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PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETA E ISTANZE CENTRIPETE:
14 ANNI DI APPLICAZIONE DEL NUOVO TITOLO V

Cristina Giorgiantonio

Sommario

Con la riforma del Titolo V della Costituzione d)01 é stata realizzata una profonda
revisione dell'assetto costituzionale secondo uentamento federalista, che ha determinato
— tra le altre cose — un ampio trasferimento di pet@nze legislative alle Regioni. Il lavoro
analizza il riparto di competenze legislative gdbea introdotto alla luce di due direttrici: la
coerenza con le indicazioni provenienti dalla leifiera economica e gli effetti sulla
funzionalita del sistema istituzionale. Le modifciarate nel 2001, in alcuni casi, non
appaiono riflettere criteri di efficienza. Quanto rdlessi sul funzionamento del sistema,
sebbene la riforma del Titolo V non sembri averatawn impatto sulla quantita di leggi
prodotte a livello regionale, si osserva un coesig aumento del contenzioso tra Stato e
Regioni di fronte alla Corte Costituzionale, chstitaonia difficolta di funzionamento degli
interventi realizzati, confusione di poteri e dspensabilita. Complessivamente si registra,
inoltre, la tendenza della Corte Costituzionale ioscrivere l'esercizio della potesta
legislativa regionale per assicurare una disciplumiforme e livelli di tutela omogenei
sull’intero territorio nazionale.

Classificazione JEL:K23, H11, H77.
Parole chiave riforme costituzionali, federalismo, poteri lelgivi.
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1. Introduzione

La legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 ha realizzato un complessivo riassetto del si-
stema delle Autonomie Locali e dei rapporti con lo Stato, secondo un approccio maggiormente fe-
deralista, recependo nel nostro ordinamento costituzionale il principio di sussidiarieta. Tuttavia, a
oltre dieci anni dall’entrata in vigore, sembrano emergere segnali di un non corretto funzionamento
degli interventi realizzati, che avrebbero dato luogo a confusioni di poteri e responsabilita ed ecces-
si di conflittualita, aumentando la complessita del sistema. Nel corso degli anni non sono mancate
proposte di riforma volte a incidere piu 0 meno in profondita sull’assetto introdotto nel 2001: da ul-
timo, il disegno di legge costituzionale AC 2613-D, approvato in via definitiva dalla Camera dei
Depultati il 12 aprile 2016 e sottoposto, con esito negativo, a referendum confermativo il 4 dicembre
2016

Anche alla luce di tali considerazioni, il lavoro si propone di analizzare le modifiche
all’epoca introdotte, concentrandosi su quelle relative al riparto di competenze legislative, alla luce
di due direttrici: i) la coerenza con le indicazioni provenienti dalla letteratura economica circa il de-
centramento “ottimale” delle competenze legislative e amministrative e ii) gli effetti sulla funziona-
lita del sistema istituzionale nazionale, per come ricavabile — in particolare — dall’evoluzione del
contenzioso di fronte alla Corte Costituzionale. Il contributo e organizzato come segue: il secondo
paragrafo ripercorre brevemente i criteri discussi nella letteratura economica sul grado ottimale di
decentramento delle politiche pubbliche; il terzo descrive gli interventi realizzati nel nostro Paese
con la riforma costituzionale del 2001; il quarto analizza la produzione legislativa a livello regiona-
le e gli interventi della Corte Costituzionale; il quinto raccoglie le conclusioni.

2. La letteratura economica

La questione della ripartizione delle competenze tra diversi livelli di governo, sul piano sia
delle potesta legislative, sia delle funzioni gestionali e amministrative, costituisce uno degli elemen-
ti centrali — per alcuni versi forse il piu qualificante — della transizione verso un assetto istituzionale
maggiormente improntato ai principi del federalismo. L’analisi economica ha tentato in vario modo
di individuare, in particolare con approcci interni al filone dell’economia del benessere, sia le fun-
zioni che possono essere svolte in maniera piu efficace ed efficiente a livello “locale”; sia i poten-
ziali vantaggi e i rischi che il decentramento delle competenze legislative e amministrative tende a
comportare.

In questo quadro, un punto di vista importante che emerge nella teoria economica consiste
nell’indicazione di quali delle grandi azioni svolte dall’operatore pubblico vadano assegnate al li-
vello di governo “locale”, piuttosto che a quello “centrale”. Con riferimento alla classica tripartizio-
ne delle funzioni pubbliche (Musgrave, 1959) in compiti di stabilizzazione e sviluppo, di redistribu-
zione e di allocazione?, la letteratura & sostanzialmente concorde nel valutare preferibile, per ragioni
di efficienza, attribuire la prima prevalentemente al Governo centrale: si argomenta — infatti — che il
controllo macroeconomico, teso al pieno impiego delle risorse disponibili, € un problema di livello

! Tale proposta aveva comunque un respiro estremamente ampio, non limitandosi a incidere sul Titolo V della

Costituzione, ma prefiggendosi molti altri obiettivi tra i quali il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione
del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni e la soppressione del Consiglio
Nazionale dell’Economia e del Lavoro (CNEL). In passato cfr., anche, il disegno di legge costituzionale AS 2544-D,
presentato in data 16 novembre 2005, e il disegno di legge costituzionale AS 3520, presentato in data 15 ottobre 2012.
Su tali temi si rinvia, tra gli altri, a Ruggeri (2013); Puccini (2014); Palermo e Parolari (2015).

2 Nell’ambito della funzione allocativa rientrano la regolazione dei mercati, la fornitura di servizi e la produzio-
ne di beni pubblici.


https://it.wikipedia.org/wiki/Bicameralismo_perfetto
https://it.wikipedia.org/wiki/Consiglio_nazionale_dell%27economia_e_del_lavoro

non locale, perché le politiche di stabilizzazione e sviluppo sono contraddistinte da importanti
esternalita.

Piu sfumate e ambigue sono le considerazioni di natura teorica riguardanti la funzione di re-
distribuzione, mirata alla perequazione del reddito e della ricchezza, e — piu in generale — delle op-
portunita, tra individui e tra aree geografiche a diversa intensita di sviluppo. Da un lato, i grandi in-
terventi di redistribuzione, soprattutto attraverso la progressivita delle imposte, parrebbero rintrac-
ciare una piu efficace sintesi e un’unitarieta ed efficacia di intervento nelle decisioni — di carattere
normativo, ma anche di indirizzo delle risorse finanziarie — dei poteri centrali®. Dall’altro, decisioni
locali possono inserire elementi di maggiore flessibilita che consentono di tenere conto delle prefe-
renze individuali e delle eterogeneita di comportamento a livello territoriale (cfr., ad esempio, Oa-
tes, 1972). In alcuni casi, sembra efficiente I’affidamento al Governo locale di responsabilita preci-
se nella definizione e gestione di politiche redistributive autonome o integrative di quelle disegnate
e promosse a livello centrale: in particolare, gli interventi di carattere assistenziale sembrano meglio
adattarsi a una gestione decentrata ed & generalmente condivisa I’opinione che essi debbano consi-
stere in servizi in natura, piuttosto che in trasferimenti monetari.

Per cio che concerne — infine — la funzione allocativa, € opinione largamente condivisa che
alcuni beni pubblici a carattere non locale (come, ad esempio, la difesa, la sicurezza, la politica
estera, la giustizia, le infrastrutture nazionali, le reti di comunicazione), in quanto contraddistinti da
elevate esternalita, e in considerazione di necessita di uniformita e unitarieta organizzative, nonchée
per la presenza di economie di scala, debbano gravitare attorno alla sfera dello Stato centrale. Molto
meno univoche sono le conclusioni relative agli altri casi di esercizio della funzione allocativa.

Le principali ragioni a sostegno del decentramento delle competenze evidenziate in letteratu-
ra sono prevalentemente connesse con motivazioni di efficienza allocativa®. Esso avrebbe, infatti, il
vantaggio di favorire la competizione,® con effetti benefici derivanti dalla sperimentazione di forme
diversificate di offerta dei servizi, atte a stimolare innovazioni di processo e di prodotto, attivando
fenomeni di emulazione delle forme di maggiore successo da parte di altre Amministrazioni locali:
sarebbe, quindi, promossa la diffusione di quelle piu efficienti o efficaci.

Inoltre, il decentramento dovrebbe accentuare la partecipazione dei cittadini, aumentando la
capacita di controllo da parte di questi ultimi sull’operato degli amministratori, con ricadute positi-
ve dal punto di vista dell’efficienza gestionale.

Accanto a tali esiti virtuosi, il decentramento delle competenze legislative e amministrative
comporta anche dei costi. Ad esempio, i governi locali potrebbero assumere decisioni inefficienti
poiché non considerano gli effetti delle loro politiche sulle “giurisdizioni” confinanti (c.d. esternali-
ta); un’organizzazione piu ridotta e semplificata potrebbe incorrere in costi eccessivi per
I’impossibilita di realizzare economie di scala, con conseguenti problemi di efficienza tecnica ed
economica®. La concorrenza tra “giurisdizioni” potrebbe, poi, acuire eccessivamente i divari territo-
riali e determinare disuguaglianze nell’offerta di servizi pubblici, fino a minare i diritti di cittadi-

3 Ad esempio, nel campo previdenziale, cfr. Musgrave (1959). Altri, tuttavia, ritengono che il sistema previden-

ziale non dovrebbe nemmeno presentare importanti aspetti redistributivi, la sua originaria obbligatorieta essendo nata da
una miopia del risparmiatore, o forse superata nell’ipotesi che il welfare dovrebbe in ogni caso preoccuparsi solo della
lotta alla poverta e all’emarginazione sociale: cfr. Oates (1972).

Per una rassegna completa cfr. Liberati (1999); Messina (2001a).
> Cfr. Tiebout (1956); Buchanan (1965); Oates (1972); Brennan e Buchanan (1980); Salmon (1987). V., anche,
Brosio (1995), che evidenzia la capacita del federalismo di attivare processi di concorrenza, non solo sul piano econo-
mico, ma anche su quello politico.
6 A livello regionale quest’ultimo fenomeno ¢ stato messo in luce per I’Italia da numerosi studi empirici: si veda,
ad esempio, Kostoris Padoa Schioppa (1997); Malizia (1998).



nanza’. Inoltre si osserva che la corruzione, e — quindi — forme di degenerazione dello scambio poli-
tico, sono favorite dalla piccola dimensione (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1995).

Infine, vi € un sostanziale accordo in letteratura nel ritenere che la divisione delle competen-
ze tra Stato, da una parte, e Autonomie locali, dall’altra, nella costruzione ed espressione di uno sta-
to federale, debba trovare poi una contropartita finanziaria nei criteri che sovrintendono
all’assegnazione delle risorse legate all’attuazione delle diverse funzioni pubbliche. Maggiori sono
le materie devolute a livello regionale e locale e piu consistente ¢ il loro peso nel bilancio pubblico
complessivo, piu forte dovrebbe essere lo spostamento permanente di risorse finanziarie dal bilan-
cio dello Stato centrale a quelli delle Autonomie locali®.

In sintesi, il patrimonio di conoscenze e di indicazioni che 1’analisi economica e in grado di
fornire € molto ricco ma, al tempo stesso, molto variegato e talvolta troppo astratto per consentire
facili e rapide traduzioni su un piano normativo e gestionale®.

Oltre che nella teoria, anche nella pratica non si trovano modelli di decentramento “domi-
nanti” e — anzi — si riscontra 1’esistenza di soluzioni molto diverse tra loro (cfr. Tavola 1 in Appen-
dice)™. E bene, quindi, essere consapevoli di quanto ’assegnazione di materie verso i diversi livelli
di governo sia intrecciata, talora in modo inestricabile, con le particolarita istituzionali tipiche di
ciascun paese, spesso sedimentatesi in periodi di tempo molto lunghi: dalla forma di Stato ai rap-
porti esistenti tra i livelli decentrati di governo (di tipo cooperativo o competitivo), alle caratteristi-
che del percorso storico che ha condotto all’affermarsi di un sistema federale.

3. L’Italia: il riparto di competenze legislative disegnato dalla riforma del 2001

Nel nostro Paese la legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 ha realizzato un’incisiva ri-
forma™" del pregresso assetto costituzionale riguardante il sistema delle Autonomie locali e dei rap-
porti con lo Stato (disciplinato dal Titolo V della Costituzione)*, secondo un orientamento federali-
sta, che consentisse di valorizzare maggiormente i livelli di governo piti prossimi al territorio®,

! Senza contare il rischio che la concorrenza stessa tra “giurisdizioni” sia falsata dalla presenza di elevati costi di

trasferimento, che potrebbero limitare la mobilita dei cittadini.

8 Cfr. Oates (1994), che — tuttavia — segnala come il decentramento fiscale costituisca un compito di non facile
attuazione, date le esigenze di monitoraggio e coordinamento a livello sovraregionale, per la condivisione di obiettivi
comuni da parte delle diverse unita locali che devono porre in atto comportamenti coerenti per il loro raggiungimento.

S Cfr. Treisman (2007). Inoltre, assai spesso, nell’esame dei grandi compiti del “pubblico” divisi tra le funzioni
di allocazione, stabilizzazione e ridistribuzione, si perde traccia della distinzione tra potere legislativo e intervento ge-
stionale, tra regulation (in senso lato) e administration. Non & una questione di poco conto, dato che — in numerosi casi
— soluzioni appropriate sul piano istituzionale e operativo possono essere raggiunte con diverse attribuzioni tra livelli di
governo della potesta a normare e dell’esercizio concreto di fornitura di particolari servizi.

10 Le competenze in tema di trasporti e comunicazione, ad esempio, possono essere in capo allo Stato centrale,
ma anche condivise tra diversi livelli di governo. Quelle in tema di istruzione sono talora di competenza delle Regioni,
in altri casi sono concorrenti, in altri ancora rientrano nella sfera del “centro”.

1 Dopo gli esiti positivi del referendum confermativo (svoltosi il 7 ottobre 2001) del testo di legge approvato dal
Senato 1’8 marzo 2001, e sulla scia del rafforzamento delle istituzioni regionali dovuto all’approvazione della legge Co-
stituzionale sull’elezione diretta dei presidenti delle Regioni (I. Cost. 22 novembre 1999, n. 1). Giova precisare come,
per quel che concerne le funzioni amministrative, la devoluzione di molte di esse ai livelli pit bassi di governo fosse gia
stata realizzata con la I. 15 marzo 1997, n. 59 e con il connesso d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112 (tant’¢ che per illustrare
’azione riformatrice si era coniata I’espressione di “federalismo a Costituzione invariata™). Cfr. D’ Atena (2001); Casse-
se (2001); Calmieri (2002); Cerulli Irelli (2002); Pizzetti (2002).

12 La riforma ha comportato la revisione degli articoli 114-133 della Carta Costituzionale. In particolare, sono
stati confermati nei loro testi precedenti gli articoli: 121, 122, 126, 131 e 133, riguardanti 1’organizzazione interna delle
Regioni, le Regioni esistenti e le modalita di istituzione di nuove Province o nuovi Comuni. Sono stati abrogati gli arti-
coli: 115, 124, 125 (limitatamente al comma 1), 128, 129 e 130, implicando sostanzialmente, 1’abolizione dei controlli
di legittimita degli atti delle Regioni, delle Province e dei Comuni, il venir meno della sopraintendenza del Commissa-
rio del Governo, I’eliminazione della determinazione delle funzioni in base alla Costituzione o a leggi della Repubblica.



La riforma ha, tra le altre cose, interessato: i) la struttura istituzionale della Repubblica; ii) la
ripartizione della potesta legislativa e amministrativa; iii) il sistema dei controlli sugli atti delle Re-
gioni.

1) La struttura istituzionale. Mentre il precedente impianto costituzionale prevedeva una relazione
gerarchica tra i vari livelli di governo, al cui vertice si poneva lo Stato, il nuovo testo dell’art. 114
Cost., secondo una logica di equiordinazione, indica che la Repubblica e costituita da strutture pari-
tetiche, senza distinzione tra livelli gerarchici: Comuni, Province, Citta metropolitane, Regioni e
Stato. Esso prevede, inoltre, il riconoscimento costituzionale della funzione di capitale della Repub-
blica per la citta di Roma, che deve — tra I’altro — rappresentare 1’unita simbolica del Paese.

il) La ripartizione delle competenze legislative e amministrative. La rilevanza del nuovo orienta-
mento federalista si manifesta, in particolare, nell’inversione, disposta con il nuovo testo dell’art.
117 Cost., dell’enunciazione delle materie di competenza legislativa esclusiva, che pone implicita-
mente come piu rilevante la competenza regionale rispetto a quella statale.

Nel pregresso regime la potesta legislativa era attribuita — in linea di principio — esclusiva-
mente allo Stato, salvo che per quelle materie — espressamente individuate in Costituzione — affidate
alla potesta legislativa c.d. “concorrente” delle Regioni, nell’ambito della quale esse avevano il po-
tere di emanare norme legislative, purché nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi
dello Stato, sempreché le norme stesse non fossero in contrasto con I’interesse nazionale e con quel-
lo di altre Regioni. Al contrario, la riforma del 2001 ha disposto una sorta di inversione dei ruoli:
infatti, i) il secondo comma dell’art. 117 definisce I’ambito di materie nel quale deve essere eserci-
tata la potesta legislativa esclusiva da parte dello Stato; ii) il comma successivo indica le materie
“concorrenti”, sulle quali I’iniziativa legislativa spetta alle Regioni, senza piu il limite dell’interesse
nazionale, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla normativa dello
Stato; iii) il comma 4, infine, attribuisce alle Regioni la potesta legislativa esclusiva e residuale,
cioe relativamente a ogni materia non espressamente riservata allo Stato.

Come mostrano le Tavole 2 e 3 in Appendice, che schematizzano I’attribuzione delle diverse
competenze, & evidente I’ampio trasferimento di competenze legislative alle Regioni®*: quasi
I’intero insieme delle materie concorrenti della precedente formulazione dell’art. 117 Cost. si tra-
sforma in ambiti di esclusivita regionale.

Le funzioni amministrative e le relative potesta regolamentari, in ossequio al principio di
sussidiarieta (che attribuisce — di regola — le funzioni al livello “piu basso” di governo, in quanto
pill vicino ai cittadini e — quindi — presumibilmente in grado di recepirne meglio le istanze)®, sono

Sono stati, invece, modificati i rimanenti articoli: 114, 116, 117, 118, 119, 120, 123, 127 e 132. Cfr. Banca d’Italia
(2001); Mangiameli (2002); Caravita di Toritto (2002); Ferrari e Parodi (2003); Caravita di Toritto (2006)

B Tale intervento & stato successivamente attuato, per alcuni profili di dettaglio, dalla I. 5 giugno 2003, n. 131
(c.d. legge La Loggia). L’analisi non si sofferma sulle modifiche che hanno interessato lo schema di finanziamento e i
rapporti finanziari tra Enti (c.d. federalismo fiscale). In proposito, ci si limita a segnalare che il federalismo fiscale, sep-
pure previsto dall’art. 119 Cost., non & mai stato concretamente attuato nel nostro Paese. Su questi temi si rinvia a Mes-
sina (2001a, 2001b); Franco, Messina e Zotteri (2004); Bardozzetti, Franco e Vadala (2008); De Matteis e Messina
(2010) Staderini e Vadala (2010); Mengotto (2011); Banca d’Italia (2008, 2011).

1 Peraltro, particolarmente accentuato anche nel confronto con altri ordinamenti federali: cfr. Tav. 1 in Appendi-
ce.
1 Tale preferenza vale solo per le funzioni esercitabili da ciascun livello, nel senso che essa recede di fronte
all’inadeguatezza rispetto al compito da svolgere (dovuta, ad esempio, a una dimensione troppo limitata dell’ente), per
riproporsi a vantaggio del livello immediatamente superiore e cosi via. Cfr. Banca d’Italia (2001); Messina (2001a);
Franco, Messina e Zotteri (2004).



attribuite ai Comuni, salvo che, per assicurarne 1’esercizio unitario, siano conferite a Province, Citta
metropolitane, Regioni e Stato (art. 118, comma 1, Cost.)™.

La riforma mantiene ferme le forme di autonomia speciale gia previste sotto il precedente
riparto per le Regioni a Statuto Speciale e le Province Autonome dai rispettivi Statuti (art. 116,
commi 1 e 2, Cost.)"’. Inoltre, prevede la possibilita di forme di autonomia differenziata per le Re-
gioni a Statuto Ordinario, consentendo loro di ampliare la sfera delle proprie competenze, “contrat-
tandola” con lo Stato in campi significativi altrimenti oggetto di potere concorrente oppure riservati
alla legislazione esclusiva statale (come la giustizia di pace, le norme generali sull’istruzione, la tu-
tela dell’ambiente e dei beni culturali: art. 116, comma 3, Cost.).

iii) 1l sistema dei controlli sugli atti delle Regioni. Il concetto di equiparazione tra i livelli, statale e
regionale, di potesta legislativa viene ribadito anche dal testo — modificato nel 2001 — dell’art. 127
Cost., nel quale si dispone che sia il Governo, sia la Regione possono promuovere la questione di
legittimita, rispetto alle competenze costituzionalmente loro assegnate, dinanzi alla Corte Costitu-
zionale, entro sessanta giorni dalla pubblicazione della legge o dell’atto avente valore di legge che
ritengono leda le proprie prerogative. Nel testo pregresso cio era consentito solo allo Stato, tramite
la figura del Commissario governativo, nell’ambito dei controlli preventivi sugli atti delle Regioni
(quindi, anteriormente alla loro entrata in vigore), controlli poi abrogati dalla riforma®®.

4 1l riparto definito nel 2001: alcune valutazioni

Come accennato, la riforma del 2001 ha realizzato un ampio trasferimento di competenze
legislative dallo Stato alle Regioni (cfr. paragrafo 3 e Tav. 2 e 3 in Appendice). Tale decentramento
non sempre sembra riflettere criteri di efficienza economica.

In primo luogo, sono state attribuite alla competenza concorrente delle Regioni materie che
presentano significative ricadute al di fuori dell’ambito regionale e che, in considerazione di neces-
sita di uniformita e unitarieta organizzative, nonché per la presenza di economie di scala, sembra
preferibile gravitino attorno alla sfera dello Stato centrale. Si pensi — tra le altre — alle “grandi reti di
trasporto e di navigazione”, ai “porti e aeroporti civili”’ (specie se di interesse nazionale e interna-

16 Al tempo stesso & espressamente riconosciuta 1I’importanza di un livello “superiore”, proprio dell’ordinamento

europeo e degli obblighi internazionali (art. 117, comma 1, Cost.). Inoltre, I’art. 120 Cost. consente al Governo di poter-
si sostituire agli organi delle Regioni e degli Enti locali che si rendano inadempienti a norme internazionali ed europee
0 in caso di pericolo grave per ’incolumita e la sicurezza pubblica; ’intervento governativo & previsto, con procedure
atte a garantire che i poteri sostitutivi siano esercitati nel rispetto dei principi costituzionali, anche a tutela dell’unita
giuridica, dell’unita economica, dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali e civili. Cfr. Decarolis
e Giorgiantonio (2012).

ol In ogni caso, I’art. 10 della I. 18 ottobre 2001, n. 3 prevede che a tali Enti si estenderanno automaticamente le
forme di autonomia pit ampia previste dal nuovo Titolo V per le Regioni ordinarie.

18 La legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1 determind le modalita di accesso anche delle Regioni alla Corte
Costituzionale avverso le leggi o gli atti aventi forza di legge dello Stato e contro altre leggi regionali ritenute lesive
delle proprie competenze. Il ricorso dello Stato e quello delle Regioni rimanevano, pero, su piani sostanziali diversi: in
particolare, I’'impugnativa della legge statale da parte della Regione, a differenza di quella regionale da parte dello Sta-
to, avveniva sempre dopo la sua entrata in vigore e, quindi, la legge statale continuava ad avere efficacia, e solo in caso
di sentenza di accoglimento da parte della Corte diveniva inapplicabile e priva di effetti. Giova precisare come, per
quanto riguarda la Sicilia, solo con la sentenza 13 novembre 2014, n. 255 la Corte Costituzionale abbia esteso anche
agli atti adottati da tale Regione il procedimento di cui all’art. 127 Cost. (novellato nel 2001), in applicazione della
clausola “di maggior favore” contenuta nell’art. 10 della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (mentre in passato
aveva affermato la perdurante vigenza del modello di controllo preventivo realizzato dal Commissario dello Stato: cfr.
la sentenza 21 ottobre 2003, n. 314). Su tale evoluzione si rinvia a Chiara (2015).



zionale), alla “produzione, trasporto e distribuzione nazionali dell’energia”, all” “ordinamento della
comunicazione”, alla “protezione civile”, al “commercio con I’estero”, alla “ricerca scientifica e
tecnologica e sostegno all’innovazione nei settori produttivi”.

Anche D’attribuzione della materia “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario” alla potesta legislativa concorrente delle Regioni non
sembra coerente con le indicazioni dell’analisi economica, che ritiene preferibile — in considerazio-
ne delle elevate esternalita — I’allocazione dei compiti afferenti le funzioni di stabilizzazione e svi-
luppo al livello centrale™®. Cio & tanto pil rilevante se si considera la sussistenza dei vincoli europei
di finanza pubblica, che vedono come soggetto obbligato e responsabile delle eventuali inosservan-
ze proprio lo Stato, ma il cui oggetto attiene all’intero comparto delle amministrazioni pubbliche di
contabilita nazionale (Balassone e Franco, 2001).

Anche per quanto riguarda 1’area dei diritti civili e sociali, rilevanti materie come
I’istruzione, la tutela e la sicurezza sul lavoro o le politiche attive del lavoro gravitano in modo
sempre piu sensibile sulle Regioni, nonostante esigenze perequative e considerazioni di uniformita e
unitarieta organizzative militino a favore di una gestione maggiormente accentrata, almeno per i
profili di carattere generale®.

Infine, aspetti della potesta legislativa afferenti a un’unica materia sono stati separati tra Sta-
to e Regioni, peraltro con poca chiarezza: in tema di beni culturali, la funzione di gestione é affidata
allo Stato e quella (scarsamente distinguibile) di valorizzazione & inserita tra le materie concorrenti;
la previdenza complementare e integrativa € classificata tra le materie concorrenti, mentre la previ-
denza obbligatoria rimane nell’alveo delle competenze statali; la tutela e sicurezza del lavoro sono
incluse tra le materie concorrenti, gli ammortizzatori sociali rientrano nella competenza esclusiva
statale, in quanto strumenti di previdenza obbligatoria, mentre le politiche attive per I’occupazione
non sono menzionate, fatto che ha determinato, in prima battuta, la loro riconducibilita alla compe-
tenza residuale delle Regioni?!; la “tutela della concorrenza” & materia riservata alla competenza
esclusiva statale, ma non vi sono espliciti riferimenti all’affidamento dei contratti pubblici e dei ser-
vizi pubblici locali, lacuna che — anche in questo caso — ha fatto inizialmente presumere che I’intera
complessa materia delle gare e delle concessioni potesse gravitare in ambito regionale?.

1 L’art. 3 della legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, modificando I’art. 117 Cost., ha poi ricondotto la mate-

ria “armonizzazione dei bilanci pubblici” dalle funzioni concorrenti alle competenze esclusive dello Stato. L’art. 6 della
medesima legge costituzionale stabilisce che le disposizioni in essa contenute si applicano a decorrere dall’esercizio fi-
nanziario relativo all’anno 2014.

2 Operazione in parte realizzata sul piano ermeneutico dalla Corte Costituzionale attraverso il ricorso alle cosid-
dette “materie trasversali” e, in particolare, alla potesta statale di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali di cui all’art. 117, comma 2, lett. m), Cost.: cfr. paragrafo successivo.

a Le politiche attive del lavoro sono state, poi, ricondotte dalla Corte Costituzionale alla materia “tutela e sicu-
rezza del lavoro”, di competenza concorrente (cfr. la sentenza 28 gennaio 2005, n. 50, che ha salvato quasi interamente
la disciplina recata dalla I. 14 gennaio 2003 n. 30 e dal connesso d.lgs. 10 settembre 2003, n. 276). La Corte ha anche
affermato che, essendo i servizi per ’impiego preposti alla soddisfazione del diritto sociale al lavoro, possono verificar-
si i presupposti per I’esercizio della potesta statale di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali di cui all’art. 117, comma 2, lett. m), Cost.. Inoltre, la disciplina dei soggetti abilitati
all’intermediazione nel mercato del lavoro puo richiedere interventi normativi relativi alla “tutela della concorrenza”,
anch’essa di competenza esclusiva dello Stato (art. 117, comma 2, lett. ), Cost.).

2 La Corte Costituzionale ha, poi, chiarito sul piano interpretativo la riconducibilita di tali materie (per alcuni
profili) alle competenze esclusive statali relative, in particolare, alla “tutela della concorrenza” e all’ “ordinamento Civi-
le”: cfr. paragrafo successivo.
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5. Alcuni indicatori sul funzionamento in concreto del nuovo riparto

Al fine di analizzare il funzionamento e I’applicazione in concreto del nuovo riparto di com-
petenze legislative tra Stato e Regioni e le sue ricadute sul sistema nel suo complesso, si sono inda-
gati tre aspetti: i) I’impatto sulla produzione legislativa a livello regionale; ii) I’evoluzione del con-
tenzioso di fronte alla Corte Costituzionale; iii) gli orientamenti interpretativi elaborati dalla Corte
stessa negli ultimi anni.

i) L’impatto sulla produzione legislativa a livello regionale. Non sembra registrarsi — dal punto di
vista numerico — un impatto rilevante sulla legislazione regionale a seguito dell’entrata in vigore
della riforma del Titolo V, neppure con riferimento alle Regioni a Statuto Ordinario, maggiormente
interessate dall’ampliamento delle potesta legislative (cfr. Tav. 4 e Fig. 1 in Appendice).

Quanto al tipo di competenza legislativa esercitata, secondo i dati dell’Istituto di Studi sui
Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie “Massimo Severo Giannini” (ISSiRFA), benché ri-
manga prevalente il ricorso alla competenza legislativa concorrente, le Regioni a Statuto ordinario
hanno effettivamente impiegato anche la potesta esclusiva residuale, alla quale sono riconducibili
pit del 40 per cento delle leggi adottate nel periodo 2005-2013. Sembrerebbe, pertanto, doversi
evincere prevalentemente un impatto “qualitativo” della riforma del 2001, vale a dire sul piano della
tipologia delle competenze esercitate e, quindi, delle modalita e delle materie oggetto di intervento
legislativo a livello regionale.

ii) L evoluzione del contenzioso di fronte alla Corte Costituzionale. Piu netti appaiono i riflessi del-
la riforma del Titolo V sull’andamento del contenzioso di fronte alla Corte Costituzionale. In primo
luogo, dopo la sua entrata in vigore, si registra un consistente incremento del numero dei giudizi
sulle impugnazioni da parte dello Stato di leggi regionali e da parte delle Regioni di leggi statali
(c.d. ricorsi in via principale): il dato medio pre riforma e di 47 giudizi pervenuti per anno, mentre
post riforma e di 113 (cfr. Fig. 2); I’incidenza di tale tipo di giudizio sul totale passa dal 6 per cento
nel 1996 al 22 per cento nel 2015 (con picchi del 34 e 37 per cento rispettivamente nel 2011 e nel
2012: cfr. Fig. 3)*%. Corrispondentemente & aumentato anche il peso delle decisioni sui ricorsi in via
principale rispetto al totale delle decisioni della Corte?*: la loro incidenza passa, infatti, dal 6 per
cento sul totale nel 1996 (con un dato medio nel periodo 1983-2001 del 7 per cento) a quasi il 50
per cento nel 2013 (il dato medio post riforma e stato pari al 27 per cento: cfr. Fig. 4 in Appendice).

Se tali esiti appaiono in qualche misura prevedibili alla luce delle modifiche nel riparto di
competenze, pit problematico risulta il fatto che — a distanza di piu di dieci anni dall’entrata in vi-
gore della riforma — tale contenzioso non si sia ancora stabilizzato, registrandosi un trend irregolare
e consistenti oscillazioni nel numero di giudizi pervenuti a seconda dell’anno di riferimento (con un
picco negativo di 52 giudizi in via principale nel 2007, e uno positivo di 197 nel 2012: cfr. Fig. 2).

Quanto alle parti del giudizio, un’analisi condotta sulle decisioni relative a giudizi in via
principale nel periodo 2003-2015 (1326 provvedimenti in totale)®® ha mostrato come in quasi i due

3 Tale trend & imputabile non solo al numero crescente dei giudizi in via principale, ma anche alla diminuzione

del numero dei giudizi in via incidentale (vale a dire, quelli relativi alle eccezioni di incostituzionalita sollevate dai ma-
gistrati nell’esercizio delle loro funzioni giudicanti). Questi ultimi, infatti, sono passati da 1.379 nel 1996 a 348 nel
2015. Su tale fenomeno cfr. Cassese (2012).

Si considerano tutte le tipologie di decisioni (sentenze e ordinanze), sia quelle che definiscono il giudizio in
maniera totale, sia quelle che lo definiscono in maniera parziale, sia quelle interlocutorie (ad esempio, rinvii dovuti al
mancato assolvimento di adempimenti procedurali).

2 L’analisi & stata concentrata su tale periodo in quanto solo a partire dal 2003 il numero pressoché totale delle
decisioni su ricorso in via principale ha affrontato questioni afferenti I’applicazione del riparto di competenze introdotto
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terzi dei casi il giudizio sia promosso su iniziativa dello Stato (65 per cento) e abbia, quindi, ad og-
getto la normativa regionale. Significativa e la porzione di contenzioso relativa ad atti normativi
adottati da Regioni a Statuto Speciale e Province Autonome, che interessa piu del 20 per cento delle
decisioni.

Variegato & lo spettro di materie oggetto di contenzioso®®. Particolarmente rilevante & il peso
della materia (di competenza concorrente) “coordinamento della finanza pubblica e del sistema tri-
butario”, la cui violazione e stata invocata in ben 303 decisioni sulle 1326 esaminate, pari a circa il
23 per cento dei casi?’. Significativo & anche il peso delle materie (sempre di competenza concor-
rente) “tutela della salute” (150 decisioni), “governo del territorio” (138 decisioni)?®, “produzione,
trasporto e distribuzione di energia” (68 decisioni), “professioni” (60 decisioni), “valorizzazione deli
beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita culturali” (50 decisioni), “tute-
la e sicurezza sul lavoro” (36 decisioni) e istruzione (35 decisioni).

Fra le materie di competenza residuale delle Regioni, un cospicuo numero di decisioni (137,
pari al 10 per cento del totale) ha interessato “1’ordinamento e 1’organizzazione amministrativa delle
Regioni”, specie per quel che concerne profili relativi al rapporto di lavoro alle dipendenze di tali
Enti®®. Significativo & anche il peso delle materie “commercio” (55 decisioni) e “servizi sociali” (41
decisioni). Numerose, inoltre, le decisioni relative all’ambito dei contratti pubblici (54), soprattutto
con riferimento all’affidamento e alla realizzazione di lavori, e a quello dei servizi pubblici locali
(53).

Molto spesso I’iter procedimentale € stato, peraltro, estinto (in tutto o in parte) in quanto la
normativa impugnata é stata modificata nelle more del giudizio: il fenomeno ha interessato il 32 per
cento delle decisioni nel periodo 2003-2015 (cfr. Fig. 5 e 6 in Appendice)®. Tale dato sembrerebbe
sintomatico di un utilizzo strumentale del ricorso in via principale, finalizzato a promuovere una

nel 2001 (ancora nel 2003 ben 13 delle 57 decisioni totali hanno inerito questioni relative all’applicazione del riparto di
competenze pre riforma; nel 2004 ne residuava ancora una). Si precisa, infine, che il numero delle decisioni esaminate
(1326, di cui 1026 sentenze e 300 ordinanze) non coincide con quello dei giudizi pervenuti nel periodo 2003-2015 (pari
a 1484: cfr. Fig. 1 in Appendice), in quanto, da un lato, non vi & necessariamente coincidenza tra I’anno in cui il giudi-
zio perviene e I’anno nel quale viene definito; dall’altro, la Corte ricorre spesso alla riunione dei giudizi laddove verten-
ti su questioni relative al medesimo provvedimento legislativo.

% L’analisi si & concentrata sulle principali materie di cui all’art. 117,commi 2, 3 e 4, Cost., tralasciando ulteriori
parametri o principi enucleabili sulla base di altre disposizioni (ad esempio, gli art. 119 o 120 della Costituzione). Le
materie sono state individuate sulla base del riferimento effettuato dalla Corte Costituzionale e/o dalle parti del giudizio.
2 11 26 per cento circa se consideriamo le sole decisioni che vertono esclusivamente o almeno in parte sull’art.
117 Cost. (1177 in tutto). 1l peso della materia & particolarmente elevato anche in relazione ai numerosi provvedimenti
varati dallo Stato per fronteggiare la crisi economico-finanziaria: nel periodo 2012-2015 si concentra, infatti, pit del 60
per cento delle decisioni nelle quali tale materia viene richiamata. Si segnala, infine, come I’evocazione della materia
“coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” sia spesso associato al richiamo alle materie di compe-
tenza statale esclusiva “sistema tributario e contabile dello Stato” e “ordinamento e organizzazione amministrativa dello
Stato e degli enti pubblici nazionali” (presenti, rispettivamente, in 93 e 72 decisioni).

8 A cui si associa spesso il richiamo alla materia di competenza statale esclusiva “ordine pubblico e sicurezza”

(presente in 50 decisioni).
® Soprattutto negli ultimi anni, una fetta cospicua del contenzioso si & concentrata sulle spese relative al persona-
le regionale per quanto riguarda la loro compatibilita con i principi di coordinamento della finanza pubblica concernenti
il contenimento della spesa pubblica (anche alla luce delle misure statali adottate per soddisfare esigenze di risparmio
rese ancor piu pressanti dalla crisi economico-finanziaria). Cfr. anche Camera dei Deputati — Osservatorio sulla legisla-
zione (2015); Boscati (2014), che rileva come sia tuttora ampio il dibattito su quanta e quale parte del lavoro pubblico
regionale rientri nella voce ordinamento e organizzazione, si da dover essere ricondotto, in forza di una lettura a contra-
rio del vigente art. 117, lett. g), della Costituzione, nella competenza generale e residuale delle Regioni.

Si tratta delle decisioni su giudizi su ricorso in via principale che dichiarano 1’estinzione (totale o parziale) del
processo o che contengono almeno un dispositivo di cessazione della materia del contendere.
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trattativa “politico-istituzionale” tra Stato e Regioni nell’esercizio delle rispettive competenze legi-
slative, in grado di condurre a una risoluzione “stragiudiziale” della controversia™..

iii) Gli orientamenti interpretativi della Corte Costituzionale. In estrema sintesi, emerge in generale
una tendenza della Corte a circoscrivere la potesta legislativa delle Regioni, specie quella residuale,
per assicurare una disciplina uniforme e livelli di tutela omogenei sull’intero territorio nazionale®.

In primo luogo, a partire dal 2002, la giurisprudenza costituzionale ha riconosciuto
I’esistenza di materie (c.d. trasversali) di competenza esclusiva dello Stato, che non rappresentano
materie in senso stretto, ma criteri finalistici di identificazione di una serie di norme di legge statale,
le quali si pongono come limiti per la legislazione regionale, a prescindere dalla materia, sia essa di
competenza legislativa concorrente o residuale®. Le principali materie trasversali sono state indivi-
duate nella “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali
da garantire su tutto il territorio nazionale”, nella “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema” e nella
“tutela della concorrenza”. Uguale carattere “espansivo” e stato riconosciuto anche ad altre materie,
tra le quali — in particolare — I’ “ordinamento civile”.

La Corte Costituzionale ha fatto in pit occasioni richiamo a tali materie (invocandone, spes-
so, anche piu di una nell’ambito della stessa decisione) per dichiarare la legittimita della normativa
statale impugnata e cassare le leggi regionali eventualmente con essa in contrasto: I’analisi condotta
sulle motivazioni delle decisioni su ricorso principale nel periodo 2003-2015 mostra come cio sia
avvenuto in quasi il 20 per cento del totale dei casi esaminati** (26 per cento considerando solo i ca-
si conclusi con una decisione nel merito)®. Particolarmente frequente & il richiamo alla “tutela
dell’ambiente” (piu del 45 per cento dei casi), alla “tutela della concorrenza” (36 per cento) e all’
“ordinamento Civile” (33 per cento). Ambiti di regolamentazione frequentemente incisi da tale ri-
chiamo sono stati la disciplina del procedimento amministrativo e del lavoro alle dipendenze della
pubblica amministrazione (in particolare, di Regioni ed Enti locali), le professioni, il commercio, i
servizi pubblici locali, I’energia, le grandi infrastrutture (reti di trasporto e di navigazione, porti e
aeroporti civili) e — pit in generale — i contratti pubblici.

Particolarmente rilevante ¢ il ricorso alla materia trasversale “tutela della concorrenza”, ri-
chiamando la quale sono stati ricondotti alla competenza esclusiva dello Stato interi ambiti non
menzionati in Costituzione, come — ad esempio — I’affidamento dei lavori pubblici e, piu in genera-
le, I’aggiudicazione dei contratti pubblici®. Rilevanti profili di trasversalita sono stati evidenziati
anche nella materia “ordinamento civile”, ricondotta sostanzialmente a quella del “diritto privato”,
gia affermata nella vigenza del vecchio art. 117 Cost.: il limite che ne deriva, per la legislazione re-

3 Cfr. Cassese (2012); Sterpa (2012).

s Cfr. anche Benelli e Bin (2009). Tali approdi ermeneutici sono, peraltro, in linea con il diverso andamento che,
in questi ultimi quindici anni, ha assunto il processo di federalizzazione europea. Mentre nel corso degli anni ‘90 la ri-
flessione istituzionale si & incentrata sulla prospettiva dell’Europa delle Regioni, sul presupposto che si potessero co-
struire strumenti e processi di dialogo diretto tra Regioni europee e I’Unione, oggi il centro dei sistemi politici nazionali
si & spostato sul rapporto tra gli Stati e I’'UE.

8 Cfr. le sentenze 26 giugno 2002, n. 282 e 26 luglio 2002, n. 407. Su questi temi si rinvia a Lanza (2011); Pisa-
neschi (2016).

® Si considerano tutte le decisioni nelle quali vi sia almeno un dispositivo in tal senso.

Vale a dire, le sole decisioni che contengono almeno un dispositivo di illegittimita costituzionale o di non fon-
datezza della questione (951 in tutto). Non si considerano le decisioni nel merito relative all’applicazione del riparto di
competenze pre riforma del 2001.

3 Cfr., in particolare, C. Cost. 23 novembre 2007, n. 401, che ha stabilito la sostanziale legittimita costituzionale
del c.d. Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163). Per maggiori dettagli si rinvia a Decarolis e Gior-
giantonio (2015, 2014, 2012); Bin (2013).

35
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gionale, consiste essenzialmente “nel divieto di alterare le regole fondamentali che disciplinano i

rapporti privati”®.

Inoltre, con riferimento alla potesta legislativa concorrente, la Corte Costituzionale — ancora
una volta per assicurare una disciplina uniforme e livelli di tutela omogenei sull’intero territorio na-
zionale — ha interpretato, in alcuni casi, in senso estensivo la nozione di “principi fondamentali” che
devono essere determinati dalla legislazione statale, di fatto consentendole una certa prescrittivita®.
Cio é vero soprattutto per la materia di competenza concorrente “coordinamento della finanza pub-
blica e del sistema tributario”, il richiamo alla quale ha in numerose occasioni consentito di dichia-
rare la legittimita della normativa statale impugnata e di cassare le leggi regionali con essa in con-
trasto (132 decisioni®: quasi il 45 per cento delle decisioni nelle quali tale materia & invocata)®.

Infine, a partire dalla sentenza 1° ottobre 2003, n. 303, la Corte Costituzionale ha stabilito**
che I’esercizio della potesta legislativa statale (anche di dettaglio) in materie affidate alla legislazio-
ne concorrente o residuale delle Regioni e possibile, in presenza di specifiche circostanze, a seguito
dell’attribuzione e dell’esercizio da parte dello Stato di funzioni amministrative in un determinato
ambito. Piu in dettaglio, a fronte di una legge dello Stato, disciplinante una materia non allo stesso
attribuita tassativamente dall’art. 117 Cost., secondo comma, per valutarne la legittimita costituzio-
nale e necessario: i) verificare se le funzioni amministrative oggetto della disciplina siano 0 meno
esercitate dallo Stato; ii) in caso affermativo, occorrera stabilire se I’intervento si giustifichi in virtu
di una ragionevole applicazione dei principi di sussidiarieta e adeguatezza; nonché iii) verificare
che lo svolgimento delle funzioni amministrative sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione
interessata in ossequio al principio, di derivazione europea, di leale collaborazione (c.d. chiamata in
sussidiarietd)*.

Ed é proprio il rispetto del principio di leale collaborazione, costituzionalizzato dall’art. 120,
a costituire — in molti casi — il “grimaldello” per legittimare I’intervento statale, rappresentandone
nel contempo un contemperamento®. Infatti, la partecipazione delle Regioni ai processi decisionali

3 Cfr. gia la sentenza della Corte Costituzionale 28 luglio 2004, n. 282. A titolo esemplificativo, sono state ri-

condotte all’ordinamento civile la materia del mobbing, valutata nella sua complessita e sotto il profilo della regolazio-
ne degli effetti sul rapporto di lavoro (cfr. C. Cost. 19 dicembre 2003, n. 359), nonché la disciplina delle fondazioni
bancarie (cfr. C. Cost. 29 settembre 2003, nn. 300 e 301). Successivamente,, anche la disciplina della conciliazione del-
le controversie di lavoro e quella dell’emersione progressiva del lavoro irregolare sono state espressamente ricomprese
nell’ambito dell’ordinamento civile (cfr. C. Cost. 28 gennaio 2005, n. 50; 26 maggio 2005, n. 201; 16 giugno 2005, n.
234), come pure la disciplina della protezione dei dati personali (cfr. C. Cost. 23 giugno 2005, n. 271).

% Si afferma infatti, in linea generale, che il vaglio di costituzionalita, volto a verificare il rispetto del rapporto tra
normativa di principio e normativa di dettaglio, “va inteso nel senso che 1’una € volta a prescrivere criteri e obiettivi,
mentre all’altra spetta I’individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi” (cfr. C.
Cost. 21 gennaio 2010, n. 16; 24 luglio 2009, n. 237; 5 maggio 2006, n. 181). Peraltro, il carattere di principio di una
norma non ¢ escluso, di per sé, dalla specificita delle prescrizioni, qualora la norma “risulti legata al principio stesso da
un evidente rapporto di coessenzialitd e di necessaria integrazione” (cfr. C. Cost. 21 gennaio 2010, n. 16; 24 luglio
2009, n. 237; 14 dicembre 2007, n. 430). Sul tema si rinvia, tra gli altri, a Camera dei Deputati (2012); Cavallini Cade-
ddu (2012), secondo la quale — in alcuni casi — si sarebbe al limite della legislazione di dettaglio.

% Si considerano tutte le decisioni nelle quali vi sia almeno un dispositivo in tal senso.

40 I 14 per cento considerando solo i provvedimenti con i quali la Corte ha deciso nel merito nel periodo 2003-
2015.
“ Attraverso un’interpretazione evolutiva e — in parte — additiva dei principi di sussidiarieta e adeguatezza di cui
all’art.118 Cost.

“2 L’attrazione in sussidiarieta ha trovato applicazione principalmente nei settori delle infrastrutture (cfr. la gia
citata C. Cost. 1° ottobre 2003, n. 303), dell’energia (cfr. C. Cost. 13 gennaio 2004, n. 6; 14 ottobre 2005, n. 383; 22
luglio 2010, n. 278), dell’ordinamento della comunicazione (cfr. C. Cost. 27 giugno 2012, n. 163) e del turismo (cfr. C.
Cost. 20 marzo 2009, n. 76; 16 marzo 2007, n. 88; 1° giugno 2006, n. 214). Cfr. Camera dei Deputati (2012).

3 Cfr., tra le altre, la sentenza 16 luglio 2004, n. 233.
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statali, specie attraverso la misura forte dell’intesa*, garantisce 1’adeguato raccordo tra i diversi li-
velli di governo. Tale principio ha assunto nel corso degli anni un crescente rilievo
nell’elaborazione interpretativa della Corte Costituzionale: non solo con riferimento alla chiamata
in sussidiarieta, ma anche nei casi nei quali 1’esercizio di funzioni statali interferisce con quelle di
ungGRegione o Provincia autonoma® e quando non ¢ possibile stabilire una “prevalenza” di mate-
rie

In sintesi, non sembra emergere — a livello quantitativo — un impatto della riforma del Titolo
V sulla produzione legislativa a livello regionale. Tuttavia, le Regioni a Statuto ordinario sembrano
aver effettivamente modificato le modalita e gli ambiti del loro intervento legislativo, facendo ricor-
so alla potesta esclusiva residuale, alla quale sono riconducibili piu del 40 per cento delle leggi
adottate nel periodo 2005-2013.

Piu netti appaiono i riflessi della riforma del Titolo V sull’andamento del contenzioso di
fronte alla Corte Costituzionale, tuttora non stabilizzatosi, che si caratterizza per un consistente au-
mento del numero dei giudizi sul ricorso in via principale (instaurati prevalentemente dallo Stato: il
65 per cento dei casi nel periodo 2003-2015) e per una crescente incidenza del peso delle decisioni
relative a tale tipologia di ricorso (si passa da un dato medio pre riforma di circa il 6 per cento a uno
post riforma del 27 per cento; nel 2013 il peso di tali decisioni e stato di quasi il 50 per cento). Va-
riegate sono le materie oggetto di contenzioso, con un peso — pero — particolarmente rilevante del
“coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” (di competenza concorrente), la cui
violazione ¢ stata invocata in oltre 300 decisioni sulle 1326 esaminate, pari a piu del 20 per cento
dei casi.

Infine, gli orientamenti ermeneutici maturati nell’applicazione del nuovo Titolo V mostrano
— a livello generale — la tendenza della Corte Costituzionale a circoscrivere ’esercizio della potesta
legislativa regionale attraverso un’interpretazione in senso “restrittivo” della riforma del 2001, al
fine di assicurare una disciplina uniforme e livelli di tutela omogenei sull’intero territorio nazionale.
Cio e avvenuto in particolare attraverso: i) il ricorso alle c.d. materie trasversali (nel periodo 2003-
2015, quasi il 20 per cento del totale delle decisioni); ii) un’interpretazione “estensiva” della nozio-
ne di “principi fondamentali” da individuare con legge dello Stato (in particolare con riferimento
alla materia di competenza concorrente “coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributa-
rio”); iii) I’applicazione della c.d. chiamata in sussidiarieta. 1l principio di leale collaborazione si &
rivelato un perno essenziale dell’elaborazione concettuale della Corte per legittimare 1’intervento

4 Il principio di leale collaborazione & “suscettibile di essere organizzato in modi diversi, per forme e intensita”

(cfr. C. Cost. 7 ottobre 2003, n. 308), a seconda del quantum di incidenza sulle competenze regionali. Una nutrita giuri-
sprudenza costituzionale ha spesso richiesto per ’adozione di una disciplina, specie di carattere regolamentare, in ambi-
ti normativi di pertinenza regionale, la previa intesa al fine di garantire un contemperamento tra potesta statali e prero-
gative regionali. L’intesa & stata talora costruita come intesa “forte”, con un livello di codecisione paritaria tra Stato e
Regioni (cfr. C. Cost. 14 ottobre 2005, n. 383). In altri casi di minore impatto sulle competenze regionali, la Corte ha
invece ritenuto sufficiente ’acquisizione di un parere (cfr. C. Cost. 2 luglio 2009, n. 200; 23 luglio 2009, n. 232; v. Ca-
mera dei Deputati, 2012). Quanto alle sedi della concertazione, i meccanismi di collaborazione sono diversi a seconda
che la questione coinvolga tutte le Regioni o soltanto alcune di esse. Nel primo caso, I’intesa o I’accordo di programma
trovano la loro sede naturale nella Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province Autonome
di Trento e Bolzano (o nella Conferenza Unificata, sede congiunta della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza
Stato-Citta e Autonomie locali, quando si tratti di questioni che coinvolgono in misura significativa competenze e inte-
ressi degli enti locali). Nel secondo caso, I’intesa o I’accordo possono intercorrere fra il Governo e una o piu Regioni
(cfr. Marcelli e Giammusso, 2006). Si segnala, inoltre, come — al fine di pervenire comungue a una decisione finale — la
legge (per quanto riguarda le intese in Conferenza Stato-Regioni o in Conferenza Unificata) preveda in via generale la
facolta del Consiglio dei Ministri, di adottare una decisione conclusiva del procedimento, nel caso di mancata intesa:
cfr. ’art. 3, comma 3, del d.Igs. 28 agosto 1997, n. 281. Cfr., tra gli altri, Cogo (2013).

4 Cfr. gia le sentenze 20 novembre 2002, 422; 28 marzo 2003, n. 96; 7 ottobre 2003, n. 308.

40 Cfr. gia la sentenza 23 marzo 2006, n. 133.
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statale, assicurando nel contempo I’adeguata partecipazione delle Regioni e il raccordo tra i diversi
livelli di governo.

6. Conclusioni

L’analisi mostra, accanto a esiti coerenti con le finalita della riforma del Titolo V del 2001,
I’esistenza di alcuni aspetti di criticita che perdurano a piu di dieci anni dalla sua entrata in vigore e
che sembrano comprometterne il corretto funzionamento e aumentare la complessita del sistema,
determinando confusioni di poteri e responsabilita ed eccessi di conflittualita.

Certamente il contenzioso costituzionale generatosi all’indomani delle modifiche del 2001
presenta una componente fisiologica, legata alla necessita — insita in qualunque riforma di vasta
portata e profondamente innovativa come quella in commento — di chiarire, specie nei primi anni di
applicazione del nuovo assetto, compiti e funzioni dei vari soggetti istituzionali coinvolti. In parte
tuttavia, come discusso nei precedenti paragrafi, rappresenta anche la conseguenza di un riparto di
competenze per taluni aspetti poco coerente e che non sempre sembra riflettere criteri di efficienza.
Cio specie per quanto riguarda 1’attribuzione alla competenza concorrente delle Regioni di materie
che presentano significative ricadute al di fuori dell’ambito regionale e che, in considerazione di
necessita di uniformita e unitarieta organizzative, nonché per la presenza di economie di scala,
sembra preferibile gravitino attorno alla sfera dello Stato centrale. Senza contare che aspetti della
potesta legislativa afferenti a una stessa materia, e quindi aventi natura complementare, sono stati
separati tra Stato e Regioni (cfr. paragrafo 4).

Per razionalizzare e semplificare il sistema, rimuovendo le segnalate incongruenze, sarebbe-
ro necessari interventi di modifica del Titolo V della Costituzione (in particolare, dell’art. 117)*'.
Tuttavia, anche nell’assetto attuale, sono rinvenibili strumenti in grado di mitigarne gli aspetti di
criticita®®. In oltre dieci anni di applicazione del riparto di competenze introdotto nel 2001, il siste-
ma — grazie anche agli orientamenti interpretativi ormai per piu versi sedimentatisi nella giurispru-
denza costituzionale — ha individuato meccanismi di coordinamento, basati sul principio di leale
collaborazione, in grado di prevenire e risolvere i potenziali conflitti. Essi potrebbero giocare un
ruolo importante anche in relazione alle nuove presumibili incertezze scaturenti, soprattutto in sede
amministrativa, dall’approvazione di alcuni provvedimenti legislativi che presupponevano un diver-
so assetto delle competenze Stato-Regioni*: si pensi, in particolare, agli interventi in materia di po-
litiche attive del lavoro (come I’istituzione dell’ Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro
— ANPAL), alla revisione delle Province e a molte delle misure previste dalla riforma della pubblica
amministrazione™.

4 Senza contare la revisione del Titolo | della Parte Seconda della Costituzione, gia prevista dalla legge costitu-

zionale 18 ottobre 2001, n. 3 (art. 11, comma 1), ma mai attuata. Su tali temi si rinvia, tra gli altri, a D’ Atena (2005);
Italiadecide (2010); Falcon (2011); Vandelli (2011); Pisauro (2012); Caravita di Toritto (2013).

8 Cfr., ad esempio, Pirrone e Sestito (2006), che sostengono come meccanismi quali “I’intesa tra Regioni e Stato
centrale e una struttura di governance che adeguatamente recepisca, a livello centrale cosi come a livello periferico, le
competenze regionali e ’oggettiva necessita di un approccio flessibile” possano consentire di superare la frammenta-
zione di competenze introdotta con la riforma del 2001 nel campo delle politiche attive del lavoro, legittimando
Iistituzione di un’Agenzia a livello nazionale.

49 Vale a dire quello divisato dal disegno di legge costituzionale AC 2613-D, approvato in via definitiva dalla
Camera dei Deputati il 12 aprile 2016 e sottoposto, con esito negativo, a referendum confermativo il 4 dicembre 2016.
%0 Cfr., rispettivamente, i) il d.Igs. 14 settembre 2015, n. 150, recante Disposizioni per il riordino della normativa
in materia di servizi per il lavoro e di politiche attive, adottato in attuazione della I. 10 dicembre 2014, n. 183 (c.d. Jobs
Act); ii) la I. 7 aprile 2014, n. 56, recante Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di
comuni (c.d. Riforma Delrio); iii) la I. 7 agosto 2015, n. 124, recante Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione
delle amministrazioni pubbliche (c.d. Riforma Madia). La Corte Costituzionale & stata gia chiamata a pronunciarsi sulla
legittimita della riforma Delrio e su quella della riforma Madia. Quanto alla prima, con la sentenza 24 marzo 2015, n.
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Come recentemente ribadito dalla Corte Costituzionale®, la predisposizione di adeguati
strumenti di coinvolgimento delle Regioni (in particolare nella forma delle intese) consente “di con-
temperare le ragioni dell’esercizio unitario” delle loro prerogative legislative e amministrative “con
la garanzia delle funzioni costituzionalmente attribuite alle autonomie”, nel pieno rispetto del vigen-
te riparto di competenze®”. Gia da tempo il sistema delle Conferenze (in particolare la Conferenza
Stato-Regioni e la Conferenza Unificata)> & stato individuato come “il principale strumento che
consente alle Regioni di avere un ruolo nella determinazione del contenuto di taluni atti legislativi
che incidono su materie di competenza regionale™. L’adeguata valorizzazione delle funzioni e dei
compiti di tali organi, gia preposti a promuovere la cooperazione tra lo Stato, le Regioni e gli Enti
locali, potrebbero contribuire a favorire il raggiungimento di intese politico-istituzionali e il supe-
ramento dei conflitti, e — quindi — mitigare le criticita insite nell’attuale riparto di competenze, re-
sponsabilizzando maggiormente i vari soggetti coinvolti e assicurando la leale collaborazione in se-
de legislativa e amministrativa.

50, la Corte ha respinto le numerose eccezioni di incostituzionalita sollevate dalle Regioni, argomentando la legittimita
dell’intervento sulla base, inter alia, i) di esigenze di unitarieta della disciplina in materia (soprattutto in relazione alle
citta metropolitane), ii) del carattere generalizzato dell’intervento su tutto il territorio nazionale (specie con riferimento
alla ridefinizione dei confini territoriali e del quadro delle competenze delle Province), iii) del raggiungimento
dell’accordo in sede di conferenza Unificata per quanto riguarda I’attribuzione delle funzioni non fondamentali alle
Province (fatto che ha determinato il venir meno dell’interesse delle Regioni ricorrenti), iv) dell’attrazione alla compe-
tenza esclusiva dello Stato della disciplina di unioni e fusioni di Comuni ex art. 117, comma 2, lett. p), Cost. Con la sen-
tenza 25 novembre 2016, n. 251, la Corte ha — invece — giudicato incostituzionali, in quanto lesivi delle attribuzioni re-
gionali, molti dei criteri di delega contenuti nella I. 7 agosto 2015, n. 124, relativi in particolare alla dirigenza pubblica,
al pubblico impiego, alle societa partecipate e ai servizi pubblici locali. Le motivazioni sono prevalentemente ricondu-
cibili al mancato rispetto dei vincoli imposti all’iter di approvazione dei decreti attuativi dall’attuale riparto di potesta
legislative Stato-Regioni. Trattandosi di materie nelle quali risultano strettamente intrecciati profili di competenza stata-
le e altri di competenza regionale, la Corte ha ritenuto necessario il raggiungimento di un’intesa tra i vari soggetti istitu-
zionali coinvolti, non essendo sufficiente la mera acquisizione di un parere non vincolante della Conferenza Stato-
Regioni o della Conferenza Unificata (come previsto dalla Riforma Madia). Per alcune delle difficolta che potrebbero
sorgere con riferimento alle politiche attive del lavoro cfr. Oliveri (2016). Sulle misure in materia di pubblica ammini-
strazione v., invece, I’analisi di Consiglio di Stato (2017) in risposta al quesito della Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri circa gli adempimenti da compiere a seguito della sentenza della Corte Costituzionale 25 novembre 2016, n. 251.

o Cfr. la sentenza 25 novembre 2016, n. 251 sulla riforma della pubblica amministrazione.

5 La Corte ha anche affermato la compatibilita costituzionale della previsione di meccanismi volti al superamen-
to dell’eventuale dissenso, al fine di evitare che si determinino situazioni di stallo, purché intervengano all’esito di pro-
cedimenti basati sulla reiterazione delle trattative o su specifici strumenti di mediazione. V., inter alia, anche la senten-
za 2 febbraio 2011, n. 33.

> Piu esattamente, la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province Autonome di
Trento e Bolzano e la Conferenza Unificata, sede congiunta della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza Stato-
Citta e Autonomie locali.

> Cfr. C. Cost. 23 novembre 2007, n. 401. V. anche la sentenza 25 novembre 2016, n. 251, secondo la quale “In
armonia con tali indicazioni, I’evoluzione impressa al sistema delle Conferenze finisce con il rivelare una fisiologica
attitudine dello Stato alla consultazione delle Regioni e si coniuga con il riconoscimento [...] dell’intesa in sede di Con-
ferenza Unificata quale strumento idoneo a realizzare la leale collaborazione tra lo Stato e le autonomie (ex plurimis,
sentenze nn. 88 del 2014, n. 297 e n. 163 del 2012), qualora non siano coinvolti interessi esclusivamente e individual-
mente imputabili al singolo ente autonomo (sentenza n. 1 del 2016)”. Nella stessa sentenza la Corte ha anche ribadito
come il principio di leale collaborazione, e quindi il sistema delle Conferenze, sia “tanto piu apprezzabile se si conside-
ra la perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e, pit in generale, dei procedimenti legisla-
tivi (sentenza n. 278 del 2010) e diviene dirimente nella considerazione di interessi sempre piu complessi, di cui gli enti
territoriali si fanno portatori”.
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APPENDICE

Tav. 1 — Esperienze internazionali di federalismo: alcuni aspetti del decentramento

AUSTRALIA BELGIO CANADA GERMANIA ITALIA SPAGNA STATIUNITI SVIZZERA
STRUTTURA 8 Stati 5 (1) Comunita | 13 Province 16 Lander 20 Regioni (5a | 17 Comunida- 50 Stati 26 Cantoni
Regioni Statuto specia- des
le)
COMPE- Dogane Centrale Condivisa Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale
TENZA FI-
SCALE Imposte dirette Centrale Condivisa Centrale Centrale Centrale / Stati Condivisa Centrale / Stati
@)
Imposte sui redditi per- Centrale Centrale / Stati | Centrale / Stati | Condivisa (2) Condivisa Centrale / Stati Condivisa Centrale / Stati
sonali 3) / Comuni
Imposte sui redditi da Condivisa Condivisa Centrale / Stati | Condivisa (2) Condivisa Centrale / Stati Condivisa Centrale / Stati
impresa ©))
RELAZIONI Difesa Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale / Stati Centrale
INTERNA-
ZIONALI Ratifica trattati Centrale Tutti i livelli Centrale (4) | Centrale / Stati Centrale Centrale Centrale Centrale / Stati
Cittadinanza Centrale Centrale Centrale Centrale / Stati Centrale Centrale Centrale Centrale / Stati
Immigrazione nella fede- Centrale Centrale Condivisa Condivisa Centrale Centrale Condivisa -
razione
ASPETTI Commercio estero Condivisa Centrale / Stati Centrale - Condivisa Centrale Centrale Centrale
ECONOMICI - - - — - —
Commercio tra gli Stati Condivisa - Centrale - Stati (Regioni) - Centrale -
Commercio interno agli Stati - Stati - Stati (Regioni) - Stati -
Stati
Moneta Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale Centrale
Sistema bancario Condivisa Centrale Centrale / Stati | Condivisa (2) Centrale Centrale Condivisa Centrale
(®)
Procedure concorsuali Centrale - Centrale - Centrale - Centrale / Stati -
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Assicurazioni Condivisa Centrale Centrale / Stati - Centrale Centrale Centrale / Stati -
TRASPORTI Strade e ponti Centrale / Stati | Stati / Comuni- Stati Condivisa (2) Condivisa Centrale / Stati | Centrale / Stati Centrale
/ COMUNI- ta
CAZIONE - - - - - - - -
Ferrovie Centrale / Stati Centrale Centrale / Stati | Centrale / Stati Condivisa Centrale / Stati | Centrale / Stati Centrale
)
Aerei Centrale / Stati | Centrale / Stati Centrale Centrale Condivisa Centrale Centrale Centrale (tran-
sitoria)
Telecomunicazioni Centrale Centrale Centrale / Stati Centrale Condivisa Centrale Centrale / Stati Centrale
Servizio postale Centrale Centrale Centrale Centrale Condivisa Centrale Centrale Centrale
Televisione Centrale Stati / Comuni- Centrale Centrale / Stati Condivisa Centrale Centrale Centrale
ta
ISTRUZIO- | Istruzione inferiore e se- Stati Stati / Comuni- Stati Stati Condivisa Centrale Stati Stati
NE ERI- condaria ta
CERCA - - - - - - - - - - - - - -
Istruzione universitaria e | Centrale / Stati | Stati / Comuni- Stati Condivisa (2) Condivisa Centrale Centrale / Stati | Stati (escluso
oltre ta Politecnico
Centrale)
Ricerca e sviluppo Centrale / Stati | Tutti i livelli - Condivisa (2) Condivisa Centrale Centrale / Stati Centrale
SERVIZI Ospedali Centrale / Stati | Stati / Comuni- Centrale Condivisa (2) Condivisa - Centrale -
SANITARI E ta
SOCIALI - - - - - — — - -
Salute pubblica Stati Stati / Comuni- Stati Condivisa (2) Condivisa Centrale / Stati Stati Centrale
ta
Disoccupazione Condivisa Centrale Centrale Condivisa (2) Condivisa - Centrale / Stati Centrale
Integrazioni al reddito Condivisa Centrale Centrale / Stati | Condivisa (2) Condivisa - - Stati
Servizi sociali Condivisa Stati / Comuni- Centrale - Centrale / Stati Stati Centrale Stati
ta
Pensioni Condivisa - Condivisa - Centrale - Condivisa Centrale
SISTEMA Legislazione civile Centrale / Stati Centrale Stati Condivisa (2) Centrale Centrale Stati Centrale
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LEGALE Legislazione penale Stati - Centrale Condivisa (2) Centrale Centrale Stati Centrale
Organizzazione giudizia- | Centrale / Stati - Centrale / Stati | Condivisa (2) Centrale Centrale Centrale / Stati Stati
ria
Polizia Centrale / Stati Centrale Centrale / Stati Stati Centrale Centrale / Stati | Centrale / Stati | Stati e Comuni
(parte Confede-
razione)
Prigioni Stati - Centrale / Stati - Centrale Centrale Centrale / Stati -
VARIE Agricoltura Condivisa - Condivisa Condivisa (2) Stati Stati Stati Centrale
Pesca Centrale / Stati Stati Centrale / Stati | Condivisa (2) Stati Centrale / Stati Stati Centrale
Energia nucleare Condivisa Centrale Centrale Condivisa Condivisa - Centrale / Stati | Centrale (tran-
sitoria)
Lingua - Tutti i livelli | Centrale / Stati - Centrale Stati - -
Ambiente Centrale / Stati Stati Centrale / Stati | Condivisa (2) | Centrale / Stati | Centrale / Stati | Centrale / Stati | Centrale / Stati

Fonte: Isae (2003).
Nota: Centrale / Stati indica competenze specifiche nei sottolivelli. 1l trattino indica che la materia non ¢ trattata in Costituzione.

(1): insieme di Regioni e Comunita considerando che la Comunita fiamminga si & fusa con la Regione Fiamminga.
(2): i Lander svolgono essenzialmente funzioni amministrative rispetto alla legislazione centrale.
(3): la potesta originaria di esigere tributi compete allo Stato; le Comunita possono stabilirne ed esigerne nel rispetto della Costituzione e delle leggi.

(4): con il consenso del governo locale.
(5): la regolamentazione bancaria & esclusivamente centrale; risparmio e credito cooperativo provinciali.
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Tav. 2 — Riparto di competenze legislative prima e dopo la riforma del Titolo V del 2001

Stato Regioni
Pre riforma Post riforma Pre riforma Post riforma
Competenza Competenza legislativa esclusiva Competenza legi- | Competenza legislativa Compe-
legislativa nelle seguenti materie: slativa concorren- | concorrente nelle se- tenza le-
esclusiva e a) politica estera e rapporti interna- | te nelle seguenti guenti materie: gislativa
residuale: tutte | zionali dello Stato; rapporti dello Sta- | materie: - rapporti internazionali e | esclusiva
le materie non | to con I’Unione Europea; diritto - ordinamento de- | con I’Unione Europea e residua-
espressamen- | d’asilo e condizione giuridica dei cit- | gli uffici e degli delle Regioni; le: tutte le
te attribuite tadini degli Stati non appartenenti enti amministrativi | - commercio con I’estero; | materie
alla compe- all’Unione Europea; dipendenti dalla - tutela e sicurezza del non
tenza concor- | b) immigrazione; regione; lavoro; espres-
rente delle c) rapporti tra la Repubblica e le con- | - circoscrizioni - istruzione, salva samente
Regioni. fessioni religiose; comunali; I’autonomia delle istitu- attribuite
d) difesa e forze armate; sicurezza polizia locale ur- zioni scolastiche e con alla com-
dello Stato; armi, munizioni ed bana e rurale; esclusione dell’istruzione | petenza
esplosivi; - fiere e mercati; e della formazione pro- esclusiva
e) moneta, tutela del risparmio e - beneficienza fessionale; dello Stato
mercati finanziari; tutela della con- pubblica e assi- - professioni; 0 a quella
correnza; sistema valutario; sistema | stenza sanitaria e | - ricerca scientifica e tec- | concor-
tributario e contabile dello Stato; pe- | ospedaliera; nologica e sostegno rente delle
requazione delle risorse finanziarie; | - istruzione arti- all’innovazione per i set- | Regioni.

f) organi dello Stato e relative leggi
elettorali; referendum statali; elezio-
ne del Parlamento Europeo;

g) ordinamento e organizzazione
amministrativa dello Stato e degli
enti pubblici nazionali;

h) ordine pubblico e sicurezza;

i) cittadinanza, stato civile, anagrafi;
I) giurisdizione e norme processuali;
ordinamento civile e penale; giustizia
amministrativa;

m) determinazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali che devono esse-
re garantiti su tutto il territorio nazio-

nale; regionale; tare ed integrativa;
n) norme generali sull’istruzione; - navigazione e - armonizzazione dei bi-
0) previdenza sociale; porti lacuali; lanci pubblici e coordi-

p) legislazione elettorale, organi di
governo e funzioni fondamentali di
Comuni, Province e Citta metropoli-
tane;

q) dogane, protezione dei confini na-
zionali e profilassi internazionale;

r) pesi, misure e determinazione del
tempo; coordinamento informatico
statistico e informatico dei dati
del’amministrazione statale, regio-
nale e locale; opere dell’ingegno;

s) tutela dell’ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali.

giana e professio-
nale e assistenza
scolastica;

- musei e bibliote-
che di enti locali;

- urbanistica;

- turismo e indu-
stria alberghiera;
- tramvie e linee
automobilistiche di
interesse regiona-
le;

- viabilita, acque-
dotti e lavori pub-
blici di interesse

- acque minerali e
termali;

- cave e torbiere;
- caccia;

- pesca nelle ac-
que interne;

- agricoltura e fo-
reste;

- artigianato;

- altre materie in-
dicate da leggi
costituzionali.

tori produttivi;

- tutela della salute;

- alimentazione;

- ordinamento sportivo;

- protezione civile;

- governo del territorio;

- porti e aeroporti civili;

- grandi reti di trasporto e
di navigazione;

- ordinamento della co-
municazione;

- produzione, trasporto e
distribuzione nazionale di
energia;

- previdenza complemen-

namento della finanza
pubblica e del sistema
tributario;

- valorizzazione dei beni
culturali e ambientali e
promozione e organizza-
zione di attivita culturali;

- casse di risparmio, cas-
se rurali, aziende di cre-
dito a carattere regionale,
enti di credito fondiario e
agrario a carattere regio-
nale.

Nota: L’art. 3 della legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, modificando 1’art. 117 Cost., ha poi ricondotto la mate-
ria “armonizzazione dei bilanci pubblici” dalle funzioni concorrenti alle competenze esclusive dello Stato. L’art. 6
della medesima legge costituzionale stabilisce che le disposizioni in essa contenute si applicano a decorrere
dall’esercizio finanziario relativo all’anno 2014.
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Tav. 3 — Attribuzione delle materie pre e post riforma del Titolo V

Materie Attribuzione pre riforma Attribuzione post riforma
Politica Moneta; sistema valutario Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. €))
economica
e finanzia- Tutela del risparmio e mercati finanziari Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. e))
ra Sistema tributario dello Stato Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. €))
Sistema contabile dello Stato Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. €))
Perequazione delle risorse finanziarie; determinazione dei li- Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. €) e m))
velli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazio-
nale
Coordinamento informativo statistico e informatico dei dati Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. r))
dell’amministrazione statale, regionale e locale
Armonizzazione dei bilanci pubblici Esclusiva residuale statale Inizialmente concorrente (art. 117, comma 3)
Dopo le modifiche del 2012 esclusiva statale (art. 117,
comma 2, lett. e))
Coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere Esclusive residuali statali Concorrente (art. 117, comma 3)
regionale, enti di credito fondiario e agrario a carattere regio-
nale
Rapporti | Politica estera e rapporti internazionali statali, nonché rapporti Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. a))
internazio- dello Stato con I’'UE
nali
Immigrazione Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. b)); peraltro, I’art.
118, comma 3, prevede “forme di coordinamento fra Stato e
Regioni” in materia
Elezione del Parlamento europeo Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. f))
Dogane Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. q))
Profilassi internazionale Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. q))
Commercio con I’estero Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
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Rapporti internazionali e con I’UE delle Regioni

Esclusiva residuale statale

Concorrente (art. 117, comma 3)

Lavori Porti e aeroporti civili Esclusiva residuale statale (“naviga- Concorrente (art. 117, comma 3)
pubblici e zione e porti lacuali” era concorrente:;
infrastrut- quindi, la parte “porti non lacuali” e
ture aeroporti era esclusiva statale
Grandi reti di trasporto e di navigazione Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Trasporti (ferroviari, su strada, marittimi) Esclusiva residuale statale Esclusiva residuale regionale
Produzione, trasporto e distribuzione nazionale di energia elet- Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
trica
Lavori pubblici Esclusiva residuale statale Indeterminata (la Corte Costituzionale ha ricondotto per pit
versi la materia alla tutela della concorrenza e
all’'ordinamento civile, di competenza esclusiva statale)
Tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale Concorrente Esclusiva residuale regionale
Viabilita Concorrente Esclusiva residuale regionale
Acquedotti Concorrente Esclusiva residuale regionale
Risorse idriche Concorrente Esclusiva residuale regionale
Lavori pubblici di interesse regionale Concorrente Esclusiva residuale regionale
Ordinamento della comunicazione Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Ambiente e Governo del territorio Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
territorio — - - - - - -
Edilizia Esclusiva residuale statale Esclusiva residuale regionale (ricondotta al governo del ter-
ritorio dalla Corte Costituzionale)
Urbanistica Concorrente Esclusiva residuale regionale (ricondotta al governo del ter-
ritorio dalla Corte Costituzionale)
Tutela dell’ambiente e dell’ecosistema Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. s)); tuttavia, “va-
lorizzazione” dei beni ambientali diviene competenza con-
corrente
Questioni Rapporti fra la Repubblica e le confessioni religiose Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. c))
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interne Difesa (e Forze Armate); sicurezza dello Stato Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. d))
Armi, munizioni ed esplosivi Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. d))
Organi dello Stato e relative leggi elettorali; referendum statali Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. f))
Cittadinanza; stato civile; anagrafi Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. i))
Ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. g))
degli enti pubblici nazionali
Ordine pubblico e sicurezza Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. h)), seppure “ad
esclusione della polizia amministrativa locale”
Giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile e pena- Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. 1))
le; giustizia amministrativa
Organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Pro- Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. p))
vince e CM
Protezione dei confini nazionali Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. g))
Pesi, misure e determinazione del tempo Esclusive residuali statali Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. r))
Tutela dei beni culturali Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. s)); tuttavia, “va-
lorizzazione” dei beni culturali diviene competenza concor-
rente (prima, solo “musei e biblioteche di enti locali” era
concorrente)
Ordinamento sportivo Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti Concorrente Esclusiva residuale regionale
dalla Regione
Polizia urbana e rurale Concorrente “Polizia amministrativa locale” diviene esclusiva regionale
Protezione civile Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Occupa- Politiche del lavoro Esclusiva residuale statale Indeterminata (la Corte Costituzionale ha ricondotto per piu
zione

versi la materia alla “tutela e sicurezza del lavoro”)

Tutela e sicurezza del lavoro

Esclusiva residuale statale

Concorrente (art. 117, comma 3)

Professioni

Esclusiva residuale statale

Concorrente (art. 117, comma 3)
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Welfare Previdenza sociale Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. 0))
Sanita Esclusiva residuale statale (pero, “assi- “Tutela della salute” & competenza concorrente
stenza sanitaria e ospedaliera” era con-
corrente)
Alimentazione Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Previdenza complementare e integrativa Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Servizi sociali (assistenza sociale) Esclusiva residuale statale Esclusiva residuale regionale
Regola- Tutela della concorrenza Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. €))
mentazione . . .
Opere dell’ingegno Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. r))
Istruzione Istruzione Esclusiva residuale statale Esclusiva statale (art. 117, comma 2, lett. n)) per cio che
concerne le “norme generali”; diventa concorrente per cio
che concerne “I’istruzione, fatta salva ’autonomia delle isti-
tuzioni scolastiche”
Istruzione artigiana e professionale Concorrente Esclusiva residuale regionale
Ricerca scientifica e tecnologica Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
Attivita Sostegno all’innovazione per i settori produttivi Esclusiva residuale statale Concorrente (art. 117, comma 3)
economi- - - - - - -
che Commercio Esclusiva residuale statale Esclusiva residuale regionale
Industria Esclusiva residuale statale Esclusiva residuale regionale
Fiere e mercati Concorrente Esclusiva residuale regionale
Turismo e industria alberghiera Concorrente Esclusiva residuale regionale
Artigianato Concorrente Esclusiva residuale regionale
Cave e torbiere Concorrente Esclusiva residuale regionale
Agricoltura e foreste; pesca nelle acque interne; caccia Concorrente Esclusiva residuale regionale

Nota: come argomentato nel testo (in particolare nel paragrafo n. 5), alcuni aspetti di numerose materie di competenza legislativa residuale delle Regioni sono stati ricondotti alla

competenza dello Stato, in quanto inerenti le c.d. “materie trasversali”.
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Tav. 4 — Regioni a Statuto Ordinario: numero delle leggi (1998 — 2015)

Regione 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Abruzzo 165 148 121 88 38 28 51 47 48 48 17 32 62 44 72 59 33 42
Basilicata 49 40 62 47 40 36 27 33 32 30 33 43 34 27 36 20 38 55
Calabria 15 28 22 38 52 30 36 18 18 30 46 58 36 51 70 58 28 40
Campania 19 7 19 19 33 30 16 25 25 14 20 17 20 23 41 12 21 20
Emilia R. 41 38 38 44 36 28 28 21 21 29 23 28 15 24 21 29 25 25
Lazio 57 40 30 41 46 44 21 19 28 27 32 32 9 20 16 14 18 18
Liguria 38 46 48 47 41 32 34 20 47 45 48 67 24 39 52 43 42 29
Lombardia 34 30 28 29 34 30 41 22 32 36 38 33 22 26 21 23 37 45
Marche 47 39 30 35 28 29 30 36 22 20 38 33 22 30 46 51 37 32
Molise 20 44 48 20 45 37 38 52 42 32 35 31 23 29 27 27 26 20
Piemonte 46 32 61 38 33 37 40 17 40 29 37 39 27 27 19 23 24 31
Puglia 32 36 28 37 28 30 25 20 40 41 45 36 20 39 45 46 53 40
Toscana 101 73 82 54 39 55 62 55 51 51 52 65 50 53 65 79 87 86
Umbria 47 34 43 38 35 26 35 30 18 38 26 26 27 20 29 33 29 18
Veneto 33 62 26 40 35 42 38 26 28 36 23 30 30 30 55 40 45 23
Totale 744 697 686 615 563 514 522 441 492 506 513 570 421 482 615 557 543 524

Fonte: ISSiRFA e Normattiva.
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Figura 1 — Numero complessivo di leggi approvate dalle Regioni a Statuto Ordinario (periodo 1998-2015)
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Fonte: ISSiRFA e Normattiva.
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Figura 2 — Giudizi pervenuti su ricorso principale (periodo 1996-2015)
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Fonte: Corte Costituzionale.
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Figura 3 — Incidenza dei giudizi pervenuti su ricorso principale sul totale (periodo 1996-2015)
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Fonte: Corte Costituzionale.
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Figura 4 — Incidenza delle decisioni su ricorso principale rispetto al totale delle decisioni (periodo 1996-2015)
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Fonte: Corte Costituzionale.
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Figura 5 — Dichiarazioni di cessazione della materia del contendere e di estinzione del processo (decisioni su ricorso principale nel
periodo 2003-2015)
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Fonte: Corte Costituzionale.
Nota: si considerano le decisioni su giudizi su ricorso in via principale che dichiarano I’estinzione (totale o parziale) del processo o che contengono almeno un dispositivo di cessa-
zione della materia del contendere.
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Figura 6 — Percentuale delle dichiarazioni di cessazione della materia del contendere e di estinzione del processo nelle decisioni su
ricorso principale (periodo 2003-2015)
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Fonte: Corte Costituzionale.
Nota: si considerano le decisioni su giudizi su ricorso in via principale che dichiarano 1’estinzione (totale o parziale) del processo o che contengono almeno un dispositivo di cessa-
zione della materia del contendere.
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