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1. L'evoluzione ‘in progress del regionalismo italiano tra (I'incerta) affernmone del

principio autonomista e la (parallela) trasforman®del modello divelfare

Il regionalismo italiano ha costantemente mostratl, corso della sua non breve storia,

un’evoluzione del tutt@ui generis perennemente polarizzata tra “opportunismo” alied
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adesione a principi e valori costituziorialitra inerzia legislativa ed accelerazione
riformatric€, tra innovazione formale e conservatorismo soseizfinendo col radicarsi in

un modello complessivo che e risultato, sotto nadpetti (ed almeno fino ad un certo punto),
da un lato, non del tutto intelligibile e, dall@t poco coerente rispetto sia alle premesse
(istituzionali ed ordinamentali) poste, sia agliettvi “di sistema” perseqguiti.

Non a caso, e stata diffusamente rilevata in dhattrla costante incertezza che ha
caratterizzato I'attuazione e la trasformazione mizdtro sistema regiondlereso, peraltro,

ancora pil problematico dall“utilizzo”, in moltiasi “gattopardescd; del dato normativo di
volta in volta positivizzato, il quale ha finiton iultima istanza, per essere quasi sempre
ridimensionato (soprattutto alla luce di una suarpretazione poco favorevole alle istanze
del decentramento) tanto nel suo intrinseco sicgtifi, quanto nella sua concreta
applicazione.

Ed e, forse, proprio per questo fondo di costantbiguita ed incertezza che troppo spesso e
risultato non facile capire in che misura la cote@struzione di siffatto regionalismo abbia
realizzato un effettivo decentramento dei potededle funzioni, idoneo a modificare non
tanto la mera “scala” delle decisioni, quanto dtiettivi, la tipologia e le modalita di

intervento delle decisioni stesse, ed in che mjsmkgece, abbia rappresentato soltanto una

! Basti pensare ad alcuni dei motivi ispiratori (magati a quelli meno palesi, ma non per questo meno incisivi)
che contribuirono, dapprima, ad indirizzare il dibattito in Assemblea costituente ed il modello di regionalismo che ne
scaturi, e, poi, a determinare i tempi e le modalita di attuazione della disciplina costituzionale delle autonomie. In
entrambi i casi appare innegabile che la “tensione” tra il mero calcolo, per molti versi opportunistico, dei partiti (i
quali, infatti, non mancarono di registrare repentini mutamenti di posizione e di strategia politica) e la necessita di
ottemperare ai precetti costituzionali caratterizza non solo la prima fase della c.d. “attuazione costituzionale”, ma
anche i successivi interventi legislativi volti a modificare ed integrare il nostro modello autonomistico.

2 E’ appena il caso di ricordare, in generale, non solo come sia stato necessario attendere oltre vent’anni per
vedere realizzata la “prima regionalizzazione”, ma, anche, come, nel corso del lento processo di decentramento
istituzionale ed ordinamentale, si sia registrato un dato persistente e, per molti versi, singolare: allo sforzo politico e
normativo teso a rendere compiuto ed efficace il sistema delle autonomie si ¢ spesso sovrapposta la volonta politica
di riformare quest'ultimo prima ancora che potesse trovare una piena attuazione o, petlomeno, una sua
stabilizzazione.

3 B’ noto, a tale proposito, come lattivita interpretatrice della Corte costituzionale, in particolare, abbia
mantenuto, nel corso degli anni, un orientamento estremamente prudente rispetto alle scelte compiute dal legislatore,
finendo con Il'assecondare, in qualche modo, il ridimensionamento, talvolta drastico, delle aspettative di quanti
vedevano o, quantomeno, auspicavano, un rafforzamento sostanziale dell’autonomia regionale in occasione degli
interventi legislativi in materia.

4 Si veda, tra gli altri, R. TOSI, Incertezze e ambiguita della nnova autonomia statutaria, in Le Reg., 1999, 847 ss.; M.
VOLPL, Considerazioni di merito e di metodo sulla legge costituzionate n. 1 del 1999, in Pol. Dir., 2000, 209 ss..

5 11 “gattopardismo” di fondo, almeno quanto agli “esiti oggettivi”, che sembra tilevabile nell’evoluzione del
nostro regionalismo, ¢ sottolineato in F. GABRIELE, I/ Senato “federale nella incerta evoluzione del regionalismo italiano: ancora
tra unita ed antonomia?, in Materiali Formez, G/ enti locali nello scenario federalista, Roma, 2006, 133 ss. (cui si rinvia anche
per i riferimenti bibliografici), il quale rileva, altresi, come la tendenza a “cambiare tutto perché nulla cambi”, cosi
come ammoniva il Principe di Salina, possa essere considerata, sotto certi aspetti, non solo come una sorta di nota di
fondo comune a tutti i processi di trasformazione istituzionale del nostro Paese, rappresentando, tuttavia, non
necessariamente effetto di un disegno o di una strategia, ma, quasi, la risultante, sul piano ordinamentale, di un dato
di natura antropologico-culturale prima ancora che politico o sociale.
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moltiplicazione di centri decisionali, destinatiriproporre, a loro volta, nuove forme di
accentramento di poteri, funzioni e risorse.

Ad ogni modo, malgrado le difficolta che hanno caddistinto (e che, per molti versi,
continuano a contraddistinguere) I'evoluzione dethatra forma di Stato, sotto il profilo della
allocazione e della distribuzione delle funzionbpliche, appare innegabile, tuttavia, come
(perlomeno) a partire dalla svolta imposta dal &&tzo decentramento” della seconda meta
degli anni 90, a Costituzione invariata, e, anpar, dalla successiva riforma costituzionale
delle autonomie (come noto realizzata, principat@edalle leggi cost. n. 1 del 1999 e nn. 2 e
3 del 200%), si sia affermata nel nostro ordinamento, almeéitritardi e “spinte centripete”,
una nuova e pil incisiva fase di decentramentotipolied istituzionalé la quale ha
consentito, nonostante tutto, di superare con noaggieterminazione I'impianto tenacemente
“stato-centrico” dell’ordinamento, quantomeno subno del riparto di competenze e
funzionf, permettendo un avanzamento pill deciso, anchpese;osi dire, ih progress,
dell'istanza regionalista.

Tale fase, in particolare, ha costituito, forsépiinto di svolta” fondamentale, poiché ha reso
possibile non solo un ampliamento della sfera dibatzioni degli enti regionali e locali, ma
anche un’apertura progressiva dell’'ordinamentosstes nuove e piu avanzate forme di

decentramento (anche “in orizzontdledltre che di tipo “para-federale”), pur non rieado,

6 Si tratta, rispettivamente, della legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1, recante “Disposizioni concernenti
lelezione diretta del Presidente della Giunta regionale ¢ ['autonomia statutaria delle Regioni”’, e della legge costituzionale 31
gennaio 2001, n. 2, recante “Disposigioni concernenti l'elezione diretta dei Presidenti delle Regioni a Statuto speciale e delle Province
antonome di Trento e di Bolzano” e della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, recante “Modifiche al titolo 1V della parte
seconda della Costituzione”.

7 In merito alle connessioni tra le leggi “Bassanini” e la successiva modifica del Titolo V della Costituzione,
sono stati diffusamente evidenziati in dottrina gli elementi sostanziali, oltre che formali, di discontinuita tra le due
riforme, riconducibili sia alla differente impostazione che connota la revisione costituzionale, sia alle non trascurabili
difficolta di coordinamento tra la nuova formulazione del Titolo V e le leggi “Bassanini” stesse (v., gia in prima
lettura, A. BALDASSARRE, Indagine conoscitiva del Senato della Repubblica “sugli effetti nell’ordinamento delle revisioni del
Titolo V" della Parte II della Costituzione”, seduta del 24 ottobre 2001 e, piu approfonditamente, passin, F. PIZZETTI, il
nuovo ordinamento italiano tra riforme amministrative e riforme costituzionali, Torino, 2002). Appare opportuno, tuttavia, non
trascurare taluni elementi di continuita soprattutto in ordine ad alcuni principi ispiratori comuni (come, ad esempio,
quello di sussidiarieta).

8 Al di la di ogni considerazione di carattere generale in ordine agli “spazi di autonomia” concretamente
acquisiti dalle Regioni in questa fase (alla luce non solo dell’attuazione costituzionale, ma anche dei giudizi della
Consulta), ¢ indubbio che il “cuore” della riforma del Titolo V (ed in particolare della parte introdotta dalla L. cost. n.
3/01) sia costituito dal superamento dell’otiginario schema di riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni
e dal conseguente rafforzamento della potesta normativa primaria di queste ultime, anche se 'ampiezza delle materie
di competenza esclusiva dello Stato ha finito, in tima istanza, col “confinare” la legislazione regionale, sia di tipo
“concorrente” che “residuale”, ai soli ambiti materiali “che esigono uno sviluppo ed una articolazione sul piano
dell’attivita amministrativa”. Cosi G. SERGES, voce Legge regionale, in Dizionario di Diritto Pubblico, diretto da S.
CASSESE, Milano, 20006, p. 3435. Per ulteriori approfondimenti sul punto, anche di carattere bibliografico, v. E.
LAMARQUE, Regioni e ordinamento civile, Padova, 2005, ed in part. p. 207.

9 Si fa riferimento, ovviamente, all’introduzione nell’ordinamento, o, se si vuole, alla formalizzazione del
principio di sussidiarieta orizzontale. Per maggiori approfondimenti e piu puntuali riferimenti bibliografici sul punto,
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tuttavia, a configurare ancora un chiaro modeltparale stabile e definitivo, ma finendo col
realizzare, piuttosto, un regionalismo perenneméintdieri”, significativamente definito in
dottrina come “regionalismo della transiziotfe”

E’ innegabile, comunque, che con il c.d. “federaisamministrativo” introdotto dalle leggi
“Bassanini” e dai decreti che ne sono derivati, whalato, e con la successiva riforma
costituzionale delle autonomie, dall’altro, siatataessa a fuoco piu chiaramente la funzione
e, per cosi dire, I'utilitd” immediata delle Regio scorgendovi, in sostanza, sia una leva
fondamentale per razionalizzare l'assetto istitnale (attraverso un piu articolato
frazionamento del potere, una strutturazione passibile della spesa pubblica ed una
maggiore vicinanza dei centri decisionali ai citt&q sia il supporto indispensabile per
realizzare una profonda trasformazione delle fiaadi delle modalita di azione dei pubblici
poteri, soprattutto negli ambiti piu direttamentaiessi ai bisogni ed agli interessi della
collettivita (fondamentalmente, servizi pubbli@nga ed assistenza).

Basti considerare, a quest'ultimo riguardo, come siata (e come, sotto molti aspetti,
continui ad essere) proprio linterazione tra l&tss delle competenze e delle attribuzioni
regionali e locali, da un lato, e l'azione dei plikibpoteri direttamente rivolta alla
soddisfazione delle istanze dei cittadini (nel qoadi una democrazia non solo promanante
“dal basso”, ma, anche, sempre piu innervata “sbg, dall’'altro, non solo a condizionare
in modo determinante I'attuazione del principiocgmistico, ma, anche, a palesare meglio
le direttrici fondamentali della metamorfosi delstro Stato regionale e, nello stesso tempo,
ad indicare la funzione che le Regioni stesse sbramate a svolgere in concreto.
Esaminando, quindi, l'evoluzione delle autonomie daesta specifica prospettiva, e
considerando, in particolare, il decentramentopdéeri e degli interventi rivolti ad attivare e
sostenere il sistema delelfare ci accorgiamo subito come sia stata proprio ¢gleska,
sempre piu pressante, di ridefinire il quadro ndivoa organizzativo ed istituzionale del

welfaresocio-sanitario ed assistenzidla costituire una delle principali spinte ad attiib a

sia consentito rimandare a 1. GRIMALDI, I/ principio di sussidiarieta orizgontale tra ordinamento comunitario ed ordinamento
interno, Bari, 2000.

10 Cosi A. RUGGERL, I/ “regionalismo della transizione” e la teoria della Costituzione, in www.federalismi.it, n. 16 del
29/07/2004, il quale sottolinea, in particolare, non solo 'anomalia costituita da una transizione sospesa tra attuazione
e riforma del modello costituzionale (delle autonomie), ma, anche, come la prospettiva di un processo di riforma
“permanente” del nostro assetto regionale finisca inevitabilmente col delegittimare, innanzitutto, la Costituzione
stessa.

- Approfondisce, ex multis, il processo di regionalizzazione del welfare, evidenziando il rapporto di stretta
interdipendenza tra quest’ultimo ed il decentramento politico ed istituzionale, P. CARROZZA, I/ welfare regionale tra
uniformita e differenziazione: la salute delle regions, in E. CATELANI (a cura di), I principi negli statuti regionali, Bologna, 2008,
21 ss., il quale finisce con lindividuare, tra I’altro, un vero e proprio nesso causale tra I'esigenza di decentrare e
razionalizzare il welfare e la volonta di rafforzare il nostro sistema di autonomie.
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Regioni ed enti locali non solo piu competenze,amehe una funzione complessiva per certi
versi “innovatrice”, nel quadro di una ridefinizemenerale dell’'azione dei pubblici poteri e
della collocazione istituzionale degli enti decatitr

Ed, in verita, sarebbe sufficiente rilevare conteriscamente, siano state le comunita locali
stesse, proprio in relazione alla erogazione dstpmoni di carattere socio-assistenziale, ad
indicare e, in molti casi, ad anticipare “materiatite” (anche con l'ausilio di soggetti privati)
iniziative e forme di intervento decentrate ed, gnalche modo, differenziate rispetto
allintervento statal®, per riuscire a comprendere appieno, da un latondcessita di
“liberare” ed utilizzare piu proficuamente le pat@lita operative piu strettamente legate al
territorio al fine di soddisfare la cura di talunieressi della collettivita, e, dall’altro, la stia
convergenza tra i processi di innovazione dallfare e I'affermazione di modelli di
decentramento politico ed istituzionale piu avanzatvvero fondati su di una effettiva
capacita di differenziare “in concreto” dei pectili@ircuiti decisionali” di livello regionale e
locale anche attraverso un piu ampio coinvolgimelgiomolteplici soggetti (privati, oltre che
pubblici) a vario titolo portatori di interessi tietollettivita.

In questa specifica prospettiva, peraltro, sembrargere la portata radicalmente innovatrice
determinata gia dalla riforma Bassanini (prima aaatelle successive leggi costituzionali di
revisione), soprattutto in relazione alla posithdazione (sul piano della legislazione
ordinaria) dei principi di sussidiarieta, differéazone ed adeguatezza ed al conseguente
“ribaltamento” del riparto di funzioni tra centrgperiferia.

Se e vero, infatti, che la rifornt®e qua all’epoca della sua entrata in vigore, si insgiivuna
cornice costituzionale (formalmente) immodificag, altrettanto vero che i principi di
sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza, pabipri dalla riforma stessa, sembravano
immediatamente in grado di poter comunque moddicde “maglie” del modello
costituzionale di democrazia pluralista (pur cadiedosi sul piano della mera attuazione di
guel modello) “aprendo le porte”, per cosi dire, & nuovo e piu articolato regime di
rapporti (nell’ambito dell'esercizio delle funzioamministrative) tanto tra centro e periferia,
quanto tra settore pubblico e settore privato.

In altre parole, € possibile rilevare come il ¢fdderalismo amministrativo”, introdotto dalle
“Bassanini”, finisse col determinare o, quantomesssere in grado di determinare un radicale
rinnovamento del modello di amministrazione degteressi pubblici, incidendo tanto sulla

12 Basti pensare, ad esempio, all’attivita delle opere pie e degli istituti di cura ed assistenza transitati
nell’ordinamento repubblicano, ma risalenti gia alla fine del XIX secolo.
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individuazione dei soggetti, quanto sugli strumensiulle modalita attraverso cui perseguire
guegli interessi stessi.

L’ambito di applicazione (e, se si vuole, il “bandioprova”) piu significativo di quel modello
era rappresentato proprio dal comparto socio-samitael quale convergevano tutte le
problematiche affrontate direttamente dalla riforfiassanini’, quali quelle inerenti il
decentramento funzionale, la responsabilizzaziendiveklli di governo piu vicini ai cittadini,

la semplificazione delle procedure decisionalisifenza di contenere la spesa pubblica.

Ad ogni modo, osservando, piu in generale, I'eviane del nostro sistema delle autonomie,
ci accorgiamo di un contestuale e strettamenteslatar processo di decentramento (per cosi
dire, “teleologico” oltre che organizzativo) deélfare con la sua progressiva trasformazione
dai modelli corporativo-assicurativi originari, femente accentrati, a nuovi modelli c.d.
“multilivello”, incardinati su nuove forme di orgazazione, di finanziamento e di erogazione
dei servizi, oltre che su di una vera e propriafiidzione delle finalita stesse da perseguire e
dei vincoli da rispettaré

Ed, infatti, se il legislatore con le cosiddetteifipa” e “seconda” regionalizzaziollesembra
aver mirato, in estrema sintesi, ad un mero snetibm dello Stato nell’'esercizio delle sue
funzioni>, col “federalismo amministrativo”, e, ancor piincle modifiche costituzionali del
1999 e del 2001, le Regioni sembrano acquisire @mpi ed incisivi poteri di
autodeterminazione ed autoamministrazione (purntra poche contraddizioni), volti ad
incidere, innanzitutto, sulla disciplina e sull'ae del sistema di protezione sociale, che
finisce, cosi, col diventare uno degli snodi pilicdgi, se non proprio il principale, del riparto

di competenze e funzioni tra centro e periferia.

13 Si vuol fare riferimento ai piu recenti modelli di welfare, i quali, cosi come si avra modo di esplicitare meglio
in seguito, da un lato, sembrano voler favorire sempre piu il coinvolgimento e, per certi versi, la
“responsabilizzazione” dell’intera societa, e, dall’altro, si mostrano particolarmente sensibili agli obiettivi di rimozione
delle condizioni di minorita e di integrazione nel tessuto sociale, sia pure nel rispetto di un vincolo generale di
riduzione o, quantomeno, contenimento della spesa pubblica.

4 La cd. “prima regionalizzazione” ¢, come noto, la fase coincidente, in estrema sintesi, col passaggio di
funzioni alle Regioni realizzato con la legge delega 16 maggio 1970, n. 281, recante “Provvedimenti finanziari per le
Regioni a Statuto ordinario”, e, in particolare, col d.P.R. 15 gennaio 1972, n. 9, recante “Trasferimento alle Regioni a statuto
ordinario delle funzioni amministrative statali in materia di beneficenza pubblica e del relativo personale”. la “seconda
regionalizzazione”, certamente piu incisiva della “prima” (anche perché costituiva, sotto vari aspetti, un
completamento di quest’ultima) sotto il profilo dell’affermazione dellistanza regionalista”, ¢, invece, la fase avviata
dalla legge 22 luglio 1975, n. 382 recante “Norme sull'ordinamento regionale ¢ sulla organizzazione della pubblica
amministrazione’ ed attuata con il d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616 recante “A#tuazione della delega di cni all'art. 1 della /. 22
Inglio 1975, n. 382”.

15 B ovvio che si tratta, in questo caso, di una semplificazione estrema che non da conto né delle profonde
differenze tra “prima” e “seconda” regionalizzazione, né della articolata problematicita che ne rende difficile una
valutazione sommaria. In tal modo, tuttavia, si ¢ voluto semplicemente sottolineare il “cambio di passo” e di finalita
avvenuto in occasione delle leggi “Bassanini” e delle successive riforme costituzionali.
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A tale riguardo, la riforma della potesta statataformalizzata dalla legge cost. n. 1 del 1999
(e successivamente integrata dall’art. 7 delladeggst. n. 3 del 2001, in forza del quale l'art.
123, co. 4 Cost. novellato prevede che la fonédutdria tisciplina il Consiglio delle
autonomie locali, quale organo di consultazione laeRegione e gli enti locgli ha segnato
una tappa particolarmente significativa del “nuowegionalismo, per certi versi avviato dalle
leggi “Bassanini” (a Costituzione invariata), siarpil significato fortemente simbolico
assunto dai nuovi Statuti, sia per il valore forenalsostanziale di questi ultimi, divenuti, in
seguito alla riformade qua una fonte dell’ordinamento regionale per moltrsi€¢nuova”,
cosi come si avra modo di evidenziare, idonea aipfiisare tanto profili, per cosi dire,
“tradizionali” (inerenti, perlopiu, l'organizzazien amministrativa, qualii principi
fondamentali di organizzazione e di funzionam&htoquanto profili che incidono
direttamente sull’assetto costituzionale della Pgtioa, quale laforma di governodella
Regioné’, sia pure nell’'ambito di limiti costituzionali taltro che trascurabili.

Nelle riflessioni che seguono si intende utilizzéaeprospettiva offerta dall’evoluzione del
welfare assistenziale in chiave decentrata ed “inclusivel @saminare, in particolare, il
nuovo corso del regionalismo inaugurato dagli $itatli seconda generazione”. A tale scopo
si analizzeranno, per un verso, i possibili rappwat Statuti, leggi regionali e ordinamento
costituzionale in relazione alla previsione ditigti e principi volti a tradurre, in termini
normativi, obiettivi ed interventi di “solidarietattiva”, e, per l'altro, la posizione e la
funzione assunte da siffatti principi e norme atérno del diritto vivente, verificando, altresi,
guali spazi vi siano per poter differenziare, nmhtesto dell’ordinamento regionale, le forme
di integrazione tra liberta ed eguaglianza, soptattin termini sostanziali di effettivita dei
diritti.

16 In realta ¢ opportuno puntualizzate che se ¢ vero che i profili relativi all’organizzazione ed al funzionamento
della Regione sono considerati ambiti tradizionalmente riconducibili al contenuto tipico della fonte statutaria, ¢ altresi
vero che la riforma dell’art. 123 Cost. ha previsto una competenza ed un contenuto ben pit ampi rispetto al passato,
quando era riservata agli Statuti stessi la disciplina della mera organizzazione interna della Regione (oltre all’esercizio del
diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione, alla pubblicazione delle
leggi e dei regolamenti regionali). Sul punto v., tra gli altri, A. SPADARO, I “contenuti” degli statuti regionali (con particolare
riguardo alle forme di governo), in A. RUGGERI e G. SILVESTRI (a cura di), Le fonti di diritto regionale alla ricerca di una nuova
identita, Milano, 2001, 77 ss.; C. MARTINI, L amministrazione regionale, in R. BIFULCO (a cura di), G/ statuti di seconda
generazione. Le Regioni alla prova della nuova antonomia, Torino, 20006, pp. 299 ss..

17 Per inquadrare il significato assunto dall’espressione “forma di governo” nel contesto dell’art. 123 Cost.,
appare necessatio procedere non tanto ad una astratta esegesi teorica, cosi come si avra modo di evidenziare in
seguito, quanto all’'interpretazione sistematica dello stesso art. 123, c. 1, Cost. con gli artt. 121, 122 e 126 Cost. A tale
specifico riguardo v., in particolare, F. GABRIELE, voce Presidente della Regione, in Enc. Giur., Istituto della Enciclopedia
italiana fondata da Giovanni Treccani, Roma, Aggiornamento 2008; M. CARLI e C. FUSARO, Elezione diretta del
Presidente della Ginnta regionale e autonomia statutaria delle Regioni, in Commentario della Costituzione, fondato da G. BRANCA e
continuato da A. PIZZORUSSO, Bologna-Roma, 2002, 80 ss..
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2. La riforma della potesta statutaria delle Regiondimarie (ex |. cost. n. 1/1999) quale

avvio di una nuova fase del decentramento istined®med ordinamentale

Con la legge cost. n. 1 del 1999, il legislatoredhto avvio alla riforma costituzionale delle
autonomie (successivamente integrata dalle legsfitamionali n. 2 e, soprattutto, n. 3 del
2001) modificando, tra I'altro, la potesta statigatelle Regioni ordinarie di cui all’'art. 123
Cost®.

La riforma ha inciso, come noto, tanto sui profidirmali degli Statuti ordinari (inerenti, ad
esempio, il procedimento di formazione), quantaselli sostanziali (in ordine al contenuto
ed ai limiti a cui sono soggetti gli Statuti st@¢ssitroducendo numerosi elementi di novita,
tali da poter segnare, perlomeno “sulla carta”, netia discontinuita rispetto alla disciplina
precedente, a cominciare dalla natura di taliettialla loro collocazione nel sistema delle
fonti.

Esaminando, in particolare, i commi secondo e telfart. 123 Cost. novellato, emerge,
innanzitutto, come il procedimento di formaziondlalauova fonte statutaria superi del tutto
il precedenteter “complesso” (0, se si vuole, “misto”) di approvaze, in parte regionale ed
in parte stataf€, configurando gli attuali Statuti come atti di lesiva competenza regionale,
alla luce di una nuova procedura (doppia delibersziconsiliare a distanza non inferiore di
due mesi, maggioranza assoluta, possibilita dirnéce al referendum popolare e alla
Consulta) che ricalca, per molti versi, quella &V per la revisione costituzionakx art.
138 Cost., e che, non a caso, & stata definitatinimh “paracostituzionalé®.

18 La legge costituzionale n. 1/99, in verita, ha inteso modificare, non solo I’art. 123 Cost. (art. 3 della legge de
gua), ma, anche, gli artt. 121, 122 e 126 Cost. relativi, rispettivamente, al riparto di potesta normative tra Consiglio e
Giunta; al sistema di elezione ed al regime di incompatibilita del Presidente della Giunta, dei componenti della
Giunta e dei consiglieri; al rapporto tra Presidente, Giunta e Consiglio (con l'introduzione del principio, modificabile
dallo Statuto, aut simul stabunt ant simul cadent).

191 previgente procedimento di approvazione degli Statuti ordinari ¢ stato oggetto, in passato, di un acceso
ed articolato dibattito circa la natura e le implicazioni del procedimento stesso. Le posizioni emerse in dottrina al
riguardo possono essere ricondotte a due approcci fondamentali. I primo, pur tra varie sfumature e precisazioni,
inquadrava gli Statuti ordinari come atti propri dell’ordinamento regionale, attribuendo alla legge statale una mera
funzione di controllo, esterna all’atto stesso (cosi, per tutti, T. MARTINES - A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale,
IV edizione, Milano, 2005, 136 ss.). Il secondo approccio, invece considerava gli Statuti stessi come atti da
ricomprendere nell’ordinamento statale, dal momento che tali atti dovevano essere approvati con legge della Repubblica,
cosi come prevedeva la vecchia formulazione dell’art. 123, u. c., Cost. (v., per tutti, U. DE SIERVO, G/ statuti delle
Regioni, Milano, 1974, 101 ss.; L. PALADIN, Diritto regionale, Padova, 2000, 55-56, il quale considerava gli Statuti, piu
specificamente, come “atti statali atipici”).

20 Cost A. RUGGERL, Nota minima in tema di Statuti regionali (con particolare rignardo al piano dei controlli governativi),
alla luce della riforma costituzionale del *99, in A. FERRARA (a cura di), Verso una fase costituente delle Regioni¢ Problemi di
interpretazione della legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1: atti del Forum, Roma, 5 maggio 2000, Milano, 2001, 171. Ha
parlato, invece, di una mera somiglianza tra la nuova formulazione dell’art. 123 e ’art. 138 Cost., F. SORRENTINO, Le
Sonti del diritto amministrativo, Padova, 2004, 203. Vi ¢ stato, inoltre, chi ha posto I’accento, piuttosto, sulle analogie con
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by

Sotto questo profilo, pertanto, & emerso un dupdemento di profonda innovazidhe
nonché di sensibile rafforzamento, sotto [I'aspetfpualitativo” prima ancora che
“quantitativo”, dell’autonomia regionale.

In primo luogo, e evidente, infatti, come il prosednto di formazione ed approvazione del
primo e piu solenne atto di autonomia delle Regidindiritto comune, veda spostato il
proprio asse decisionale dalla “dialettica” traellvdi governo ad un confronto, tutto interno
alle Regioni stesse, col coinvolgimento non soloGtnsiglio, ma, eventualmente, anche del
corpo elettorale regiondfe radicando pit profondamente le scelte statuf@jesoprattutto,
per cosi dire, la loro “politicita”) nell’autonomeolonta delle collettivita locali, oltre che,
ovviamente, nella Costituzione e nel rispetto oheiti da questa imposti.

In secondo luogo, considerando gli Statuti ordinganto sotto il profilo dellter
(esclusivamente regionale) di formazione, quantmspello della competenza, da una parte,
e della forza normativa, dall’altra, ci si accomjecome essi abbiano assunto una posizione
del tutto nuova nel sistema delle féhtiprefigurando, tra I'altro, anche la possibilitioi
priva, tuttavia, di aspetti controversi e di impleoni fortemente problematiche) di fondare,
attraverso le previsioni statutarie stesse, dei gepropri “sistemi regionali delle fonti”
differenziati, dal momento chili previsioni sembrano configurarsi (anche) comeee e
proprie fonti regionali sulla produzione normatiea conseguentemente, come strumenti

idonei (quantomeno potenzialmente) ad articolawz®nalizzare I'intero sisterfia

ster di approvazione degli Statuti di autonomia degli enti locali ex 1. n. 142/90, art. 4 (v. T. GROPPL, Brevi considerazioni
sull' autonomia statutaria e sulla forma di governo delle regioni ordinarie dopo a legge costituzionale n. 1 del 1999, in A. FERRARA (a
cura di), Verso una fase costituente delle regioni?, cit., 200).

2l A questo specifico riguardo, oltre all’ampio ed articolato dibattito dottrinatio che ha unanimemente
sottolineato, sia pure con implicazioni ed accenti diversi, la svolta radicale segnata dal nuovo zer di formazione dei
nuovi Statuti (v., per tutti, R. TOSI, I nuovi statuti delle Regioni ordinarie: procedimento e limiti, in Le Reg., 2000, 527 ss.), basti
considerare la sentenza della Corte costituzionale n. 304/02 nella quale si evidenzia, tra laltro, il potere, tutto
regionale, di “determinare tempi e modalita di esercizio” di approvazione dei nuovi Statuti (punto 3 del “Considerato in
diritto”).

22 E’ opportuno rilevare sin da ora come a questo “spostamento d’asse” cotrisponda non solo, com’¢ ovvio,
un’attrazione del potere decisionale a livello regionale, ma, anche, una trasformazione della natura del contenuto e dei
limiti imposti dalla Costituzione agli Statuti, cosi come si avra modo di mostrare meglio in seguito.

23 Esula dall’economia del presente lavoro una ricostruzione esaustiva della posizione assunta dai nuovi Statuti
nel sistema delle fonti, la quale richiederebbe specifici e ben piu articolati approfondimenti. Ad ogni modo, ci puo
limitare a constatare, in sintesi, come i nuovi Statuti, anche alla luce della loro concreta adozione e della
giurisprudenza costituzionale che ne ¢ seguita, per un verso, sembra che non possano essere ricompresi nella mera
tipologia delle leggi regionali, sia pure rinforzate (tanto per 'oggetto, quanto per la possibilita che gli Statuti stessi
hanno di derogare anche a quanto previsto da disposizioni costituzionali. Contra E. De MARCO, G/i statuti regionali
dopo il nunovo art. 123 Cost. e la loro collocazione nel sistema delle font, in AANN., I nuovi statuti delle Regionz, Milano, 2000, 44
ss.), ¢, per laltro, sembra che poggino su una rete di relazioni con le altre fonti non sempre inquadrabili in termini di
secca gerarchia e/o competenza. Sul punto v., pet tutti, U. DE SIERVO, [ nuovi statuti regionale nel sistema delle fonti, in A.
FERRARA (a cura di), op. ¢it., 99 ss..

2V, tra gli altri, gia in prima lettura, M. AINIS, Lo statuto come fonte sulla produzione normativa regionale, in Le Reg.,
2000, 813 ss., il quale, peraltro, collega direttamente la possibilita di differenziare un sistema di fonti regionali
attraverso lo Statuto con la forma di governo regionale. A tale proposito, tuttavia, pur sottolineando la natura dello
Statuto quali fonte sulla produzione normativa ed, in particolare, la competenza riservata allo Statuto stesso di
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| prefigurati “sistemi di fonti regionali”, in sa&hbza, pur poggiando su basi tutt'altro che
sicure per i problemi di ordine teorico (di coer@rmmplessiva dell’ordinamento soprattutto
alla luce delle interdipendenze e delle possilmteiferenze tra fonti regionali, statali e
comunitarié®), oltre che pratico (in relazione alle possibilifa realizzarli in concreto),
sembrano poter essere ricondotti sia alla podsiliii disciplinare, per certi versi, “nuove” e
diverse tipologie di fontf (ovvero fonti connotate, in vario modo, o da pisgultratti di
atipicita), sia al potere, lasciato nella dispdiitdidelle Regioni, di incidere sulla titolarita e
Iutilizzo delle fonti stess€, cosi come sembra riconoscere, tra laltro, andhe
giurisprudenza costituzionale in merito alla paiesgolamentafé

D’altro canto, il tema della configurabilitd di wsistema propriamente regionale di fonti
solleva questioni di non poco conto e di ordin¢’dlito che meramente teorico o formale.
Esso, infatti, oltre a poter rafforzare le ipotesa, non proprio le prospettive, di una vera e
propria trasformazione dell'ordinamento in sensdefale, non solo inciderebbe, qualora
trovasse un piu sicuro e stabile fondamento, suidita generale (e, quindi, in ultima istanza,

sull’efficacia) della normazione sub-statale, mandimionerebbe inevitabilmente anche la

disciplinare il procedimento di formazione della legge regionale, nega che la disciplina statutaria possa effettivamente
sconvolgere il sistema delle fonti, dal momento che permarrebbe il vincolo costituzionale del numero chiuso delle
fonti legislative, A. D’ATENA, Statuti regionali e disciplina delle fonti, in www.forumeostituzionale.it. Viene evidenziato, in
particolare, come gli Statuti possano incidere sulla disciplina delle fonti regionali non tanto attraverso atti regionali
atipici in senso stretto, quanto attraverso procedimenti decisionali speciali o “rinforzati”’, in A. D’ALOIA e P.
TORRETTA, La legge regionale nei nuovi statuti, in R. BIFULCO (a cura di), G/i statuti di seconda generazione. e Regioni alla
prova della nuova antonomia, cit., pp. 169 ss. Pone, invece, in rilievo come le pur ampie potenzialita, insite nell’art. 123
Cost., di differenziare significativamente dei “sistemi regionali delle fonti” attraverso gli Statuti siano state
fondamentalmente disattese alla prova dei fatti, G. TARLI BARBIERI, Le fonti del diritto regionale nella ginrisprudenza
costituzionale sugli statuti regionali, in Le Reg., 2005, 581 ss..

% Attenta dottrina, infatti, pone in rilievo come la possibilita di porte incisivamente regole sulla produzione
normativa regionale attraverso lo Statuto incontri un significativo banco di prova nell’esigenza di disciplinare
efficacemente i rapporti tra Regioni e Unione europea (tanto nella fase ascendente quanto in quella discendente) con
procedure e strumenti normativi propriamente regionali in grado di caratterizzare approcci pit o meno originali e
differenziati rispetto alla disciplina statale (cosi M. AINIS, Lo statuto come fonte sulla produzione normativa regionale, cit., p.
816.

2 Si pensi, ad esempio, agli atti regionali aventi forza di legge, o alle fonti regionali “rinforzate” e
“specializzate”. Per un’agile ricognizione delle problematiche connesse alla questione appena richiamata, v., in
particolare, S. CALZOLAIO, Le fonti «rinforzates e «specializzater negli statuti regionali, in www.forumcostitugionale.it.

27 E’ interessante sottolineare come, in taluni casi, anche un utilizzo per cosi dire, “anomalo” o, se si vuole,
“atipico” del potere normativo (riconosciuto dall’ordinamento, in particolare circostanze, a determinati soggetti) puo
porre in essere fonti di tipo “nuovo” a prescindere dalle previsioni statutarie. Si pensi, a titolo di esempio, alla legge
regionale 11 febbraio 2010, n. 5, la quale, pur autoqualificandosi come “legge”, in realta, non ¢ stata adottata secondo
il procedimento di formazione delle leggi della Regione Calabria, cosi come previsto dalla Costituzione e dallo
Statuto, ma con un decreto del Presidente della Giunta (investito delle funzioni di Commissario ad acta), sulla base
della previsione dell’art. 8, c. 1, della legge 5 giugno 2003, n. 131. In questo caso, dunque, sembra che ci si trovi di
fronte non ad una legge, ma, piu propriamente, ad un atto avente forza di legge, cosi come evidenziato in E. GROSSI,
La legge con l'asterisco, in www.forumcostituzionale.it.

2V, tra le altre, 'importante sentenza della Corte costituzionale n. 313/03 (commentata, tra gli altri, da A.
RUGGERI, L autonomia statutaria al banco di prova del riordino del sistema regionale delle fonti; E. BALBONL, I/ ruolo degli Statuti:
«'antonomia ¢ la regola; i limiti sono l'eccezioner; N. COCOZZA, Osservazioni in tema di potesta regolamentare dopo la sentenza della
Corte costituzionale n. 313 del 2003, tutti in www.forumcostituzionale.if) la quale sottolinea come il potere di attribuzione
della potesta regolamentare sia da ricondurre totalmente nell’ambito dell’autonomia statutaria.
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possibilita di individuare forme, piu 0 meno autor@ed innovative, djovernancdocale,
ovvero di peculiari e, sotto certi aspetti, “etayssl” circuiti decisionali fondati
sull’interazione tra soggetti istituzionali e naspressione, perlopiu, di autonomie funzionali
o della c.d. “societa civile”), e finalizzati al mereto e piu incisivo perseguimento di interessi
pubblici, soprattutto in relazione agli interveati ai servizi alla persona in ambito sociale.
Sul versante degli attributi formali riconosciuti rauovi Statuti ordinari, dunque, possiamo
rilevare, complessivamente, il passaggio ad una #&atto nuova dell’evoluzione delle
autonomie locali, in cui gli ordinamenti regionakmbrano poter assumere, quantomeno
nuce un nuovo ruolo, certamente di primo piahmel contesto di un sistema istituzionale ed
ordinamentale in profonda e rapida trasformazidrepjale, anche per effetto del processo di
integrazione comunitaria, non solo sembra connigtaesnpre piu decisamente, in chiave

"3% ma sembra tendere, anche, a far interagire, semior direttamente ed

“multilivello
intensamente, le entita locali con i livelli deoisali ultra-statuaft-

Passando, poi, a considerare, l'altro versantellayaei profili di natura piu strettamente
sostanziale, inerenti il contenuto ed i limiti driovi Statuti ordinari, ci si accorge come la
cifra della portata innovativa della riforma caogstibnale in oggetto sia costituita,
essenzialmente, dalla competenza attribuita algdRea determinare, con la fonte statutaria,

la forma di governo regionafe‘in armonia con la Costituzione” (art. 123, c.Clgst.), e ad

2 Vi ¢ anche, infatti, chi rileva la tendenza di “tali fonti a normare praticamente tutto cio che non residua
esplicitamente allo stato” (cosi A. SPADARO, I/ limite costituzionale dell’ “armonia con la Costituzione”, in Le Reg., 2001,
477).

30 Collega I'evoluzione dell’ordinamento in chiave c.d. “multilivello” alla conclamata “crisi” della sovranita
statale e ad una perdita della centralita politica ed istituzionale da parte dello Stato (che proprio a livello
“infrastatuale” sembra subire il ridimensionamento piu consistente), F. GABRIELE, [ processi di decisione multilivello e
governo dell’economia: alla ricerca della sovranita economica, in F. GABRIELE e M. A. CABIDDU (a cura di), Governance
dell’economia e integrazione enropea. Processi di decisione politica e sovranita economica (vol. I), Milano, 2008, 6 ss..

31 A riprova di questo specifico rilievo, basti considerare il c.d. “modello sociale europeo” che fa ampiamente
leva sulle c.d. “welfare regions” e su una invocata democrazia regionale” a livello comunitario (v., a tale riguardo, J.
LUTHER, Costituzionalismo e regionalismo europeo, in Le Reg., 2007, 933 ss., il quale richiama, in particolare, il progetto
intitolato “Proposition de la Charte Européenne de la démocratie régionale”, presentata il 15 maggio 2007 dal relatore Jean
Claude Van Cauwemberg, per sostenere la prospettiva di una “Buropa delle regioni”), o, anche, 'emersione di talune
forme di c.d. “potere estero” delle Regioni, positivizzate con la riforma del Titolo V del 2001, ma affermatesi
“materialmente” gia sulla scorta della legislazione ordinaria, a partire dal d.P.R. 616/77 (sotto forma di “attivita
promozionale all’estero” delle Regioni stesse) fino alla riforma “Bassanini” (sotto forma di un vero e proprio potere
regionale di svolgere “attivita di respiro internazionale”). V., amplius, sul tema M. BUQUICCHIO (a cura di), Studi sui
rapporti internazionali e comunitari delle Regioni, Bari, 2004 ed, in particolatre, sul rapporto tra legislazione ordinaria e 1
cost. n. 3/01, relativamente al “potere estero” delle Regioni, D. FLORENZANO, L autononia regionale nella dimensione
internazionale. Dalle attivita promozionali agli accordi ed alle intese, Padova, 2004. Particolarmente significative, inoltre, le
sentenze della Corte costituzionale che hanno inquadrato (e circoscritto) la nozione di potere estero quale “attivita di
mero tilievo internazionale” (in part. sentt. nn. 454/07 e 269/10).

%2 B’ interessante evidenziare come I’espressione “forma di governo”, utilizzata per lo piu in ambito dottrinale,
sia stata in un certo qual modo “positivizzata”, per la prima volta, proprio con la 1. cost. n. 1/99, richiamando
espressamente (e cosi, forse, intendendo in qualche modo ribadire) la capacita delle Regioni di definire, in autonomia,
il proprio indirizzo politico. Tende a ridimensionare la portata innovativa dell’utilizzo della formula “forma di
governo” da parte della riforma in oggetto A. M. POGGI, L autonomia statutaria delle regioni, in 'T. GROPPI - M.
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adottare leggi elettorali, anch’esse regionali, mi@e “nei limiti dei principi fondamentali
stabiliti con legge della Repubblica” (art. 122,15. Cost.3®, e nel rispetto della clausola
(derogabile da disposizioni statutarie, ma nonadaljge)aut simul stabunt aut simul cadent
prevista dal terzo comma dell’art. 126 Cost.

A tale specifico riguardo, va subito rilevato, awvia, come le grandi aspettative iniziali, legate
alla prospettiva che le Regioni potessero far Bygotere di scelta di proprie leggi elettorali
e, soprattutto, di una propria forma di governo peentare, caratterizzare e rafforzare la
propria autonomia, siano state, in realta, largdenatisattesede factg tanto in fase di
concreta attuazione dell’art. 123 Cost., quanta klte della giurisprudenza costituzionale
intervenuta in merito. La spinta innovatrice praf@a dalle nuove disposizioni
costituzionali, nella partde qua infatti, se, ad un primo esame, era apparsa pialemente
dirompente, tanto da monopolizzare, quasi del tliitienzione della dottrina, che, in taluni
casi, vi aveva intravisto persino I'avvio di unaoma fase “costituente” delle autonorifiee
stata, in realta, drasticamente ridimensionatadsiaina giurisprudenza costituzionale, che
avrebbe finito col consolidare un orientamento, peerti versi, (forse) troppo

“conservatore®, sia (in fase attuativa) da un atteggiamento, gesi dire, “pigro” e

OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo 1, Torino, 2002, 59 ss. e, in
particolare, 60.

3 1rart. 122 Cost., in verita, non si limita ad attribuire alle Regioni la competenza ad adottare proprie leggi
elettorali, ivi compresi i regimi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente, dei componenti della Giunta e dei
consiglieri, “nei limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica”, ma prevede, altresi, un modello,
per cosi dire, “standard” (che secondo alcuni costituisce una sorta di soluzione privilegiata, destinata a condizionare
le scelte regionali. Cosi M. OLIVETTI Prime osservazioni sulla forma di governo delle Regioni a statuto ordinario dopo la legge
costituzionale n. 1 del 1999, in Dir. Pubbl., 2000, 943 ss.) in base al quale “il Presidente della Giunta regionale, salvo che
lo statuto regionale disponga diversamente, ¢ eletto a suffragio universale e diretto”, ed una norma inderogabile in
base alla quale “Il Presidente eletto nomina e revoca i componenti della Giunta” (art. 122, c. 5, Cost.). In realta, al di
la della “preferenza” mostrata dal legislatore costituzionale per un sistema elettorale regionale che preveda Ielezione
diretta del Presidente della Giunta ed il rapporto fiduciario tra quest'ultimo ed i componenti della Giunta stessa, il
quadro normativo che ¢ possibile ricavare dalle disposizioni costituzionali presenta molteplici profili problematici
non solo in ordine ai rapporti tra legge elettorale e forma di governo, ma anche in relazione al rapporto tra le diverse
fonti che concorrono a disciplinare (in modo per molti versi confuso o, quantomeno, poco chiaro) i sistemi elettorali
regionali stessi. In tal senso F. GABRIELE, voce Elezioni regionali, in Enc. Giur., Istituto della Enciclopedia italiana
fondata da Giovanni Treccani, ¢/, il quale pone in rilievo come si debba fare i conti con un vero e proptio
“oroviglio” di fonti, ovvero, piu specificamente, con difficolta difficilmente superabili in ordine alle possibili
reciproche interferenze tra Statuti, leggi statali di principio (competenti a disciplinare anche la durata degli organi
elettivi) e leggi regionali, per poter ricostruire il nuovo “regime” dei sistemi elettorali regionali.

M V., tra gli altri, passine, AANV., Verso una fase costituente delle Regioni?, (a cura di A. FERRARA), cit. A questo
proposito, tuttavia, ¢ opportuno ricordate, anche, come vi fosse stato, in precedenza, chi aveva visto i prodromi di
una fase costituente delle Regioni gia in occasione della giurisprudenza costituzionale sul Titolo V (sent. Corte cost.
n. 303/2003), come A. Motrone, il quale, facendo riferimento al nuovo tiparto di potesta normative tra Stato e
Regioni, aveva patlato di “bagliori del potere costituente” (in ID., La Corte costituzionale riscrive il titolo V', in Quad. Cost.,
2003, 818).

% Basti pensare, ad esempio, alle sentenze in materia elettorale (sent. n. 2/04), o a quelle relative ai rapporti tra
organi regionali, nonché tra Statuto e Costituzione (sentt. n. 304/02, n. 372/04, 379/04), o, ancora, a quelle pit
strettamente relative alla forma di governo (sentt. n. 3/06 e 12/06). Mostra un approccio particolarmente critico nei
confronti della giurisprudenza costituzionale in tema di forma di governo regionale, A. RUGGERL, Aufononia statutaria
¢ forma di governo regionale: i “paletti” della Consulta (e una riflessione finale), in wwmw.federalismi.it, n. 6 del 16/03/2004.
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“remissivo” delle Regioni stesse, le quali, in wncadi tempo tutt'altro che bre¥e avrebbero
adottato i nuovi Statuti utilizzando soluzioni, teoimolti aspetti, poco originali, spesso poco
equilibrate e, per questo, complessivamente detuden

E’ sufficiente, infatti, un rapido sguardo agli tith adottati per rilevare, in generale, scelte
poco coraggiose, anche se innegabilmente innovaispetto al passatq determinate
soprattutto da una sorta di appiattimento sul modgler cosi dire, “suggerito” dalla
Costituzione stessa (in particolare dall’art. 12%€Ce dal terzo comma dell'art. 126 Cost.),
senza che vi sia stato alcuno sforzo per rieqaitéoi’'assetto organizzativo ed i reali rapporti
di forza tra gli organi di vertice della Region@nehé tra questi ultimi ed i cittadini/elettori,
al fine di costituire e stabilizzare una base sobd efficace per lo sviluppo di nuovi “sistemi
regionali” realmente differenziati, modellati edieolati a seconda delle diverse realta locali.
L’effetto finale, quindi, € stato, nel complessajetio di “standardizzare” un modello
sostanzialmente comune, nelle grandi linee, a fettRegioni e fondato su di uno stretto
intreccio (che sembrerebbe essere diventato phiessomunciabile) tra I'elezione diretta del
Presidente della Giunta regionale, la formazio@mpiego elettorale di liste e partiti “del
presidente”, ed un rilevante rafforzamento generdéd’esecutivo rectius della sua
leadership, cui € corrisposto, peraltro, un ulteriore indé@hento dei Consigli.

Tutto cid sembrerebbe aver avvalorato, peraltréyn&a ipotesi ricostruttive, emerse in
dottrina, secondo cui la disciplina della forma gbverno affidata alla fonte statutaria
costituirebbe, in realtd, un'innovazione, sotto tn@petti, apparentesoprattutto a causa dei
condizionamenti e dei vincoli di rango costituzileautt'altro che trascurabili, che la riforma
avrebbe direttamente introdotto, predisponenddalirmodo, una sorta di “eterodirezione”,
capace di manipolare surrettiziamente (“dal celtimforma di governo regiondfe

Ad ogni modo, esaminando complessivamente i nutatu$ approvati, possiamo rilevare, in
linea di massima, come le scelte effettuate in @ocdalle singole Regioni si siano
dimostrate scarsamente incisive e poco inclini rdividuare alternative significative in

ordine alla effettiva distribuzione dei poteri Paesidente, Giunta e Consiglio, facendo solo

% Considerando il panorama complessivo dell’adozione dei nuovi Statuti, emerge, infatti, che ¢ stato
necessario attendere oltre un decennio per poter avere un quadro sufficientemente chiaro della fase attuativa degli
Statuti ordinari, senza contare che sono ancora in corso alcuni interventi volti a modificare ulteriormente il contenuto
degli Statuti stessi, come nel caso della Regione Calabria.

37 Patla, tra gli altri, di scelte “tardive e poco coraggiose”, facendo soprattutto riferimento alla legge elettorale,
anche se, comunque, portatrici di novita importanti, M. OLIVETTI, La legge costituzionale 1 del 1999 dieci anni dopo, in
www.federalismi.it, n. 2 del 27/01/2010.

8 V., tra gli altri, A. D’ATENA, La nuova antonomia statutaria delle Regioni, in Rass. Parl., 2000, 614 ss..

% Cosl, in particolare, M. OLIVETTIL Prime osservazioni sulla forma di governo delle Regioni a statuto ordinario dopo la
legge costituzionale n. 1 del 1999, cit., 943 ss., il quale ha evidenziato i molteplici “accorgimenti” che la riforma ha
previsto per orientare e vincolare le previsioni statutarie relative alla forma di governo regionale.
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eccezione, in taluni casi, per l'individuazione ddiumenti di dialogo e collaborazione tra
Giunta e Consiglio volti a rinsaldare i rapport irdue organi ed a contenere, in qualche
modo, I'utilizzo della sfiducia.

Non sembrerebbero offrire, inoltrprima facie un contributo significativo al rinnovamento

ed al rafforzamento sostanziale della potesta tstéue, piu in generale, dell’autonomia

regionale, le ulteriori previsioni contenute nelnpy comma dell’art. 123 Cost., le quali

disciplinano, da un lato, la determinazione deirfgipi fondamentali di organizzazione e di

funzionamento”, e, dall’altro, I'esercizio del “dto di iniziativa e del referendum su leggi e

provvedimenti amministrativi della Regione e la plitazione delle leggi e dei regolamenti

regionali”.

Queste disposizioni, che completano il quadro deéitziplina del contenuto degli Statuti,

sembrerebbero porsi, infatti, in una linea di saa&e continuita con la disciplina previgente,
richiamando essenzialmente la tradizionale funzamganizzativa della fonte statutaria.

Le norme da esse desumibili, tuttavia, ad un espitneattento, mostrano anch’esse taluni
elementi o, quantomeno, “tracce” di novita, laddeeenbrano introdurre, per un verso, un
potenziale ampliamento del “raggio d’azione” de@tatuti, i quali sono chiamati a

disciplinare non piu la mera “organizzazione ingemtella Regione”, bensi il piu ampio

assetto funzionale (oltre che organizzativo) di stjuétima

, €, per laltro, un possibile
incremento del margine di discrezionalita statatarel regolare gli istituti di partecipazione
popolare, dal momento che questi ultimi vengonadipesn la riforma, in diretta e stretta
connessione con la (autonoma) determinazione figh@a di governo da parte della Regione,
assumendo, pertanto, una “funzione materiale” nigvsotto molti aspetti, piu complessa e
delicatd™.

In sintesi, dunque, sotto il profilo della disci@i del contenuto tipico dei nuovi Statuti,
nonostante tutti i limiti e le ambiguita che abb@mvuto modo di rilevare, sembrerebbe
emergere, comungue, una volonta di fondo o, quamomuno sforzo del legislatore
costituzionale finalizzati a riformar@b imisla fonte statutaria, la quale, anche sul piano piu
strettamente sostanziale, costituirebbe, quindi,ulieriore “fattore di accelerazione” del

processo di decentramento, nonché un vero e prommijit (soprattutto se considerato nella

40 Vi ¢ stato in dottrina, infatti, chi ha evidenziatola possibilita di intendere “i principi fondamentali di...
funzionamento della Regione” anche come principi volti a delineare “I’equivalente a livello regionale delle norme
sulla forma di Stato” (R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e (“nuovi”) diritti regionali, in Ginr. It., 2001, 1762).

4 Pone in rilevo come i nuovi Statuti possano aprire nuovi spazi per gli istituti di patrtecipazione popolare,
nonostante sia rimasta sostanzialmente immutata la disposizione che ne disciplina ’esercizio, M. LUCIANI, G/7 istituti
di partecipazione popolare negli statuti regionali, in wwmw.issirfa.cnr.if, il quale considera, in particolare, gli effetti (di una piu
ampia ed autonoma progettualita) che deriverebbero dalla diretta connessione tra I'esercizio, in particolare, del diritto
di referendum e la forma di governo regionale lasciata all’autonoma determinazione della Regione stessa.
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prospettiva delle sue potenzialita e della suardioa traduzione in autonome scelte politiche
da parte delle Regioni) per avviare e caratterezzara nuova fase del regionalismo italiano,
ovvero un avanzamento effettivo del grado di autaiacdelle Regioni stesse.

La riforma costituzionalele qua in sostanza, conterrebbe, al di la dei vari tiattli rigidita”

e dei “risultati” conseguiti, taluni elementi dirfdo dalle reali potenzialita innovative, i quali,
pur non essendo stati sufficientemente tradottconcrete attuazioni positive, ed avendo
subito, da una parte, non trascurabili condizioname causa della formulazione, per taluni
aspetti ambigua, delle disposizioni costituzionale, dall'altra, un consistente
ridimensionamento ad opera della giurisprudenzia dabrte, costituirebbero, pur sempre, un
efficace supporto per ulteriori interventi attuatftmigliorativi’ o “integrativi”), tanto in sede

di modifica statutaria, quanto in sede applica@danterpretativa.

La nuova potesta statutaria, inoltre, considerattarspecifica prospettiva del rafforzamento
in progressdell’autonomia regionale, sembra poter fare levia swlo sulle mere disposizioni
formalizzate nel testo costituzionale, ma, ancletatune suggestioni di matrice federale,
rinvenibili sullo sfondo della riforma stessa (eltche nel dibattito politico e dottrinario
sviluppatosia lateredella attuazione di quest’ultima), le quali funddyero, per cosi dire, da
“fattori di dinamizzazione” dell'istanza regiondhs Basti considerare, ad esempio, la
prospettiva, da taluni evocata, di poter fondamedihamento regionale in “costituzioni”
locali*? con la connessa possibilita di elaborare un tdigostituzionale regional&”in grado

di sviluppare ulteriormente il disegno autonomista pure nel rispetto dei limiti imposti
dalla Carta, a cominciare dal (non modificabile)ngipio di unita ed indivisibilita della
Repubblica, di cui all’'art. 5 Cost., e da quel alocdi “armonia” con la Carta stessa previsto

dal primo comma dell’art. 123 C44t

42 V., tra gli altri, B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del titolo 17, Torino, 2002, 57 ss., il quale ritiene
che gli Statuti regionali si avviano ad assumere, sia pure entro certi limiti, “la veste di vere e proprie costituzioni
regionali”. Ha ripreso, invece, I’antica tesi del Martines, circa la natura di “minicostituzioni” degli Statuti regionali, A.
SPADARO, 1/ limite costituzionale dell’ “armonia con la Costituzione” e i rapporti fra lo statuto e le altre fonti del diritto, cit., 453 ss.
Contra A. BARBERA, Sui limiti dell’ antonomia statutaria, in V. ANGIOLINI, L. VIOLINI, N. ZANON, (a cura di), Le
trasformazioni dello stato regionale italiano, Milano, 2002, 55 ss.; A. D’ATENA, La nunova antonomia statutaria delle regioni, cit.,
per i quali gli Statuti restano meri atti organizzativi, privi di una loro presunta natura “costituzionale” ed in alcun
modo assimilabili alle costituzioni degli ordinamenti federali.

43 Parla esplicitamente di “diritto costituzionale regionale” S. MANGIAMELL, Aspetti problematici della forma di
governo e della legge elettorale, in Le Reg., 2000, 564 ss., il quale, tuttavia, non manca di sottolineare la possibilita di
inquadrare la nuova disciplina statutaria, sotto questo profilo, anche in modo radicalmente diverso, a seconda se si
utilizza 0 meno una prospettiva “dinamica”.

# A tale proposito la Consulta ha puntualizzato perentoriamente che il limite “della «armonia con la
Costituzioney, di cui all’art. 123, c. 1, Cost., e che ha sostituito la precedente formula della «armonia con le leggi della
Repubblica», consiste non solo, com’¢ ovvio, nel rispetto delle singole disposizioni costituzionali, ma, anche, nel
rispetto generale dello «spirito» della Costituzione stessa” (sent. n. 304/02, punto 5 del Considerato in diritto). V., tra gli
atri, A. SPADARO, 1/ limite costituzionale dell’“armonia con la Costituzione” e i rapporti fra lo statuto e le altre fonti del diritto, cit.,
453 ss..
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Ad ogni modo, la lenta e faticosa fase di elabameied approvazione dei nuovi Statuti ha
messo in luce, sin dal principio, significative fiiblta applicative ed incertezze
interpretativé® determinate, in larga parte, non solo dal gia@viihto fondo di ambiguita sul
quale continua a poggiare complessivamente il ndekgionale italiano, ma
(probabilmente), anche, dalla mancanza di validokaudati modelli di riferimento ai quali
rapportarsi, nonché dal timore, che potrebbe awadizionato non poco I'approvazione dei
nuovi Statuti, di non riuscire a superare le “facbaudine” del giudizio di legittimita
costituzionale.

Ciononostante, la nuova potesta statutaria sendgaase, comunque, in ultima istanza, un
nuovo approccio all’istanza regionalista soprabtigé si prende in considerazione anche la
successiva modifica del Titolo V della Costituziofg®prattutto sotto il profilo del nuovo
riparto di competenze normative tra Stato e Regyjioealizzata con la |. cost. n. 3/01, la quale
non solo muta profondamente l'intero assetto gémetalle autonomie ed, in particolare, il
quadro ordinamentale entro cui iscrivere nuovi atiodli welfaree di servizi alla persona,
ma esplicita e sviluppa, anche, il sensibile ridisienamento della “cabina di regia” statale

per cio che riguarda la disciplina, I'organizzadanl’attuazione delle politiche regionali.

3. Sinergie e reciproche interferenze tra il processio rafforzamento dell’autonomia

regionale e I'affermazione di nuovi modelli di vee# “inclusivo”

Nel contesto della disamina generale sin qui efé&#, sia pure sinteticamente e senza alcuna
pretesa di completezza, circa la natura ed il caritedegli Statuti delle Regioni di diritto
comune, diviene possibile analizzare, piu spedciieate, le ricadute della disciplina e
dell'esercizio della nuova potesta statutaria suudi piano particolarmente delicato e
complesso, oltre che estremamente “sensibile” dittemiche del decentramento, ovvero
quello dei rapporti tra gli Statuti, I'assetto deélfare ed il perseguimento di finalitéato
sensuwsociali volte al sostegno delle fasce deboli dedidettivita.

Si tratta, in altre parole, di individuare le patEh interrelazioni e le reciproche

“interferenze” tra il contenuto degli Statuti edwkelfare assistenziale, evidenziandone, in

4 Per una disamina generale delle difficolta interpretative poste dalla nuova disciplina costituzionale degli
Statuti regionali, v., ex multis, B. LAMARQUE, I/ problematico procedimento di formazione degli Statuti regionali, in Quad. Cost.,
2000, 638 ss..
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particolare, i possibili effetti sulla tutela e lsulfruizione dei diritti, di “nuova” e
“nuovissima” generaziofié connessi alvelfarestesso.

In via preliminare, appare necessario richiamaeepsare brevemente, taluni caratteri che il
welfare assistenziale ha assunto nel corso del tempoluaktasia delle vicende che ne hanno
messo in crisi alcune delle connotazioni tradizidAasia del’emersione dei nuovi e pitl gravi
rischi sociali che accompagnano I'evoluzione deiladernita ed impegnano gli ordinamenti
contemporanei a fornire risposte adeguate.

Va ricordato, innanzitutto, come il c.Welfare Statebbia perso, perlomeno a partire dalla
fine degli anni “80, la sua connotazione intrinseeate statale agganciandosi, per un verso, ai
processi di decentramento “multilivello” volti aarticolare e riorganizzare l'intero assetto
statuale (alla luce tanto del progressivo rafforzato del livello decisionale sovranazionale,
quanto della volonta/esigenza di potenziare le rautoe regionali e locali) e, per l'altro, a
modelli fondati non piu sull’espansione progressivatendenzialmente “infinita” della
fruizione dei diritti “a prestazione” (e, quindiekh spesa pubblica), ma, piuttosto sulla
(problematica e non sempre rassicurante) raziaadiane degli obiettivi, dei moduli
organizzativi e delle forme di intervento in amistuciale.

Se e vero, dunque, che in lItalia, come in moltii gdaesi, le Regioni si sono affermate,
innanzitutto, come vere e proprie entita territori riferimento per una declinazione piu
compiuta del principio democratico, ovvero, piu@fieamente, nella prospettiva che qui piu
interessa, per offrire ed organizzare una rispwstggiormente efficace ai bisogni ed ai rischi
sociali della collettivita, e altresi vero che essggi, tendono a divenire sempre piu i centri

nevralgici per il funzionamento di nuovi e piu cdegsi ‘governance networksidonei a

4 Per un inquadramento generale della classificazione dei diritti in “generazioni” successive v., passinz, N.
BOBBIO, L'eta dei diritti, Totino 1996. Relativamente alla positivizzazione dei c.d. “nuovi diritti” ed al loro
inquadramento nel diritto vivente v., A. RUGGERI, “Nuovi” diritti fondamentali e tecniche di positivizzazione, in Pol. dir.,
1993, 183 ss.; . MODUGNO, I “unovi diritti” nella ginrisprudenza costituzionale, Torino, 1995, in part. 67 ss.; A. D’ALOIA
(a cura di), Diritti e Costituzione. Profili evolutivi e dimensioni inedite, Milano 2003; P. RIDOLA, Liberta e diritti nello sviluppom
storico del costituzionalismo, in R. NANIA e P. RIDOLA (a cura di), I diritti costituzionali, Torino 2006, pp. 3 ss., in part. pp.
53 ss..

47 A tale proposito va sottolineato, in linea generale, come il modello di intervento dello Stato a fini sociali
affermatosi nel novecento, ed in parte “drogato” con I'aumento del debito pubblico, sia incorso in una profonda e,
forse, irreversibile crisi. Diversi nuovi fattori sembrano concorrere, peraltro, ad un peggioramento delle condizioni di
vita e ad una divaricazione ulteriore tra fasce agiate e fasce deboli della societa. Le crisi economico-finanziarie, i
cambiamenti demografici, i processi d’immigrazione, contribuiscono a mettere ancora piu in crisi tutto il sistema di
Welfare (cosi P. DONATI, Sussidiarieta e nuovo welfare: oltre la concezione hobbesiana del benessere, in G. VITTADINI (a cura di),
Che cosa ¢ la sussidiarieta, Milano, 2007, 43 ss. Per una disamina piu strettamente giuspubblicistica delle principali cause
della crisi del Welfare State e del tradizionale esercizio, da parte dello Stato sociale, della funzione di &risysmanagement,
nonché dei fattori che hanno minato le basi stesse dellintervento statale (crisi fiscale, di razionalita e di
legittimazione), v., ex muitis, G. D1 PLINIO, Diritto pubblico dell’economia, Milano, 1998, 48 ss. Approfondisce, inoltre, le
interconnessioni tra la crisi del Welfare State e la crisi degli istituti di partecipazione e rappresentanza politica, tra gli
altri, D. BIFULCO, Cittadinanza sociale, eguaglianza e forma di Stato, in 1.. CHIEFFL, (a cura di), I diritti sociali tra regionalismo e
prospettive federali, Padova, 1999, 28 e ss..
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ridefinire ed implementare la programmazione ecanofaociale in forme differenti rispetto
a quella originariamente immaginata per le Regiess&, e connotate, sostanzialmente, da
un grado maggiore di flessibilita e di partecipaeiaispetto al passato, anche al fine di
affrontare piu efficacemente e responsabilmentet€dmrmini di finanza pubblica) i nuovi
scenari di disagio sociale.

Attraverso le Regioni, per un verso, si cerca dii@uare il piu possibile le decisioni ai
cittadini, richiamando un principio di maggiore isigita e di responsabilita diretta dei poteri
locali per le decisioni assuritge, per I'altro, diviene possibile adottare, coaggiore facilita

e flessibilitd, formule organizzative e modalitd ditervento innovative, anche col
coinvolgimento di una piu ampia pluralita di attgeubblici e privati (ad esempio attraverso
la formula del c.dwelfare mix®®), per il perseguimento di interessi generali elliettivi
comuni all'intera collettivita di riferimento.

A tale proposito, la riflessione sviluppatasi (perti versi trasversalmente) nell’ambito delle
scienze sociali in generale, ha evidenziato, peralcome, oggi, siano cambiate
profondamente le stesse forme attraverso le qualimanifestano il disagio sociale e le
condizioni di minorita individuafé.

La liberta dell'individuo e la sua partecipazion¥oaganizzazione politica, economica e
sociale del Paese, infatti, sembra che siano sempn® legate al mero diritto/esclusione dal
“possesso”, cosi come postulato dai sistemi libeo#tiocenteschi, ma siano, piuttosto,
connesse alla inclusione/esclusione degli indivishgissi dalle complesse reti di relazioni
socio-economich, e, ancor pill, dalla realizzazione o meno di tgtwesupposti sostanziali,
garantiti dalle istituzioni, i quali vanno ben alld della mera circolazione/redistribuzione di

ricchezza, o della semplice quantita di beni eisesemministrati.

48 Per una piu ampia analisi e per maggiori riferimenti bibliografici relativi all’evoluzione dei caratteri e della
natura della funzione di programmazione svolta dalle Regioni, sia consentito rimandare a L. GRIMALDI, Riflessioni in
ordine alla evolugione della programmazione economica regionale ed al (problematico) rapporto tra assetto delle competenge sub-statali e
“governo” dell’economia, in F. GABRIELE E M. A. CABIDDU (a cura di), Governance dell’economia ¢ integrazione europea. Processi
di decisione politica e sovranita economica, vol. 1, Milano, 2008, pp. 121 ss..

V., amplins, 1.. CHIEFFL, Introduzione. Riforma dello Stato delle autonomie e trasformazione del “Welfare” in Italia, in
AANV., Evoluzione dello Stato delle antonomie e tutela dei diritti sociali, Padova, 2001, 11 ss.; ed, in particolare, sui rischi
connessi al progressivo potenziamento delle funzioni degli enti territoriali relativamente alla tenuta della effettivita dei
diritti sociali, v. L.M. DIEZ-PICAZO, Diritti sociali e federalismo, in Pol. Dir., 1999, 19 ss..

50 Evidenzia, tra gli altri, il ruolo assunto dal “terzo settore” nel passaggio dal Weffare State alla welfare society e,
successivamente, al welfare mix, M. BUQUICCHIO, Profili pubblicistici nell'evolugione del «tergo settore» tra economia e
sussidiarietd, in 1. CHIEFFI (a cura di), I/ processo di integrazgione enropea tra crisi di identita e prospettive di ripresa, Torino, 2009,
195 ss..

SV, in particolare, S. ZAMAGNI, Economia civile come fonte di civilizzazione della societd italiana, in P. DONATI (a
cura di), La societa civile in Italia, Milano, 1997, 159 ss..

52V. J. RIFKIN, L’eta dell'accesso: la rivolugione della new economy, Milano, 2001, 131 ss..
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Vi €, in particolare, chi ha evidenziato chiaraneemat tale riguardo, attraverso un’analisi che
0ggi appare piu che mai efficace, anche al di lEadélessione piu strettamente giuridico-
economica, come non basti possedere i beni pripgarinserirsi efficacemente nel contesto
socio-economico, dal momento che tali beni devase® convertiti in reali possibilita ed in
concrete “capacita” di raggiungere determinati s¢ogpability, ovvero “capacitazioni”) per
poter essere funzionali sia ad una reale integnazsocio-economica degli individui (in
relazione ai c.d. “funzionamenti”), sia al persegento di un maggiore benessere generale
non disgiunto dalle irrinunciabili istanze di giizé socialé®,

Non a caso, infatti, parallelamente alla regiorzazzone delelfare si é assistito ad una
progressiva trasformazione di quest'ultimo in chkiatattiva” ed *“inclusiva”, con la
sostituzione di forme di sostegno sociale, riva@ssenzialmente alle categorie produttive e
fondate, quasi esclusivamente, sul settore prexidien pubblico (integrato solo da mere
forme paternalistiche di “beneficenza statale”);eothe sull’incremento costante della spesa,
con nuove tipologie di interventi ed obiettivi maggnente orientati al sostegno “attivo” delle
minorita sociali ed attenti non solo, da un lata quantita di spesa effettuata, e, dall’altro, ai
meri indici di poverta dei soggetti socialmente @lebma, anche, se non soprattutto, al c.d.
“reticolo sociale primaric®, all'efficacia delle misure adottate ed alla impkntazione delle
effettive “capacitazioni” individuali di parteciparall’organizzazione politica, economica e
sociale del Paese.

L’evoluzione delwelfare assistenziale in tale direzione ha, in effettgus® di pari passo i
“ritmi” dell'evoluzione del nostro regionalismy a partire dalla c.d. “prima
regionalizzazione” e dal relativo (parziale) pagpagli funzioni alle Regioni previsto, nelle
linee generali, dalla legge n. 281/70 (legge fimama per I'anno 1970) e disposto, in

particolare, dal d.P.R. n. 9/1972. Questa fasejenita, € stata connotata da un approccio

3 V. AK. SEN, Lo sviluppo ¢ liberta, Milano, 2000 , 79 ss. L’Autore, in particolare, utilizza il concetto di
“capacitazione” (capability), ovvero “I'insieme delle combinazioni alternative di funzionamenti (stati di essere e fare)
che una persona ¢ in grado di realizzare”. Tale concetto appare particolarmente incisivo per cogliere le prospettive
offerte dall’evoluzione degli ordinamenti in quanto considera non solo risorse, beni e servizi, ma, anche le possibilita
di scegliere autonomamente e liberamente tra una varieta di stili di vita alternativi, facendo si che la valutazione delle
forme di esclusione e di sofferenza riguardi non solo i deficit di mezzi (che Sen chiama complessivamente
“funzionamenti”) che un individuo puo in vario modo subire, ma anche le reali opportunita di realizzare con quei
mezzi autonomi progetti di vita. Il perseguimento di finalita compiutamente solidaristiche e sociali, dunque, sembra
richiedere un assetto sociale (ed ordinamentale) in cui sia considerata non solo la liberta dal bisogno, ma, anche, la
liberta di scelta.

V. AK. SEN, Lo sviluppo é liberta, cit., 130 ss..

% Particolarmente significativo, al riguardo, ¢ il dibattito sull’evoluzione in senso federale dell’ordinamento e
I'impatto che siffatta evoluzione avrebbe sulle istanze solidariste ed egualitarie sottostanti al nostro modello di we/fare.
Sullo specifico rapporto tra I'evoluzione dei modelli di weffare e 1a forma di Stato federale v., tra gli altri, .. TORCHIA,
Sistemi di welfare e federalismo, in Quad. Cost., 2002, 732 ss. Ed, in particolare, 736 e 737.
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ancora largamente centralista, riconducibile alisalente impostazione “caritativa” e
“paternalistica” affermatasi durante il regno satmau

Successivamente, con la “seconda fase” del deceatt® degli anni ‘70, realizzata con la
legge delega n. 382/75 e col conseguente d. Igsl6177, viene accordato un maggior favore
all'autonomia regionale rispetto a quanto realiazatzialmente soprattutto sul versante del
trasferimento delle funzioni (effettuato, quest#tagper settori organici e non piu attraverso i
c.d. “ritagli” di materie) anche se siffatto trasfieento risulta ancora inadeguato soprattutto
rispetto a quanto previsto e consentito dalla Cartardine alle complessive competenze
regionali.

E’ innegabile, tuttavia, che, nonostante tutto, questa fase si realizzi una ulteriore,
significativa, integrazione del passaggio di fumzidal centro alla periferia, anche in materia
di sanita ed assistenza. In questo specifico amintatti, pur non realizzandosi un vero e
proprio superamento definitivo dell'antico modefigiolittiano”, monopolizzato dal settore
previdenziale ed affidato, prevalentemente, allstigee statale, le Regioni sono messe nelle
condizioni di svolgere un ruolo attivo non solo fuéno “logistico-organizzativo” della
gestione dei servizi socio-sanitari, ma anche fllgpropulsivo della individuazione e della
promozione di nuove forme e strumenti di interveimt@ualche modo differenziati su base
locale.

Ad ogni modo, solo con la fase successiva, avulalée leggi “Bassanini” (in particolare
dalla legge 59/1997) e completata con i decretegil da esse derivati (soprattutto il n.
112/98), sembra potersi parlare di un vero e poopmpio e “diverso” decentramento di
funzioni, in grado di conseguire il massimo gradoadtonomia regionale a Costituzione
invariata, (il c.d. “federalismo amministrativo'ijy base al quale le funzioni pubbliche stesse
vengono attribuite, in linea di principio, a Regia@d enti locali (anche nelle materie di
competenza legislativa statale), escludendo soldleqypreviste da particolari ed espresse
deroghe.

In tale fase la chiave di volta del rapporto geleeta welfare assistenziale ed articolazione
decentrata del nostro ordinamento sembra mutareitdefmente. Si afferma, infatti, da una
parte, I'intento di agganciare la riforma detlfarealle esigenze di contenimento della spesa
pubblica e, dall'altra, la volonta di porre nuoviingipi e criteri alla base degli interventi
(“decentrati”) di sostegno sociale, nonché di gheine il raggio d’azione e di ampliare la
nozione stessa di assistenza sociale, cosi comteataoanche dalla successiva legislazione in

materia.
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Con l'approvazione della legge quadro n. 328/0fatin avente ad oggetto la realizzazione e
la disciplina di un “sistema integrato di intervieatservizi sociali” nel contesto del nuovo
“federalismo amministrativd®, vengono sanciti un nuovo (anche se, per cersivambiguo)
principio di uniformita di base dei trattamenti icdintroduzione deilivelli essenziali di
assistenzg nuove finalita e modalita di intervento dei plitibpoteri non disgiunte, tuttavia,
da criteri tesi a favorire, in vario modo, una miagg (ancorché dissimulata) selettivita dei
destinatari e prevedendo anche il coinvolgimentopdieati nel perseguimento di interessi
collettivi (attraverso I'applicazione di innovatirieccanismi di sussidiarieta orizzontale)

In sequito, le riforme costituzionali del 1999 & 2@01 (e, recentemente, in fase di attuazione
della riforma del Titolo V, la realizzazione itinere del “federalismo fiscale” avviato con la
legge n. 42/0%), hanno fatto si che gli enti regionali siano ahédi, quali diretti e principali
interlocutori dei cittadini, a farsi carico direttante della realizzazione di interventi e della
somministrazione di servizi funzionali al sostegr al riequilibrio sociale, sulla base non
solo di una maggiore autonomia di decisione e disap ma, anche, di una maggiore
responsabilita politica ed economica.

In tale contesto, se, da un lato, gli enti regioeambrano configurarsi, ormai, come vere e
proprie ‘welfare region% (al di la dei limiti e delle ambiguita insite, p@ttutto nella riforma
del Titolo V), pur continuando ad avere sempre colnettivo di fondo quello tradizionale di
proteggere la collettivita dai molteplici rischicsali, dall’altro, i nuovi snodi problematici
della societa e dell’assetto istituzionale sembranporre un mutamento di prospettiva,
legato non tanto, o, quantomeno, non solo, al irmnento di prestazioni pubbliche, quanto,
piuttosto, all’esigenza di perseguire, cosi come gia avuto modo di rilevare in precedenza,

obiettivi di “inclusione attiva” dei soggetti delobvvero interventi complessi in grado,

% Si tratta della legge 8 novembre 2000, n. 328, recante “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di
interventi e servizi sociali’, 1a quale ha inteso riordinare I'intero settore divenendo, anche allindomani della riforma del
Titolo V ed, in particolare, del nuovo riparto di competenze legislative (con I'attribuzione della materia “assistenza
sociale” alla competenza residuale delle Regioni), un costante punto di riferimento. Approfondisce i rapporti tra 1.
cost. n. 3/01 e la legge n. 328/00 S. GAMBINO, Stato, diritti sociali e devolution: verso un nuovo modello di welfare, in
www.associazionedeicostituzionalisti.it, il quale evidenzia, tuttavia, che la legge quadro sui servizi sociali non puo piu essere
assunta come “principio fondamentale della materia”, vincolante per la legislazione regionale, ma solo come una
normativa “cedevole”, dal momento che la materia “assistenza sociale” rientra, alla luce dell’art. 117 Cost. novellato,
tra le materie di competenza residuale delle Regioni.

57La c.d. “Prima programmazione sociale”, elaborata sulla base della legge n. 328/00, ha tentato, tra Ialtro, di
superare lintervento pubblico di livello statale riconoscendo una significativa funzione integrativa non solo alle
Regioni ed alle autonomie locali, ma, anche a famiglie, volontariato, imprese sociali, e Terzo Settore in generale.

58 Si tratta della legge 5 maggio 2009, n. 42, recante “Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attnagione
dell articolo 119 della Costituzione”, la quale avvia un lungo e complesso processo di attuazione dell’art. 119 Cost.
relativo all’autonomia finanziaria delle Regioni e degli enti locali. In essa ¢ prevista 'adozione, in un arco di tempo
relativamente lungo (7 anni), di una serie di provvedimenti che dovranno attuare quelli che vengono indicati come i
principi fondamentali del c.d. “federalismo fiscale”.
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innanzitutto, di implementare le complesse “capadini” di tali soggetti e una loro effettiva
integrazione “a tutto tondo” nel tessuto sociatditigo ed economico.

Nella prospettiva piu strettamente giuspubblicgtiquindi, I'*inclusione sociale” finira con
I'indicare necessariamente non solo il riconoscitmenla tutela di quei diritti di “nuova” e
“nuovissima generazione” volti a connotare e adcetire la dimensione (e/o vocazione)
sociale dell’ordinamento, ma, anche, il perseguimeln obiettivi di sostegno, promozione ed
integrazione delle fasce piu deboli della collatdivsu di un piano piu ampio e complesso di
quello contraddistinto dal mero binomio ricchezpakrta e, sul piano dell’azione dei
pubblici poteri, dall'indice (sotto molti aspettingannevole”) della mera quantita di spesa

effettuata.

4. Gli obiettivi di “inclusione sociale” nei nuovi Stati tra “principi programmatici” e

governanceegionale

Alla luce delle considerazioni sin qui effettuatd processojn itinere, di decentramento
regionale e sulla metamorfosi deklfare assistenzialen chiave “locale” risulta evidente
come il tema dell'inclusione sociale delle fascbatiedella collettivita si riconnetta, su di un
piano di teoria generale, tanto alle elaboraziatirihali del moderno costituzionalisiiteed

al fondamento stesso delle costituzioni del secatmmoguerra, quale istanza irrinunciabile
del moderno Stato democratico, quanto alle formaledfunzioni specifiche assunte dalle
autonomie nell’ambito dello Stato decentrato eadeltl. “tutela multilivello” dei diritti.

Ad ogni modo, limitando l'analisi alla specifica ggspettiva affrontata in questa sede,
possiamo rilevare come la complessa problematicgesoente i principi e le modalita di
effettiva integrazione dei soggetti in condizioni minorita economico-sociale, fisica o
culturale incroci la potesta statutaria, essensabe sotto due profili particold% il primo
relativo all'introduzione, nei nuovi Statuti ordimadi eventuali disposizioni di principio in
materia di interventi, obiettivi e fruizione di dir (lato sensy sociali (ammettendo,
evidentemente, come pre-condizione, la legittind&l'inserimento di un contenuto, c.d.

“eventuale”, negli Statuti avente ad oggetto diffptincipi); il secondo, invece, inerente la

% Utilizza espressamente la formula di “costituzionalismo inclusivo”, sia pure in una prospettiva e¢ su di un
piano differenti, rispetto al tema in esame, e riferiti, perlopiu, ai processi di integrazione politica, P. PINNA, I/
costituzionalismo inclusivo, in www.dirittoestoria.it.

% Per quanto riguarda il rapporto generale tra Statuti e costituzionalismo, v., tra gli altri, N. LUPO, Le alferne
vicende della formazione dei nuovi statuti regionali (e 1 “colpi” inferti ai principi del costituzionalismo), in R. BIFULCO (a cura
di), G/i statuti di seconda generazione. 1e Regioni alla prova della nnova antonomia, Op. cit., 1 ss..
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possibilita di incidere sullgovernancaegionale delvelfare sia, direttamente, attraverso la
positivizzazione deiprincipi fondamentali di organizzazione e di fumamento sia,
indirettamente, attraverso la disciplina del funzimento degli organi necessari o eventuali
quali, rispettivamente, il Consiglio delle autonere (ove previsto) 'organo di garanzia
statutarig®.

Sotto il primo profilo, € noto come il dibattito meernente la possibilita di integrare |l
contenuto, per cosi dire, “tipico” degli Statutidorari, ex art. 123 Cost. (contenuto c.d.
“necessario”), con ulteriori previsioni non contdaip espressamente dal testo costituzionale,
ma non per questo necessariamente sottratte afsordbilita del legislatore “statuente”
(contenuto c.d. “eventuale”), aventi ad oggettopdsszioni di principio di natura
“programmatica’ o, per cosi dire, “valoriale”, cibgisca un tema certamente non nuovo per
la dottrina giuspubbilicistica, la quale, gia neatini ‘70, in occasione dell'approvazione dei
primi Statuti ordinari, si interrogava se, ed emgrali limiti, fosse consentito inserire negli
Statuti stessi anche dei contenuti che andasselidaatli quanto esplicitamente previsto.
Proprio in quel frangente si comincio a utilizzaiffusamente talune formule definitorie tra

cui quelle di “norma programmatica” e di “norma fifie”®

, per indicare, per I'appunto,

qguegli enunciati, inseriti negli Statuti, che awewauna valenza programmatica o che
indicavano taluni obiettivi fondamentali dell'azenegionale, alludendo, in un certo qual
modo, a quelle disposizioni della Costituzione cdoatenevano “proclamazioni rivolte al

legislatore ordinario, chiamato in via esclusiveugarne la concretizzaziorté”

In quell’occasione, a fronte di un dibattito inizi@mpio ed articolato sulla definizione, sulla
legittimita e sulla funzione delle normie quibu®®, la questione fu presto confinata al solo
piano teorico e ridotta, in definitiva, ad una m@rasa d’atto dell’esistenza “di fatto” di

quella tipologia di norme che era possibile rinverdiffusamente negli Statuti, ma che non

61 Per quanto riguarda il Consiglio delle autonomie ¢ appena il caso di evidenziare come tale organo incida
sull’aspetto, tutt’altro che marginale, dei rapporti tra Regioni ed enti locali e, quindi, sulla “qualita” dell’articolazione
stessa del decentramento. Le varie tipologie possibili di “organi di garanzia statutaria”, invece, mirano, ove previste, a
favorire la coerenza della legislazione regionale con le previsioni statutarie, sia pure con poteri, perlopiu, di natura
consultiva, ma, talvolta, anche con procedure idonee a condizionare, in qualche modo, il procedimento di
formazione della legge nella fase di discussione ed approvazione della stessa (ma, comunque, sempre prima della sua
approvazione definitiva per non intetferire con le funzioni della Consulta).

2 Preferiva parlare di “norme programmatiche” U. DE SIERVO, G/ statuti delle Regioni, Milano, 1974, 285 ss., il
quale riteneva siffatte previsioni finalizzate alla realizzazione dello sviluppo complessivo della Regione. Utilizzava,
invece, l'espressione “norma di fine”, F. PIZZETTI, Osservazion: sulle norme di principio degli statuti delle Regioni ordinarie, in
Giur. Cost., 1971, 2866, il quale evidenziava I'eterogenecita di tali previsioni riconducibili tanto all’organizzazione
regionale, quanto a valori da realizzare.

03 Cosi L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, 135.

%4 Per una ricognizione delle questioni sollevate in merito alle “disposizioni programmatiche” in occasione
della “prima stagione statutaria” sia consentito rimandare all’agile ricostruzione di R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e
(“nuovi”) diritti regionali, cit., 1171 ss., il quale evidenzia anche come le questioni sollevate per gli Statuti degli anni *70
rivestono, per taluni aspetti, un interesse ancora attuale.
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sembravano, in definitiva, poter incidere significamente sul contenuto piu strettamente
normativo degli Statuti stessi.

| nuovi Statuti, dopo oltre trent’anni, hanno riposto una questione, per alcuni versi,
analoga, sia pure in un contesto profondamentetmataon contenuti ed aspetti problematici
profondamente diversi.

In effetti, appare, certamente, un dato degno th fidatto che, pressoché tutti gli Statuti “di
nuova generazione”, contengano, in piu 0 meno langara, una serie di disposizioni “di
principio”, le quali, pur essendo estremamenteevaella forma e nel contenuto, cosi come si
avra modo di riscontrare in seguito, risultanoetwitonducibili, in qualche modo, a finalita di
natura “programmatica”, individuando, in alcuni icadbiettivi generali e riferimenti valoriali
condivisi, o indicando, in altri casi, alcune delfiorita dell'azione regionale, o
“impegnando”, altre volte ancora, la Regione a prowere taluni diritti di “nuova’ e
“nuovissima” generazione.

A fronte di questa scelta pressoché unanime dagdri di non rinunciare a questo tipo di
enunciati, tuttavia, si € dovuto prendere atto"siéénzio” della Costituzione in merito poiché
manca, in quest’ultima, il benché minimo riferimer{hé in positivo, né in negativo) alla
possibilita di arricchire gli Statuti con un contém c.d. “eventuale”, anche se, rispetto al
passato, una lettura “estensiva” dell'art. 123 Costellato sembrerebbe divenire possibile
soprattutto in relazione alla nuova competenzadgtatuto a disciplinare la forma di governo
regionale, nonché iptincipi fondamentali di organizzazione e funzioeauna °°.

In verita, parallelamente a quanti hanno legittomat vario titolo, la previsione di norme
statutarie “programmatiche”, non sono mancati neppuovi argomenti idonei a metterne in
dubbio la legittimita, proprio alla luce della mbda dell’art. 123 Cost., facendo riferimento,
in particolare, da una parte, alle (indebite) if@@mze che potrebbero determinarsi nei

confronti delle leggi regionafi, e, dall'altra, alla nuova natura (compiutameregionale)

% In tal senso E. ROSSL, Principi ¢ diritti nello Statuto. I rapporti con la societa civile, in 'T. GROPPL, E. ROsSI, R.
TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Atti del Seminario di Pisa del 14 giugno 2001, Torino,
47 ss., il quale rileva, in particolare, come i “principi fondamentali di funzionamento” richiamati dalla Catta non
sembra che possano avere un contenuto molto diverso da quelle che vengono usualmente indicate come “norme
programmatiche”.

% Relativamente ai rapporti tra le leggi regionali e le altre fonti (ricomprendendovi sia quelle statali, da un lato,
sia quelle regionali, dall’altro) va rilevato, preliminarmente, come appaia opportuno cogliere, innanzitutto, il nuovo
ruolo generale che le leggi regionali stesse hanno concretamente assunto all'indomani della riforma introdotta dalla 1.
cost. n. 3/01. E’ innegabile, infatti, che la modifica del Titolo V abbia determinato, tra laltro, non solo un
ampliamento delle competenze legislative delle Regioni a Statuto ordinario (in relazione tanto al numero ed alla
tipologia di materie “concorrenti” e “residuali” attribuite a queste ultime, quanto al “rovesciamento” del criterio
stesso di riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni. A questo specifico riguardo, v., tra gli altri, G.
SERGES, voce Legge regionale, cit., pp. 3434 ss., anche per una disamina degli effetti prodotti dal nuovo assetto
costituzionale sulla funzione della legislazione statale di principio, nonché dell’interpretazione resane dalla Corte
costituzionale), ma, anche, una possibile ridefinizione del significato e del ruolo generale riconosciuto alla legislazione
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dell’atto statutario, la quale potrebbe aver, patioversi, tipizzato il contenuto dello Statuto,
limitandone I'oggetto esclusivamente a quanto esamente previsto dalla C&fta

La parte maggioritaria della dottrina, tuttaviar pgsendo propensa a non escludere, in linea
di principio, l'astratta possibilita di adottaredimime programmatiche” regionali, ha posto
I'accento sulla “inopportunita” di inserire siffathorme negli Statuti, dal momento che, sia
I'esperienza precedente e la scarsa efficaciabatiile a tali previsioni, sia i rapporti
normativi tra Stato e Regioni, da un lato, e tratdéostatutaria e leggi regionali, dall’altro,
suggerirebbero di evitarne I'utiliz%d

Ad ogni modo, nonostante tutte le riserve esprassiettrina, non puo essere ignorato come
tale tipologia di previsioni sia stata ampiamentdizaata negli Statuti, rappresentando,
guantomeno, un dato “fattuale” con cui dover farequalche modo, i conti.

Effettuando, infatti, una rapida ricognizione daebmi Statuti approvati, possiamo individuare,
fondamentalmente, tre tipologie di “disposizionogrammatiche” che hanno coinciso, il piu
delle volte, con una sorta di “preamboli descritfi¥ contenenti i valori di fondo cui ispirare,
in vario modo, I'azione regionale.

In primo luogo vi sono disposizioni in cui sonohi@mati (per lo piu nei primi articoli dello
Statuto) il valore dell'uguaglianza dei cittadinila necessita di promuovere azioni volte a
rimuovere situazioni direttamente o indirettameasigeriminatorie o ad intervenire a sostegno
di soggetti affetti da condizioni di minorita fisie/o psichic?.

In questo caso, il significato ed il valore di gigesorme (aventi ad oggetto soprattutto i diritti
dei bambini e degli anziani), al di la di ogni cmgsazione di carattere teorico-formale,

sembra doversi ricercare, essenzialmente, nella d¢apacita di determinare un effettivo

regionale, quale (potenziale) espressione di una diversa e piu avanzata progettualita politica, ovvero quale strumento
per configurare discipline innovative differenziate su base regionale . A questo specifico riguardo, tuttavia, pone in
rilievo come le summenzionate potenzialita non abbiano trovato riscontro in concreto, soprattutto alla luce
dellattivita interpretatrice della Consulta, ma anche per una sorta di rinunzia delle Regioni a ricercare modelli
legislativi realmente innovativi, G. SERGES, I/ ruolo della legge regionale, oggi, in M. RUOTOLO (a cura di), La funzione
legistativa, oggi, Napoli, 2007, pp. 93 ss. In merito al profilo specifico delle possibili interferenze reciproche tra leggi
regionali e Statuti, v., tra gli altri, F. SORRENTINO, Le fonti del diritto amministrative, Padova, 2004, 203.

7 Sul punto v., in particolare, S. BARTOLE, Possibili usi normativi delle norme a valore meramente culturale o politico, in
Le Reg., 2005, 11 ss..

8 V., tra gli altri, L. PALADIN, Diritto regionale, cit., 40; U. DE SIERVO, [ nuovi statuti delle Regioni ad autonomia
ordinaria dopo la modifica dell'art. 123 (e la legge cost. n. 2/2001), in ID. (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2000, Totino, 195
ss.; R. BIN, Nuwovi statuti e garanzie dei diritti, Relazione al convegno “Il governo degli interessi territoriali e 1 diritti dei
cittadini”, Torino, 26 ottobre 2002, in I¢ Is#. de/ Fed., 195 ss..

9 Per 'utilizzo della formula “preamboli descrittivi” v. R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di),
Commentario alla Costituzione, voce Statuti regionali, Torino, 2006, 2464.

70 Rientrano in questa tipologia le previsioni contenute, ad esempio, nell’art. 3 dello Statuto della Regione
Puglia, ’art. 6 degli Statuti delle Regioni Abruzzo e Lazio, L’art. 4 dello Statuto della Regione Toscana, Iart. 5 dello
Statuto della Regione Umbria, I’art. 2 delle Regioni Calabria ed Emilia-Romagna).
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avanzamento 0 una sostanziale innovazione de@iviemti di tutela e di sostegno sociale
previsti rispetto a quelli disciplinati da altrento(ovvero,in primis, dalle leggi regionali).

In secondo luogo sono previste norme volte aduistitorganismi di garanzia (quali la
Commissione o Consulta per le pari opportunitaljiasoente interni al Consiglio regionale,
con funzioni perlopitl istruttorio-consulti®e o, anche, Osservatori sui diritti, esterni al
Consiglid?, con funzioni ricognitive e consultive.

Vi sono, poi, in terzo luogo, disposizioni “di geeé che riguardano, essenzialmente,
I'accesso delle donne alle nomine politiche e kspnza di queste ultime in organi regionali.
Queste previsioni, peraltro, si vanno, normalmeai#,affiancare e, in qualche modo, a
coordinare con le leggi elettorali, orientandoreefjus tentando di orientarne) alcuni principi
di fondd”.

Tutte queste disposizioni, che mostrano, in geaerala grande ricchezza di contenuti, ma,
spesso, anche un’estrema genericita ed una proepio retorica che normatil’apongono,
come si é gia avuto modo di accennare, non trasitiypeoblemi di legittimita (in senso lato),
oltre che di opportunita, sia riguardo alla lormZione, sia in merito ai rapporti tra Statulti,
leggi regionali e Costituzione, soprattutto nel neoo in cui intervengono su di un piano
estremamente delicato e complesso come quelloveelt'accesso e al godimento dei diritti
“a prestazione”.

Esse, infatti, pur volendo tralasciare il problewh@la loro astratta compatibilita con il
contenuto consentito agli Statuti ordidari sembrano poter interferire, pill’ 0 meno
direttamente, tanto con la tutela dei diritti fondantali, quanto con I'esercizio della potesta
legislativa da parte del Consiglio regionale.

71 Si veda, ad esempio, quanto contemplato dall’art. 80 dello Statuto della Regione Abruzzo, laddove viene
prevista la “Commissione regionale per le pati opportunita” con 'obiettivo, tra I’altro, di valorizzate le differenze di
genere, o quanto disciplinato dall’art. 41, c. 1, dello Statuto del’Emilia-Romagna in merito all’istituzione della
“Commissione per le Pari Opportunita fra donne e uomini”, la quale, peraltro, ¢ anche chiamata a partecipare al
procedimento legislativo (art. 53, c. 3).

72 In tale ambito tientra la previsione contenuta nell’art. 82 dello Statuto della Regione Abruzzo in cui viene
prevista listituzione de icio del difensore civico”, volto alla tutela amministrativa dei cittadini, quale organo

ta Distit dell*Ufficio del dif 7, volto alla tutel trativa dei cittad 1
“imparziale ed indipendente”.

73 Cosl, ad esempio, I'art. 43, c. 2, dello Statuto della Regione Emilia Romagna, secondo cui “le nomine degli
assessoti e le altre nomine di competenza del presidente (della Giunta regionale) s’ispirano anche ai principi di pari
opportunita”, o gli artt. 20 e 53, c. 4, dello Statuto della Regione Lazio che garantiscono, rispettivamente,
un’equilibrata presenza delle donne nell’Ufficio di presidenza del consiglio regionale, ed il principio secondo cui
Pamministrazione “nell’ambito del proprio sistema organizzativo, attuazioni positive per garantire I'effettiva parita di
opportunita tra donne e uomini”.

74V, tra gli altri, R. BIN, La nuova stagione statutaria delle Regioni, in www.issirfa.cnr.it.

75 A tale proposito non ¢ mancato, tra I’altro, chi, come A. SPADARO, I “contennti” degli statuti regionali (con
particolare riguardo alle forme di governo), cit., 78, ha evidenziato come non sia realmente importante discutere se gli Statuti
avrebbero potuto o meno introdurre delle “norme programmatiche” negli Statuti, dal momento che siffatte norme
sono gia presenti in pressoché tutti gli Statuti in vigore.
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Le “norme programmatiche”, tra l'altro, mostrano,pér sé, talune intrinseche debolezze,
anche a prescindere dalla possibilita di volernee da meno una lettura riduttiva, che
finiscono col ridimensionarne inevitabilmente ldereze rinvenibili o, anche solo, ipotizzabili
“in astratto”. E’ evidente, infatti, che esse, itima analisi, difficilmente potrebbero avere un
effetto realmente vincolante, tanto sulle leggiamfo sui regolamenti e sui provvedimenti
della Regione, dal momento che risultano sostaneiale inidonee a costituire né un vero e
proprio precetto nei confronti delle scelte lediskaregionali, né un parametro di legittimita
per gli altri atti regionali, cosi come ha, pemjltravuto modo di ribadire la Corte
costituzionale.

Quest'ultima, infatti, con I'entrata in vigore daiimi Statuti “di seconda generazione”, ed in
seguito allimpugnazione di alcuni di questi datpatel Governo, ha avuto modo di mettere a
fuoco taluni punti di riferimento, pur tra argont&zioni non sempre convincenti ed esiti, per
certi versi, non condivisibili, che, in questa seatiehiameremo sommariamente.

Il Giudice delle leggi, in particolare, in occastodei giudizi riguardanti vari ed articolati
profili di legittimita inerenti taluni Statuti ordari, si € pronunciato anche sulla legittimita,
sulla natura e sull’efficacia delle “norme prograatiche” inserite negli Statuti stessi.

Lo ha fatto, soprattutto, in occasione di quatentenze del 2004 (la n’®2n. 3727, n. 378®

e n. 37%%, nelle quali ha affrontato le questioni poste gifiatte norme inquadrando,
complessivamente, la problematite qud® in un modo, per certi versi, “elusivo”, giacché se,
da un lato, non ne ha dichiarato espressameniegittimita, dall’altro, ne ha negato ogni
possibile efficacia normativa, confinandole in woata di “limbo” dalle implicazioni non del
tutto chiare.

La Corte, in generale, partendo dalla consideraziome alle Regioni spetta il “ruolo di
rappresentanza generale delle rispettive coll&tivha evidenziato come tale ruolo legittimi
“accanto ai contenuti necessari degli Statuti negjio.. altri possibili contenuti, sia che

risultino ricognitivi delle funzioni e dei compitiella Regione, sia che indichino aree di

76 Si tratta della sentenza riguardante il giudizio di legittimita costituzionale degli articoli 33; 34, c. 1, lettera 2);
38 c. 1, lettere a) ed ¢); 43, c. 2; 50 c. 5, e 51 dello Statuto della Regione Calabria.

77 Si tratta della sentenza riguardante il giudizio di legittimita costituzionale degli articoli 3, c. 6; 4, c. 1, lettere
by, b, m), n), 0), p); 32, c. 2; 54, commi 1 e 3; 63, c. 2; 64, c. 2; 70, c. 1; 75, c. 4, dello Statuto della Regione Toscana.

78 Si tratta della sentenza riguardante il giudizio di legittimita costituzionale degli articoli 9, c. 2; 39, c. 2; 40; 66,
commi 1 e 2, e 82 dello Statuto della Regione Umbria.

7 Si tratta della sentenza riguardante il giudizio di legittimita costituzionale degli articoli 2, c. 1, lettera /j; 13, c.
1, lettera a); 15, c. 1; 17; 19; 24, c. 4; 206, c. 3; 28, c. 2; 45 c. 2; 49, c. 2; 62, c. 3, dello Statuto della Regione Emilia-
Romagna.

80 T giudizi in questione, in effetti, pur riguardando questioni distinte, hanno evidenziato un orientamento
sostanzialmente costante della Corte per cio che riguarda I'inquadramento e la definizione delle c.d. “norme
programmatiche”, finendo, in definitiva, col metterne a punto una sorta di quadro interpretativo di carattere generale.
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prioritario intervento politico o legislativo; camuti che talora si esprimono attraverso
proclamazioni di finalita da perseguif®”

La stessa Corte, tuttavia, ha successivamente sptecialtresi, che “le enunciazioni di
principio, anche se materialmente inserite in wo-fante, si collocano soltanto sul piano dei
convincimenti espressivi delle diverse sensibititditiche presenti nella comunita regionale
al momento dell’approvazione dello Statiffoassumendo un valore meramente “politico-
culturale” e non normativo in senso stretto. Imeafiarole, il Giudice costituzionale, pur non
precludendo in maniera netta e definitiva I'utibzdi contenuti c.d. “eventuali” all’interno
degli Statuti ordinari, finisce col riconoscere dinerso e, per cosi dire, “anomaid’effetto
giuridico a quelle disposizioni da ritenere nondgrammatiche”, ma, piu semplicemente,
espressive di finalita e convincimenti “politicolzurali” e, quindi, sul piano del giudizio di
costituzionalita, non utilizzabili come parametel diudizio stesso.

In verita, I'interpretazione delle disposizioni “grincipio” consolidatasi nel diritto vivente
risulta non del tutto convincente, soprattutto #erita proprio a quelle previsioni che
intervengono sul piano della promozione degli vt di “inclusione sociale” e deVelfare
assistenziale. Ed, infatti, al di Ia degli innumeierilievi critici espressi in dottrina in merito
alle argomentazioni usate dalla Corte e, sopraftutirca gli esiti ai quali queste
condurrebber, bisogna considerare anche che, se & vero cliepiloscimento dei diritti
sociali spetta, in via esclusiva, alla Costituzioree che la loro tutela € affidata,
fondamentalmente, all'esercizio della potesta latvs, €, altresi, vero che la garanzia della
effettivitd dei diritti “a prestazione” impegna Regioni ad esercitare la propria funzione di
indirizzo politico a tal fine, eventualmente anchatraverso principi generali o
“programmatici”, che non sarebbero altro che eswes dell’esercizio di quella stessa
funzione di indirizzo politico regionale.

Tali principi, in effetti, pur potendo esprimere mae'sensibilita politico-culturali” piu che
“obiettivi” in senso stretto, sembrano riconnettexrsomunque, alla potesta regionale di
disciplinare dei propri “principi fondamentali durizionamento”, di cui all'art. 123, c. 1

Cost., ai quali, certamente, non si puo negareomtenuto normativo.

81 Cosl la sent. Cotte cost. n. 378/04, ma, sullo stesso punto, v. anche sent. Cotte cost. n. 2/04.

82 Cosl la sent. n. 379/04, al punto 2 del Considerato in diritto.

8 Si tratterebbe, infatti di negare ogni validita a norme pur appartenenti, a tutti gli effetti, cosi come riconosce
la stessa Corte costituzionale, ad un atto-fonte.

84 V., exc multis, S. BARTOLE, Possibili usi normativi delle norme a valore meramente culturale o politico, cit.; A. RUGGERI,
Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, in www.forumcostituzionale.it; A. ANZON, La Corte condanna all’“inefficacia
giuridica” le norme ‘programmatiche” degli statuti regionali ordinari, in Ginr. Cost., 2047 ss.; M. CAMMELLI, Norme
programmatiche e statuti regionali: questione chiusa e problema aperto, in Le Reg., 2005, 21 ss..
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Se poi consideriamo, ancora piu specificamente, llequénorme programmatiche”
riconducibili direttamente alla disciplina delelfare assistenziale in senso stretto, ci
accorgiamo che esse destano dubbi ancora maggitaila loro validita/efficacia giuridica
poiché, non solo fanno materialmente parte di tm-fante, ma fanno riferimento anche ad
una materia, I“assistenza sociale”, che, in segualla riforma del Titolo V della
Costituzione, rientra nelle competenze legislatresiduali” delle Regioni (ex art. 117, co. 4
Cost.).

In definitiva, la divaricazione tra le “intenzionihanifestate, sia pure in forme, il piu delle
volte, “nebulose”, ambigue o retoriche, dal leg@la “statutario”, e I'interpretazione resane
dal Giudice delle leggi, sembra penalizzare, nohta#o giustificatamente, I'autonomia
regionale proprio sul versante del perseguimentpi abiettivi di “inclusione sociale” e di
intervento volto a rimuovere le condizioni di digag di minorita individuale, ovvero proprio
nelllambito in cui il pit ampio processo di raffarnento dell'istanza regionalista mostra di
voler rendere le Regioni piu autonome e resporisabil determinare propri modelli di
intervento, cosi come confermerebbe, tra I'altreghee I'attribuzione alle Regioni stesse della
competenza legislativa “pierf&in materia di “assistenza sociale”.

Passando, quindi, a considerare il secondo prdélte intersezioni tra Statuti e politiche di
inclusione sociale, quello, ciog, relativo alfavernanceregionale delwelfare ci si puo
rendere conto come sia possibile individuare, poopul piano dellagovernance uno dei
fondamentali “punti di saldatura” tra I'affermaz®ulell’istanza regionalista e la riforma del
welfare®,

A tale riguardo, pur non avendo la pretesa di dageguatamente conto di siffatta
problematica, dati i suoi caratteri di vastita enptessita che vanno ben oltre 'economia del
presente lavoro, appare utile evidenziare, innatiait come, in generale, il passaggio dal
“puro” governmentel welfarg al nuovo assetto, ormai affermatosi nel nostronandiento,

che vede ilgovernmentstesso affiancato da misure ghvernanc®, consenta di superare

8 In realta, va precisato che, in questo caso, la potesta legislativa “residuale” delle Regioni non potrebbe
essere considerata “piena” in senso stretto poiché risulta limitata non solo dal “rispetto della Costituzione, nonché
dei vincoli derivanti dall’'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”, ex art. 117, c. 1 Cost., ma, anche,
dal potere dello Stato di stabilire i “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” di cui all’art.
117, c. 2, lett. ) Cost.

8 Per un inquadramento generale della trama di telazioni tra governance, diritti sociali e decentramento, v. D.
BIFULCO, Cittadinanza sociale, eguaglianza e forma di Stato, in 1. CHIEFFI, (a cura di), op. ¢it., 28 e ss..

87 Si tratta, come si ¢ avuto modo si fare cenno, e come ¢ possibile evincere dal Libro bianco sulla governance
elaborato in ambito comunitario e pubblicato dalla Commissione europea il 25 luglio del 2001, di processi decisionali
e di meccanismi attuativi delle decisioni adottate, per un verso, non piu agganciati a politiche c.d. di “comando e
controllo” (ovvero di government), e, per laltro, attenti ad adottare modelli “negoziali” di decisione ed a favorire la
massima partecipazione di soggetti privati, oltre che pubblici, tanto in fase decisionale, quanto in fase di attuazione e
controllo delle misure adottate.
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I'impostazione tradizionale dell'azione della Piatesa essenzialmente come mera attivita di
gestione diretta degli interventi di sostegno alleie forme di disagio sociale, per rafforzare
e, in qualche modo, privilegiare nuovi modelli “@auipati” di intervento, fondati sulla
“negoziazione” e sulla monitorabiligx antedegli interventi stessi, nonché sul contraho
postdei risultati, favorendo, in tal modo, la sinergiabblico-privato e I'adozione di circuiti
decisionali piu “flessibili”, efficaci ed “aperti”.

Agli Statuti, in particolare, viene riconosciuta possibilita di incidere direttamente sulla
governanceregionale delwelfare disciplinando, innanzitutto, i “principi fondamat di
organizzazione e di funzionamentagx(art. 123, c. 1 Cost), attraverso i quali le Regioni
avrebbero I'immediata possibilita di individuareo eflavorire, se non proprio prefigurare,
guantomeno nelle linee generali, modelli organizzgatropri ed originali, al fine di tutelare
I'effettiva ed efficace attuazione degli intervedtiwelfaresulla base della propria “sensibilita
politica” e delle particolari esigenze del propeoritorio.

Tale possibilita, peraltro, appare rafforzata ddtd che la nuova formulazione del primo
comma dell'art. 123 Cost. non fa piu riferimentdaainera “organizzazione interna”, ma
estende I'oggetto della disciplina statutaria,eotthe all'organizzazioneut court(e, quindi,
non solo ‘“interna”), anche al “funzionamento” delRegione, facendo riferimento,
evidentemente, alle modalita di esercizio dellezfoni regionali ed alla declinazione “locale”
di quei principi (come, ad esempio, quello di stissiet®®) che la Costituzione stessa
prevede per l'intero assetto statuale.

A questo specifico riguardo, tuttavia, non va tumato il rapporto tra “materia statutaria” e
“materia legislativa” che costituisce, indubbiameenin punto fortemente problematico. Basti
considerare che in materia di “organizzazione tidzionamento” della Regione, lo Statuto
non solo deve limitarsi a porre esclusivamenteniggpi fondamentali, spettando ad altre fonti

regionali la disciplina di dettaglio, ma deve anclspettare il vincolo dell*armonia con la

Costituzione” cui si € gia avuto modo di fare cenno

Ad ogni modo, al di la dei limiti posti dalla Cdstzione tanto in ordine ai rapporti tra la
Costituzione stessa, gli Statuti ordinari e le laggionali, quanto in relazione alla specifica
possibilita di incidere direttamente sultpovernancedel welfare assistenziale attraverso
norme statutarie, € possibile fare almeno due becewvisiderazioni finali per richiamare

I'attenzione sia sulla funzione concretamente svdlgli Statuti ordinari, sia sulle funzioni

che questi ultimi potrebbero potenzialmente sva@gesil'attuale contesto ordinamentale.

8 V., ad esempio, la promozione della “sussidiarieta sociale” previsto dagli Statuti delle Regioni Puglia (art. 1),
Piemonte (art. 3), Toscana (artt. 58 e 59), Marche (art. 2), Calabria (art. 54).
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La prima considerazione € volta ad evidenziare ¢gameostanza, I'effettiva incisivita e la
reale portata della disciplina statutaria dipendenkarga parte dalla capacita del legislatore
“statutario” di individuare dei veri e propri modleli governancesoprattutto in relazione alla
disciplina, da un lato, dei rapporti tra “decisoritegolatori” e “controllori”’, nonché tra
soggetti pubblici e privati, nelllambito (dei pripc fondamentali posti alla base) delle
politiche diwelfare e, dall’altro, dei rapporti tra ente regionale @di écali, anche alla luce
delle funzioni attribuite al Consiglio delle autanie locali e della reale volonta/capacita di
realizzare un compiuto ed efficace decentramenézi&ibnale”, oltre che istituzionale, che
riesca a coinvolgere attivamente gli enti locali.

La seconda considerazione attiene, invece, allasgiudenza della Corte costituzionale, la
quale se e vero che ha maturato, nel corso diigamst, degli orientamenti che hanno, per
molti versi, penalizzato 'autonomia regionale, icoesme si € avuto modo di costatare, e
anche vero che non ha mancato di fissare alcuaiiménti, particolarmente significativi,
volti a restituire “allo Statuto quel che & dell@®ito™”.

Il Giudice delle leggi, infatti, per un verso, hadenziato la previsione costituzionale di una
riserva statutaria per cio che riguarda le “scétiedamentali in ordine al riparto delle
funzioni tra gli organi regionali, ed in particadatra il Consiglio e la Giunt&®, impedendo al
legislatore regionale di modificare I'assetto ddli@zioni di indirizzo politico regionale in
assenza di disposizioni statutarie, e, per I'altv@,richiamato la necessita di interpretare le
leggi regionali in maniera conforme allo Stafforiaffermando, quindi, la funzione di
guest’ultimo quale fonte apicale dell’ordinamenggionale, e rafforzando, in qualche modo,
la funzione deiprincipi fondamentali di organizzazione e funzioeato quale strumento
essenziale per la creazione di efficaci sistengadiernancalifferenziati ed articolati su base

regionale.

89 Cosi commenta la giurisprudenza costituzionale in tema di potesta statutaria e di rapporti tra Statuti ordinari
e leggi regionali, N. MACCABIANI, La Corte insiste e bacchetta il 1egislatore regionale: allo Statuto quel che ¢ dello Statuto, in
www. forumcostituzionale.t.

% Cosl nella sent. n. 188/07, al punto 3 del Considerato in diritto.

91 A questo tiguardo, v., da ultimo, la sent. n. 200/08.
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