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Natura giuridica e caratteri delle Regioni
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1. Natura giuridica della Regione

In dottrina ¢ stato sottolineato, con riferimento alla natura giuridica della Re-
gione, che quest’ultima non puo essere confusa con lo Stato-membro di uno
Stato federale dotato di «carattere costituzionale ed elemento imprescindibile
del sistema politico generale» (AMATO-BARBERA).

Ci0 in quanto, nonostante le rilevanti modifiche apportate dalla L. cost. 3/2001,
I’unico ente sovrano resta lo Stato e, del resto, la riforma ha lasciato immutato
il dispositivo di cui all’art. 5 Cost. che afferma I’indivisibilita e |’ unitarieta
della Repubblica: ad essa si impone di promuovere le «autonomie locali»,
termine con il quale si designano enti non sovrani. A conferma di tale asser-
zione, puo dirsi che la formazione delle Regioni avviene per opera di un atto
unilaterale di volonta dello Stato, mentre solamente un accordo di carattere
internazionale ¢ idoneo a far sorgere una federazione di Stati.

Di conseguenza, se, come anticipato, nell’ordinamento nazionale la Regione
manca di un proprio potere sovrano e costituente, d’altra parte, deve anche
escludersi che la Regione sia semplicemente un ente autarchico: la Costituzio-
ne assegna alla Regione potesta legislative e statutarie proprie, che la diffe-
renziano nettamente dagli enti autarchici in senso proprio.

Del resto, I’autarchia — intesa come la caratteristica degli enti diversi dallo
Stato di disporre di potesta pubbliche — non ¢ propria dei soli enti territoriali,
ma ¢ riconosciuta a tutti gli enti pubblici.

Deve altresi escludersi che la Regione sia ente strumentale o ausiliario dello
Stato.

Non ¢ ente strumentale, in quanto non v’¢ perfetta coincidenza tra le funzioni
dello Stato e quelle delle Regioni: I'uno e I’altra si muovono, infatti, in ambi-
to diverso ed autonomo.

Non ¢ ente ausiliario, in quanto non integra 1’azione dello Stato nella realiz-
zazione dei compiti istituzionali di quest’ultimo, ma agisce per dare spazio e
rilievo autonomi ai bisogni ed alle esigenze della propria collettivita.

Come riferisce la stessa Costituzione, la Regione, al pari dello Stato (nonché
dei Comuni, delle Province e delle Citta metropolitane), costituisce un’artico-
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lazione territoriale della Repubblica, ed ¢ un ente autonomo con un proprio
statuto e una serie di poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costitu-
zione (art. 114, comma 2).

2. Caratteri della Regione

Alla luce delle considerazioni che precedono, la Regione deve considerarsi:

— ente autarchico, in quanto opera in regime di diritto amministrativo, dispo-
nendo di potesta pubbliche, ed il suo ordinamento trae la propria validita
dall’ordinamento generale, ponendosi rispetto a questo come ordinamento
derivato (MIELE);

— ente ad appartenenza necessaria, in quanto ne fanno parte necessariamen-
te tutti coloro che risiedono stabilmente nel suo territorio ed hanno, pertan-
to, diritto di voto nelle elezioni degli organi della Regione;

— ente associativo, in quanto composto da tutti i soggetti che risiedono nel
Suo territorio;

— ente autonomo, in quanto dotato di autonomia statutaria, politica, legisla-
tiva, amministrativa e finanziaria,

— ente costituzionale, in quanto partecipe della funzione politica, sia pure a
livello locale, ed organismo essenziale della struttura costituzionale della
Repubblica.

Quest’ultimo attributo non & concordemente riconosciuto da tutta la dottrina. Vi & qualche au-
tore, infatti, che riconosce alla Regione la qualifica non di ente costituzionale (come, ad esempio,
il Parlamento, il Governo etc.), bensi di ente di mera rilevanza costituzionale (come, ad esempio,
il CN.E.L., la Corte dei conti etc.).

Com’¢ noto, in dottrina si differenzia la natura costituzionale di un ente dalla sua rilevanza
costituzionale, a seconda che ad esso sia conferita una posizione di indipendenza o meno nei
confronti dei poteri dello Stato (superiorem non recognoscens). In altri termini, agli «organi
costituzionali» ¢ concesso di partecipare alla suprema direzione dello Stato, mentre per quelli
di «rilievo costituzionale» la Costituzione (e le altre leggi costituzionali) si limitano a dettare
disposizioni relative alla loro esistenza, organizzazione e funzionamento. Secondo alcuni auto-
ri, poiché la Regione resta sottoposta ad una serie di controlli da parte dello Stato (cfr. art. 126
Cost.), pud influire in maniera soltanto indiretta sulla suprema direzione dello Stato stesso; essa
¢, quindi, ente di rilevanza costituzionale.

Secondo, invece, i sostenitori della opposta tesi, che ¢ peraltro oggi dai pitl condivisa, la Regio-
ne ¢ dotata di una autonomia di indirizzo che si concreta nella elevazione delle comunita locali
a soggetti istituzionali detentori di pubblici poteri, dando luogo ad un sistema di democrazia
pluralistica (SANDULLI); cio trova conferma nel fatto che la stessa autonomia ed autarchia
delle Regioni sono garantite dalla Costituzione.

Alle Regioni deve quindi riconoscersi un vero e proprio diritto soggettivo a rivendicare 1’auto-
nomia loro attribuita dalle norme costituzionali, sia pur nei limiti stabiliti dalla Costituzione
(MARTINES-RUGGERTI).
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Giurisprudenza

La Consulta ha sottolineato la natura costituzionale dell’autonomia regionale, non-
ché «I'attribuzione alle stesse Regioni della qualita di soggetti non solo amministrativi,
ma costituzionali, investiti fra Ialtro di una funzione quale quella legislativa, tradizional-
mente riservata, nel modello di Stato liberale a impianto centralista, allo Stato persona.
La natura costituzionale che risulta conferita all’autonomia regionale comporta, come
prima conseguenza, che il complesso sistema delle relazioni tra Stato e Regioni debba
trovare la sua base diretta nel tessuto della Costituzione, cui spetta il compito di fissa-
re, in termini conclusi, le stesse dimensioni dell’autonomia, cioé i suoi contenuti ed i
suoi confini. L'ulteriore conseguenza sara che ad ogni potere d’intervento dello Stato,
suscettibile d’incidere su tale sfera costituzionalmente garantita, in-modo da condizio-
narne in concreto|...] la misura e la portata, non potra non corrispondere un fondamen-
to specifico nella stessa disciplina costituzionale» (Corte cost., sent. 21-4-1989, n.
229).

3. Gli elementi costitutivi delle Regioni

La Regione, in quanto ente territoriale esponenziale degli interessi della col-
lettivita sottostante, presenta tre elementi costitutivi: il territorio, la popola-
zione e I’apparato autoritario.

A) Il territorio

11 territorio rappresenta per la Regione non solo I’ambito spaziale in cui essa
esercita i suoi poteri e le sue funzioni, ma vero e proprio elemento costitutivo,
in quanto essenziale come centro di riferimento degli interessi comunitari che
gli organi regionali sono chiamati a soddisfare nella loro azione.

L’elenco delle Regioni contenuto nell’art. 131 Cost. identifica le Regioni giu-
ridiche con le preesistenti regioni fisiche, individuate sulla base dei comparti-
menti statistici in cui i dati del censimento del 1871 erano stati suddivisi.
Tale certificazione, tuttavia, non sempre garantisce una dislocazione ottimale
degli interessi delle collettivita territoriali, per cui la Costituzione (art. 132)
prevede una speciale procedura per la fusione di Regioni esistenti o la crea-
zione di nuove Regioni.

Tale procedimento richiede:

— una legge costituzionale (dal momento che va modificato I’elenco dell’art.
131 Cost.);

— un minimo di popolazione di un milione di abitanti;

— la richiesta di un numero di Consigli comunali tali da rappresentare un
terzo delle popolazioni interessate;

— il parere dei Consigli regionali coinvolti;

— I’approvazione, mediante referendum, delle popolazioni interessate.
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I

I La Corte costituzionale ha dichiarato lillegittimita costituzionale dell’art. 42, secondo
: comma, della legge 25 maggio 1970, n. 352 (Norme sui referendum previsti dalla Co-
1 stituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo), nella parte in cui prescrive che la ri-
: chiesta di referendum per il distacco di una Provincia o di un Comune da una Regione
, € laggregazione ad altra Regione deve essere corredata — oltre che delle deliberazio-
1 ni, identiche nell’'oggetto, rispettivamente dei consigli provinciali e dei consigli comuna-
I

. li delle Province e dei Comuni di cui si propone il distacco — anche delle deliberazioni,
, identiche nell'oggetto, «di tanti consigli provinciali o di tanti consigli comunali che rap-

I presentino almeno un terzo della restante popolazione della regione dalla quale &
: proposto il distacco delle province o dei comuni predetti» e «di tanti.consigli provincia-
i li o di tanti consigli comunali che rappresentino almeno un terzo della popolazione
I della regione alla quale si propone che le province o i comuni siano aggregati». Tale
: possibilita non collimerebbe con I'obiettivo — sostanzialmente perseguito dall’art. 132
1 Cost. — di rendere meno gravosa la procedura di distacco diiun Comune dalla Regio-
: ne di appartenenza e dunque di tutelare la liberta di autodeterminazione della colletti-
, vita, evitando che maggioranze non direttamente coinvolte nel cambiamento possano
I contrastare la volonta delle stesse di modificare la propria appartenenza regionale
| (Corte cost., 29-9-2004, n. 334).

B) La popolazione

La comunita regionale rappresenta «I’elemento personale dell’ente» (MAR-
TINES - RUGGERI - SALAZAR).

La comunita locale residente nel territorio €, infatti, destinataria dei servizi
personali predisposti dalla Regione e dell’attivita autoritativa posta in essere
dai suoi organi.

La popolazione vanta, inoltre, numerosi diritti di partecipazione alla vita po-
litica regionale, enunciati dalla Costituzione (elezione dei Consigli regionali e
del Presidente della Giunta regionale; diritto di richiedere referendum; inizia-
tiva legislativa) e dagli Statuti.

La popolazione regionale si identifica con quella appartenente ai Comuni com-
presi nel territorio regionale. Al suo interno puod acquisire un certo rilievo la
presenza di minoranze linguistiche, di gruppi caratterizzati, cioe, da tradizio-
ni culturali e linguistiche diverse da quelle della maggioranza degli italiani.
Proprio in funzione della futela di questi gruppi (espressamente attribuita alla
Repubblica dall’art. 6 Cost.), sono riconosciute ad alcune Regioni condizioni
particolari di autonomia (come in Trentino-Alto Adige, Valle d’Aosta o
Friuli-Venezia Giulia).

Tale finalita ¢ stata sottolineata anche in occasione della riforma del Titolo V
Cost., laddove, all’art. 116, come novellato, le Regioni Trentino Alto-Adige e
Valle d’ Aosta sono indicate anche nella lingua piu diffusa oltre I’italiano (Siidti-
rol e Vallee d’Aoste).
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La Corte costituzionale in piu occasioni ha avuto modo di affermare che la tutela delle
minoranze linguistiche costituisce principio fondamentale dell’ordinamento costi-
tuzionale.

In particolare, e stato sottolineato che «tale principio, che rappresenta un superamen-
to delle concezioni dello Stato nazionale chiuso dell’ottocento e un rovesciamento di
grande portata politica e culturale, rispetto all’atteggiamento nazionalistico manifestato
dal fascismo, € stato numerose volte valorizzato dalla giurisprudenza di questa Corte,
anche perché esso si situa al punto di incontro con altri principi, talora definiti “supremi”,
che qualificano indefettibilmente e necessariamente I'ordinamento vigente (sentenze
n. 62 del 1992, n. 768 del 1988, n. 289 del 1987 e n. 312 del 1983):.il principio plurali-
stico riconosciuto dall’art. 2 — essendo la lingua un elemento.di identita individuale e
collettiva di importanza basilare — e il principio di eguaglianza riconosciuto dall’art. 3
della Costituzione, il quale, nel primo comma, stabilisce la pari dignita sociale e I'egua-
glianza di fronte alla legge di tutti i cittadini, senza distinzione di lingua e, nel secondo
comma, prescrive 'adozione di norme che valgano anche positivamente per rimuove-
re le situazioni di fatto da cui possano derivare conseguenze discriminatorie» (senten-
zan. 15 del 1996)» (Corte cost., 22-5-2009, n. 159). Tuttavia, sebbene sia ormai rico-
nosciuto tale potere di intervento del legislatore regionale, & stato di recente osservato
anche che cio non vale ad attribuire a quest'ultimo il potere autonomo e indiscriminato
di identificare e tutelare — ad ogni effetto — unapropria “lingua” regionale o altre pro-
prie “lingue” minoritarie, anche al di la di quanto-riconosciuto e stabilito dal legislatore
statale (in tal senso, Corte cost., 13-5-2010,.n. 170).

C) L'apparato autoritario

La Regione dispone di propri organi (Consiglio, Giunta e Presidente), espres-
samente previsti dalla Costituzione e da leggi costituzionali, che esercitano le
funzioni amministrativa e legislativa, con esclusione di quella giurisdizionale
riservata allo Stato (ma forme e condizioni particolari di autonomia possono
estendersi all’organizzazione della giustizia di pace: art. 116, comma 3, Cost.).

Dottrina

Autorevole dottrina (MASCIOCCHI) ha evidenziato che, tra gli elementi costitutivi delle
Regioni, va annoverata anche la personalita giuridica, profilo, quest'ultimo, stretta-
mente correlato alla definizione della Regione quale ente autonomo, ex art. 114 Cost.
Le Regioni, infatti, acquistano la personalita giuridica non con I'approvazione dello
Statuto, bensi sono soggetti giuridici fin dall’'entrata in vigore della Costituzione; «in tal
senso, esse sono state ritenute capaci di essere parte di rapporti giuridici attivi e pas-
sivi (ad esempio, ricevere donazioni).

Di qui'la.distinzione dottrinaria tra semplice capacita giuridica (conseguente alla previ-
sione nella Carta del 1948) e capacita di agire, acquisita dalla Regione dopo la forma-
zione degli organi fondamentali».
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4. Autonomia politica e decentramento

L’autonomia politica, di cui sono attributari gli enti territoriali (Regioni, Pro-
vince, Comuni) consiste nella potesta, riconosciuta ai propri organi di vertice
a carattere elettivo, di promuovere un proprio indirizzo, relativamente libero
dalle imposizioni statali (PALADIN), potesta che si ricollega necessariamente
al loro carattere rappresentativo.

Piu chiaramente essa si concreta nella funzione di indirizzo politico-ammini-
strativo che, nella soluzione dei problemi lasciati all’autonomia locale, puo
anche divergere dall’indirizzo politico centrale (salvo i limiti generali del ri-
spetto dell’unita della Repubblica, dei principi fondamentali dell’ordinamento
etc.).

Alla valorizzazione di tale autonomia concorre altresi I’espansione della parte-
cipazione delle Regioni agli indirizzi politici generali dello Stato, come testimo-
nia I'istituzione della Conferenza permanente Stato-Regioni (art. 12 L. 400/1988),
sede di confronto e di consultazione tra Governo e Giunte regionali.

Quanto al decentramento, in linea generale si tratta di un principio di organiz-
zazione applicabile a qualunque ente di grandi dimensioni e articolazione
complessa, in base al quale le funzioni e i servizi vengono dislocati nel luogo
pil prossimo ai fruitori degli stessi.

Sotto il profilo giuridicamente piu rigoroso e conforme al dettato costituziona-
le dell’art. 5, si definisce decentramento amministrativo dello Stato il tra-
sferimento di funzioni amministrative dagli organi centrali agli organi perife-
rici o ad altri enti.

Tale decentramento si articola poi in tre tipi diversi:

— decentramento burocratico o organico, che consiste nel trasferimento di
funzioni decisorie, con conseguenti responsabilita, dagli organi centrali a
quelli periferici. Quando tale trasferimento viene attuato in costanza di
rapporto gerarchico, oppure si riferisce solo a funzioni istruttorie o esecu-
tive, si suole parlare di deconcentrazione;

— decentramento autarchico,quando il trasferimento di funzioni amministra-
tive viene operato a favore di enti diversi dallo Stato e dotati di autarchia;

— decentramento funzionale o per servizi, consistente nell’affidamento di
funzioni statali ad organismi separati, spesso dotati anche di personalita
giuridica, che agiscono con autonomia di gestione e di bilancio.

E bene precisare che la riforma del Titolo V attua quello che potrebbe definir-
si un decentramento politico o costituzionale, che consiste nella cessione di
poteri dallo Stato a diversi enti (Comuni, Province, Regioni) ed ¢ realizzato,
di norma, mediante leggi di rango costituzionale.

Diversamente, con il policentrismo autonomistico, I’amministrazione locale si realizza attra-

verso le scelte autonome di Enti governati da soggetti localmente eletti che possono, in taluni
casi, anche essere titolari di una potesta legislativa (LOMBARDI).
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1. Il limite dell’«<armonia con la Costituzione». In particolare, la
legge Scelba

La legge Scelba (62/1953), contenente le prime norme per la costituzione ed
il funzionamento degli organi regionali, disciplinando minuziosamente il con-
tenuto degli Statuti regionali e le relative procedure di formazione, di fatto non
lasciava alcuno spazio agli Statuti, riducendo in tal modo il potere statutario
delle Regioni ad un mero potere integrativo dell’ ordinamento statale, di natu-
ra strettamente regolamentare.

Naturalmente, non appena costituite, le Regioni si opposero fermamente a tale
normativa, investendo della questione la Corte costituzionale attraverso 1’im-
pugnazione di numerosissimi articoli della legge in parola.

Le ragioni di doglianza da parte delle Regioni muovevano innanzitutto dalla
considerazione che dovessero ritenersi invasive della sfera di competenza as-
segnata dalla Costituzione alla Regione, non soltanto tutte le leggi che disci-
plinavano materie riservate alla competenza statutaria o legislativa di questa,
ma altresi quelle che ponevano all’esercizio di tali competenze regionali limi-
ti ulteriori rispetto a quelli costituzionalmente previsti o che, comunque, im-
pedivano, ostacolavano indebitamente I’esercizio da parte della Regione delle
proprie competenze di qualsiasi tipo (statutarie, legislative o amministrative).

Per risolvere le questioni sollevate dall’entrata in vigore della legge Scelba
venne emanata la legge n. 1084 del 23 dicembre 1970, la quale:

a) abrogo gli articoli 1, 2, 3,4, 5 e 7 della legge Scelba, che disciplinavano,
rispettivamente, il contenuto dello Statuto regionale, la iniziativa delle
leggi regionali, il referendum abrogativo di leggi regionali, il referendum
abrogativo di regolamenti e di provvedimenti amministrativi regionali, la
procedura per la revisione e I’abrogazione delle norme statutarie, I’appro-
vazione dello Statuto regionale e la sua pubblicazione;

b) attribui a tutte le norme contenute nei titoli 111 e 1V della legge stessa (Di-
sciplina degli organi della Regione, e dei rapporti fra Regione, Provincia,
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Comune ed altri Enti locali) il carattere di disposizioni transitorie, limitan-
do — come fu chiarito anche dalla Corte costituzionale — I’efficacia tem-
porale delle disposizioni dei predetti titoli alla fase della prima attuazione
dell’ordinamento regionale, e disponendone la cessazione a mano a mano
che 1 singoli Statuti avessero iniziato ad avere vigore.

Rimaneva da definire la questione pregiudiziale relativa alla stessa ammissibi-
lita di una disciplina legislativa, sia pure di principio, sulla organizzazione
interna delle Regioni. In proposito, si affermava che I’art. 123 Cost., come
originariamente formulato, — nel prescrivere che gli Statuti dovevano essere
«in armonia», oltre che con la Costituzione, anche con le leggi della Repub-
blica — si riferiva a quelle sole leggi ordinarie statali di cui facevano espressa
riserva gli artt. 119, 1° e 4° comma, 122, 1° comma, 125 e 130 Cost., vale a
dire: norme finanziarie, sul demanio e patrimonio, elettorali, sul controllo
dello Stato sugli atti amministrativi della Regione e delle Regioni sugli atti
delle Province, dei Comuni degli altri enti locali.

Sul punto la Corte costituzionale, con la sent. 40/1972, asseri che 1’espressio-
ne «in armonia», riportata nell’art. 123 Cost., stava ad intendere che gli Statu-
ti erano strettamente subordinati alle norme dettate nel Titolo V della Costitu-
zione, e percio anche a quelle poste dalle leggi ordinarie ivi espressamente
richiamate, e che gli Statuti medesimi erano tenuti, in senso pil lato, a confor-
marsi ai principi della disciplina, costituzionale e legislativa, di materie con-
nesse con [’organizzazione interna della Regione.

Pertanto, non contrastavano con I’art. 123 Cost. le disposizioni della legge
62/1953 specificative ed applicative dei principi costituzionali o dei principi
fondamentali della legislazione statale, suscettibili di incidere, gli uni come gli
altri, sul contenuto degli Statuti.

In sintesi, poteva dirsi che la Regione, non disponendo di una potesta statutaria
originaria, bensi derivata dal potere statuale incontrava due tipi di limiti: I’'uno
strettamente connesso al grado di competenza della fonte statutaria e rinvian-
te alle ipotesi, contenute nella Costituzione, di riserva della disciplina di deter-
minate materie alla legge statale (cfr. artt. 122, 119, 125, 130 Cost. gia citati);
I’altro afferente al contenuto delle disposizioni statutarie e in base al quale
I’ente-Regione doveva conformare il suo atto costitutivo non solo alle norme
di principio fissate dalla Costituzione (MEALE), ma pure alle leggi ordinarie
espressamente richiamate nella stessa (ed, in particolare, nel previgente Titolo
V) nonché alle leggi ordinarie contenenti principi relativi a materie connesse
con I’ordinamento interno della Regione.

2. | limiti ex lege 1/1999

Lart. 123 Cost. (novellato nel 1999 e, in seguito, rinovellato dalla L. cost.
3/2001), dispone, al primo comma, che ogni Regione abbia uno Statuto il
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quale, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo e i
principi fondamentali di organizzazione e funzionamento.

Sul punto, la dizione primitiva, prevedendo il limite dell’«armonia con le leg-
gi della Repubblica», oltre che con la Costituzione, aveva posto la difficile
questione dei rapporti fra lo Statuto e le leggi della Repubblica.

In dottrina, infatti, a fronte della tesi che asseriva la soggezione dello Statuto
alle leggi statali, era stato ravvisato in tale limite I’esigenza di rispettare i soli
principi generali dell’ ordinamento giuridico dello Stato,nella consapevolezza
che esso poteva divenire strumento idoneo a comprimere

ad libitum la potesta statutaria delle Regioni. Limiti agli Statuti
La riforma costituzionale, lasciando in vita con riferimen-

to alla fonte statutaria il solo limite dell’armonia con la

Costituzione, risolve definitivamente le ambiguita concettuali cui si prestava
la precedente formulazione ed enfatizza il potere ordinamentale delle Regioni.
L’ampliamento dell’ambito di competenza statutaria esteso alla determinazio-
ne della forma di governo, I’annullamento del potere di controllo del Parla-
mento nella fase di approvazione dello Statuto, 1’eliminazione dei «vincoli
uniformanti» imposti dalle leggi della Repubblica, costituiscono infatti gli
indici di una rinnovata scelta costituzionale: quella che, in linea con il dettato
dell’art. 5 Cost. (La Repubblica riconosce e promuove le autonomie locali),
rivendica lo Statuto quale manifestazione fondamentale dell’autonomia regio-
nale in quanto indirizzato ad esprimere le scelte politiche e le peculiarita di
ciascuna collettivita regionale.

Tralaltro, I’espressa previsione, ex art. 123 Cost., della assoggettabilita degli
Statuti alla sola questione di legittimita costituzionale, suscettibile di essere
proposta dal Governo dinanzi alla Corte costituzionale, esclude ’applicazione
alla potesta statutaria delle Regioni dei limiti «di merito» (quali il rispetto
dell’interesse nazionale e dell’interesse regionale) analoghi a quelli previsti
per le leggi regionali ex art. 127 Cost. (ma ora eliminati dalla L. cost. 3/2001).
Resta la difficolta di individuare i contenuti espressi dal concetto di «armonia
con la Costituzione».

Sull’argomento, autorevole dottrina, rilevando che il revisore costituzionale
vincola la potesta legislativa regionale al mero «rispetto della Costituzione»
(art. 117 Cost., comma 1), limitando invece la potesta statutaria e finanziaria
delle Regioni attraverso la pitt pregnante formula linguistica dell’ «armonia con
la Costituzione» (artt. 119 Cost. comma 2 e 123 comma 1), riconduce la ratio
dell’uso delle diverse locuzioni alla avvertita esigenza che «...le nuove Regio-
ni sappiano gestire le loro due maggiori potesta — statutaria e finanziaria — non
limitandosi a rispettare, e dunque non violare la Costituzione, ma mettendosi
in piena sintonia con il sistema di valori complessivo della Carta del 1948...»
(SPADARO).
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Pertanto, a differenza del semplice rispetto e della mera conformita alla Carta

costituzionale, limite che consentirebbe alla fonte statutaria di rispettare il solo

nucleo duro della Costituzione (i principi dell’unita e dell’indivisibilita della

Repubblica e la democraticita della stessa), la formula dell’armonia con la

Costituzione, letta sistematicamente, esprime la necessita di rispettare almeno

i seguenti altri principi e vincoli:

— il principio di unita e indivisibilita della Repubblica (art. 5), strettamente
connesso ai principi di unita nazionale (art. 87) e di tutela dell’ unita giuri-
dica ed economica dello Stato (art. 120, novellato dalla L. cost. 3/2001);

— il principio di coesione e solidarieta sociale (art. 119 comma 5), cui si ri-
collega quello di tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi loca-
[i (art. 120, novellato dalla L. cost. 3/2001);

— 1 principi di sussidiarieta (artt. 118 e 120 novellati dalla L. cost. 3/2001), di
leale cooperazione (art. 120 cit.), di differenziazione ed adeguatezza (art.
118 cit.);

— ivincoli derivanti dagli obblighi internazionali (art. 117, novellato dalla L.
cost. 3/2001);

— ivincoli derivanti dall’ ordinamento comunitario (art. 117 cit.);

— il pericolo grave per 'incolumita e la sicurezza pubblica (art. 120 cit.) da
rapportare anche alle ragioni di sicurezza nazionale (art. 126 cit.);

— gli atti contrari a Costituzione (art. 126 cit.).

Giurisprudenza

Sul limite dell’armonia con la Costituzione, la Corte costituzionale ha osservato che il
«riferimento all’armonia, lungi dal"depotenziarla, rinsalda I'esigenza di puntuale rispet-
to di ogni disposizione dellaxCostituzione, poiché mira non solo ad evitare il contrasto
con le singole previsioni. di questa, dal quale non pud certo generarsi armonia, ma
anche scongiurare il-pericolo che lo statuto, pur rispettoso della lettera della
Costituzione, ne eluda lo spirito» (Corte cost., 3-7-2002, n. 304).

Il concetto e stato ribadito subito dopo con altra sentenza in modo pressoché identico:
I'armonia «lungi dal consentire deroghe alla lettera delle singole prescrizioni costituzio-
nali, vincola le Regioni a rispettarne anche lo spirito» (Corte cost., 3-7-2002, n. 306).

3. Il contenuto degli Statuti

A) Generalita

Il novellato art. 123 Cost. stabilisce che lo Statuto determina la forma di go-
verno e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento della Re-
gione, regola ’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e
provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e
dei regolamenti regionali.
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Si tratta di un contenuto necessario (ma non esclusivo) degli Statuti.
Gli Statuti devono regolare:

— laforma di governo regionale, ossia I’assetto dei rapporti fra gli organi di
governo regionale, nei limiti di quanto disposto inderogabilmente da norme
costituzionali.

La Costituzione stabilisce, infatti:

a) quanti e quali siano gli organi regionali e le loro funzioni fondamentali
(art. 121);

b) alcune incompatibilita fra la carica di consigliere ~ contenuto degli Statuti
regionale e altre cariche pubbliche (art. 84, comma
2; art. 104, comma 7; art. 122, comma 2);

c) che i casi di ineleggibilita e incompatibilita del Presidente e degli altri
componenti della Giunta nonché dei consiglieri regionali siano discipli-
nati da leggi regionali (art. 122);

d) che il sistema elettorale sia definito da leggi regionali (art. 122);

e) che il Consiglio regionale debba avere un Presidente e un Ufficio di
presidenza (art. 122);

f) che il Consiglio regionale possa esprimere la sfiducia nei confronti del
Presidente della Giunta (art. 126, comma 2);

— 1iprincipi fondamentali di organizzazione e funzionamento della Regione;

— I’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedi-
menti amministrativi;

— la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali;

— il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la
Regione e gli enti locali (vedi infra).

Per quanto concerne il contenuto eventuale degli Statuti, v. amplius infra.

I
i Giurisprudenza

I

I L'art. 123 della Costituzione, modificato ad opera della legge costituzionale 22 novembre
: 1999, n. 1, e della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (Modifiche al titolo V della
1 parte seconda della Costituzione), prevede I'esistenza nell’'ordinamento regionale ordina-
I rio di alcune vere e proprie riserve normative a favore della fonte statutaria rispetto alle
: competenze del legislatore regionale, il quale quindi € vincolato dalle scelte operate me-
1 diante questa speciale fonte normativa. Fra i contenuti necessari dello Statuto regionale,
: l'attuale art. 123 Cost. indica anzitutto «la forma di governo e i principi fondamentali di
, organizzazione e funzionamento», mentre il previgente art. 123 Cost. si riferiva piu gene-
I ricamente «all'organizzazione interna della Regione» (Corte cost., 14-6-2007, n. 188).

I

Gli Statuti non possono invece regolare (né modificare):

— il tipo e il numero degli organi di governo della Regione, predeterminati
dalla Costituzione (Consiglio regionale, Giunta regionale e Presidente del-
la Regione);
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— laripartizione delle funzioni fra tali organi, gia operata dall’art. 121 Cost.;

— icasi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente e degli altri com-
ponenti della Giunta regionale nonché dei Consiglieri regionali. Essi, infat-
ti, sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei principi fonda-
mentali stabiliti con legge della Repubblica (L. 165/2004), che stabilisce
anche la durata degli organi elettivi;

— D’estensione del territorio della Regione. Le modifiche del territorio posso-
no infatti effettuarsi solo con legge costituzionale (cosi € avvenuto per la
creazione della Regione Molise) perché ¢ la Costituzione che sancisce tas-
sativamente (e nominativamente) il numero delle Regioni. Le modifiche del
territorio regionale, sotto forma di distacco di Province e Comuni che si
annettono ad altre Regioni, sono invece riservate a legge ordinaria dello
Stato, preceduta da referendum tra le popolazioni interessate.

Giurisprudenza

Sotto quest'ultimo profilo & da ricordare la sentenza n. 2 del 13 gennaio 2004, con la
quale la Corte costituzionale ha dichiarato la parziale illegittimita costituzionale del-
la delibera legislativa concernente I'approvazione dello Statuto della Regione Calabria.
In particolare, I'art. 33 della delibera, prevedendo I'elezione diretta del Presidente e del
Vice Presidente, viola I'art. 122, comma 5,.Cost., a causa dell’elezione diretta anche
del Vice Presidente, e I'art. 126, comma 3,.Cost., a causa della riduzione dei poteri del
Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto. Inoltre, il comma 1 dello
stesso art. 33, prescrivendo che «i candidati alle cariche di Presidente e di Vice Presi-
dente della Giunta regionale sono indicati sulla scheda elettorale e sono votati conte-
stualmente agli altri componenti del Consiglio regionale», invade la competenza legi-
slativa riservata dall’art. 122, comma 1, Cost. alla «<legge della Regione nei limiti dei
principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica» (Corte cost., 13-1-2004, n.
2).

B) Il Consiglio delle autonomie locali

In seguito alla riforma costituzionale approvata con L. cost. 3/2001 (nuovo
comma aggiunto all’art. 123 Cost.) lo Statuto regionale deve disciplinare anche
il Consiglio delle autonomie locali, che, nelle intenzioni del legislatore, do-
vrebbe fungere da organo di coordinamento «che dia voce alle esigenze del
territorio e che crei un immediato contatto fra la regia regionale e le disomo-
geneita locali» (DI FAZIO).

Dottrina

Premesse queste caratteristiche, in dottrina, tuttavia, non € mancato chi ha considera-
to I'istituzione di tale organo come una mera timida operazione di inserimento degli enti
locali nel sistema regionale, in base all'osservazione che I'aggiunta di tale comma «non
innesta in modo deciso la rappresentanza degli enti locali nel processo decisionale
della Regione, e pud persino risultare limitativo rispetto a Regioni che intendessero
farlo» (FALCON). La norma costituzionale definisce, infatti, il Consiglio delle autonomie
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I

I locali come organo che svolge soltanto funzioni consultive, rendendo quindi discutibile
: la legittimita di previsioni statutarie che volessero trasformarlo in una sorta di Confe-
1 renza permanente alla stregua di quelle previste a livello nazionale, vale a dire Confe-
: renza unificata Stato-Regioni e autonomie locali.

, Il revisore costituzionale demanda allo Statuto regionale la disciplina di tale organo
i collegiale, attribuendo al legislatore regionale un ampio margine di discrezionalita ri-
: guardo alla composizione e al funzionamento dello stesso.

; Parte della dottrina (DI FAZIO) rileva la sussistenza di una serie di difficolta organizza-
: tive nell’istituzione e nella disciplina del funzionamento del Consiglio.

Al di 1a di quelle che possono essere le posizioni interpretative e dot- Consiglio delle auto-
trinali sulle funzioni del Consiglio delle autonomie locali c’¢ da sot-  nomie locali
tolineare il dato normativo che emerge dalla legge 131/2003 (legge La

Loggia) circa il ruolo di questo organismo.

Infatti, la citata legge, all’art. 9, comma 2, sostituendo il secondo comma dell’art. 32 della L.
87/1953 relativo al giudizio di costituzionalita promosso dalla Regione avverso una legge o un
atto avente forza di legge dello Stato, coinvolge proprio il Consiglio delle autonomie locali nel
procedimento del ricorso.

Sempre la legge La Loggia prevede all’art. 7, comma 8, che il Consiglio in questione funga da
tramite per Comuni, Province e Citta metropolitane che intendano richiedere alle sezioni regio-
nali di controllo della Corte dei conti ulteriori forme di collaborazione ai fini della regolare
gestione finanziaria, dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa, nonché pareri in
materia di contabilita pubblica, analogamente a quanto possono fare direttamente le Regioni.
Il successivo comma 8bis del citato art. 7, aggiunto dalla L. 4 marzo 2009, n. 15 (recante «De-
lega al Governo finalizzata all’ ottimizzazione della produttivita del lavoro pubblico e alla effi-
cienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle
Sfunzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corte dei conti»)
stabilisce, infine, che le sezioni regionali di controllo della Corte dei conti possono essere inte-
grate da due componenti designati, salva diversa previsione dello statuto della Regione, rispet-
tivamente dal Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonomie locali o, in mancanza di tale
organo, dal Presidente del Consiglio regionale su indicazione delle associazioni rappresentative
dei Comuni e delle Province a livello regionale e nominati con decreto del Presidente della Re-
pubblica.

C) 1l contenuto eventuale: le norme programmatiche

Al di fuori del cd. contenuto necessario dello Statuto appena esposto, si evi-
denzia, alla luce della riforma attuata dalla L. cost. 3/2001, un contenuto
eventuale. Sull’argomento si riporta I’opinione di autorevole dottrina secondo
cui «ad eccezione della riserva di legislazione esclusiva statale di cui al secon-
do comma dell’attuale art. 117 Cost., in ogni altra materia — di competenza
legislativa regionale residuale (art. 117, comma 4) o concorrente (art. 117,
comma 3) — non ¢ affatto da escludere che lo Statuto decida di dire la sua,
naturalmente solo con normazione di principio (onde non mortificare/compri-
mere la riserva comunque esistente a favore del potere legislativo regionale)»
(SPADARO).

Ed invero gli Statuti sinora approvati contengono negli articoli di apertura
I’indicazione dei principi e delle finalita generali che dovrebbero orientare
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I’azione della rispettiva Regione con pero sensibili differenziazioni non solo,
com’¢ ovvio, sul piano contenutistico, ma anche su quello meramente struttu-
rale. In particolare, alcune Regioni hanno fatto precedere I’articolazione dello
Statuto da un preambolo, formulato con ispirazione alle disposizioni della
Carta costituzionale.

Nel preambolo dello Statuto dell’Emilia-Romagna, ad esempio, si legge che la Regione opera
per affermare «la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla liberta degli altri
popoli e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali; ancora, nel preambolo
dello statuto marchigiano si afferma che «Il1 Consiglio regionale delle Marche promuove, sostie-
ne e difende ... la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla liberta dei popoli
e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali».

Chiaramente ispirati agli artt. 9, comma 2, e 6 Cost., risultano sia 1’art. 4 dello Statuto toscano
che I’art. 4 dello statuto della Regione Puglia: il primo, nella parte in cui include tra le finalita
prioritarie» della Regione «la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, artistico e pae-
saggistico», il secondo, laddove chiarisce che «la Regione riconosce, tutela e promuove le mi-
noranze linguistiche presenti nel suo territorio».

La dottrina, in merito, osserva che le disposizioni in cui sono contenuti, benché
a struttura normativa, mancano di ogni valore aggiunto. Esse non aggiungono
o tolgono nulla al complesso di principi e regole di cui si compone 1’ordina-
mento positivo. Il che significa che «sono prive del requisito della novita, in
difetto del quale ¢ contestabile la loro stessa qualificabilita come norme giuri-
diche.

Completamente diverso ¢, invece, il discorso per i casi (peraltro, piuttosto
circoscritti) di disposizioni statutarie programmatiche non modellate su cor-
rispondenti disposizioni costituzionali dal momento che — come si ¢ visto — gli
statuti sono espressamente autorizzati a porre principi fondamentali. Di qui, la
plausibilita della conclusione che i loro contenuti programmatici abbiano di-
ritto di cittadinanza anche al di fuori degli ambiti di competenza legislativa
residuale delle Regioni, se — ed in quanto — rivolti ad indirizzare 1’esercizio
delle funzioni costituzionali ad esse spettanti. E a condizione, ovviamente, che
il loro tenore letterale si presti a questa lettura» (D’ ATENA).

Giurisprudenza

In merito cosi.la Corte costituzionale: «(...). Il ruolo delle Regioni di rappresentanza
generale degli interessi delle rispettive collettivita, riconosciuto dalla giurisprudenza
costituzionale e dalla prevalente dottrina, & dunque rilevante, anche nel momento pre-
sente, ai fini «dell’esistenza, accanto ai contenuti necessari degli statuti regionali, di
altri possibili contenuti, sia che risultino ricognitivi delle funzioni e dei compiti
della Regione, sia che indichino aree di prioritario intervento politico o legislati-
vo» (sent. n. 2/2004); contenuti che talora si esprimono attraverso proclamazioni di
finalita da perseguire. Ma la sentenza ha rilevato come sia opinabile la «misura dell’ef-
ficacia giuridica» di tali proclamazioni; tale dubbio va sciolto considerando che alle
enunciazioni in esame, anche se materialmente inserite in un atto-fonte, non puo es-
sere riconosciuta alcuna efficacia giuridica, collocandosi esse precipuamente
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sul piano dei convincimenti espressivi delle diverse sensibilita politiche presen-
ti nella comunita regionale al momento dell’approvazione dello Statuto» (Corte
cost., 6-12-2004, n. 378).

4. 1l procedimento di formazione degli Statuti delle Regioni ordi-
narie

Il procedimento di formazione degli Statuti ordinari si caratterizza per i

seguenti passaggi:

— lalegge regionale deve essere approvata a maggioran-
za assoluta dei componenti del Consiglio regionale con
due deliberazioni successive adottate ad intervallo non
minore di due mesi;

— il ricorso del Governo per sollevare la questione di legittimita costituziona-
le sugli Statuti dinanzi alla Corte costituzionale deve essere proposto entro
trenta giorni dalla pubblicazione, a fini notiziali, della seconda delibe-
razione consiliare;

— lo Statuto ¢ sottoposto a referendum popolare qualora entro tre mesi dalla
pubblicazione, a fini notiziali, della seconda deliberazione consiliare ne
faccia richiesta un cinquantesimo degli elettori della Regione o un quinto
dei componenti il Consiglio regionale. In questo caso lo Statuto &€ promul-
gato soltanto se ¢ approvato dalla maggioranza dei voti validi;

— scaduti i tre mesi senza indizione del referendum, lo Statuto viene promul-
gato e assoggettato alla pubblicazione necessaria ai fini della definitiva
entrata in vigore.

gli Statuti

5. L’attuazione dell’articolo 123 Cost.

Il comma 1 dell’art. 9 della legge La Loggia intitolato «Attuazione degli arti-
coli 123, secondo comma e 127 della Costituzione, in materia di ricorsi alla
Corte costituzionale» , sostituisce integralmente I’art. 31 della legge 11 marzo
1953, n. 87 (Norme sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costitu-
zionale).

La modifica sembra limitarsi a riprodurre quanto gia riferito dall’art. 123 Cost.
come innovato dalla L. cost. 1/1999, laddove prevede che la questione di le-
gittimita costituzionale di uno Statuto regionale possa, a norma del secondo
comma dell’art. 123 della Costituzione, essere promossa dal Governo entro il
termine di trenta giorni dalla pubblicazione (art. 31 cit., comma 1).

In realta, come evidenziato dalla dottrina (LAMARQUE), I’inserimento nel
rinnovato art. 31 di una disposizione specifica sul sindacato di costituzionalita
degli Statuti regionali comporta 1’effetto di estendere agli stessi i contenuti

L’iter di formazione de-
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dei nuovi commi 3 e 4 dello stesso art. 31 (altrimenti riferiti alle sole leggi
regionali) e in particolare:

— la possibilita di sollevare la questione di legittimita costituzionale anche su
proposta della Conferenza Stato-citta e autonomie locali, laddove lo Statu-
to sia ritenuto lesivo delle prerogative delle autonomie locali;

— il deposito del ricorso governativo nella cancelleria della Corte costituzio-
nale entro il termine di dieci giorni dalla notificazione.

E ancora, osservando che il nuovo art. 35 della legge n. 87 espressamente ri-
chiama i casi di cui all’art. 31, si intendono applicabili al giudizio di costitu-
zionalita anche le seguenti previsioni:

— la necessita che la Corte costituzionale fissi I’udienza di discussione del
ricorso entro novanta giorni dal deposito dello stesso;

— il potere della Corte di sospendere d’ufficio e in via cautelare I’efficacia di
tutte o di alcune delle disposizioni statutarie impugnate dal Governo, qua-
lora ritenga che I’esecuzione dell’atto impugnato o di parti di esso possa
comportare il rischio di un irreparabile pregiudizio all’interesse pubblico o
all’ordinamento giuridico della Repubblica, ovvero il rischio di un pregiu-
dizio grave ed irreparabile per i diritti dei cittadini.

E stato sollevato in dottrina il dubbio circa la conformita a Costituzione di quest’ultima previ-

sione, «in quanto ’attribuzione al giudice costituzionale del potere di sospensione della legge,

avrebbe forse dovuto avvenire con legge costituzionale, ai sensi dell’art. 137, comma 1, oppure
tramite la revisione dell’art. 136 Cost.» (LAMARQUE).




