare dalla legge n. 59 verso fasi
ulteriori non solo di produzione ma di
riarticolazione dei rapporti. Tutto questo
pero — come ¢ stato avvertito, si & detto
e abbiamo ascoltato dagli stessi ispiratori
o responsabili delle decisioni che si sono
formalizzate negli atti legislativi, soprat-
tutto laddove si prevede il capovolgimento
del criterio di ripartizione delle compe-
tenze tra lo Stato e le regioni — ha
bisogno di una messa a punto in sede
costituzionale.

Ho ascoltato qualche volta il ministro
Bassanini, che all’epoca aveva questa re-
sponsabilita, il quale sosteneva molto lim-
pidamente che le leggi n. 59 e 127 erano
state pensate nel quadro di un processo di
produzione normativa che doveva attin-
gere il livello costituzionale e sostenere la
rimodulazione dei rapporti tra i soggetti
territoriali.

Come sappiamo, sono stati versati
fiumi di inchiostro e tutti a casa abbiamo
alcuni metri lineari di libri prodotti su
questo aspetto, ma le vicende attuative
della legge costituzionale n. 1 del 1997 si
sono fermate a quel punto ancora non
decifrato politicamente e si & creata una
separazione tra il momento di produzione
giuridico-costituzionale e il momento le-
gislativo. Credo che questo rappresenti un
nodo che la classe politica in Parlamento
deve assumere. Anche se vi sono state
geniali interpretazioni dell’articolo 5 della
Costituzione (Giorgio Berti, oltre venti
anni fa, ha messo in evidenza come le
potenzialita di tale articolo andassero
tutte disvelate), si & rimasti legati al
dettato costituzionale. Avendo nelle orec-
chie l'eco delle tesi sostenute da Giorgio
Berti, recentemente si & ipotizzato che in
realta anche il processo di legislazione
ordinaria apertosi con la legge n. 59 si
potrebbe sorreggere con il dettato di
principio dell’articolo 5 della Costituzione.

Avverto qualche difficolta perché le
disposizioni di principio certamente
hanno una forza espansiva enorme e
segnano le grandi linee di orientamento
del quadro costituzionale in attuazione
delle quali la legislazione puo legittima-
mente svolgersi, ma non vi & dubbio che
debba esserci un consolidamento in sede
costituzionale ed un soccorso a questo
processo che per ora si dipana in via
legislativa ma poi acquistera cadenze e
modalita di segno amministrativo.

Di fronte a questo nodo fondamentale,
quale soluzione adottare ?

Si parla di federalismo, se ne parla con
riferimento alla vicenda appena richia-
mata in termini di federalismo ammini-
strativo; qualcuno muove obiezioni a que-
sta terminologia, comunque il dato ¢ che,
se noi intendiamo in una delle tante
possibili sfaccettature il federalismo come
un modo di organizzare il riparto delle
competenze ed i rapporti tra i soggetti
territoriali, ma forse prima ancora tra il
pubblico e il privato, quindi come criterio
che parte dai primi livelli istituzionali,
non c’¢ dubbio che se andiamo a leggere
quanto stabilito dalla legge n. 59 e dai
decreti legislativi attuativi ci troviamo di
fronte ad una fisionomia di questo tipo.
Quindi, bisogna ragionare in termini di
costruzione dell’ordinamento come riparto
delle funzioni e come modulazione dei
rapporti tra soggetti territoriali secondo
questo moto ascendente nel quale mi
permetterei subito di introdurre — un
dato certamente gia notissimo, per cui la
mia osservazione ¢ fin troppo facile — un
riferimento forte, cioé che bisogna pen-
sare a tutto questo problema con lidea
dell’Europa. Voglio dire che tra i gradi ed
i livelli istituzionali da considerare in
questa rimodulazione dei rapporti e nel
riparto delle competenze vanno compresi
non solo i soggetti di diritto nazionale
(quindi, enti locali, regioni e Stato), ma
deve assumere un rilievo costante la di-
mensione europea e pitt che mai oggi visto
quanto € appena avvenuto e che non &
stato ancora sufficientemente decrittato.
Sono state espresse interpretazioni da vari
punti di vista, ma credo che, depurando —
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se cosl mi posso esprimere — il discorso
dalle suggestioni di tipo politico, vedo in
quest’attenzione centrale dell’Europa un
ulteriore segnale di un processo partito da
lontano e che vede ogni giorno di pin
rafforzarsi questa dimensione europea, la
quale & destinata a proiettare i suoi effetti
e riflessi anche sul modo in cui dobbiamo
riconsiderare i soggetti dell’ordinamento
nazionale e statale. Questo secondo una
linea di tendenza che & stata avvertita da
tempo e che anche in alcuni ordinamenti
che sembravano meno disposti per esem-
pio a dare forza all’ordinamento locale
(penso al caso della Francia), proprio in
concomitanza con il delinearsi di un
proscenio pill generale e sovranazionale,
ha portato al rafforzamento della rete dei
poteri locali. Quindi, se vi ¢ il bisogno oggi
di consolidare in sede costituzionale 1'ac-
cresciuto ruolo degli enti locali, cid non
deriva soltanto e contingentemente dalle
premesse, della legge n. 59 e della conse-
guente produzione legislativa, ma deriva
dalla forte dimensione che ha assunto
I'Europa e che sempre piu fara valere il
modo di essere complessivo. Si tratta,
infatti, di processi che riguardano gli
ordinamenti, soprattutto come fisionomia,
posizione, distribuzione dei ruoli, modo di
rapportarsi. Come & gia stato detto e mi
sembra utile ricordarlo in questa sede,
tutto c¢id non pud essere considerato
frutto di decisione momentanea e defini-
tiva, ma necessariamente si affida ad una
processualita che significa anche ricerca
della miglior determinazione dei ruoli, in
rapporto alla necessitd insuperabile che
gli interessi, intesi come disegno generale
ed interessi della collettivita, difficilmente
si lasciano imprigionare in una dimen-
sione non mutevole, ma hanno una loro
mobilita, per cui di continuo assistiamo a
questo ricollocarsi del bisogno di inter-
vento e di decisione pubblica a livelli
diversi da quelli originari ed intermedi.
Del resto, abbiamo di fronte a noi il
riscontro positivo derivante dall’espe-
rienza maturata in tutti gli ordinamenti a
decentramento pluralistico ed anche in
quelli pit pacificamente riconosciuti come
ordinamenti federali (gli Stati Uniti o la

Germania) nei quali, come sappiamo, il
federalismo & passato da alcune conce-
zioni ispirate alla separazione, e percid
alla contestazione ed al confronto anche
in termini di contrasto da risolvere in
sede giurisdizionale, alla ricerca del co-
siddetto federalismo cooperativo ed all’af-
fermazione forte dei cosiddetti compiti
comuni, per cui si fa strada non la
distinzione marcata e conflittuale, ma la
ricerca di modalitd di collaborazione, di
svolgimento di attivitd insieme, che do-
vrebbe comunque contrassegnare la nuova
formula. Nel segno del federalismo? E
una domanda alla quale & difficile dare
una risposta se partiamo dalla rilevazione
che si puo parlare non tanto di federali-
smo quanto di federalismi. Basti ricordare
un libro abbastanza noto di Stewart e
Vitale che enumera oltre 400 significati
del termine federalismo, nonché alcuni
importanti convegni di studio, per esem-
pio quello svoltosi qui a Roma a cura
dell'Universita La Sapienza, che ha dato
luogo alla raccolta dei contributi sotto il
titolo assai significativo « Quale dei tanti
federalismi ». Cio significa che parliamo di
federalismi nel senso che ciascuna espe-
rienza storica necessariamente & destinata
a presentare connotati specifici.

Peraltro, di fronte a questa che ¢
un’acquisizione pacifica, vi & stata la
ricerca, a mio avviso correttamente com-
piuta, di individuare almeno alcuni punti
minimali e fermi per identificare quando
c¢i muoviamo nel campo del federalismo e
quando in una dimensione diversa. Da
questo punto di vista indubbiamente i
punti fermi, lasciando sullo sfondo il tema
che non so quanto ancora sia attuale della
sovranita o delle sovranita, se lo Stato
debba avere un assetto centrale o se
debbano esservi anche le articolazioni
statuali, comunque siano chiamate, tema
che ritengo possa essere considerato il
residuo di concezioni risalenti al secolo
scorso; in un assetto federale direi che
intanto va accolto il criterio del riparto
delle materie cosi come indicato dalla
legge n. 59 e poi travasato nei decreti
legislativi di attuazione, soprattutto e mas-
sicciamente nel decreto n. 112. Mi riferi-
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sco al rovesciamento del criterio della
competenza generale residuale riservando
al potere centrale (faro successivamente
un’osservazione su come I'Europa giochi
anche sull'individuazione del potere cen-
trale) le materie considerate come stori-
camente proprie dello Stato, quindi ma-
terie frazionabili e corrispondenti a biso-
gni che ugualmente si riferiscono a tutta
la comunita nazionale ed includendo in
questa dimensione anche quanto veniva
ricordato dal presidente in rapporto a
talune dimensioni non frazionabili dei
processi economico-sociali. E chiaro che
la territorializzazione dei processi incon-
tra un forte ostacolo ed una non supera-
bile rigidita rispetto ai fenomeni della
globalizzazione. Basti ricordare quanto &
avvenuto recentemente a seguito delle
crisi finanziarie dell’est e delle borse di
paesi molto lontani dal nostro.

L’altro punto importante, che viene
ritenuto una costante dell’assetto federale,
¢ quello della partecipazione degli Stati
membri, o dei corpi istituzionali che
comunque sono riconducibili alla formula
del federalismo, innanzitutto al processo
di revisione costituzionale. In questo ri-
scontriamo un’esigenza logica, ma tro-
viamo anche un largo conforto nelle
costituzioni proprie di Stati federali in cui
queste articolazioni intervengono diretta-
mente nel processo costituzionale essendo
questo il processo dal quale dipende il
loro modo di essere.

Questo pero non basta, perché la de-
cisione fondamentale — che consiste nel-
I'emendamento della Costituzione — non &
continua e ripetuta, anche se i processi di
revisione costituzionale possono essere ri-
petuti e costanti proprio sul tema del
riparto delle competenze, come mostra
Iesperienza della Svizzera la cui costitu-
zione di oggi € molto diversa da quella del
1874 proprio sul versante del riparto delle
competenze nella ricerca della stabilizza-
zione del quadro in base all’evoluzione
della societa. Vi & quindi il problema della
partecipazione all’attivitd costituzionale
non discontinua come la produzione le-
gislativa costituzionale.

Alcuni di noi ritengono necessario tro-
vare soluzioni procedurali per consentire
che nella formazione delle leggi riguar-
danti le regioni queste ultime siano pre-
senti nei processi decisionali; I'esperienza
di altri ordinamenti & pero nel senso della
seconda Camera. Questo ¢ un tema deli-
catissimo ed il disegno di legge presentato
dal Governo ¢ dominato da una sorta di
self restraint, nel senso che si afferma che
la questione della seconda Camera sa-
rebbe da affrontare nel momento in cui vi
¢ una proposta di modificare l'ordina-
mento in senso federale ma, per dovuto
rispetto istituzionale, viene rimessa al
Parlamento. In realta ¢ un problema che
comporta una forte carica di tensione e
non si risolverebbe solo nella riduzione
del numero dei parlamentari, anche
perché significherebbe togliere al Senato
della Repubblica la connotazione di piu
marcato collegamento con le comunita
territoriali.

Il problema della bicameralismo & cen-
trale, capisco che & scomodo e difficile da
affrontare, perché ¢ uno dei casi in cui &
necessario parlare di autoriforma, ma se
si vuole creare un assetto federale sara
difficile sottrarsi a questo profilo.

Il tema della presenza dei rappresen-
tanti delle articolazioni istituzionali a
forte decentramento politico costituzio-
nale (in Italia le regioni) apre quello della
partecipazione di esponenti di esecutivi
locali nell’esecutivo centrale. Questo in
alcuni casi gia avviene nel nostro paese,
ho letto recentemente, per esempio, di un
conflitto di attribuzioni sollevato davanti
alla Corte Costituzionale per la mancata
convocazione del rappresentante del pre-
sidente della regione Sicilia.

Dovendo dare un assetto federale,
credo vi siano almeno due altri profili. 1
primo ¢ un potere di organizzazione
costituzionale o fondamentale, si deve cioé
potenziare la potesta statutaria, e la so-
luzione pud essere quella di prevedere
(come gia & stato prefigurato in sede
parlamentare) un modello generale con
un potere di deroga o di rilasciare diret-
tamente al potere statutario 'aspetto del-
l'organizzazione. L’altro punto & quello
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della finanza. Forse per i cittadini questo
¢ uno degli aspetti pill inquietanti, ma non
c’é dubbio che l’edificazione di un sistema
federale, anche se non pud prescindere
dall’esistenza di fondi di riequilibrio e di
sostegno alle posizioni meno floride, non
possa che affidarsi a tributi propri ed a
significative quote di tributi erariali.

Questo aspetto mi consente di dare
una risposta molto rapida sul tema della
specialita alla quale molte regioni tengono
molto. A mio avviso, se pensiamo all’or-
dinamento ispirato al principio della co-
siddetta sussidiarieta istituzionale (per
fortuna si ¢ adottata questa formula in
luogo di sussidiarieta verticale od orizzon-
tale) dovremmo stemperare il significato
di un regionalismo a geometria variabile,
tenendo conto delle specifiche ragioni che
ancora sussistono in alcune zone che
reclamano un regime differenziato ed una
diversita di autonomia. Questa si potrebbe
realizzare o riconsiderando le forme di
potesta legislativa regionale (soluzione che
in Italia non & apparsa molto feconda) o
prevedendo una diversita di configura-
zione sul versante dell’autonomia finan-
ziaria.

PRESIDENTE. Non essendovi richieste
di intervento, vorrei porre direttamente io
alcune questioni. Innanzitutto, per andare
nel concreto e non inseguire un disegno di
federalismo astratto, vorrei sapere che
ruolo pud assumere nel provvedimento di
modifica della Costituzione, che non sap-
piamo come sara accolto dalla Camera e
dal Senato, la Conferenza Stato-regioni e
citta. Puo essere questo un meccanismo o
una categoria giuridico-istituzionale per
« salvare » il bicameralismo, che ¢ anche
una tradizione ed un patrimonio del
nostro paese? Perché & vera la tesi che
dobbiamo puntare su quello che lei diceva
circa la sussidiarieta istituzionale, che &
un modo concreto per rompere la dico-
tomia « federalismo si, federalismo no »,
perd & anche vero che, al di la delle
riduzioni delle unita dei soggetti, il bica-
meralismo, con opportune correzioni e
modifiche dei regolamenti, non & una
tradizione per mantenere o far mantenere

il laticlavio parlamentare, ma rientra nella
storia anche istituzionale del nostro paese
che non puod ex abrupto essere rimosso
perché di ostacolo al federalismo pieno,
come viene dichiarato in altri paesi eu-
ropei. Questa ¢ una duplice domanda.

A lei la parola, professore, per le
risposte e per eventuali proposte conclu-
sive che cercheremo di utilizzare nel

modo migliore.

GUIDO DONDEYNAZ. Se possibile,
presidente, vorrei aggiungere alle sue ri-
flessioni solo una sottolineatura del rap-
porto con I'Europa. 1l professore vi ha gia
accennato, ma mi piacerebbe che fosse in
qualche modo approfondito ulteriormente.
Grazie.

MICHELE SCUDIERO, Ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita « Federico
II » di Napoli. Vorrei rispondere subito sul
tema del rapporto con I'Europa.

A parte le modalita del rapporto tra le
istituzioni europee e gli ordinamenti na-
zionali, che conosciamo nel concreto e
nelle quali modalita si profila uno dei
tratti essenziali dell’ordinamento federale
(lo dico anche per completare l'individua-
zione degli elementi significativi), cioé il
primato del diritto federale nei confronti
di quello nazionale; questo & uno dei tratti
costanti che oggi nell’ordinamento statu-
nitense ed in quello tedesco hanno pro-
posizioni costituzionali esplicite in questo
senso; e in questa linea va certamente
letta la prevalenza dei regolamenti comu-
nitari nei confronti di tutto il diritto
nazionale; non soltanto, secondo la giuri-
sprudenza della Corte costituzionale, dei
regolamenti ma delle stesse direttive
quando presentano certe caratteristiche; a
parte e oltre questo che ¢ un dato che a
mio avviso va valorizzato, tenendo proprio
conto dell’esperienza che caratterizza altri
ordinamenti riconosciuti come federali, vi
¢, dicevo, il punto che lo Stato nazionale
— questa € un’osservazione che gli storici
hanno fatto da tempo — si va estenuando.
Gli stati nazionali sono destinati a diven-
tare una dimensione recessiva in un pro-
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cesso che non ¢ tanto scandibile in ter-
mini di prima e poi, di causa ed effetto,
quanto caratterizzato da una sorta di
contestualita. Nella misura in cui, se mi si
consente questa cattiva espressione, l'or-
dinamento statale si va estenuando e
cresce la dimensione europea, la domanda
di fondo — lo dicevo nel precedente
intervento — € questa: quale sara I’assetto
verso cui si attrarra la sovranita, quale
sara il potere centrale ?

Vedendo molto lontano nel tempo, con
la pretesa assai temeraria di attraversare
alcuni quadri temporali, io credo che se i
processi che si sono messi in corsa e che
si stanno svolgendo andranno avanti ( ma
non vedo un’agevole reversibilita), ci sara
una distribuzione dei livelli istituzionali in
cui la dimensione statale intravvedo come
destinata a recedere, quindi con il raffor-
zarsi, che & proprio di altre esperienze, di
questa maglia del potere centrale costruita
attorno a quei corpi istituzionali che oggi
in Italia chiamiamo le regioni, ma natu-
ralmente secondo ed in coerenza con il
principio di sussidiarieta istituzionale e
quindi con tutta la valorizzazione dei
livelli interni e a questo punto primari.

Lo scenario istituzionale, secondo me,
cogliendo il senso delle cose ed il processo
che si & sviluppato e che ¢ in corso, muove
in questa direzione. Spero di essere stato
chiaro; questo ¢ il senso complessivo.
Nelle piccole cose come in quelle piu
grandi, oggi assistiamo a questo primato
dell’'Unione europea. Non chiamo in causa
la Banca comune europea e gli altri
aspetti che attengono alle collaborazioni,
l'allargarsi dell’ambito di competenza, il
superamento di alcune impostazioni fatte
in termini di specialita delle competenze
delle istituzioni comunitarie, 'affermarsi
di alcune tematiche, patrimonio finora
degli Stati nazionali; penso ai diritti fon-
damentali e ancora di piu ai diritti sociali
che in uno Stato dominato dall'idea del
libero mercato e della libera circolazione
e competizione delle professioni, dei ca-
pitali e delle imprese sono una dimen-
sione che si oppone allo straripare di
un’altra dimensione puramente liberistica,
intesa come insensibilitad alle situazioni

deboli. In questo senso vedo quella euro-
pea come una dimensione in cammino
destinata a risagomare il modo attuale di
essere dei rapporti all’interno degli ordi-
namenti nazionali. In questo processo ho
la sensazione che il problema posto dal
presidente a tutela del Senato ....

PRESIDENTE. Absit iniuria verbis, par-
lavo del Senato ma anche della Camera,
insomma del bicameralismo.

MICHELE SCUDIERO, Ordinario di di-
ritto costituzionale presso la facolta di
giurisprudenza dell’Universita  « Federico
II » di Napoli. Certo, per carita. In questo
quadro, la soluzione di un tertium che
sarebbe dato dalla Conferenza Stato-re-
gioni e citta, non mi pare, per quanto io
ne sappia, che risponda a modelli altrove
praticati; la questione probabilmente ¢&
legata al modo di essere finora sperimen-
tato. Il punto & se si riconosce la pari
dignita costituzionale; ci riferiamo alla
sussidiarieta istituzionale, ma io farei an-
cora un passo indietro e diro subito in
quale direzione; quando parliamo della
pari dignita costituzionale, non possiamo
immaginare che vi sia una maggiore ca-
pacita di alcuni livelli a provvedere; quello
che & importante & certo la collocazione
istituzionale della decisione, della capacita
di interpretare e soddisfare i bisogni, ma
non ¢’¢ un’aprioristica e pregiudiziale
maggiore dignita istituzionale di un livello
rispetto ad un altro; se non & questo,
allora chiudiamo il discorso del federali-
smo; non lo si affronta neppure. Perché ?
Perché prima di tutto c’¢ il cittadino.

Non si capisce perché il cittadino, che
¢ soggetto politico attivo nel comune e
nella provincia, debba poi essere incapace
di rappresentare i bisogni e di partecipare
all’elaborazione delle decisioni. Trovo che
vi sia una unita ed indivisibilita del
cittadino dotato di questa capacita politica
fondamentale. Non & un artifizio pensare
che una decisione presa dallo Stato sia
pit avveduta, piu proficua e pin produt-
tiva di effetti rispetto a quella adottata da
un altro livello istituzionale ?

Credo che siamo arrivati ad un punto
di maturitd democratica e civile tale da
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imporci di considerare il cittadino come
I'energia vitale che muove le istituzioni. Se
in queste ultime i circuiti sono vitali, se
non vi & espropriazione da parte delle
burocrazie e delle organizzazioni politi-
che, se il cittadino & sempre partecipe e
attivo, non c’¢ bisogno di luoghi comuni di
carattere culturale e ideologico. E oppor-
tuno costituzionalizzare la Conferenza
Stato-regioni-citta, utile ai fini dell’elabo-
razione, del confronto e dello scambio di
informazione, solo per non accostarci al
modello che altrove & da sempre prati-
cato, cioé di una Camera a rappresen-
tanza generale nazionale e di una Camera
che, piu direttamente, corrisponda al
mondo delle autonomie ? Se queste ultime
non fossero solo quelle territoriali ma
anche quelle funzionali, l'originalita del
genio italico potrebbe esercitarsi nel
creare una struttura che tenga conto della
crescita dei momenti di legittimazione
politica senza commistioni e senza ambi-
guita.

Ritengo necessario perseguire il poten-
ziamento del decentramento politico ed
istituzionale. Oggi si ritiene di dover par-
lare di federalismo. Chiamiamolo pure
cosi ma teniamo conto che parliamo di un
ordinamento unitario. Questo deve essere
un punto fermo. Nelle esperienze degli
Stati classicamente federali, da lungo
tempo tali, da una parte vi & una serie di
realta, quali il primato del diritto federale,
Vesistenza di un’autoritd che dirime i
conflitti, la possibilita di meccanismi so-
stitutivi, la ricerca di collaborazione, ec-
cetera, dall’altra la necessita di offrire
spazio all’affermarsi di questo nuovo as-
setto di rapporti secondo il principio della

sussidiarieta istituzionale. Ribadisco, tut-
tavia, che non & possibile pensare all’at-
tuazione di questo disegno in un solo
momento, quasi fosse una decisione istan-
tanea. Dire che i comuni debbono diven-
tare titolari solo di certe funzioni, é&
certamente conforme all'impostazione di
principio, ma bisogna tener conto della
dimensione concreta, altrimenti vi €& il
rischio di un disorientamento totale e
addirittura di un disfacimento del quadro
istituzionale. La necessita di rendere ef-
fettiva la decisione la rende difficile, in
quanto richiede una progettualita gia nella
sua ideazione e nel suo avvio verso la fase
attuativa. Allo stesso tempo vi & a mio
avviso, un processo che non puo essere
assolutamente fermato, quello aperto
dalla legge n. 59 del 1997. Bisogna co-
munque andare in questa direzione con la
consapevolezza che i processi si possono
prevedere e razionalmente dominare per
realizzare questo assetto nel segno del
pluralismo.

PRESIDENTE. Ringrazio nuovamente
il professor Scudiero e dichiaro conclusa
laudizione.

La seduta termina alle 14.55.
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