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L’'Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati € una
struttura interservizi della Camera — incardinata nel Servizio Studi - che
raccoglie dati e precedenti, statistiche e analisi sull'attivita legislativa
provenienti dai servizi legislativi e dai servizi di documentazione,
gestendo un’ apposita banca dati. L'Osservatorio € anche la struttura di
supporto informativo per tutte le attivita del Comitato per la legislazione
e ne da conto attraverso fascicoli periodici.

A partire dal 1998, con cadenza annuale, I'Osservatorio pubblica, in
collaborazione con gli uffici legislativi delle Assemblee regionali, il
Rapporto sullo stato della legislazione, che sintetizza i dati di fondo
riguardanti I'attivita legislativa con l'intento di analizzare le dinamiche di
interrelazione tra i diversi livelli di produzione normativa (legislazione
parlamentare, attivita normativa del Governo, legislazione regionale,
normativa comunitaria). La nota di sintesi che precede il testo mette a
fuoco le principali tendenze evolutive individuate nel periodo
considerato e i progressi nelle politiche per migliorare la qualita della
legislazione.

Per i profili di comparazione con la legislazione degli altri Paesi
I'Osservatorio si avvale dei dati e delle elaborazioni svolte dal Servizio
Biblioteca.

Per I'approfondimento di particolari profili riguardanti la legislazione
statale e regionale, I'Osservatorio ricorre alla collaborazione dei
maggiori istituti di ricerca nazionali con analoghe finalita, quali I'lstituto
di studi sui sistemi regionali federali e sulle autonomie del CNR e
I'Osservatorio sulle fonti dell’'Universita di Firenze.
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PREMESSA

LE FINALITA E IL METODO DI FORMAZIONE DEL RAPPORTO ANNUALE
SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

1. La conoscenza dello stato della legislazione e la cooperazione tra
le istituzioni

Il Rapporto annuale sullo stato della legislazione della Camera dei
deputati & giunto alla sua sesta edizione.

Il primo rapporto risale al 1998, anno dell’entrata in vigore di una
importante riforma del regolamento della Camera e delle sue innovative
previsioni in tema di istruttoria legislativa e di qualita della legislazione.

A partire dal gennaio 1998 viene istituito il Comitato per la
legislazione come organo paritetico tra maggioranza e opposizione che ha
lo scopo di difendere la qualita della legislazione: una responsabilita che
fa capo al Parlamento come istituzione, in relazione ad interessi generali e
permanenti della comunita nazionale, e che va percio sovra ordinata alla
ordinaria dialettica politica.

La funzione del Comitato si riferisce alla legislazione nel suo
complesso e alla qualita intesa soprattutto come servizio al cittadino, vale
a dire l'esigenza di assicurare la fruibilita, la conoscibilita e la
comprensibilita delle leggi: in sintesi, il buon funzionamento della
legislazione a vantaggio dei principali destinatari.

bY

L'obiettivo principale del Comitato € quello di promuovere le
politiche volte a garantire il buon funzionamento della legislazione e
dunque, in tempi di complessita crescente, di generare una costante
tensione verso la necessita di curare il suo continuo riordino e verso la
massima possibile semplificazione anche attraverso il singolo progetto di

legge.



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

Alla piu ampia accezione della funzione attribuita al Comitato
corrisponde la funzione del Rapporto annuale sullo stato della
legislazione.

Con il Rapporto, ci si propone di fornire ogni anno al Comitato per
la legislazione ed agli altri organi parlamentari una visione di insieme degli
andamenti della legislazione, in modo che la sua complessiva azione si
giovi di una specifica conoscenza delle tendenze piu recenti della
produzione normativa nel nostro paese. Su questa base sono redatti
fascicoli quadrimestrali, che danno conto delle risultanze del lavoro del
Comitato sui diversi filoni.

Nei Rapporti annuali degli scorsi anni sono state messe
ampiamente a fuoco le nuove forme di legislazione prevalenti e tipiche in
questa fase, che sono caratterizzate da una dinamica di continua
ridistribuzione di poteri normativi su diversi livelli territoriali e, all’interno di
ciascun livello territoriale, su diversi piani normativi.

Si e cosi definito un particolare metodo di lavoro diretto a prendere
contemporaneamente in considerazione [l'attivita normativa del
Parlamento, del Governo, delle Regioni, dell’Unione europea, con la
finalita principale di mettere a fuoco come si stanno sviluppando le
interconnessioni tra i diversi livelli normativi necessari a far funzionare |l
sistema.

Il Rapporto annuale € promosso dal Comitato per la legislazione
della Camera unitamente a tutte le Assemblee legislative regionali. Va
sottolineato il valore di questa cooperazione stabile e organica tra le
assemblee legislative, che produce ogni anno concreti risultati.

| risultati sono misurabili nella crescita di una cultura comune sui
temi della legislazione. Ne traggono alimento concrete proposte rivolte a
migliorare il funzionamento dei sistemi normativi in tema di organizzazione
delle assemblee o in tema di informatizzazione delle leggi.

La preparazione e la presentazione dei Rapporti annuali forniscono
regolarmente l'occasione di organizzare riunioni interistituzionali di alto
livello politico, che prendono spunto da una base conoscitiva condivisa. La
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sequenza di tali riunioni realizza, grazie alla sua regolarita (due I'anno), un
forum di dialogo pressoché continuo tra le assemblee legislative.

Il Rapporto 2003 prende in considerazione lattivita normativa
svoltasi nell'anno solare, sullo sfondo di una visione complessiva della XIV
legislatura, che alla fine di quellanno giunge a circa meta del suo
cammino. Il campione di analisi della legislazione offerto dall’intero anno
2003 e utilizzato nella nota di sintesi posta all'inizio per trarre alcune
conclusioni sulle nuove tendenze che si manifestano nella legislazione e
nelle riforme costituzionali tra Stato e regioni in rapporto allo sviluppo
dell’'Unione europea.

2. 1l metodo di formazione del Rapporto

Gli indirizzi per la formazione del Rapporto 2003 nascono dalla
discussione del Rapporto 2002 nell'ultima riunione interistituzionale
promossa dal Comitato per la legislazione della Camera e dalla
Conferenza dei presidenti delle Assemblee regionali il 4 luglio del 2003 ad
Ancona. In tale sede si e concordato di mantenere I'impostazione del
Rapporto, apportando limitate modifiche al questionario inviato alle
Regioni e proseguendo lindagine sulle cinque aree legislative oggetto
dellindagine effettuata in relazione al 2002 (agricoltura, energia, finanza
pubblica, grandi infrastrutture, sanita). Si ritiene che esse siano meritevoli
di un ulteriore studio, anche alla luce della giurisprudenza della Corte
costituzionale, che nel corso del 2003 ha fornito interessanti ed evolutive

chiavi di lettura del nuovo Titolo V.

Sulla base di questi indirizzi, il Rapporto 2003 e stato predisposto
dall'Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati in
strettissima collaborazione con gli uffici legislativi delle Assemblee
regionali, attraverso un unico gruppo di lavoro, che opera come un
comitato di redazione.

A questa collaborazione, di tipo interistituzionale, si aggiunge quella
con i maggiori centri di studio sui fenomeni legislativi. All'elaborazione del
rapporto 2003 hanno partecipato, come gia nella precedente edizione,
I'lstituto di Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle autonomie
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“Massimo Severo Giannini” del CNR, diretto dal professor Antonio
D’Atena, e I'Osservatorio sulle fonti dell’'Universita di Firenze, diretto dal
prof. Paolo Caretti.

3. I contenuti del Rapporto 2003

Il Rapporto 2003 & composto — come quello dello scorso anno - da
una parte speciale dedicata all’analisi delle aree gia oggetto del
precedente rapporto e dalle altre tre tradizionali sezioni che si ripetono
ogni anno e che danno conto degli andamenti della legislazione nei diversi
ambiti nazionale e regionale, con speciale riferimento ai raccordi con gli
altri livelli territoriali:

la parte speciale & dedicata ad analizzare la significativa evoluzione
registrata nel 2003 nell’ambito delle cinque aree legislative di
confine gia analizzate lo scorso anno: agricoltura, energia, finanza
pubblica, grandi infrastrutture, sanita. In ciascuna di esse l'analisi &
stata svolta congiuntamente da appositi gruppi di lavoro
interistituzionali, mettendo a fuoco [linterazione tra legislazione
statale e legislazione regionale e la giurisprudenza della Corte
costituzionale, che nel corso del periodo di riferimento del rapporto
ha prodotto decisioni d’'indubbio rilievo ed interesse. L’analisi della
giurisprudenza della Corte costituzionale nei cinque settori
considerati e stata svolta dall’Osservatorio delle fonti dell’'Universita
di Firenze;

la prima sezione riguarda gli andamenti della produzione legislativa
nei primi due anni e mezzo della legislatura in corso, con specifico
riguardo al 2003, posti a raffronto con la legislatura precedente.
Questa parte include le rilevazioni riguardanti anche la produzione
normativa del Governo (decreti legislativi e regolamenti) e i dati
concernenti le iniziative per il riordino e la semplificazione normativa
(riordino normativo, leggi di semplificazione ecc.);

la seconda sezione riguarda i dati della produzione legislativa
regionale. Questa sezione sviluppa il lavoro svolto nelle precedenti
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edizioni del rapporto ed e realizzata dall'lstituto di studi regionali del
CNR, sulla base dei dati e delle analisi fornite dagli uffici legislativi
dei consigli regionali, in risposta ad un questionario elaborato
dall'Osservatorio della Camera. Nell’appendice curata dal Servizio
Studi della Camera si forniscono i dati quantitativi dell’attivita
normativa regionale;

la terza sezione riguarda la produzione legislativa in alcuni dei
principali Paesi europei (Spagna, Regno Unito, Francia, Germania).
In questa parte sono messi a confronto i dati sull'attivita legislativa

di questi Paesi, alla luce dei parametri di analisi utilizzati per la
legislazione italiana nella prima parte del Rapporto. Questa sezione
e stata realizzata dal Servizio Biblioteca della Camera.

Inoltre, viene pubblicata, in allegato al Rapporto, la griglia degli
elementi comuni ai rapporti regionali sulla legislazione riferiti al 2003,
corredata delle relative tabelle. Si da cosi ospitalita ad un importante
lavoro di coordinamento svolto dall’Osservatorio legislativo interregionale,
che segna un ulteriore passo nel coordinamento tra le Regioni in ordine
alla rilevazione dei dati. Gia dodici Regioni pubblicano annualmente i loro
rapporti: la griglia pubblicata in allegato ne evidenzia gli elementi comuni,
in un significativo sforzo di standardizzazione.
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1. SINTESI E INTERPRETAZIONE DEI PRINCIPALI RISULTATI DELL’ANALISI
SVOLTA NEL RAPPORTO 2003

1.1. Letendenze fondamentali

Nel 2003 si confermano le tendenze fondamentali gia rilevate nel
precedente Rapporto relativo alla XIV legislatura, ma emergono
anche fattori fortemente innovativi, connessi soprattutto
all’esplicitarsi in via di interpretazione legislativa e giurisprudenziale
dei principi di sistema introdotti con la riforma del Titolo V della
Costituzione.

Nei precedenti Rapporti sono state messe in evidenza le tendenze
che hanno segnato la trasformazione della legislazione italiana nel
trascorso decennio. Tali tendenze sono caratterizzate da una dinamica di
continua redistribuzione di poteri normativi su diversi livelli territoriali e
all'interno di ciascun livello territoriale su diversi piani normativi. Le nuove
forme di legislazione percid sono assai complesse, richiedono norme di
organizzazione e di distribuzione dei poteri normativi e di tipo
prevalentemente intersettoriale.

Si € inoltre rilevato come accanto a queste nuove forme di
legislazione permangono tutte le forme di legislazione piu tradizionale
(decreti-legge, legislazione settoriale, ratifiche, ecc.), con andamenti
alterni e con una rilevanza politica complessivamente minore di quella
assunta in passato.

Nel corso della XIV legislatura, la tendenza verso forme di
legislazione piu complessa, legata a politiche legislative policentriche, di
tipo intersettoriale, e, sul piano temporale, contrassegnate dalla lunga
durata o dallandamento ciclico, si & andata stabilizzando e
normalizzando, accompagnandosi anche ad una certa ripresa della
legislazione piu tradizionale. | decreti-legge, in particolare, tornano a
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svolgere non solo compiti di manutenzione delle politiche in atto, come &
avvenuto nella seconda parte della Xlll legislatura, ma anche compiti di
rapida innovazione di importanti politiche legislative.

Per molti aspetti il 2003 conferma questa tendenza ambivalente sul
piano della produzione legislativa: a casi assai significativi di grandi
deleghe e leggi programmatiche o cicliche, corrispondenti al nuovo tipo
della legislazione policentrica, intersettoriale e “complessa”, si affiancano
forme tradizionali di legislazione soprattutto nei settori di competenza piu
tipicamente statale, come la giustizia e i diritti civili.

Il fatto nuovo € il concreto funzionamento, a due anni dall’entrata in
vigore, del nuovo assetto dei rapporti tra Stato, Regioni, enti locali ed
Unione europea disegnato dalla riforma del Titolo V della Costituzione
approvata nel 2001.

Alla operativita di una legislazione innovativa, accumulatasi negli
anni immediatamente precedenti, si aggiunge l'importante giurisprudenza
della Corte costituzionale, che ridisegna i contorni di tale legislazione
confermandone il nucleo essenziale (si vedano ad esempio le sentenze in
tema di legge obiettivo, di condono edilizio e di legge La Loggia).

Le forme di legislazione organizzata o “complessa” originate nel
decennio precedente si dimostrano particolarmente congeniali al nuovo
sistema disegnato dal Titolo V.

Questo tipo di legislazione & in effetti il frutto delle stesse tendenze di
fondo da cui viene la materia prima delle riforme costituzionali in tema di
autonomie territoriali. Tendenze che si manifestano anche su un piano
sopranazionale attraverso lo sviluppo ed il consolidamento dell’ Unione
europea.

Il ciclo delle riforme costituzionali del Titolo V, che si riavvia nel 2004,
non contraddice ma tende a sviluppare ulteriormente — sia pure in modo
controverso - le stesse basi concettuali.
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Le caratteristiche generali del nuovo sistema territoriale che si sta
progressivamente delineando alla luce della giurisprudenza della
Corte.

Se si confrontano le sentenze della Corte costituzionale e il dibattito
parlamentare in corso sulla riforma costituzionale, si nota che |l
Parlamento — anche da opposti punti di vista - e la Corte tendono a
convergere, in un quadro estremamente dinamico e movimentato, verso
alcuni principi fondamentali.

In un quadro ancora aperto e mutevole, emergono tuttavia alcune
linee di tendenza che uniscono riforme costituzionali approvate e quelle in
via di approvazione, la legislazione ordinaria piu recente e la concreta
dinamica dei rapporti Stato-autonomie alla luce della giurisprudenza
costituzionale.

Viene ovunque in evidenza nel sistema che si sta progressivamente
delineando il superamento di un criterio “semplice” di riparto per materia
quale modulo di attribuzione di competenza fra i diversi livelli
dell’ordinamento.

Questa conseguenza deriva dalle stesse caratteristiche piu generali
su cui il nuovo sistema si sta fondando, al di I1a delle espressioni utilizzate
e del concreto riparto di competenze di volta in volta adottato nei singoli
comparti. Lo dimostrano le categorie argomentative adottate dalla Corte
nelle sentenze piu importanti. Sono queste sentenze che offrono, infatti,
una complessiva chiave di lettura del nuovo sistema fondata su elementi
evidenti e macroscopici di varia natura:

'elencazione delle competenze statali comprende definizioni non
corrispondenti a materie riguardanti ad ambiti o settori, ma piuttosto
a finalita o a versanti generali della legislazione;

nelle competenze concorrenti vi sono materie che sdoppiano
competenze gia considerate in quelle esclusive dello Stato,
consentendo un doppio livello di intervento statale e regionale nelle
stesse materie;

il principio mobile adottato per la ripartizione delle competenze
amministrative dall’articolo 118 prevede che la legislazione possa
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distribuire le competenze amministrative in funzione dei principi di
concorrenza, proporzionalita e sussidiarieta, con la conseguenza di
ridistribuire anche le competenze normative relative alle funzioni
amministrative;

la natura residuale e non nominata delle competenze esclusive delle
Regioni rende questo campo privo di riferimenti materiali. Tali
competenze sono definibili solo a partire dalle politiche legislative
concretamente in atto tra Stato e Regioni. Nell’area non nominata
sono le stesse Regioni a riempire di contenuti le competenze
esclusive disegnando le loro politiche legislative anche in via di
anticipazione o di competizione con quelle statali, come dimostra la
analisi della legislazione regionale 2003;

in aggiunta, le direttive europee rappresentano un elemento di
permanente fluidificazione del sistema quando chiamano in causa
anche le competenze regionali e locali, in quanto in questo campo lo
Stato concorre per definizione alla responsabilita per I'attuazione e
garantisce la conformita dell’ordinamento italiano. Allo stesso modo
agiscono i vincoli conseguenti al rispetto del patto di stabilita;

infine, il tipo di legislazione oggi prevalente, tendenzialmente
intersettoriale, rende comunque le materie tradizionali insufficienti a
contenere le correnti politiche legislative, che si riferiscono piuttosto a
grandi finalita ben piu ampie delle materie. Anzi tali grandi finalita
richiedono quasi sempre il concorso di diversi livelli territoriali e un
continuo intreccio tra atti normativi e atti amministrativi.

L’effettiva distribuzione delle competenze dipende dalla natura
complessa delle correnti politiche legislative, che comprendono
una pluralita di materie

La distribuzione delle competenze segue ormai modalita assai piu
complesse nelle quali, insieme alle materie, concorrono altri fattori:

le finalita perseguite dalle grandi politiche intersettoriali (sviluppo,
sicurezza, miglioramento della competitivita del sistema paese, ecc.)
in rapporto alla dimensione degli interessi di volta in volta perseguiti
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e l'effettiva capacita di perseguirli che allocano le funzioni pubbliche
secondo i criteri di sussidiarieta e proporzionalita;

la tutela di una base uniforme di fruizione dei diritti di cittadinanza;

la natura assai complessa dei fini che animano le correnti politiche
legislative, in relazione al loro carattere interterritoriale e
intersettoriale e alla dimensione degli interessi e dei diritti di
cittadinanza in gioco.

Per questo le politiche legislative sono spesso il risultato di moduli
negoziali che coinvolgono i diversi soggetti istituzionali interessati e che si
svolgono in sedi differenziate: le Istituzioni comunitarie, le conferenze fra
Stato e Regioni e autonomie, la interlocuzione diretta fra il Parlamento e le
stesse autonomie, che assume una importanza sempre maggiore
nell’ambito della decisione legislativa.

In questo quadro, l'attribuzione di competenze non viene effettuata
una volta per tutte in base ad una rigida ripartizione per materie, ma in
base all’attribuzione, ai diversi livelli territoriali, di quote nello svolgimento
di piu ampie politiche legislative in relazione alle finalita, alle caratteristiche
e alla miscela di profili “materiali” che compongono ciascuna politica
legislativa.

Affinita e continuita tra i fondamenti del nuovo sistema territoriale
che si sta progressivamente delineando in Italia e i fondamenti
dell’ ordinamento comunitario

Alla base di queste tendenze vi sono dunque principi e fattori
materiali comuni e continui tra I'ordinamento comunitario — storicamente
caratterizzato da una tendenziale parita tra i livelli territoriali che lo
compongono - e il nuovo ordinamento nazionale che si delinea in Italia.

Ne sono espressione formale alcune norme fondamentali, introdotte
dal nuovo Titolo V, che non a caso restano ferme anche nel testo della
riforma costituzionale in discussione:

11
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I'articolo 114 sulla composizione della Repubblica, nel quale Regioni
ed Enti locali si affiancano paritariamente allo Stato;

il primo comma dellarticolo 117, per il quale lo Stato e le Regioni
esercitano le loro competenze legislative nel quadro dei vincoli
stabiliti dall'ordinamento comunitario.

I primo comma dell’articolo 118, che pone a fondamento della
distribuzione delle funzioni amministrative i principi di sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza.

Nell’ ordinamento unitariamente considerato e comprensivo di tutti i
diversi livelli territoriali, il principio di sussidiarieta opera come veicolo di
collegamento tra i diversi livelli territoriali e come fattore di una continua
fluidita e concorrenza degli stessi.

L’attrazione e la connessione di diversi gradi di competenze per
sussidiarieta produce una sussidiarieta “procedimentalizzata”, cioé un
contesto caratterizzato dalla concertazione e dal coordinamento tra i vari
livelli territoriali che devono essere proceduralmente coinvolti, in base al
principio di leale cooperazione.

Si delineano cosi i contorni di un sistema di poteri normativi e di
competenze scorrevoli nei due sensi (verso il basso non meno che verso
l'alto) in relazione alle necessita e alle scelte politiche che animano le
maggiori politiche legislative che si dipartono dai diversi livelli territoriali.

Ne risulta una logica del tutto nuova basata sulla concorrenza dei
diversi livelli territoriali nella formazione di politiche legislative e su
competenze normative pronte a combinarsi tra loro in mille modi, in
relazione alle finalita e agli obiettivi che di volta in volta concretamente si
propongono o s’impongono in via politica a livello statale e regionale. E’
una logica che conduce nel lungo periodo a togliere peso o forse
semplificare la ripartizione per materie e a valorizzare invece i fattori
dinamici di collegamento e competizione tra i livelli territoriali negli ambiti
costituiti da comuni finalita.
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1.2. Laparte speciale

Nel rapporto 2003, la parte speciale & dedicata all’analisi della
legislazione e della giurisprudenza costituzionale lungo alcune aree
di confine tra le competenze dello Stato e delle Regioni (agricoltura,
energia, finanza pubblica, infrastrutture, sanita).

Il Rapporto 2003 cerca di cogliere e di portare all’attenzione delle
Assemblee elettive, cui in primo luogo si rivolge, le tendenze piu
costruttive e positive che si delineano nel nuovo sistema. Ad esse spetta
la valutazione delle possibili conseguenze, nella formazione delle future
politiche legislative, di un nuovo approccio piu consapevole della loro
natura complessa, intersettoriale e interterritoriale, e del rilievo che
assumono in questo quadro la previa definizione di obiettivi e procedure
secondo il modulo tipico della legislazione “complessa”.

A questo scopo il Rapporto riprende I'analisi - gia svolta lo scorso
anno - di cinque aree legislative intermedie tra lo Stato e le Regioni
(agricoltura, energia, finanza pubblica, infrastrutture, sanita), scelte nel
2002 tra quelle dove si concentra la legislazione statale di maggior rilievo
politico approvata nella prima parte della legislatura. Si individuano, in
queste aree, politiche legislative in grado di fornire un esempio
significativo di come vengono interpretate le competenze in presenza di
finalita che trascendono per ampiezza le materie tradizionali.

Per ciascuna di tali aree, sono stati considerati e riassunti nelle
schede che seguono gli indirizzi derivanti:

dalla legislazione statale e regionale approvata nello stesso periodo,
con aperture prospettiche sul periodo immediatamente successivo;

dalla innovativa giurisprudenza della Corte costituzionale apparsa nel
2003 e nella prima parte del 2004,

dalle valutazioni espresse in sede parlamentare sia dalle
Commissioni Affari costituzionali delle due Camere, sia dalla
Commissione bicamerale per le questioni regionali.

13
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L’andamento della produzione legislativa nel 2003 nelle cinque aree
considerate fa emergere, in un apparente disordine e in un clima di
persistente incertezza, i segnali che consentono di confermare la chiave di
lettura enunciata nel paragrafo precedente. E’ significativo che in tutte e
cinque le aree si registrano:

una forte dinamica legislativa statale, che non & frenata, ma sembra
quasi trarre alimento da una ricerca attiva degli spazi di competenza
statale lungo le aree di confine;

importanti pronunce della Corte costituzionale, per molti versi
anticipate, nel merito, dai pareri di costituzionalita espressi dalle
Commissioni affari costituzionali di Camera e Senato nel corso del
procedimento di approvazione, entrambi fondati sulle categorie
interpretative di carattere generale ricordate nel paragrafo
precedente;

la assoluta prevalenza nella legislazione e nella giurisprudenza di
soluzioni legate allo sviluppo di procedure capaci di raccordare |l
sistema delle competenze all’effettivo perseguimento degli obiettivi
attraverso accordi e a forme di collegamento tra i diversi livelli
territoriali.

Le politiche legislative, analizzate nella parte speciale del rapporto
con riferimento alle aree dell’ agricoltura, delle infrastrutture, dell’ energia,
della sanita e della finanza pubblica, soprattutto per i modi in cui sono
filtrate e convalidate dalle sentenze della Corte costituzionale, confermano
la linea interpretativa fin qui esposta come risulta dalle seguenti schede
riassuntive.

Agricoltura

Il nuovo riparto di competenze previsto dalla riforma del Titolo V in
materia ha concorso a determinare una situazione aperta e molto fluida
per I'esercizio di competenze statali e regionali.
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La materia non € menzionata nell’articolo 117 e sembrerebbe quindi
ascrivibile alla potesta residuale regionale. Nei fatti permangono funzioni
statali connesse allinfluenza della normativa comunitaria e della
distribuzione di compiti che essa richiede in via principale o sostitutiva.
Inoltre tutta I'area dell’agricoltura risulta fortemente connessa con alcuni
settori affidati alla competenza esclusiva o concorrente dello Stato (es.
tutela della concorrenza, profilassi internazionale, tutela del’ambiente e
dell’ecosistema).

In ambito parlamentare, tutto cid ha determinato sensibili innovazioni
nel modo di procedere della Commissione competente, che ha proceduto
a continue convocazioni in audizione dei rappresentanti delle Regioni per
analizzare a fondo, di volta in volta, l'effettiva sussistenza della
competenza statale. A livello statale, si segnala la legge delega n. 38/2003
(collegato agricoltura), che offre specifiche soluzioni per il raccordo tra
Stato e Regioni.

Dal canto loro le Regioni, nel perdurare dell'incertezza in ordine ai
confini del loro ambito di azione, tentano di risolvere in sede di Conferenza
Stato-Regioni i contrasti con lo Stato. E’ utilizzata a tal fine anche la sede
parlamentare.

E’ sintomatico che vi siano frequenti ricorsi alla Corte costituzionale.

Quest’ultima, nella sentenza n. 12/2004, definisce il concetto di
“materia”, individuando un “nocciolo duro” da assegnare alla competenza
residuale regionale, che “ha a che fare con la produzione di vegetali ed
animali destinati all’alimentazione”.

Dalla definizione di nocciolo duro si desume che tale spazio di
competenza dovrebbe essere impenetrabile, mentre nella polpa
circostante Stato e Regioni concorrono secondo le regole aperte e fluide
derivanti dal complesso dei fattori sopra analizzati.

La Corte lo riconosce e, infatti, nella stessa sentenza, sottrae alla
competenza esclusiva regionale la tutela di interessi che devono essere
garantiti uniformemente sul territorio nazionale e che, anche in base al
principio di adeguatezza, travalicano la capacita di intervento delle
Regioni.
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Analogamente, la sentenza n. 14 del 2004 giustifica lintervento
statale nel settore riconducendolo, per un profilo, alla materia della tutela
della concorrenza e, per un altro profilo, al quadro dei rapporti dello Stato
con I'Unione europea.

In conclusione, si registra comunque la necessita di una continua
ricerca di equilibri complessi, ma positivi e dinamici tra lo Stato e le
Regioni, in relazione agli obiettivi e alle politiche chiaramente in atto a
partire dall’Unione europea, Cid richiede processi di negoziazione tra
Governo e Regioni e procedimenti parlamentari capaci di giocare un ruolo
attivo, condizionando i processi negoziali esterni in chiave pre e post
legislativa nell’ambito del’Unione europea e in ambito nazionale.

Infrastrutture

Nel settore delle infrastrutture, la cosiddetta “legge obiettivo” (legge
n. 443 del 2001) ed i conseguenti decreti legislativi nn. 190 e 198 del 2002
sono stati oggetto dellimportante sentenza della Corte costituzionale n.
303 del 2003, che ha un valore generale sottolineato nella parte speciale
del presente Rapporto. Quello dei lavori pubblici € un settore nel quale
l'intreccio fra competenze statali e regionali presenta con particolare
evidenza le caratteristiche sopraindicate.

La giurisprudenza resa in materia dalla Corte costituzionale dissolve
la stessa considerazione dei “lavori pubblici” quali materia unitaria.

Nella sentenza n. 303/2003 la Corte afferma, infatti, che la mancata
elencazione dei “lavori pubblici” nell’elenco dell’'articolo 117 della
Costituzione «non implica che essi siano oggetto di potesta legislativa
residuale delle regioni. Al contrario, si tratta di ambiti di legislazione che
non integrano una vera e propria materia, ma si qualificano a seconda
dell’oggetto al quale afferiscono e pertanto possono essere ascritti di volta
in volta a potesta legislative esclusive dello Stato ovvero a potesta
legislative concorrenti».

Da tali affermazioni sembrerebbe potersi ricavare un principio guida
per il governo della legislazione nel settore, principio che supera
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I'interpretazione dei “lavori pubblici” quali materia unitaria per considerarli
invece un “ambito di legislazione” in cui le diverse disposizioni, sulla base
di un criterio finalistico, svolgono una diversa funzione e riguardano diversi
oggetti, afferendo ora alla legislazione statale esclusiva, ora a quella
concorrente.

In una prospettiva piu ampia, si veda il valore generale della
sentenza n. 303/2003, che, in effetti, ha influenzato numerose sentenze
successive della corte nella stessa materia e in altre (es. energia). Uno dei
punti piu rilevanti sta nell’aver affermato per la prima volta che il principio
di sussidiarieta, cioe il criterio “mobile” di allocazione delle competenze
amministrative enunciato nell’art. 118 della Costituzione, pud essere
applicato alla funzione legislativa. Perché cid accada correttamente
devono comunque ricorrere:

l'esigenza di soddisfare un interesse nazionale indivisibile, da
tutelare in base all’articolo 5 della Costituzione;

il coinvolgimento procedimentale del livello territoriale interessato, nel
rispetto del principio di leale collaborazione.

Sanita

In materia sanitaria sono stati approvati alcuni importanti
provvedimenti legislativi statali (ad esempio, la legge sulla procreazione
medicalmente assistita, o alcuni decreti-legge su emergenze sanitarie
quali la Sars e il bioterrorismo) che testimoniano la complessita del riparto
di competenze nel settore: le discipline recate, infatti, investono una
pluralita di profili, poiché incidono in materie di competenza esclusiva
statale (come ad es. l'ordinamento civile e penale o la profilassi
internazionale), ma riguardano altresi aspetti sanitari od organizzativi
particolarmente rilevanti che rientrano nel campo della tutela della salute,
oggetto di legislazione concorrente.

Di conseguenza, il contenzioso costituzionale non si é fatto attendere
ed ha fornito preziose indicazioni di riferimento.
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Un contributo di rilievo € senZz’altro costituito dal ruolo significativo
svolto dal “parere di costituzionalita” della Commissione affari
costituzionali, che con le sue osservazioni e condizioni ha talvolta
condotto a modificare I'impostazione originaria della Commissione di
merito.

Nella legislazione statale, come anche rilevato nel precedente
Rapporto, non risultano interventi significativi ai sensi dell’articolo 117,
comma 2, lettera m) della Costituzione (“‘determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni”), ma cio & ascrivibile al meccanismo previsto
per tale determinazione dei LEA, che pone in primo piano la sede del
raccordo Governo-Regioni e limita il ruolo delle Camere.

Nel periodo di riferimento, la legislazione regionale sembra
concentrata prevalentemente sugli aspetti di riorganizzazione delle
strutture sanitarie e di razionalizzazione della spesa.

La giurisprudenza piu significativa della Corte costituzionale si &
riferita in questo settore alle leggi regionali. Nel 2003 talune sentenze
hanno imposto alle Regioni il rispetto dei principi fondamentali vigenti in
materia (sentenza n. 353 del 2003), specificando che essi ineriscono a
diritti la cui tutela richiede condizioni di fondamentale eguaglianza su tutto
il territorio nazionale (sentenza n. 338/2003). In altri casi (sentenza n.
162/04), l'interpretazione della Corte ha declassato alcune disposizioni
della legislazione statale dal rango di “principio fondamentale” nel campo
della tutela della salute, ad una delle possibili modalita di regolazione del
settore.

Un dato costante in materia & costituito dalla necessita di individuare
forme di raccordo e intesa tra i diversi livelli istituzionali impegnati
nell’attuazione delle politiche sanitarie, come testimonia I’Accordo del 24
luglio 2003 in sede di Conferenza Stato-Regioni, che prevede una serie di
azioni concertate e coordinate dello Stato e delle Regioni, nel quadro del
federalismo sanitario, per coordinare [I'esercizio delle rispettive
competenze (specie nell’attuazione del Piano Sanitario Nazionale 2003-
2005).

In ogni caso, estremamente significativa € stata la presenza delle
rappresentanze regionali a livello centrale, e ci0 attraverso una
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molteplicita di strumenti, quali I'espressione di pareri su progetti di legge e
documenti programmatici del governo (DPEF e PSN), la partecipazione ad
audizioni presso le Commissioni parlamentari di merito nel corso dell’iter
legislativo ovvero presso le Commissioni bilancio nel’ambito dellesame
della finanza pubblica regionale; realizzazione di Accordi, Intese e Linee
guida in sede di Conferenza Stato-Regioni e Conferenza unificata;
partecipazione a “tavoli di monitoraggio” della spesa, con particolare
riferimento alla verifica dei livelli essenziali di assistenza e della congruita
delle risorse finanziarie destinate al loro soddisfacimento.

Energia

Il settore energetico costituisce un esempio paradigmatico della
rivoluzione copernicana di concetti e di categorie interpretative necessarie
per contemperare i diversi interessi e competenze sottesi al governo del
comparto.

L’articolo 117 della Costituzione, infatti, ascrive la materia della
‘produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia” alla
competenza concorrente, che deve dunque includere le competenze
regionali, insieme alle dimensioni nazionali delle politiche energetiche,
oltre alle notevoli interdipendenze comunitarie efficacemente gestibili solo
al livello statale.

La prima fase di applicazione ha quindi dato luogo ad incertezze e
una forte conflittualita nel rapporto tra lo Stato e le Regioni, testimoniata
dal significativo aumento del contenzioso costituzionale.

Nel corso del 2003, con l'approvazione della legge di “Riforma e
riordino del settore energetico” (legge n. 239 del 2004) si & affermata una
politica di regolazione del settore basata, in maniera evidente, sulla
volonta di favorire forme di collaborazione e di cooperazione tra Stato,
regioni ed enti locali nella disciplina del settore, in vista del conseguimento
di obiettivi condivisi.

La logica della leale collaborazione tra Stato ed autonomie territoriali,
che costituisce la trama di fondo della legge di riordino del settore
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energetico, appare in linea con l'indirizzo giurisprudenziale formulato dalla
Corte costituzionale in questa materia (sentenze nn. 6, 7 e 8 del 2004).

In particolare con la sentenza n. 6/2004, resa sul decreto-legge n.
7/2002 (cosiddetto “decreto sblocca centrali bis”), impugnato dalle Regioni
perché recava normativa di dettaglio in materia concorrente, la Corte,
confermando l'orientamento gia espresso nella sentenza n. 303/2003, ha
superato gli angusti ambiti dell’articolo 117 della Costituzione, sulla cui
unica base il decreto-legge in oggetto sarebbe sembrato certamente
incostituzionale, per inquadrare la questione in una prospettiva piu ampia.

Significativamente, la Corte ha affermato che il problema della
competenza legislativa dello Stato non pud essere risolto esclusivamente
alla luce dell'articolo 117 della Costituzione; ma €& “indispensabile una
ricostruzione che tenga conto dell'esercizio del potere legislativo di
allocazione delle funzioni secondo i principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza di cui al primo comma dell'articolo 118
della Costituzione". In altri termini, limitare l'attivita dello Stato alle sole
materie espressamente attribuitegli in potesta esclusiva o alla
determinazione dei principi nelle materie di potesta concorrente,
significherebbe certo garantire fortemente le competenze legislative delle
Regioni, ma mortificherebbe “oltremisura istanze unitarie che pure in
assetti costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale
giustificano, a determinate condizioni, una deroga alla normale ripartizione
di competenze”.

Alla ricerca di congegni volti a rendere piu flessibile il disegno
riformatore dinanzi alle istanze di unificazione, la Corte richiama
esplicitamente il contenuto dell'articolo 118, primo comma della
Costituzione, il quale introduce per le funzioni amministrative “un
meccanismo dinamico che finisce col rendere meno rigida la stessa
distribuzione delle competenze legislative”, la dove prevede che le
funzioni amministrative, generalmente attribuite ai Comuni, possano
essere allocate ad un livello di governo diverso per assicurarne l'esercizio
unitario, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed

adeguatezza.
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Il fatto che una funzione amministrativa possa essere esercitata dallo
Stato quando l'istanza di esercizio unitario trascende anche I'ambito
regionale, secondo la Corte si riflette sull'esercizio della funzione
legislativa, per il principio di legalita.

In tale prospettiva, quindi, i principi di sussidiarieta e di adeguatezza
convivono anche con il riparto di competenze legislative contenuto
nell'articolo 117, ma — e si sottolinea questo aspetto - possono
giustificarne una deroga solo se la valutazione dell'interesse pubblico
sottostante all'assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia
proporzionata; non risulti affetta da irragionevolezza; sia oggetto di un
accordo stipulato con la Regione interessata.

La concezione dinamica della sussidiarieta, che le consente di
operare anche a livello legislativo come fattore di flessibilita per il
soddisfacimento di esigenze unitarie, pud pertanto aspirare a superare |l
vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una regola di
procedura in cui la concertazione e il coordinamento orizzontale con le
Regioni assuma il dovuto risalto.

Finanza pubblica

Nel campo della finanza pubblica, il complesso delle norme introdotte
muove nel senso di un rafforzamento dell’autonomia finanziaria degli enti
territoriali, comunque in termini tali da garantire la coerenza complessiva
del sistema. La normativa sembra avere essenzialmente carattere
sperimentale, in attesa di definire un assetto piu stabile nei rapporti tra la
finanza statale e la finanza regionale e locale.

La questione delle risorse per la finanza regionale e locale si
ripropone ogni anno e non si pud ancora contare su quell’assetto stabile e
chiaro che sarebbe necessario. Ma € anche vero che in una situazione
cosi complessa una soluzione adeguata per la finanza regionale e locale
pud nascere solo da una ricerca sul campo e da un progressivo
perfezionamento anno per anno, sulla base dei risultati e della effettiva
capacita di conciliare I'autonomia degli enti territoriali con il rispetto dei
vincoli del complessivo equilibrio della finanza pubblica nazionale. Ogni
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anno si assiste ad un difficile confronto su questi temi, che passa
attraverso diversi provvedimenti e si concentra nella discussione del
DPEF e della legge finanziaria. Al tempo stesso sappiamo che proprio
questa stretta crea la tensione da cui pud venire ogni anno un progressivo
affinamento nelle regole, tale da consentire un effettivo esercizio di
autonomia e di responsabilita.

Nel corso degli anni novanta si € assistito ad un duplice processo,
per cui, da un lato, & stata definita, in ambito comunitario, una disciplina
sovranazionale delle decisioni di bilancio degli Stati membri, e, dall’altro, &
stata potenziata 'autonomia finanziaria delle Regioni e degli enti locali,
che ha trovato pieno riconoscimento nella riforma del Titolo V della
Costituzione.

Per effetto di questi processi la finanza pubblica si & configurata
come un settore nel quale le decisioni vengono assunte attraverso
complesse interrelazioni tra diversi livelli di governo (le istituzioni
comunitarie, le istituzioni nazionali, le istituzioni regionali e locali). Non di
rado tali interrelazioni assumono la forma di vere e proprie negoziazioni,
ovvero possono dare luogo a contrasti e contenziosi.

Nel’ambito della finanza pubblica, pertanto, prima e in misura piu
accentuata che in altri settori, € emersa 'esigenza di definire normative
che rispondano alle finalita di coordinamento, attraverso la determinazione
di obiettivi e la disciplina di procedure di programmazione e controllo.

Sotto questo profilo sia il patto di stabilita e crescita, a livello
comunitario, che il patto di stabilita interno, a livello nazionale, possono
essere considerati un esempio di legislazione volta ad organizzare le
decisioni, individuando vincoli in relazione ai quali si esplica 'autonomia di
scelta degli enti interessati.

Il fatto che, in ambedue i casi, si assista ad un faticoso processo di
progressivo aggiustamento delle regole, ovvero delle loro modalita
interpretative e applicative, dipende anche dalla novita che questi
strumenti normativi rappresentano e dalla molteplicita di esigenze alle
quali sono chiamati a rispondere.
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Non si pud, tuttavia, trascurare un aspetto positivo di grande rilievo:
tanto le procedure del patto di stabilita e crescita che quelle del patto di
stabilita interno hanno determinato la comune consapevolezza che il
vincolo di bilancio non € una variabile indipendente, ma corrisponde ad
una esigenza profonda di qualita delle politiche pubbliche. Vincoli
quantitativi, infatti, anziché limitare 'autonomia di scelta, possono tradursi
per le istituzioni competenti in uno stimolo a valutare quale sia la migliore
allocazione delle risorse disponibili e a porre in essere strumenti di verifica
dei risultati effettivamente raggiunti.

In relazione a questo contesto generale bisogna considerare anche
le innegabili difficolta che, per quanto concerne i rapporti tra lo Stato da un
lato, le Regioni e gli enti locali dall’altro, si sono registrate nel 2004 in
materia di conduzione della finanza pubblica e che trovano la piu evidente
espressione nella perdurante assenza di interventi organici volti a dare
attuazione normativa alla nuova struttura della finanza regionale e locale
delineata dall’articolo 119 della Costituzione.

L’esigenza di assicurare il rispetto dei parametri comunitari e di
garantire la coerenza, anche a livello locale, del perseguimento degli
obiettivi governativi di progressiva riduzione del carico tributario, ha
prodotto, in particolare nell'ultimo anno, una tendenza all’esercizio da
parte dello Stato centrale di un ruolo di governo della finanza pubbilica,
manifestata dall’adozione di disposizioni piu penetranti volte a introdurre
vincoli specifici nella gestione finanziaria degli enti territoriali.

In assenza di una rideterminazione piu organica delle linee del
sistema tributario e quindi di una ridefinizione complessiva dei rapporti
finanziari tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali, ne & derivato un
significativo incremento del contenzioso costituzionale. E la Corte
costituzionale, in alcuni recenti pronunce su ricorsi vertenti su profili
finanziari, ha sollecitato insistentemente il legislatore a definire un quadro
coerente della finanza pubblica, in modo da evitare di alimentare la
conflittualita tra i diversi livelli di governo.

In questo contesto, la normazione statale in materia di finanza
pubblica del 2003 e dei primi mesi del 2004, si € tradotta in interventi
legislativi, per lo piu non concordati in via preventiva, che hanno imposto
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vincoli e restrizioni al potere decisionale delle Regioni e degli enti locali in
materia finanziaria, determinando un’accentuazione della conflittualita.

E cido & valso sia per i provvedimenti legislativi volti a garantire il
conseguimento degli obiettivi programmatici, poiché le misure di carattere
correttivo hanno significativamente interessato la finanza regionale e
locale; sia per gli interventi in materia di debito pubblico, laddove
'esigenza di un controllo sugli andamenti generali della finanza pubblica
ha direttamente interessato le autonomie territoriali (ad esempio, & stato
adottato il regolamento interministeriale n. 389 del 2003 che ha
disciplinato le operazioni finanziarie delle Regioni e degli enti locali e i
poteri di coordinamento del Ministero del’economia e delle finanze).

Con la legge finanziaria per il 2004 si € realizzato un primo tentativo
di interpretazione e attuazione della disposizione contenuta nel nuovo
testo dell’articolo 119, comma 6 della Costituzione, che espressamente
limita la facolta delle Regioni e degli enti locali di ricorrere
allindebitamento solo nel caso in cui si tratti di finanziare spese per
investimenti. Al riguardo, la legge finanziaria per il 2004 ha definito limiti
puntuali per le operazioni di indebitamento che le regioni e gli enti locali
possono effettuare.

Si e trattato dell’'unico intervento, sia pure circoscritto, di attuazione
dell'articolo 119 della Costituzione che finora sia stato realizzato. Da un
lato, tale intervento chiaramente risponde a finalita di controllo, del resto
giustificate dall’espansione che il ricorso all'indebitamento da parte delle
regioni e degli enti locali ha registrato negli ultimi anni. Per altro verso,
tuttavia, le disposizioni inserite nella legge finanziaria, anche in
conseguenza di un mancato confronto preliminare con gli enti interessati,
ha dato luogo da parte di questi ultimi a numerosi ricorsi di legittimita
costituzionale, per [l'asserito carattere restrittivo delle modalita di
applicazione del dettato costituzionale.
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2. LINEE DI TENDENZA DELLA LEGISLAZIONE STATALE

A livello statale, il 2003 fa segnalare una leggera ripresa della
produzione normativa nel suo complesso: la media mensile si attesta
Su quasi 22 atti (21,95), mentre al 31 dicembre 2002 era ferma a 20
atti normativi ; nella precedente legislatura aveva raggiunto la media
di 27,2 atti normativi al mese.

XIV leg.
Xleg. Xl leg. Xl leg. Xillleg. | (34/12/03)
Media
mensile 24,75 25,74 23,28 27,20 21,95

In particolare, si registra un aumento nella media mensile della
produzione legislativa, che passa da 9,75 leggi approvate mensilmente
fino al 31 dicembre 2002 ad una media di 11,49 leggi .

Oltre 1’80 per cento delle leggi approvate derivano dall’iniziativa
governativa.

X Xl Xl Xl X1V
1987-1992 | 1992-1994 | 1994-1996 | 1996-2001 | 2001—dic.
2003
Iniziativa 704 231 261 697 291
governativa | (654%) | (73,6%) | (88,5%) | (76,9%) | (81,5%)
Iniziativa 287 75 28 170 62
parlamentare | (26,7%) | (23,9%) (9,5%) (18,8%) | (17,4%)
Iniziativa mista 85 8 6 39 4
(7,9%) (2,5%) (2,0%) (4,3%) (1,1%)
TOTALE 1.076 314 295 906 357
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Si accentua il ruolo guida assunto dalliniziativa legislativa del
Governo, in quanto il suo ulteriore aumento dipende anche dalla
diminuzione dei casi in cui l'iniziativa parlamentare concorre con quella del
Governo.

Anche sul piano qualitativo l'iniziativa del Governo si conferma per la
frequenza di provvedimenti di riforma talora con forte valenza
programmatica, che spesso contengono deleghe allo stesso Governo o
altre norme che distribuiscono poteri per l'ulteriore svolgimento della
disciplina o definiscono procedure di coordinamento e di partecipazione
tra diverse istituzioni, con le autonomie territoriali 0 con soggetti sociali. Si
conferma la tendenza alla legislazione “complessa” o organizzata, come
quella tipica e qualitativamente prevalente a partire dagli anni 90. Si
allarga inoltre I'ambito di utilizzazione dei decreti-legge, oltre la
manutenzione normativa, che ha caratterizzato la seconda parte della
passata legislatura, e riguarda anche interventi di riforma rapida di
politiche legislative in settori cruciali (come agricoltura, sanita, finanza
pubblica).

Il ruolo complessivamente giocato dal Governo nella produzione
normativa risulta evidente nel grafico seguente, che presenta il rapporto
tra le leggi (incluse quelle di conversione) e gli altri atti normativi incidenti
su fonti di rango primario (decreti-legge, decreti legislativi e regolamenti di
delegificazione).
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Incidenza percentuale delle leggi e degli altri atti normativi sul complesso
della produzione normativa

24,6% 48,5% 48,7% 45,1% 47, 7%
X Xl X X %
d Leggi ordinarie H Altri atti normativi

La tabella seguente mostra come [lincidenza delliniziativa
governativa sul complesso delle leggi approvate sia sostanzialmente in
linea con gli altri Paesi europei considerati nel presente Rapporto.

Incidenza percentuale delle leggi di iniziativa governativa sul complesso
delle leggi approvate

Francia Germania Regno Unito Spagna Italia
(2003) (XV legislatura: (2003) (2002) (XIV legislatura
2002-31 12 fino al
2003) 31.12.2003)
88% 69% 71% 90% 81,5%

Nell’ambito delle leggi approvate, I'incidenza percentuale delle
leggi di conversione rimane significativa.

Le leggi di conversione rappresentano nel periodo considerato il
31,9% dell'intera produzione legislativa ed il 39,2% delle leggi di iniziativa
governativa.
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| decreti-legge continuano a svolgere funzioni di aggiustamento della
normativa vigente al fine di consentirne il funzionamento (manutenzione
normativa). Si mantiene significativa come nel 2002 la percentuale dei
decreti che concorrono con altri atti normativi ad integrare politiche
legislative di ampio respiro, secondo le tipiche modalita della legislazione
“‘complessa”, caratterizzata dalla molteplicita di strumenti e dalla loro varia
combinazione.

Un caso del tutto speciale € costituito dal decreto-legge 30 settembre
2003, n. 269, recante disposizioni urgenti per favorire lo sviluppo e per la
correzione dell'andamento dei conti pubblici, emanato contestualmente al
disegno di legge finanziaria 2003, che ha concorso in maniera prevalente
alla manovra di finanza pubblica per il 2004, ed & stato convertito, con
modificazioni, con un doppio voto di fiducia nei due rami del Parlamento.

I Parlamento legifera meno, ma le leggi approvate hanno
sempre piu la funzione di organizzare e indirizzare I'esercizio di altri
poteri normativi nelle forme della legislazione complessa.

Nel corso del periodo considerato nel Rapporto e nei primi mesi del
2004, tra i casi di legislazione “complessa” vanno considerate (oltre alle
leggi a ciclo annuale: leggi di bilancio, legge comunitaria e legge annuale
di semplificazione normativa) altre due tipologie di leggi organizzatrici di
processi:

leggi di organizzazione dei processi normativi generali o
intersettoriali che perseguono finalita trasversali (ad esempio, la
legge 5 giugno 2003, n. 131 — legge La Loggia — e il testo unificato di
riforma della legge La Pergola (A.S. 2386)).

leggi intersettoriali o riferite a vasti settori (con la prevalenza, nei
primi due anni e mezzo della legislatura in corso, di leggi collegate
alla manovra di finanza pubblica), che organizzano grandi comparti,
talora delineando un ampio programma normativo, la cui attuazione
e distribuita tra piu soggetti. Le leggi macrosettoriali delineano per i
singoli settori assetti e procedure speciali, creando una sistematica
ad hoc per le diverse politiche legislative.
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Nel corso del 2003, in particolare, sono state promulgate cinque
grandi leggi di delega collegate alla manovra di finanza pubblica:

legge 16 gennaio 2003, n. 3, in materia di pubblica amministrazione
(approvata nel dicembre 2002);

legge 14 febbraio 2003, n. 30, in materia di occupazione e mercato
del lavoro;

legge 7 marzo 2003, n. 38, in materia di agricoltura;
legge 28 marzo 2003, n. 53, in materia di riforma della scuola;

legge 17 aprile 2003, n. 80, in materia di riforma fiscale.

Inoltre, sono state approvate altre tre leggi delega. Oltre alla gia
ricordata legge n. 131, si segnalano:

la legge 8 luglio 2003, n. 172, concernente il riordino della nautica da
diporto;

la legge 27 ottobre 2003, n. 290 (di conversione, con modificazioni,
del decreto legge 29 agosto 2003, n. 239), recante deleghe al
Governo sulla sicurezza del sistema elettrico nazionale.

La maggior parte di queste leggi si caratterizzano per la forte valenza
programmatica: in particolare le leggi nn. 53 e 80, rispettivamente in
materia scolastica e fiscale, rappresentano contenitori di indirizzi politici,
correlati obiettivi e procedure che organizzano e stabilizzano politiche
legislative da svolgere nel medio lungo periodo.

E’ comunque tendenza generale delle leggi delega quella di non
caratterizzarsi per un contenuto normativo sostanziale dei principi e criteri
direttivi, quanto piuttosto per la loro trasformazione in indirizzi ed obiettivi e
correlate procedure in modo da organizzare compiutamente in modo
articolato e complesso lo svolgimento dei processi di delega e da
valorizzare la partecipazione interistituzionale ai procedimenti delegati. In
particolare, vanno segnalati l'ormai costante coinvolgimento della
Conferenza Stato-Regioni e l'impegno del Parlamento per attribuire
maggiore forza ai pareri resi sugli schemi di provvedimento.
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L’attuale assetto costituzionale, oggetto di un ampio disegno di
riforma all’esame delle Camere, € contraddistinto dalla perdurante
assenza di un organo di raccordo a livello legislativo tra Stato e
Regioni, anche a causa della mancata attuazione dell’articolo 11 della
legge costituzionale n. 3/2001.

Tale lacuna dellordinamento € colmata, in questa fase, dal ruolo
giocato dalla Conferenza permanente Stato-Regioni, il cui coinvolgimento
nei processi legislativi e di alta amministrazione € ormai un dato costante.
Il coinvolgimento della Conferenza e la significativita del suo peso
specifico incidono sia sulle scelte del Parlamento nazionale, che si
discosta sempre piu raramente dalle scelte compiute in questa sede, sia
sulle attivita dei Consigli regionali, tagliati fuori da un circuito decisionale
tutto interno agli esecutivi nazionale e regionali.

30



NOTA DI SINTESI

3. LINEE DI TENDENZA DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

A livello regionale, sembra ancora prematuro individuare un
andamento consolidato nell’attuazione delle nuove competenze
normative; emergono sempre piu, invece, significative analogie
rispetto alle tendenze della legislazione statale.

Tali analogie concernono, in primo luogo, la tipologia delle leggi
approvate che, analogamente a quanto accade a livello statale, sono
frequentemente volte a organizzare e indirizzare i processi normativi,
anche nell'ottica della delegificazione e dell’attribuzione alle Giunte dei
provvedimenti di attuazione, e le dinamiche del riordino normativo.

Per quanto riguarda l'iniziativa delle leggi, il dato aggregato della
legislazione regionale evidenzia un’incidenza percentuale delliniziativa
delle Giunte pari al 65% del complesso delle leggi approvate dalle
Regioni: si tratta quindi di un valore inferiore a quello statale.

Anche il livello regionale, perd, analogamente a quello statale, vede,
come gia anticipato, lo sviluppo di forme di legislazione complessa, nelle
quali gli esecutivi esercitano un ruolo spesso significativo, desumibile da
tre distinti indicatori:

la tendenziale attribuzione della potesta regolamentare alle Giunte, a
seguito dell’entrata in vigore della legge costituzionale n. 1 del 1999
e fino alla sentenza della Corte costituzionale n. 313 del 2003, la
quale afferma che, nelle more dell’approvazione di un nuovo statuto
regionale, che potrebbe conferire tale potesta alle Giunte, “vale la
distribuzione delle competenze normative gia stabilita nello statuto
medesimo”;

il rinvio operato dalle leggi alla disciplina sostanziale da definire con
atti della Giunta;

il proliferare di atti amministrativi (variamente denominati) a
contenuto regolamentare.
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Dei 378 regolamenti complessivamente emanati dalle Regioni nel
corso del 2003, soltanto 7 sono di fonte consiliare; 371 sono stati elaborati
dalle Giunte.

Sul fronte del riordino normativo, le Regioni hanno compiuto notevoli
sforzi volti ad un disboscamento della legislazione vigente, ottenendo
notevoli risultati in termini di riduzione dello stock normativo. A tali risultati
si & pervenuti sia ricorrendo, in analogia con il livello statale, alladozione
di leggi di semplificazione, sia con I'adozione di leggi generali che hanno
proceduto all’abrogazione di numerose disposizioni precedenti.

La riduzione dello stock normativo & stata in molti casi favorita da un
rallentamento della complessiva produzione legislativa regionale, che si
attesta, nel 2003, su una media di 28 leggi per Regione (nel 1998 la media
era stata di 42). Tale rallentamento deriva — essenzialmente — da diverse
evenienze:

in primo luogo, appare in evoluzione, almeno in alcune Regioni, il
modo di legiferare e la struttura delle leggi: a leggi provvedimento, di
respiro piu limitato, si preferiscono leggi a carattere settoriale, che
disciplinano politiche e creano procedure per la loro attuazione,
anche in chiave di delegificazione;

il ruolo dei Consigli, a seguito dell’entrata in vigore della legge
costituzionale n. 1/1999, sull’elezione diretta dei presidenti delle
Regioni, necessita di essere ridisegnato e rilanciato: € un tema
affrontato nei nuovi statuti;

le Regioni sembrano avvalersi con prudenza delle nuove possibilita
date loro dal Titolo V, denotando — per cosi dire — una doppia
velocita: massima attenzione e decisione nei confronti delle leggi
statali considerate lesive delle loro prerogative, con I'apertura di un
vasto contenzioso costituzionale; una certa timidezza, ancora, nello
svolgere attivita legislativa nelle materie loro attribuite.
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4. LE PROSPETTIVE POLITICHE DELLA COOPERAZIONE TRA LE ISTITUZIONI
PER LA POLITICA DELLA LEGISLAZIONE

La prima fase di vigenza del nuovo Titolo V, che si intreccia con la
discussione su una piu complessiva riforma della Parte |l della
Costituzione, ha dato luogo a profondi cambiamenti nei rapporti tra Stato e
Regioni, oggi mediati dalla giurisprudenza della Corte costituzionale.

Fin dall’entrata in vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001, i
due rami del Parlamento hanno attribuito alle Commissioni rispettivamente
competenti per gli affari costituzionali il compito di verificare la base
giuridica dei progetti di legge allesame del Parlamento in relazione al
nuovo assetto delle competenze.

Inoltre, le Commissioni competenti per le singole materie hanno
generalmente attivato un circuito di consultazione degli organi regionali,
volto a trovare soluzioni condivise.

Sia il merito dei pareri adottati dalle Commissioni Affari costituzionali,
sia il metodo delle consultazioni interistituzionali generalmente applicato
dalle Commissioni trovano una corrispondenza talora quasi speculare
nella giurisprudenza della Corte costituzionale. Quest'ultima, infatti,
affermando il principio di sussidiarieta e di adeguatezza quali fattori di
deroga al riparto delle competenze, fa emergere — come spiega il rapporto
predisposto dall’Osservatorio sulle fonti — una concezione in qualche
modo “procedimentalizzata” della sussidiarieta, che valorizza le esigenze
di concertazione e di coordinamento orizzontale, ovvero le intese che
devono essere condotte in base al principio di leale cooperazione, ma che
deve fare i conti con la perdurante assenza nel nostro ordinamento di
meccanismi di partecipazione delle Regioni al procedimento legislativo
statale, anche a causa della mancata attuazione dell’articolo 11 della
legge costituzionale n. 3/2001.

All’'assenza di tali meccanismi il Parlamento ha cercato di ovviare nei
limiti delle attuali possibilita istituzionali, ma & indubbio che l'asse della
negoziazione Stato-Regioni € nei rapporti tra gli esecutivi, nel’ambito della
Conferenza Stato-Regioni.
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La giurisprudenza della Corte costituzionale, superando il rigido
riparto di competenze previsto dal nuovo Titolo V, ha recepito I'esigenza
propria dello Stato di configurare un quadro programmatico unitario nelle
politiche legislative, cui le Regioni concorrono con forme negoziate ed
assumendo compiti di tipo amministrativo.

Dalle sentenze della Corte e dalla produzione legislativa degli ultimi
anni consegue quindi una procedimentalizzazione delle attivita a valle
della legislazione: si tratta di una modalita che si consolida nelle grandi
leggi di delega (con [lattenzione prestata ai successivi rapporti
interistituzionali e, in particolare, alla fase dei pareri parlamentari) e che
poi si trasferisce nella legislazione ripartita.

Le dinamiche legislative agiscono in un unico ambito normativo
che coinvolge tre distinti livelli territoriali: comunitario, statale,
regionale.

Negli ultimi anni, i legami tra la legislazione comunitaria e nazionale
si sono consolidati ed arricchiti. A livello statale, lo strumento della legge
comunitaria ha consentito un costante e sufficientemente tempestivo
adeguamento della legislazione alle direttive comunitarie.

La legge n. 131 del 2003 e la riforma della legge La Pergola
attualmente in discussione incidono sia sulla fase discendente sia sulla piu
travagliata fase ascendente, riconoscendo il ruolo delle Regioni.

La parte del presente rapporto curata dal CNR pone in luce
I'evoluzione in corso a livello regionale, anche alla luce del nuovo quinto
comma dell’articolo 117 della Costituzione

All’'unico ambito normativo devono corrispondere tecniche
normative fondate su basi comuni ed una unitaria rappresentazione
informatica.

La produzione legislativa dei singoli livelli territoriali non pud essere
esaminata isolatamente, ma converge nella formazione di politiche
legislative nazionali e frequentemente comunitarie. Da cid consegue che
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lo Stato e le Regioni proseguano nella ricerca di una convergenza il piu
possibile completa sulle tecniche legislative, concordando metodi,
strumenti e linguaggio legislativi.

Si tratta di mettere mano alle regole del drafting, definendo un
guadro comune che comprenda alcuni principi in materia di
istruttoria legislativa, anche con riguardo ai rapporti tra organi
esecutivi e legislativi.

Le Regioni prestano da molti anni la massima attenzione alle
tematiche della qualita della legislazione, che trova spunti di particolare
interesse in molti dei nuovi statuti (si veda in proposito la parte del
presente Rapporto curata dal CNR). Da qualche anno, all’attenzione per la
qualita si sono aggiunti lo studio e la sperimentazione di tecniche
riguardanti la valutazione ex ante ed ex post delle leggi. Si segnala in
particolare il progetto CAPIRE, promosso dalle Regioni Emilia-Romagna,
Lombardia, Piemonte e Toscana, che dovrebbe in tempi brevi coinvolgere
altre Regioni.

Un terreno comune allo Stato ed alle Regioni potrebbe essere
'armonizzazione delle regole di drafting, anche nell’ottica
dellinformatizzazione della legislazione vigente. Nel mettere mano a tale
processo di armonizzazione, si potrebbe dedicare specifica attenzione al
corredo informativo che deve accompagnare le iniziative dell’esecutivo e
le informazioni che I'esecutivo stesso deve fornire in caso di richiesta
dell’organo legislativo.

Il tema dei flussi informativi tra organi esecutivi ed assemblee
legislative €&, infatti, cruciale e non riguarda soltanto il procedimento
legislativo, bensi anche le attivita di indirizzo e di controllo.

La convergenza verso regole comuni di drafting e strumentale al
coordinamento trai progetti di informatizzazione in corso.

Come gia segnalato, la convergenza verso regole comuni
faciliterebbe la predisposizione e la raccolta informatica in un unico

35



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

contesto della produzione normativa statale e regionale, consentendo il
coordinamento dei progetti attualmente in corso.

A livello statale, in attuazione dell’articolo 107 della legge finanziaria
per il 2001, si sta perseguendo l'obiettivo dell'informatizzazione della
legislazione vigente, con la duplice finalita di facilitare la conoscibilita e la
fruibilita delle norme da parte dei cittadini e di favorire il processo di
riordino normativo in atto. Le Regioni perseguono da tempo obiettivi
analoghi, ed alcune gia dispongono di banche dati di legislazione vigente;
€ ora in corso di attuazione, nella prospettiva della costruzione di una
banca dati comune, il progetto "Inforegioni".

L’auspicabile coordinamento tra i due progetti & stato oggetto di una
riunione interistituzionale promossa dal Comitato per la legislazione e
svoltasi alla Camera dei deputati I'8 novembre 2004. Al termine della
riunione € stata diffusa una dichiarazione conclusiva volta alla costituzione
di un gruppo di lavoro tecnico che dovrebbe svolgere le attivita
preparatorie volte al conseguimento di alcuni obiettivi di grande rilevanza,
non soltanto nell’'ottica delle relazioni interistituzionali, ma anche nella
comunicazione con i cittadini. Tali obiettivi possono essere cosi
sintetizzati:

la realizzazione di una modalita unitaria di consultazione, che
consenta ai cittadini di accedere in maniera contestuale alla
normativa statale e regionale;

la classificazione e la marcatura delle leggi statali e regionali in modo
uniforme;

la predisposizione di un apparato critico atto ad individuare profili di
incompatibilita ed abrogazioni implicite fra disposizioni;

la realizzazione di un sistema di supporto alla gestione dei processi
di elaborazione ed approvazione degli atti normativi, che produca alla
fonte documenti nel formato elettronico conforme allo standard XML;

la costruzione dei presupposti tecnologici per consentire la
promulgazione telematica degli atti normativi.
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Tali obiettivi, si specifica nella dichiarazione conclusiva, andrebbero
perseguiti nella prospettiva di un collegamento con le banche dati
concernenti la normativa comunitaria. Sul terreno dei collegamenti con
I'Unione europea occorre, infatti, avviare lo studio delle modalita con le
quali realizzare in futuro la possibilita di utilizzare medesime chiavi di
ricerca della normativa vigente sullo stesso argomento nelle varie banche
dati corrispondenti ai diversi livelli di governo (comunitario, statale,
regionale). Una ulteriore iniziativa della Commissione della Camera
competente per le politiche dell’Unione europea, svoltasi il 19 novembre,
ha messo a fuoco proprio il tema dei raccordi tra Parlamento nazionale ed
Assemblee legislative regionali in relazione alle attivita dell’Unione
europea.

| raccordi tra tutte le istituzioni che partecipano al processo legislativo
sono, infatti, fondamentali anche con riguardo all'informatizzazione in
corso, al fine di consentire una perlustrazione completa della legislazione
vigente, nel suo costruirsi dal livello comunitario, a quello statale a quello
regionale.
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Tendenze della legislazione tra Stato, Regioni e
Unione europea nei settori agricoltura, energia, finanza
pubblica, infrastrutture, sanita

Le schede di sintesi sui settori sono state predisposte congiuntamente
dall'Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati, dagli uffici
delle Assemblee regionali e dalllstituto di Studi sui Sistemi Regionali
Federali e sulle Autonomie “Massimo Severo Giannini” del C.N.R., con la
collaborazione dell’Osservatorio sulle fonti dell’'Universita di Firenze.






TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE: AGRICOLTURA

AGRICOLTURA

1. Aspetti generali

La ripartizione di competenze legislative tra lo Stato e le Regioni
delineata dal nuovo testo dell'articolo 117 Cost. ha indotto la Commissione
Agricoltura, praticamente dall’inizio della XIV legislatura, ad interrogarsi,
ogni volta che € previsto I'esame di un progetto di legge, se e in che
misura possa presupporsi una competenza dello Stato nella materia che si

intende disciplinare.

Cid ha determinato alcune innovazioni nel modo di procedere della
Commissione.

In primo luogo, in occasione dellesame praticamente di ogni
provvedimento legislativo, [I'Ufficio di presidenza, integrato dai
rappresentanti dei gruppi, ha deciso di convocare in audizione (informale,
posta I'impossibilita di procedere ad audizioni formali ai sensi del vigente
regolamento parlamentare) i rappresentanti della Conferenza dei
presidenti delle Regioni, al fine di acquisire l'orientamento delle Regioni
sulle iniziative in esame: in qualche caso cid ha fornito indicazioni utili ai
fini dellistruttoria legislativa; in altri casi le Regioni hanno espresso la loro
contrarieta, sulla base del nuovo titolo V Cost., a parti o a tutto il
provvedimento allesame della Commissione; in altri casi ancora le
Regioni non si sono dichiarate interessate a partecipare (ad esempio la
prima situazione si & verificata per il disegno di legge sulle deroghe al
prelievo venatorio' ; la seconda per le proposte di legge in tema di

Il provvedimento (ora legge 3 ottobre 2002, n. 221) prevede, all’articolo 1, comma 4,
una disposizione che legittima l'intervento dello Stato, in qualita di soggetto che pud
esercitare il potere di annullamento su atti amministrativi regionali rilevatesi contrari
alle norme comunitarie e nazionali che regolano il prelievo in deroga. | rappresentanti
delle regioni, chiamati in audizione dalla Commissione agricoltura durante I'esame del
provvedimento, hanno rilevato la loro contrarieta alla disposizione in esame,
ritenendola lesiva delle competenze loro riservate dal nuovo titolo V della
Costituzione. La Commissione agricoltura, esaminata tale posizione, ha, comunque,
ritenuto che il potere di annullamento di atti amministrativi regionali in contrasto con
norme comunitarie potrebbe essere giustificato alla luce dell'articolo 120, secondo
comma, della Costituzione, dove si prevede il potere sostitutivo del Governo nei
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agriturismo2 ; la terza per le proposte di legge in materia di tutela del pane
tradizionale °).

In secondo luogo, per alcuni provvedimenti (ad esempio, il disegno di
legge sulle deroghe al prelievo venatorio), la Commissione ha anticipato la
richiesta di parere alle Commissioni in sede consultiva e, in particolare,
alla | Commissione affari costituzionali, appunto al fine di comprendere —
ancor prima di procedere allesame degli emendamenti — se e in che
misura sussistesse una competenza legislativa dello Stato.

Al momento, le esperienze sembrano mostrare che non si dispone di
una visione generale ed organica di quali siano le competenze rimaste in
capo allo Stato nel comparto primario, alla luce del nuovo titolo V Cost. La
| Commissione Affari costituzionali della Camera, chiamata ad esprimere
un proprio parere sulla legittimita, ai sensi dell'articolo 117 Cost., delle
proposte legislative all'esame delle Commissioni di merito, sembra per ora
orientata ad individuare i profili funzionali di competenza dello Stato o
delle Regioni all'interno del generico comparto agricolo; infatti, se € pur
vero che il settore primario non viene menzionato nella nuova versione
dell'articolo 117 Cost., con cid potendosi desumere che esso risulta
assegnato alla competenza legislativa “residuale” delle Regioni, la materia
agricola risulta strettamente connessa con alcuni settori affidati alla
competenza esclusiva o concorrente dello Stato.

confronti degli organi regionali qualora la loro azione si riveli, tra I'altro, in contrasto,
con le normative comunitarie.
Si veda l'audizione, svolta in sede di indagine conoscitiva e percid resocontata in
forma stenografica, di rappresentanti della Conferenza dei presidenti delle Regioni e
delle province autonome, svoltasi il 18 settembre 2002, nella quale I'assessore
all’agricoltura della Regione Puglia, Nicola Marmo, esprime la posizione delle Regioni
che “ritengono — come & gia accaduto per altri due provvedimenti legislativi, quello
relativo ai piccoli comuni e quello sugli usi civici - che la materia in esame sia di loro
esclusivo interesse”.
® Si tratta delle proposte di legge C. 1394 Mazzocchi, C. 1703 Volonte, C. 2484
Rotundo, C. 4117 Polledri e C. 4554 Mazzocchi, C. 5075 Pecoraro Scanio) relative al
"Pane tradizionale italiano".
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2. La legislazione statale: il “collegato agricolo” (legge n.38/2003) e la
sua attuazione

Il provvedimento piu significativo sia per il contenuto, sia per i rapporti
con le Regioni, € il collegato alla finanziaria, contenente un’articolata
delega legislativa per il completamento del processo di riforma e di
modernizzazione del settore agricolo (legge 7 marzo 2003, n. 38), gia
avviato con i decreti legislativi n. 226, 227 e 228 del 2001. Gli schemi di
decreti legislativi attuativi di tali deleghe sono stati trasmessi dal Governo
alle Camere, per I'espressione del parere parlamentare, nei primi mesi del
2004.

Relativamente all’iter di formazione della legge n. 38 del 2003 si ricorda
che l'esigenza di presentare entro la fine del 2001 (comunque in ritardo
rispetto al termine del 15 novembre fissato dall’articolo 1-bis della legge n.
468 del 1978) i provvedimenti collegati alla manovra finanziaria per il 2002
ha fatto si che il parere della Conferenza Stato-Regioni sia intervenuto
quando liter parlamentare del disegno di legge (frutto di uno “stralcio”
disposto dal Presidente della Camera, ai sensi dell'articolo 123-bis,
comma 1, del Regolamento, e comunicato all'lAssemblea il 14 gennaio
2002) era gia in una fase piuttosto avanzata, ossia quando il testo era gia
stato definito in Commissione ed inviato, con le relative modifiche, alle
Commissioni in sede consultiva.

Nella consultazione “tardiva” della Conferenza Stato-Regioni, le Regioni
hanno concordato con il Governo un nuovo testo della norma di delega in
questione, interamente alternativo rispetto al testo approvato in
Commissione ed inclusivo della disciplina dei rapporti tra lo Stato e le
Regioni, con particolare riferimento ai rapporti con I'Unione europea.
L’esigenza di tenere conto dell’accordo raggiunto, senza pregiudicare il
lavoro gia svolto in Commissione, ha fatto si che il provvedimento, dopo la
discussione generale in Assemblea, sia stato rinviato in Commissione,
dove ¢ iniziato un nuovo esame sulla base del testo del’emendamento del
Governo con cui erano state recepite le osservazioni formulate dalla
Conferenza Stato-Regioni.

Il testo della legge n. 38 del 2003 ha posto evidenti problemi di raccordo
con altre due iniziative legislative del Governo: in primo luogo, con la
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legge recante “Disposizioni per I'adeguamento dell’ordinamento della
Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3” (legge 5 giugno
2003, n.131, c.d. legge La Loggia) e poi con il disegno di legge recante
‘Norme generali sulla partecipazione dell'ltalia al processo normativo
comunitario e sulle procedure di esecuzione degli obblighi comunitari’
(meglio nota come riforma della legge La Pergola) (AS 2386, tuttora
allesame del Parlamento). Non appare infatti chiaro il rapporto tra la
disciplina di carattere generale contenuta in tali provvedimenti e la
disciplina — che sembrerebbe essere relativa al solo settore agricolo — che
viene prefigurata nella delega contenuta nel collegato agricolo, in
attuazione dei principi e criteri direttivi di cui alle lettere a), b) e c)
dell'articolo 1, comma 2 *. Il problema & stato affrontato da un ordine del
giorno approvato dal Senato nella seduta antimeridiana del 13 febbraio
2003, con il quale si &€ impegnato il Governo a non dare attuazione a tali
principi e criteri direttivi prima dell'approvazione dei disegni di legge La
Loggia e di riforma della cosiddetta La Pergola. E, in effetti, 'attuazione di
tali principi e criteri direttivi & stata fin qui pressoché nulla.

In esito a questo processo di riforma €& previsto che, entro due anni
dall’entrata in vigore della legge di delega, si giunga ad adottare un
‘codice agricolo” attraverso il quale procedere al riassetto delle
disposizioni legislative vigenti in materia di agricoltura, pesca e
acquacoltura e foreste, ai sensi e secondo i principi e criteri direttivi di cui
allarticolo 20 della legge 15 marzo 1997, n. 59, e successive

* Larticolo 1, comma 2, lettera a), della legge n.38/2003 prevede l'istituzione di un

sistema di concertazione permanente fra Stato, regioni e province autonome
riguardante la preparazione dell'attivita dei Ministri partecipanti ai Consigli dell'Unione
europea concernenti le materie di competenza concorrente con le regioni e, per
quanto occorra, le materie di competenza esclusiva delle regioni medesime. La
concertazione avverra fra il Ministro competente per materia in occasione di ogni
specifico Consiglio dell'Unione europea e i presidenti di giunta regionale o componenti
di giunta regionale allo scopo delegati. La lettera b) stabilisce che la suddetta
concertazione abbia per oggetto anche I'esame di progetti regionali rilevanti ai fini
della tutela della concorrenza, prevedendo a tale fine un apposito procedimento di
notifica al Ministero competente. Il Governo, qualora ritenga conforme alle norme
nazionali in materia di concorrenza il progetto notificato, libera le regioni da ogni
ulteriore onere, ne cura la presentazione e segue il procedimento di approvazione
presso gli organismi comunitari. La lettera c), infine, prevede che la medesima
concertazione si applichi anche in relazione a progetti rilevanti ai fini dell'esercizio di
competenze esclusive dello Stato e delle regioni o concorrenti, con previsione di uno
specifico procedimento per la prevenzione di controversie;
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modificazioni®, e comunque con il compito di eliminare duplicazioni e
chiarire il significato di norme controverse. La norma di delega che
prevede tale riassetto (articolo 1, comma 3) dedica una specifica
attenzione ai rapporti Stato-Regioni, specificando che tali decreti legislativi
dovranno essere strutturati “in modo da evidenziare le norme rientranti
nella competenza legislativa esclusiva dello Stato ai sensi dell’articolo
117, secondo comma, della Costituzione, le norme costituenti principi
fondamentali ai sensi dell’articolo 117, terzo comma, della Costituzione, e
le altre norme statali vigenti sino all’eventuale modifica da parte delle
Regioni”.

Il problema dei rapporti Stato-Regioni si €& riproposto in sede di
elaborazione dei decreti legislativi.

Va ricordato, in proposito, che la legge di delega prevedeva che i
decreti legislativi venissero adottati su proposta del Ministro delle politiche
agricole e forestali, svolgendo le procedure di concertazione con le
organizzazioni di rappresentanza agricola e della filiera agroalimentare, ai
sensi dell’articolo 20 del decreto legislativo 18 maggio 2001, n. 228 (c.d.
“tavolo agroalimentare”) e una volta acquisito il parere della Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano.

Ebbene, il parere della Conferenza Stato-Regioni ed il ruolo da essa
giocato, anche in relazione al parere parlamentare, sono stati molto
differenti, a seconda dei casi.

Il primo caso concerne la formazione del decreto legislativo 29 marzo
2004, n. 102, recante “Interventi finanziari a sostegno delle imprese
agricole, a norma dell'articolo 1, comma 2, lettera i), della legge 7 marzo
2003, n. 38". In questo caso la dialettica si & svolta secondo le forme piu
consolidate: la Conferenza ha espresso, il 10 dicembre 2003, un parere
favorevole con l'accoglimento di una serie di modifiche, su cui ha
concordato il rappresentante del Ministero delle politiche agricole e
forestali; tale parere €& stato quindi trasmesso alle Camere
contestualmente allo schema di decreto legislativo e richiamato nel parere

® Larticolo 20 della legge n. 59/1997 & stato peraltro interamente sostituito dall'articolo

1 della legge n. 229 del 2003 (legge di semplificazione 2001).
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parlamentare (espresso il 2 marzo 2004), che dichiaratamente tiene conto
anche delle modifiche suggerite dalla Conferenza.

Nel secondo caso, relativo alla formazione del decreto legislativo 29
marzo 2004, n. 99, recante "Disposizioni in materia di soggetti e attivita,
integrita aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura, a norma
dell'articolo 1, comma 2, lettere d), f), g), I), ee), della legge 7 marzo 2003,
n. 38", si & invece registrato un mancato coordinamento tra il parere
favorevole della Conferenza (espresso il 15 gennaio 2004), nel quale si da
conto del fatto che gli assessori regionali, vista 'imminente scadenza della
delega, hanno convenuto di esprimersi favorevolmente, “acquisendo
'impegno del Ministro delle politiche agricole e forestali a rappresentare,
alle competenti Commissioni parlamentari, eventuali osservazioni e
proposte emendative delle Regioni”, e il parere favorevole con condizioni,
osservazioni e raccomandazioni approvato, il 16 marzo 2004, con una
accentuata diversificazione di posizioni tra maggioranza e opposizione,
dalla XllI Commissione agricoltura. Al riguardo merita segnalare che é
stata la stessa opposizione parlamentare a lamentare, con apposita
interrogazione a risposta immediata presentata presso la Commissione
agricoltura della Camera (alla quale il Governo ha risposto nella seduta
del 1° aprile 2004) che non erano state rispettate le previsioni legislative
circa l'espressione dei pareri da parte della Conferenza Permanente per i
rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome, atteso che nel
decreto legislativo il Governo, sulla base delle raccomandazioni contenute
nel parere delle Commissioni Agricoltura della Camera e del Senato, ha
inserito alcuni articoli aggiuntivi (attinenti, tra l'altro, la promozione dei
prodotti agroalimentari e in materia di agromeccanica e di frodi
agroalimentari ®). Anche il Presidente della V Commissione bilancio della

® Nella risposta il rappresentante del Governo ha ricordato che I'attuazione dei principi e

criteri di delega in questione & stata chiesta nei pareri “resi dalle due Commissioni
Agricoltura della Camera dei Deputati e del Senato, le quali hanno articolato i predetti
pareri, oltre che in condizioni, anche in osservazioni e raccomandazioni che il
Governo ha accolto, in quanto compatibili proprio con Il'assetto delle competenze
Stato-Regioni senza recare ulteriori oneri a carico del bilancio dello Stato. Per quanto
riguarda i tre principi di delega attuati sulla base delle predette raccomandazioni -
dall'articolo 1, comma 2, lettera ff) in materia di attivitda agromeccanica; dall'articolo 1,
comma 2, lettera r), in materia di coordinamento, indirizzo e organizzazione
dell'attivita di promozione del sistema agroalimentare italiano; dall'articolo 1, comma 2,
lettera 0), in materia di armonizzazione e razionalizzazione della normativa in materia
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Camera ha segnalato I'episodio, lamentando che in tal modo non é stato
possibile verificare la coerenza tra la previsione di delega circa I'obbligo di
invarianza dell’onere e il dettato delle disposizioni attuative introdotte in
accoglimento delle raccomandazioni parlamentari ’.

Il terzo caso € quello relativo alla formazione dei due decreti legislativi
in materia di pesca, anch’essi attuativi della legge n. 38 del 2003, ossia il
D.lgs. 26 maggio 2004, n.153, recante “Attuazione della legge 7 marzo
2003, n.38, in materia di pesca marittima” e il D.lgs 26 maggio 2004,
n.154, recante “Modernizzazione del settore della pesca e
dellacquacoltura, a norma dellarticolo 1, comma 2, della legge 7 marzo
2003, n.38”. | due schemi sono stati trasmessi alle Camere in assenza dei
pareri della Conferenza Stato-Regioni ed assegnati alla XIII Commissione
al fine di consentire I'attivazione del meccanismo di proroga “automatica”
del termine della delega, con Tlinvito perd a non esprimersi prima
dell’espressione di tali pareri. | pareri in questione sono quindi stati
espressi dalla Conferenza nella seduta del 29 aprile 2004, ma si € trattato
di pareri contrari, nei quali peraltro la stessa Conferenza ha ricordato che
in alcune riunioni preliminari erano state concordate alcune modifiche,
trasmesse in allegato al parere. Secondo quanto affermato, in seduta, dal
rappresentante del Governo, la Conferenza dei Presidenti delle regioni
aveva chiesto un rinvio al 20 maggio dell'espressione del parere; tuttavia,
considerando la scadenza del termine previsto per l'esercizio delle
deleghe legislative in questione, il Governo ha ritenuto preferibile non
concordare sul rinvio e ricevere un parere negativo (atteso che il parere

di controlli e frodi agroalimentari - su tutte e tre entrambe le Commissioni Agricoltura
di Camera dei Deputati e Senato hanno concordato nel dare ad essi rapida
attuazione, proponendo le Commissioni stesse dei testi normativi. Il Governo, quindi,
ha ritenuto che, stante anche I'approssimarsi della scadenza del termine per
I'esercizio della delega di cui all'articolo 1 della legge 38/03, il Parlamento abbia voluto
attuare subito i tre predetti criteri. Nel recepire l'indicazione parlamentare, il Governo,
quindi, ha operato la verifica di compatibilita con I'assetto delle competenze regionali.
Il testo sottoposto in via definitiva al Consiglio dei Ministri, quindi, ha ricevuto il parere
favorevole della Presidenza del Consiglio dei ministri e di tutti i Ministri interessati.
Non era possibile, stante il limitato tempo, convocare la Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano nei tempi
previsti per l'esercizio della delega al fine di sottoporre nuovamente a questa le
indicazioni parlamentari”.

Si veda l'intervento del Presidente della V Commissione, on. Giancarlo Giorgetti, in
Boll. giunte e comm., 21 aprile 2004, p. 56 s.
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della Conferenza Stato-regioni & obbligatorio ma non vincolante e che |l
rinvio avrebbe di fatto comportato la scadenza del termine utile per
'emanazione dei due decreti legislativi °).

Benché non legati all’attuazione della legge n. 38 del 2003, un cenno
sembrano meritare altri due interventi legislativi

In primo luogo, il decreto-legge 28 marzo 2003, n. 49 (recante “Riforma
della normativa in tema di applicazione del prelievo supplementare nel
settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari’), convertito, con
modificazioni, nella legge 30 maggio 2003, n. 119. Si é trattato di un
importante provvedimento che ha posto in essere una disciplina organica
del sistema del prelievo supplementare nel settore del latte e dei prodotti
lattiero-caseari (c.d. “quote latte”), abrogando le disposizioni al momento
vigenti nella materia, che si erano stratificate nel corso degli anni (ben 9
decreti-legge sono intervenuti in materia tra il 1994 e il 2000), anche a
seguito di un lungo contenzioso con gli organi dell’Unione europea, con
rilevanti riflessi anche di ordine giurisdizionale. Relativamente al rapporto
con le Regioni, pud osservarsi che su uno dei provvedimenti attuativi di
tale riforma — adottato con decreto del Ministro delle politiche agricole di
natura non regolamentare —, ossia il D.M. 31 luglio 2003 (recante
“‘Modalita di attuazione della L. 30 maggio 2003, n. 119, concernente il
prelievo supplementare nel settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari”,
pubblicato nella G.U. 8 agosto 2003, n. 183), la Conferenza Stato-regioni
si € divisa al suo interno a seconda dell’area geografica delle Regioni
interessate dal provvedimento. In sede di Conferenza, infatti, mentre non
sono emersi contrasti in ordine alla legittimita dell'intervento statale nella
materia, divisioni si sono registrate riguardo alle scelte politiche contenute
nello schema di decreto: la maggioranza delle regioni (Lazio, Abruzzo,
Puglia, Campania e Marche) ha richiesto [I'approvazione di un
emendamento sostitutivo del comma 5 dell'articolo 17, secondo il quale
anche la regione in cui € ubicata I'azienda cedente la quota pud, entro 30
giorni dalla data di trasmissione del contratto da parte del produttore,
esprimere parere negativo, registrandolo al SIAN. Su tale modifica si sono

Si veda lintervento del Sottosegretario alle politiche agricole e forestali, on. Paolo
Scarpa Bonazza Buora, in Boll. giunte e comm., 12 maggio 2004.
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espresse in senso contrario le regioni Lombardia, Piemonte, Veneto ed
Emilia Romagna, mentre le rimanenti regioni non si sono pronunciate °. I
Ministro delle politiche agricole e forestali, tenuto conto dell'incidenza nella
produzione lattiera-casearia delle regioni che avevano espresso parere
contrario sul punto, ha deciso di non accogliere I'emendamento proposto
dalla maggioranza delle regioni, appartenenti all’area centro-meridionale
del Paese.

In secondo luogo, la legge 6 febbraio 2004, n. 36, recante il "Nuovo
ordinamento del Corpo forestale dello Stato". Attraverso di essa |l
legislatore statale € intervenuto, come & noto, in esito ad una vicenda
protrattasi per alcuni anni, a tutela dell’unita del Corpo forestale dello
Stato, che invece avrebbe dovuto essere per larga parte affidato alle
Regioni, in attuazione di provvedimenti adottati nella precedente
legislatura in base al decentramento disposto dalla legge n. 59 del 1997
(c.d. legge Bassanini). Si € dunque trattato di un provvedimento che ha
operato in senso accentratore, sia pure nel contesto di un riordinamento
del Corpo. Pud inoltre segnalarsi che il testo della legge €& stato
modificato, poco dopo la sua entrata in vigore, dalla legge 27 marzo 2004,
n. 77, di conversione del decreto-legge 27 gennaio 2004, n. 16, recante
“Disposizioni urgenti concernenti i settori dell’agricoltura e della pesca", il
cui articolo 1, oltre a disporre un incremento dell’organico del Corpo, ha
previsto l'intesa con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato,
le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano sui decreti del
Presidente del consiglio dei ministri con cui trasferire alle regioni e agli enti
locali le riserve naturali, nonché tutti gli altri beni che non risultino
indispensabili ai fini dello svolgimento delle attivita istituzionali del Corpo
forestale dello Stato (si segnala che l'intesa, presente nel testo approvato

Proprio in relazione al contrasto sorto in merito alla formulazione dell’articolo 17,
comma 5, il parere espresso dalla Conferenza Stato-regioni risulta cosi articolato: "La
maggioranza delle regioni esprime parere negativo sullo schema di decreto in esame
in oggetto, salvo I'accoglimento della seguente proposta di modifica: All'articolo 17 il
comma 5 & cosi modificato: " Ove il contratto di vendita intervenga tra i produttori le
cui aziende sono ubicate in regioni diverse, il rilevante deve trasmettere copia,
contestualmente, ad entrambe le regioni interessate. La regione in cui & ubicata
I'azienda cedente pud, entro 30 giorni dalla data di trasmissione del contratto da parte
del produttore, esprimere parere negativo, registrandolo al SIAN". Le regioni
Lombardia, Piemonte, Emilia Romagna e Veneto esprimono parere favorevole sul
provvedimento".
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in prima lettura dalla Camera, era venuta meno nel testo modificato dal
Senato).

3. Lalegislazione regionale

Dalle risposte al questionario inviate dalle regioni emergono vari
elementi utili di informazione che per certi aspetti appaiono
fondamentalmente confermare le tendenze e i problemi rilevati per I'anno
2002.

Le regioni, nell'incertezza che ancora perdura in ordine all'effettivo
ambito di azione in particolare riconducibile alle competenze residuali,
sembrano innanzitutto tentare di risolvere in sede di Conferenza Stato-
regioni i contrasti di interpretazione con lo Stato in ordine alla
determinazione delle competenze; utilizzano inoltre a tale scopo - anche
se in misura sembrerebbe minore - la sede parlamentare. Per altro verso il
ricorso alla Corte costituzionale appare un momento centrale dell'attuale
fase di attuazione del nuovo Titolo V, vista la difficolta di raggiungere una
intesa con lo Stato sui contenuti delle competenze proprio in ordine a
questioni e temi di notevole rilievo (v. infatti, in particolare, i ricorsi relativi
alla legge n.38/2003 sulla modernizzazione del settore agricolo e ora alla
legge n.36/2004 sul Corpo forestale dello stato).

In ogni caso - come segnalano le risposte al questionario - i consigli
regionali restano tagliati fuori da tale processo di confronto-elaborazione
con lo Stato. Va altresi considerato che - come si sottolinea nelle risposte
fornite dalle regioni Marche e Molise - al confronto in sede di Conferenza
Stato-regioni, che vede protagonista I'esecutivo regionale, si aggiunge la
presenza di rapporti diretti tra il ministero di settore e gli assessori
regionali.

Vi sono tuttavia alcuni casi - sottolineano alcune risposte al questionario
- in cui il consiglio sembra svolgere un ruolo tale da poter esercitare una,
sia pure indiretta, incidenza anche sulla determinazione dei rapporti tra
Stato e regioni. Alcune regioni, infatti, hanno segnalato una presenza del
consiglio - attraverso I'adozione di ordini del giorno, mozioni o risoluzioni -
su questioni delicate come le quote latte (Lombardia, Sardegna) e come
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I'impiego di ogm (Piemonte). Cid sembra avvenire, dunque, quando vi
siano questioni di una certa rilevanza, rispetto alle quali pud essere
eventualmente sentita da parte degli esecutivi la necessita di un appoggio
piu ampio o, comunque, si vuole assicurare una maggiore visibilita
dell'azione regionale anche rispetto alla opinione pubblica e ai vari
interessi di settore coinvolti.

Nel complesso emerge una situazione ancora fluida ed incerta, che
tuttavia - come gia si segnalava per il 2002 - non impedisce, come si
vedra tra poco, uno sviluppo per piu versi significativo della legislazione
regionale secondo linee che si sono manifestate ormai da qualche anno.

A questo proposito va sottolineato che - se resta confermata la
preminenza dell'esecutivo regionale in tutte le fasi di "contrattazione" con
lo Stato in ordine alla individuazione degli ambiti di competenza - cid
tuttavia non vuol dire che i consigli siano esclusi dall'opera di definizione
della materia che sta attualmente avvenendo anche attraverso i contenuti
- in evoluzione - della legislazione regionale.

3.1. Le tendenze della legislazione regionale

Una parte della legislazione regionale continua a svilupparsi in campi di
azione nei quali ormai da anni € consolidata una presenza delle regioni
con interventi di sostegno finanziario alle aziende. Nell'anno 2003 - come
risulta dalle risposte al questionario - tali interventi hanno avuto ad oggetto
in particolare aiuti per la zootecnia (l.r. 27/2003 Marche), a sostegno
dell'associazione degli allevatori (l.r. 23/2003 Molise), per ovviare e
prevenire i danni provocati da avversita e calamita naturali (I.r. 12/2003
Piemonte), per emergenze sanitarie e veterinarie in campo zootecnico (l.r.
15/2003 Abruzzo, l.r. 30/2003 Lazio, 1.r.15/2003 Sardegna, 1.r.20/2003
Umbria ), per sostenere i consorzi fidi in agricoltura (I.r. 3/2003 Calabria),
interventi a favore di zone sfavorite, della zootecnia e per la bonifica (I.p.
Trento 4/2003).

Altri interventi regionali hanno avuto ad oggetto la disciplina
dell'anagrafe delle aziende agricole (Emilia Romagna, con reg. n.17 del
2003) e la costituzione del registro delle ditte boschive (Basilicata, con
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regolamento). In materia di quote latte & intervenuta la Basilicata (con
regolamento) e la Provincia di Bolzano (con il regolamento n.4208/2003).

Accanto a tale legislazione piu direttamente rivolta alle aziende, & poi
continuato I'impegno delle regioni in ordine ai profili dell'integrazione
verticale e orizzontale dell'agricoltura, vale a dire alla disciplina e
promozione delle sue interconnessioni da un lato con il sistema della
trasformazione e commercializzazione dei prodotti e dall'altro con |l
territorio, con una attenzione in particolare anche alle caratteristiche
ambientali e culturali delle varie zone.

Si inseriscono a questo proposito in una tendenza gia ampiamente
manifestatasi negli anni precedenti, in connessione con leggi cornice
statali, le leggi sulla creazione e disciplina delle strade del vino (l.r.
45/2003 Toscana e reg. 5/2003 della Provincia di Trento di esecuzione
della legge 10/2001 sulle strade del vino e dei sapori; cfr. la legge statale
27 luglio 199, n. 268), sulla disciplina dell'agriturismo (l.r. 30/2003
Toscana; la legge cornice statale risale al 1985 ed € la n. 730, cui hanno
fatto seguito altri interventi normativi), sulla individuazione e disciplina dei
distretti rurali e agroalimentari di qualita (l.r. 26/2003 Piemonte dove -
come si sottolinea nella risposta al questionario - vengono definiti,
riprendendo testualmente l'articolo 13 del decreto legislativo n. 228/2001,
"distretti rurali i sistemi produttivi locali di cui all'articolo 36, c.1 della legge
5 ottobre 1991, n.317...caratterizzati da identita storica e territoriale
omogenea derivante dall'integrazione tra attivita agricole e altre attivita
locali, nonché dalla produzione di beni e servizi di particolare specificita,
coerenti con le tradizioni e le vocazioni naturali e territoriali").

Sotto il profilo dell'attenzione al territorio, alla sua economia
complessivamente considerata ma anche agli aspetti dell'assetto fisico e
ambientale, di rilievo appare la normativa delle regioni in ordine alla
bonifica (Basilicata con legge di modifica della 1.r.33/2001, Calabria con
l.r.11/2003, Lombardia con 1.r.7/2003, Toscana con legge 38/2003), dove -
a parte l'attenzione al riordino di alcuni problemi amministrativi - si pud
notare appunto un impegno diretto al riorientamento di tale sistema di
intervento nelle direzioni sopraindicate.

54



TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE: AGRICOLTURA

La regione Molise con L.r. 15/2003 ha inoltre previsto interventi per la
tutela, sviluppo e valorizzazione del territorio montano. La regione
Calabria ha previsto misure di tutela del patrimonio forestale regionale
all'interno della legge 10/2003 in materia di aree protette.

Come gia previsto da altre regioni negli anni precedenti, anche la
regione Marche ha emanato una legge apposita (I.r.12/2003) sulla tutela
delle risorse genetiche animali e vegetali del territorio marchigiano e una
(l.r. 16/2003) sulla raccolta, coltivazione, commercio e tutela del consumo
dei tartufi. La regione Abruzzo ha adottato una legge (l.r.10/2003)
sull'individuazione delle specie animali di notevole interesse faunistico e
sulla disciplina dei danni causati dalla fauna selvatica. La regione Toscana
con L.r. 57/2003 é intervenuta sull'attuazione della direttiva 79/409/CEE
sulla conservazione degli uccelli selvatici. La regione Lombardia con
regolamenti in attuazione di proprie leggi € intervenuta in materia di tutela
del patrimonio ittico e della pesca (reg. 9/2003), di foreste (reg.15/2003),
di protezione della fauna selvatica e di disciplina dell'attivita venatoria (reg.
16/2003).

Ha un oggetto particolare, di rilievo anche paesaggistico e storico-
culturale, la legge sulla tutela, valorizzazione e gestione del demanio dei
tratturi del Molise 17/2003 (che integra una precedente legge 9/1997),
nonché il regolamento 1/2003 di esecuzione della legge. Il tema dei tratturi
aveva assunto rilievo a livello statale nell’articolo 114, comma 11 della
legge finanziaria per il 2001 (. 388/2000), che ha previsto il
coordinamento nazionale dei tratturi e della civilta della transumanza,
all'interno del programma d'azione per Ilo sviluppo sostenibile
dell'’Appennino, denominato «Appennino Parco d'Europay.

Un'altra parte della legislazione regionale appare infine riconducibile ad
un ulteriore importante campo di azione rispetto al quale le regioni - anche
qui da qualche anno - stanno mostrando una crescente attenzione, vale a
dire la regolazione e l'orientamento della produzione in vista del
miglioramento della qualita e della sicurezza alimentare. Appaiono a
questo proposito di rilievo alcune leggi regionali che, nel 2003, riprendono
temi gia trattati da altre regioni negli anni precedenti: la I.r. 23/2003 delle
Marche in materia di qualita e tracciabilita delle produzioni agricole e
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agroalimentari; i regolamenti 10/2003 e 3341 della Provincia di Bolzano
rispettivamente sulla coltivazione, raccolta, lavorazione, confezionamento
dei prodotti agricoli e piante officinali e sulla determinazione dei principi ai
quali le associazioni per la produzione integrata devono ispirare il proprio
statuto e programma; la legge 4/2003 della Provincia di Trento sugli ogm;
le leggi della Provincia di Trento 4/2003 e di quella di Bolzano 3/2003 in
materia di agricoltura biologica.

Da segnalare, inoltre, la legge 27/2003 delllEmilia Romagna sulla
partecipazione della regione alla costituzione dell'associazione "Amici
dell'Universita di Scienze Gastronomiche", al fine della fondazione,
insieme con la regione Piemonte e con I'associazione Slow Food, appunto
di una nuova universita. La legge - come informa la risposta fornita al
questionario - nasce da un protocollo siglato nel 2002 dalle due Regioni
coinvolte, con lo scopo di individuare un percorso per realizzare
'Universita di Scienze gastronomiche sia nella reggia di Pollenzo, a
Cuneo, sia nella reggia di Colorno, a Parma. Si tratta di una vera e propria
facolta universitaria, per cui € atteso il riconoscimento del corso di laurea
da parte del Ministero dellistruzione, universita e ricerca. La legge
autorizza la Regione Emilia Romagna a partecipare quale socio fondatore
allAssociazione sopracitata, come consentito dallo Statuto regionale, il
quale, al suo articolo 47, prevede che la Regione, per attivita inerenti allo
sviluppo economico, sociale e culturale o ai servizi di rilevanza regionale,
possa, con legge partecipare, tra le altre, ad associazioni.

3.2 1l riferimento ai contenuti della normativa statale

Come gia avveniva negli anni scorsi, una parte della legislazione
regionale trae piu direttamente origine e riprende contenuti - in maniera
pil 0 meno ampia a secondo dei casi - da normative statali.

Cio si verifica per quanto riguarda le modalita degli aiuti concessi alle
aziende (I.r.15/2003 Abruzzo; 1.r.3/2003 e 11/2003 Calabria; reg.17/2003
Emilia Romagna; 1.r.27/2003 Marche; 1.r.12/2003 Piemonte) e per parte
delle normative sulla qualita e sui sistemi di gestione (come segnalato
dalla regione Marche con riferimento alla sua legge 23/2003).
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Inoltre, va tenuto conto che tanto piu I'ambito di attenzione delle regioni
si estende ad una visione integrata dell'agricoltura nel sistema produttivo
complessivo e nel territorio - oltre dunque il "nucleo duro della "produzione
di vegetali ed animali destinati all'alimentazione" individuato ora dalla
Corte costituzionale con la sentenza 12/2004 come ambito della
competenza residuale regionale - tanto piu numerose saranno le
interconnessioni con normative statali di competenza esclusiva e con
normative concorrenti, delle quali le regioni dovranno rispettare i contenuti.
In maniera significativa, a questo proposito, la regione Lombardia nelle
risposte al questionario sottolinea come la disciplina della bonifica - vista
tra I'altro in una visione ampia, estesa agli aspetti territoriali e ambientali -
inevitabilmente porta appunto a dover considerare la normativa statale per
le "molteplici interconnessioni con altre materie quali: 'ordinamento civile,
I'ecosistema ed il governo del territorio appartenenti alla competenza
esclusiva statale ed a quella di tipo concorrente". Piu in generale la
regione Veneto, sempre nelle risposte al questionario, ribadito che "non si
configurano interventi esplicitamente connessi ad interventi legislativi dello
Stato, considerata la configurabilita della materia agricoltura fra le
competenze di cui all'articolo 117, comma 4 della Costituzione", precisa
tuttavia che "sono presenti al legislatore regionale, nell'esercizio delle
proprie competenze legislative, le competenze di legislazione esclusiva
dello Stato in alcune materie come la tutela della concorrenza, il
coordinamento  informativo  statistico e informatico dei dati
dell'lamministrazione statale, regionale e locale e la tutela dell'lambiente e
dell'ecosistema, o quelle concorrenti nelle materie dell'alimentazione o
degli enti di credito fondiario e agrario a carattere regionale ed i
conseguenti limiti o vincoli derivanti alla potesta legislativa delle regioni nel
settore agricolo".

Nel 2003, inoltre, alcune leggi regionali hanno proseguito nell'opera di
attuazione dei d.Igs di orientamento del 2001 relativi allo sviluppo rurale,
all'integrazione verticale, alla multifunzionalita delle aziende agrarie, alla
compatibilita e valorizzazione ambientale. Cid € avvenuto tuttavia - come
gia segnalato per il 2002 - in molti casi in maniera non sistematica ma per
singole parti, dove evidentemente i d.Ilgs sono visti non tanto come un
disegno sistematico da attuare ma soprattutto come una sorta di

57



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

"magazzino" di idee alle quali attingere. Si era anche gia notato nel
Rapporto 2002 come su tale tendenza abbia pesato probabilmente il fatto
che nel frattempo era stata avviata l'elaborazione di un testo che
interveniva nuovamente sulle materie trattate dai d.lgs, poi divenuto la
legge 38/2003. In ogni caso, il Piemonte (con la citata 1.r.26/2003) ha
disciplinato i distretti rurali e agroalimentari di qualita in riferimento
all'art.13 del d.lgs n.228/2001, la Toscana (l.r.30/2003) I'agriturismo con
riferimento all'art 3 dello stesso d.gs e ['Umbria (1.r.25/2003) il
riconoscimento delle organizzazioni dei produttori sempre con riferimento
al d.Igs. 228/2001.

3.3. Interventi legislativi di tipo organico

Vi sono nel 2003, ma si tratta di una tendenza che cominciava ad
emergere gia negli anni precedenti, piu casi in cui le regioni - come risulta
da quanto qui gia esposto soprattutto in ordine alla bonifica, alle foreste,
all'agriturismo - hanno adottato leggi che, con riferimento a determinati
subsettori, intervengono in maniera sistematica:

Assume invece un particolare rilievo nel 2003 la legge n.40 del Veneto
"Nuove norme per gli interventi in agricoltura". Si tratta infatti - come si
legge nelle risposte al questionario - di una "legge organica di settore in
materia agricola con la quale ci si € proposti la ridefinizione delle finalita
delle politiche di intervento per la costruzione di un sistema integrato
regionale coerente con le strategie dell'Unione Europea". La legge, che
per vari aspetti fa riferimento ai contenuti dei d.Ilgs di orientamento,
stabilisce gli obiettivi della politica regionale mettendo in connessione lo
sviluppo economico del settore agricolo con la "tutela dell'ambiente e la
gestione delle risorse naturali”, con il miglioramento delle "condizioni di
vita e di lavoro" e con "la sicurezza e la qualita dei prodotti agricoli".
Contiene delle definizioni valevoli ai fini della applicazione della legge
stessa (di imprenditore agricolo, di imprenditore agricolo a titolo principale,
di giovane imprenditore, di impresa di trasformazione e
commercializzazione, di aree svantaggiate, di banca, di produzioni di
qualita). Disciplina il metodo della programmazione regionale e le
procedure di valutazione, i distretti rurali e agroalimentari di qualita, il
sistema informativo, i procedimenti amministrativi per la concessione di
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benefici, la tipologia e le modalita degli aiuti (alle aziende, per la
formazione e I'aggiornamento professionale in materia di sicurezza
alimentare, per la trasformazione e la commercializzazione dei prodotti
agricoli compresa la disciplina degli accordi di filiera, per la
diversificazione delle attivita agricole, per linsediamento dei giovani
agricoltori, per la ricomposizione fondiaria e I'acquisto dei terreni agricoli,
per il settore ambientale e la valorizzazione del paesaggio e del
patrimonio edilizio rurale, per la promozione della pluriattivita, per
promuovere la qualita, per il salvataggio e ristrutturazione, per
compensare i danni alla produzione agricola, per il miglioramento del
patrimonio zootecnico), le organizzazioni dei produttori, il credito agrario.

3.4. Corpi forestali regionali

Nel questionario per I'anno 2003 & stata dedicata particolare attenzione
al tema della creazione da parte regionale di appositi corpi forestali e/o
servizi tecnici per le foreste. L'interesse per tale profilo nasceva dal fatto
che era da anni in corso un dibattito anche piuttosto vivace sulla
opportunita di mantenere in forma unitaria il Corpo forestale dello Stato o
se il Corpo in tutto o in parte (in tal caso restando una parte statale del
Corpo per svolgere alcune funzioni di livello nazionale) dovesse essere
trasferito alle regioni.

Nelle more del dibattito, si trattava percid di verificare se e come le
regioni avessero utilizzato il proprio ambito di competenze, dopo i
conferimenti di funzioni della fine degli anni novanta e dopo il nuovo Titolo
V, per sviluppare o meno l'ipotesi della creazione di una propria struttura
in forma di servizio o di corpo.

In una sezione apposita del questionario si chiedeva altresi se vi
fossero stati interventi dei consigli regionali in materia di corpi forestali
regionali e servizi tecnici. Tutte le regioni hanno in proposito risposto pero
negativamente.

A parte le regioni a statuto speciale e le province autonome che hanno
tutte ricordato di avere per statuto una competenza primaria propria in
ordine al corpo forestale, alcune regioni ordinarie (Abruzzo e Piemonte)
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hanno fatto riferimento alle convenzioni attraverso le quali, come & noto,
da vari anni le regioni possono avvalersi del Corpo forestale dello Stato.

Alcune regioni segnalano, poi, la presenza di appositi servizi tecnici
(Campania, Marche, Veneto, Piemonte), oppure di compiti tecnici svolti
dalla Azienda regionale forestale (Calabria).

La Basilicata segnala di aver costituito (I.r.21/2000) un servizio di
Guardie ecologiche volontarie "che perd non si configura come un vero e
proprio corpo forestale regionale, anche se con delibera di giunta & stata
prevista una convenzione inerente le attivita che le Guardie ecologiche
volontarie svolgeranno sul territorio come supporto al Corpo forestale dello
Stato".

La regione Lombardia con |.r.2/2002 aveva istituito un vero e proprio
corpo forestale regionale ma l'attuazione della legge lombarda risulta
tuttavia bloccata, in quanto alcuni suoi articoli, in particolare relativi alla
fase attuativa della legge, sono stati dichiarati illegittimi dalla sentenza
n.313/2003 della Corte costituzionale.

La Toscana aveva previsto (1.r.39/2000) la creazione di un corpo
forestale regionale, con funzioni anche di tutela della natura e
dell'ambiente in genere, a seguito dei trasferimenti ai sensi del d.lgs
143/1997. Tale previsione tuttavia non ha avuto attuazione.

Al momento tutta la questione sembra posta su un piano nuovo e
diverso a seguito della approvazione della legge 36/2004 che ha ribadito
la piena competenza statale in merito al Corpo forestale, salva la
previsione di appositi coordinamenti regionali. Ancora una volta sara pero
la Corte costituzionale a dover dare soluzione a un tema tanto
controverso, visti i ricorsi presentati da alcune regioni verso la legge ora
citata.

3.5. Partecipazione consiliare alla formazione delle politiche
comunitarie in connessione con il semestre di presidenza italiana

Non si segnalano novita - rispetto a quanto registrato nei precedenti
rapporti - in ordine alla partecipazione delle regioni alla discussione e
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formazione delle politiche comunitarie, nemmeno - a quanto sembra - nel
semestre di presidenza italiana.

Risulta confermato infatti che protagonista di tali processi decisionali sia
- pressoché in maniera esclusiva - la giunta, mentre mancano del tutto
meccanismi che in maniera sistematica e continuativa consentano di
coinvolgere i consigli.

Si segnala peraltro che, a parere della regione Emilia Romagna, anche
il ruolo della giunta & stato marginale, consistendo nel fatto che "nel corso
di alcuni incontri specifici & stato illustrato da parte del Ministro delle
politiche agricole e forestali il piano di lavoro del semestre di presidenza
italiana".

La regione Marche segnala poi che - sempre in occasione del semestre
- 'Assessorato regionale all'agricoltura ha partecipato alle manifestazioni
nazionali organizzate e coordinate dal ministero - si cita in particolare un
convegno dell'ottobre del 2003 - sulle tematiche del futuro delle politiche
rurali e della revisione intermedia della PAC. Mentre, a livello
transnazionale, la regione - in collaborazione con altre regioni e con il
coordinamento del Ministero - ha partecipato ai lavori preparatori della
seconda Conferenza Europea sullo Sviluppo Rurale (Salisburgo). Si
precisa comunque che il consiglio non ha partecipato a nessuna di tali
attivita.

Il Consiglio regionale della Lombardia, infine, segnala che la IV
Commissione “Attivita produttive” ha promosso la realizzazione di uno
studio sulla riforma delle organizzazioni comuni di mercato (OCM) con
I'obiettivo di analizzare i dati relativi allimpatto verificato e atteso delle
nuove regolamentazioni di mercato sull’agricoltura lombarda, anche nella
prospettiva della revisione di medio termine della PAC. Lo studio, curato
dall’lstituto regionale di ricerca con I'Universita degli Studi di Milano, &
stato presentato e discusso in un seminario tenutosi a Milano nel marzo
2003 che ha visto la partecipazione di rappresentanti dell’istituzione
regionale, sia del Consiglio che della Giunta, delle associazioni di
categoria, del mondo imprenditoriale e universitario.
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4. Orientamenti della giurisprudenza costituzionale e contenzioso in
atto tra Stato e regioni

Nella giurisprudenza costituzionale successiva al nuovo titolo V della
Costituzione, si segnalano due sentenze, pubblicate all’inizio del 2004,
relative entrambe alle disposizioni incidenti in materia agricola contenute
nella legge 28 dicembre 2001, n. 448 (legge finanziaria 2002), oggetto di
numerose impugnative regionali per violazione degli artt. 117 e 118 della
Costituzione.

In particolare, viene in rilievo la sentenza n. 12 del 2004, nella quale si
afferma che la materia agricoltura, perlomeno nel suo “nocciolo duro”, che
‘ha a che fare con la produzione di vegetali ed animali destinati
allalimentazione”, rientra nella “competenza legislativa affidata in via
residuale alle Regioni e sottratta alla competenza legislativa statale”.

La Corte costituzionale dichiara percio lillegittimita costituzionale della
norma volta ad incentivare il miglioramento genetico dei trottatori e dei
galoppatori contenuta nell’art. 52, comma 39, della legge n. 448 del 2001
e altresi della disciplina sanzionatoria per l'ipotesi di impianto abusivo di
vigneti contenuta nell’art. 64 della medesima legge (nel presupposto che
‘la competenza sanzionatoria amministrativa non €& in grado di
autonomizzarsi come materia in sé, ma accede alle materie sostanziali”).

Nella medesima sentenza, la Corte nega invece che possa ritenersi
rientrante nella materia agricoltura I'art. 66 della legge n. 448 del 2001,
che estende gli interventi previsti per fronteggiare 'emergenza derivante
dalla encefalopatia spongiforme bovina (la “mucca pazza”) “alle aziende
zootecniche e alle cooperative di allevamento bovini ubicate nelle Regioni
e Province sottoposte a sorveglianza dall’influenza catarrale dei ruminanti”
(la c.d. “blue tongue”). Secondo la Corte, infatti, tali interventi sono
riconducibili alla materia di legislazione esclusiva statale “profilassi
internazionale” (art. 117, secondo comma, lettera q), e toccano profili
incidenti sulla tutela del’ambiente e dell’ecosistema (art. 117, secondo
comma, lettera s), anch’essa riservata alla legislazione statale. La Corte,
in proposito, rileva anche che “l'attribuzione a livello centrale di funzioni
amministrative, quali la predisposizione di interventi per la protezione
dallinfluenza e la gestione di un apposito “fondo per I'emergenza blue

62



TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE: AGRICOLTURA

tongue”, trova giustificazione in esigenze di carattere unitario e,
specificamente, nel principio di adeguatezza”, tenendo conto della
“diffusivita della malattia, che travalica i confini territoriali delle Regioni e
addirittura degli Stati” e fa presente che “le stesse Regioni, del resto,
come ha incontestatamente ricordato I'’Avvocatura dello Stato nei suoi
scritti difensivi, erano tanto consapevoli della impossibilita di fronteggiare a
livello locale 'emergenza di cui si tratta da aver ripetutamente sollecitato
I'intervento statale”.

Nella logica da ultimo individuata si muove la Corte costituzionale
anche nella sentenza n. 14 del 2004. In essa la Corte, infatti, respinge le
censure relative all’art. 52, comma 83, della legge n. 448 del 2001, il
quale, nel modificare l'ultimo periodo dell’art. 127, comma 2, della legge
22 dicembre 2000, n. 388, prevede il concorso dello Stato nella
costituzione e nella dotazione annuale del fondo di mutualita e solidarieta
per i rischi in agricoltura. La Corte rileva infatti che “si tratta di una
disciplina che, in coerenza con orientamenti comunitari di politica agricola
(Trattato CE, artt. 32-38; orientamento 1/2/2000, paragrafo 4), favorisce la
costituzione di consorzi di coassicurazione (o di co-riassicurazione)
destinati a fare fronte a rischi che possono essere difficiimente garantiti
per la loro dimensione, rarita o novita e pertanto & diretta a sostenere |l
livello degli investimenti nel settore agricolo e la sua competitivita,
attraverso la riduzione dei costi relativi ad eventi calamitosi occorsi su
qualunque parte del territorio nazionale”. Pertanto, “proprio la destinazione
della misura a tutte le imprese operanti a livello nazionale, e insieme la
finalita evidente di stimolare la propensione agli investimenti e
'espansione del mercato di settore, rappresentano indici dell’attinenza
dell’intervento alla funzione di stabilizzazione macroeconomica propria
dello Stato e della sua riconducibilita alla materia “tutela della
concorrenza”, nel suo profilo dinamico e promozionale”.

Nella medesima sentenza la Corte respinge, altresi, le censure
regionali nei confronti dell’art. 67 della legge n. 448 del 2001, che destina
al finanziamento di nuovi patti territoriali e contratti di programma
riguardanti il settore agroalimentare e della pesca i finanziamenti revocati
dal Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE)
ad iniziative di programmazione negoziata nel settore medesimo. Secondo
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la Corte “tali iniziative sono infatti inserite nel quadro complessivo della
programmazione comunitaria degli aiuti con finalita di coesione
economico-sociale, coinvolgono i rapporti dello Stato con [I'Unione
europea e richiedono una visione degli assetti del mercato nazionale, del
quale sono intese a rafforzare [l'efficienza”. la non irragionevolezza
dell’obiettivo di rendere attivi i fattori della produzione su scala nazionale e
di accrescere in tal modo la competitivita complessiva del sistema
“consente di ascrivere l'intervento alle funzioni legislative statali di cui alla
lettera e) dell'art. 117, secondo comma, Cost., e segnatamente alla tutela
della concorrenza, nel senso dinamico di cui si & detto, e alla
perequazione delle risorse finanziarie”. La Corte osserva inoltre che “non
rileva ai fini della presente decisione il fatto che, successivamente, sotto la
spinta di istanze autonomistiche, i finanziamenti revocati dal CIPE
debbano essere utilizzati obbligatoriamente all’'interno del territorio
regionale e non piu sull'intero territorio nazionale (delibera CIPE 25 luglio
2003, n. 26/2003, adottata sulla base degli artt. 60 e 61 della legge 27
dicembre 2002, n. 289, e a seguito di accordo in sede di Conferenza
unificata del 15 aprile 2003 per il coordinamento della regionalizzazione
degli strumenti di sviluppo locale). Con tale nuova disciplina lo Stato ha
scelto di non piu esercitare in questa materia quella funzione di riequilibrio
generale di cui la disposizione censurata era espressione, senza che cid
comporti l'illegittimita della precedente opzione legislativa”.

Infine, permane in materia di agricoltura un ampio contenzioso
costituzionale.

Al mese di settembre 2004 risultano infatti pendenti dinanzi alla Corte
13 ricorsi, di cui 7 presentati dallo Stato e 6 dalle regioni, nonche 4 conflitti
di attribuzione.

Le leggi regionali impugnate dallo Stato hanno ad oggetto le quote-
latte, la caccia e la pesca e la blue tongue.

In materia di quote latte & stata impugnata la legge della Regione Valle
d'Aosta 12 dicembre 2002, n. 27, articoli 17, commi 1 e 2 e 20, per
contrasto con l'articolo 2 dello Statuto.

In materia di caccia sono state impugnate le leggi della Regione Umbria
29 luglio 2003, n. 17, modificativa della legge regionale 17 maggio 1994,
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n. 14, (art. 117, commi primo e secondo, lett. s), Cost.) e della Regione
Puglia 25 agosto 2003, n. 15, modificativa della legge regionale 13 agosto
1998, n. 27 (art. 117, commi secondo, lett. s), e quarto, Cost.).

In materia di pesca é stata impugnata la legge della Regione Marche 13
maggio 2004, n. 11, con riferimento all’articolo 4, comma 1, lett. a) (per
violazione dell’art. 117, comma secondo, lett. a) e s), Cost.), e comma 2,
lett. a) (per violazione dell’art. 117, comma secondo, lett. a) Cost., in
relazione al Regolamento CE n. 2371/2002 e al Regolamento CE n.
3690/1993). Inoltre, della stessa legge regionale vengono denunciati gli
articoli 6, comma 2, lett. e) e 7, comma 1, lett. f) (art. 117, comma
secondo, lett. g Cost.), nonché I'articolo 9 (art. 117, comma secondo, lett.
e) Cost.).

Da ultimo, infine, sulla campagna di profilassi dell'influenza catarrale
degli ovini (c.d. blue tongue), & stata impugnata la legge della Regione
Abruzzo 1° aprile 2004, n. 14, articoli 1 e 2 (artt. 117, commi primo e
secondo, lett. q) e s), Cost.; Direttiva 2000/75/CE).

Per quanto riguarda le impugnative regionali di norme statali si espone
quanto segue.

In tema di quote latte, la Regione Emilia-Romagna ha impugnato il
decreto-legge 28 marzo 2003, n. 49, convertito, con modifiche, nella legge
30 maggio 2003, n. 119, agli articoli 10, commi 42-45 (artt. 97, primo
comma, 117, comma quinto, e 120, comma secondo, Cost.),

Sulla legge-delega al Governo per la modernizzazione dei settori
agricolo, della pesca, dell'acquacoltura, agroalimentare, dell'alimentazione
e delle foreste (Legge 7 marzo 2003, n. 38), diverse sono state le norme
oggetto di impugnativa regionale:

= sull’estensione del sistema di concertazione permanente fra Stato e
Regioni all'esame dei progetti regionali in tema di tutela della concorrenza,
I'articolo 1, comma 2, lett. b) viene denunciato dalla regione Toscana (artt.
117, commi secondo, quarto e quinto, e 118, Cost) e dalla Provincia
autonoma di Trento (artt. 5 e 117, commi terzo e quarto, Cost.; Statuto
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speciale per il Trentino-Alto Adige artt. 8, nn. 15) e 21), e 16; legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, artt. 8 e 10);

= sugli interventi diretti a favorire I'accesso ai mercati finanziari delle
imprese agricole, agroalimentari, dell'acquacoltura e della pesca, I'articolo
1, comma 2, lett. i) (art. 117, comma quarto Cost) (Regione Toscana);

= sugli interventi diretti a favorire l'insediamento e la permanenza dei
giovani in agricoltura, l'articolo 1, comma 2, lett. I) (art. 117, commi
secondo e quarto, Cost) (Regione Toscana);

= sulla revisione della normativa per il supporto dello sviluppo
dell'occupazione nel settore agricolo, I'articolo 1, comma 2, lett. m) (art.
117, commi secondo e quarto, Cost.) (Regione Toscana);

» sulla ridefinizione degli strumenti relativi alla tracciabilita,
all'etichettatura e alla pubblicita dei prodotti alimentari e dei mangimi,
I'articolo 1, comma 2, lett. n) (art. 117, commi secondo, terzo, quarto e
quinto, Cost.) (Regione Toscana);

= sulla previsione di strumenti di coordinamento, indirizzo e
organizzazione delle attivita di promozione dei prodotti del sistema
agroalimentare italiano e in special modo prodotti tipici, di qualita e
prodotti ottenuti con metodi di produzione biologica, 'articolo 1, comma 2,
lett. r) (art. 117, commi secondo e quarto, Cost.) (Regione Toscana);

* su promozione, sviluppo, sostegno e ammodernamento delle filiere
agroalimentari gestite direttamente dagli imprenditori agricoli per la
valorizzazione sul mercato dei loro prodotti, I'articolo 1, comma 2, lett. s)
(art. 117, commi secondo e quarto, Cost.) (Regione Toscana);

*» in tema di razionalizzazione del sistema dei controlli sull'attivita di
pesca marittima e di riforma del fondo di solidarieta nazionale per gli
interventi in favore delle imprese ittiche danneggiate da calamita naturali o
avversita meteomarine, I'articolo 1, comma 2, lett. v) e z) (art. 117, commi
secondo e quarto, Cost.) (Regione Toscana);

= sulla revisione delle attivita di pesca e di acquacoltura, nonche'
delle attivita connesse a quelle di pesca l'articolo 1, comma 2, lett. aa) (art.
117, comma quarto, Cost.) (Regione Toscana);
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» riguardo alla semplificazione dei procedimenti amministrativi relativi
ai rapporti fra imprese ittiche e pubblica amministrazione, al supporto allo
sviluppo occupazionale nel settore della pesca e allindividuazione di
misure tecniche di conservazione delle specie ittiche per lo sviluppo
sostenibile del settore della pesca e dell'acquacoltura, I'articolo 1, comma
2, lett. bb), cc), e dd) (art. 117, comma quarto, Cost.) (Regione Toscana);

* riguardo alla emanazione di un regolamento per l'attuazione dei
futuri decreti legislativi di riordino delle disposizioni legislative vigenti nelle
materie oggetto della delega e alla distinzione di esse in rapporto alle
competenze statali e regionali, I'articolo 1, comma 5 (art. 117, comma
sesto, Cost.) (Regione Toscana);

= sul procedimento di adozione e di approvazione della normativa
delegata, con il parere della Conferenza permanente per i rapporti tra
Stato, Regioni e Province autonome, l'articolo 1, comma 6 (art. 117,
comma quarto; legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, art. 11, Cost.)
(Regione Toscana);

» in tema di sviluppo dell'agricoltura biologica e di qualita, listituzione,
dotazione e modalita di funzionamento del Fondo per la ricerca nel
settore, con un contributo statale per il sostegno allo sviluppo della
produzione biologica e per l'informazione dei consumatori sugli alimenti
ottenuti con metodi di produzione biologica, sugli alimenti tipici e
tradizionali e su quelli a denominazione protetta, I'articolo 3 (artt. 117 e
119, Cost.) (Regione Toscana);

= sull’applicabilita della concertazione permanente fra Stato e Regioni
anche sui progetti rilevanti ai fini dell'esercizio di competenze esclusive
dello Stato e delle Regioni o concorrenti, I'articolo 1, comma 2, lett. ¢) (artt.
5 e 117, commi terzo e quarto, Cost; Statuto speciale per il Trentino-Alto
Adige artt. 8, nn. 15) e 21), e 16; legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.
3, artt. 8 e 10) (Provincia autonomia di Trento).

Infine, sulle disposizioni in materia di soggetti e attivita, integrita
aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura (D.Lgs. 29 marzo
2004, n. 99, adottato in attuazione della delega recata dalla suddetta
legge n.38/2003), per eccesso di delega sono stati impugnati dalla

67



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

Regione Toscana gli articoli 13, comma 4, 14, comma 6, 17, comma 1 e
18, comma 2 e 4 (artt. 5, 76, 97, 117 e 118, Cost.).

5. Conclusioni

Dai dati riportati e dalle vicende riassunte sembrano potersi trarre
alcune considerazioni di ordine generale, benché ancora di carattere
provvisorio e problematico.

Trova conferma la sensazione che la modifica del Titolo V della
Costituzione abbia concorso a determinare una situazione di incertezza
nel concreto svolgersi della funzione legislativa statale e regionale, dal
momento che la ripartizione di competenze ivi delineata si presta a
divergenti soluzioni interpretative, ed abbisogna, quindi, di un
provvedimento legislativo di attuazione e del consolidarsi di una
giurisprudenza costituzionale in materia.

Pur avendo trovato conferma nella giurisprudenza costituzionale la
considerazione dell'agricoltura come materia attribuita alla competenza
esclusiva — o, secondo altre terminologie, residuale-generale — delle
regioni, restano aperte una serie di questioni relative alla classificazione di
interventi che — come la stessa Corte costituzionale ha riconosciuto —, pur
incidendo su tale materia, possono essere ricondotti in materie di
competenza esclusiva statale (si pensi alla tutela della concorrenza,
all'ordinamento ed organizzazione dello Stato e degli enti pubblici
nazionali, al sistema tributario, nonché all'ordinamento civile e penale e
alla tutela dell'ambiente) o anche in materie di competenza concorrente
Stato-regioni (tra le piu rilevanti, la tutela della salute e I'alimentazione).

Sintomatico ¢ il fatto che la Corte costituzionale abbia parlato di “nucleo
duro” della materia agricoltura e lo abbia definito come “produzione di
vegetali ed animali destinati all’alimentazione”: in tal modo, per un verso,
ha riconosciuto le sovrapposizioni testé evidenziate e, per altro verso, ha
cercato di identificare un’area di competenza esclusiva regionale, a tutela
degli interventi del legislatore statale.

Ne discende una faticosa ricerca di nuovi equilibri tra Stato e regioni,
che si traduce in procedimenti normativi piuttosto lunghi e articolati,
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oggetto di processi di negoziazione tra Governo e Regioni, rispetto ai quali
il Parlamento tende ad essere considerato come sede ulteriore in cui tal
processi si riflettono: si registrano percid, pur nellambito dell’attuazione
della medesima legge di delega (la legge n. 38 del 2003), casi di
collaborazione piuttosto proficua, accanto a casi in cui invece si giunge ad
una contrapposizione frontale, e altresi accanto a casi in cui il Parlamento
e utilizzato per “aggirare” la consultazione della Conferenza Stato-Regioni.
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ENERGIA

1. Premessa: le perduranti incertezze del federalismo energetico

La riforma del titolo V della Costituzione e, segnatamente, il novellato
art.117, colloca la materia della “produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia” tra le competenze concorrenti; lo Stato stabilisce i
principi generali della materia, mentre alle Regioni spetta legiferare sulle
norme di dettaglio. Tale ripartizione di competenze risulta tutt’altro che
evidente e necessita dunque di un linea interpretativa. Cosi come devono
essere interpretate le disposizioni che assegnano in linea di principio ai
comuni le funzioni amministrative, sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza.

Tuttora, a diversi anni di distanza dall’avvio del processo di riforma in
senso federale dello Stato, il processo di riordino istituzionale non € giunto
ancora al suo compimento, ma anzi viene posto in crescente discussione,
come testimonia anche il recente disegno di legge di riforma
costituzionale'™®, nell’'ambito del quale si & tentato di superare le perduranti
incertezze sul piano della ripartizione delle competenze tra i diversi livelli
di governo del settore energetico.

A fronte di tali incertezze - che costituiscono peraltro un fattore
particolarmente delicato, tanto piu in un contesto come quello attuale di
liberalizzazione e modernizzazione del mercato - il Governo, onde
garantire sicurezza, funzionalita ed efficienza del sistema elettrico, &
dovuto ricorrere a soluzioni emergenziali, in particolare alla decretazione
d’'urgenza, e cid in apparente controtendenza rispetto al nuovo assetto dei
poteri. Provvedimenti giustificati nel merito sotto diversi profili, ma che
hanno tuttavia ingenerato una non desiderabile conflittualita nel rapporto
tra lo Stato e le Regioni (nonché gli enti locali), come testimoniato del

1% )| disegno di legge di riforma costituzionale approvato dalla Camera il 15 ottobre 2004

introduce una distinzione tra “produzione strategica, trasporto e distribuzione
nazionali dell’energia”, di esclusiva competenza statale, e “produzione, trasporto e
distribuzione dell’energia”, indicati tra le materie di legislazione concorrente.
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resto dal sensibile e significativo aumento dei ricorsi dinanzi alla Corte
Costituzionale e dalla conseguente funzione di “supplenza” che ha dovuto
assumere la giurisprudenza della Corte costituzionale.

Il caso dell’energia rappresenta, in effetti, un esempio paradigmatico
della difficolta di contemperare i diversi interessi sottesi al governo del
comparto, nel quale emergono con evidente chiarezza le problematiche di
natura strutturale della nuova ripartizione delle competenze tra i diversi
livelli di governo.

A tale riguardo, balza subito all’attenzione il fatto che il sistema
energetico, sia in relazione al settore dellenergia elettrica sia
relativamente a quello del gas naturale, assume necessariamente la
configurazione di un sistema a “rete”.

In tale ambito, le politiche energetiche — concernenti, ad esempio, le
questioni della connessione degli impianti di generazione, della gestione
della domanda e dell’'offerta aggregate di elettricita, incluso il tema
dell’interconnessione con l'estero - non potrebbero non tener conto di
esigenze aventi in re ipsa dimensioni nazionali e riflessi sul piano
comunitario, e come tali efficacemente affrontabili solo al livello statale.

Il tema & di estrema rilevanza, soprattutto in un contesto come quello
nazionale in cui la necessita di ammodernamento della rete € molto
sentita, ragion per cui, nell’attuale quadro normativo, si pone con forza
I'esigenza di ricondurre a sistema tale impianto con l'apparato del nuovo
titolo V della Costituzione.

Cid non implica, ovviamente, che alle Regioni e agli enti locali non
possano e non debbano riconoscersi spazi di competenza piu ampi che in
passato. Anzi, il nuovo titolo V della Costituzione determina senz’altro la
fine dell’approccio di tipo pianificatorio e dirigista dello Stato, anche in virtu
dellincidenza nel settore della disciplina comunitaria in tema di
concorrenza e politiche di liberalizzazione. Significa semplicemente che la
struttura reticolare del comparto energetico implica il mantenimento, da
parte dello Stato, di un ruolo di pianificazione di sistema, di coordinamento
e di intervento a garanzia del sistema a rete e dunque anche la definizione
delle regole nazionali dovra essere ispirata sempre meno a logiche di
governo piramidali e sempre piu a logiche di governo reticolari, nell’ambito
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del quale assumono un peculiare rilievo le modalita di consultazione e
negoziazione paritetica tra Stato e Regioni, attraverso le quali si rende
possibile coniugare I'obiettivo dell’efficienza economica e strategica con il
decentramento di competenze senza che venga smarrita l'unicita di
indirizzo.

2. Gli interventi legislativi in materia energetica approvati nel corso
del 2003.

Nel corso del 2003 il settore energetico € stato oggetto di diversi
interventi legislativi puntuali e sovente emergenziali i quali, collocandosi
nella sostanza nel vigente quadro normativo, hanno tentato di fornire
risposte a specifiche esigenze sorte in materia di produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia, posto che allora non era ancora
compiutamente delineata una nuova disciplina di carattere organico e
generale coerente con la nuova ripartizione di competenze fra lo Stato e le
regioni. Nelle more dell’approvazione del disegno di legge di riordino del
settore energetico, volta a determinare i principi fondamentali nella
materia energetica ai sensi del nuovo testo dell’articolo 117 della
Costituzione, talune regioni hanno comunque legiferato in materia di
energia, disciplinando in modo nuovo le relative competenze.

Tra gli interventi normativi adottati in materia energetica nel corso del
2003, si segnala, in primo luogo, il decreto - legge 18 febbraio 2003, n.
25, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 83 del 17 aprile 2003,
recante disposizioni in materia di “Oneri generali del sistema elettrico”. Il
provvedimento € stato adottato in attesa della conclusione dell'esame del
disegno di riordino del settore energetico, in ragione della asserita
necessita e urgenza di facilitare la costruzione di nuove centrali elettriche,
nonché in funzione di una piu ampia apertura del mercato.

La disciplina introdotta dal provvedimento & essenzialmente rivolta ad
assicurare un assetto concorrenziale del mercato dell’energia, anche in
vista dell’avvio della borsa elettrica, attraverso una ridefinizione degli oneri
generali del sistema elettrico (i c.d. stranded cost), con il duplice obiettivo
di circoscriverne il contenuto, a decorrere dal 1° gennaio 2004, ad alcune
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tipologie e di agevolarne la quantificazione ed il riconoscimento agli aventi
diritto.

Una delle novita del decreto & costituita proprio dalla compensazione
degli stranded cost (recupero, per un periodo definito, concesso alle
aziende operanti nel segmento della generazione elettrica, di costi
sostenuti in un regime regolato e non piu recuperabili in un regime di
libera concorrenza) con l'abolizione della penale idroelettrica — ossia di
quel contributo che lo Stato impone alle societa elettriche per I'utilizzo,
come fonte primaria di produzione, di un bene della collettivita — introdotta
per favorire la concorrenza consentendo a nuove imprese un accesso piu
facilitato nel mercato.

Il provvedimento in oggetto - attraverso il quale sono stati peraltro fatti
salvi gli effetti del decaduto decreto legge n.281 del 2003, recante
disposizioni in materia di “Mantenimento in servizio delle centrali
termoelettriche di Porto Tolle, Brindisi Nord e San Filippo del Mela” - ha
dettato anche taluni criteri per la individuazione delle priorita ai fini della
effettuazione della valutazione d’impatto ambientale sui progetti di nuova
installazione o di modifica degli impianti di potenza superiore ai 300 MW
termici, valutati ai sensi del decreto-legge n.7 del 7 febbraio 2002.

In tema di sicurezza e di sviluppo del sistema elettrico nazionale & stato
poi emanato il decreto legge 29 agosto 2003, n. 239, recante “Disposizioni
urgenti per la sicurezza del sistema elettrico nazionale e per il recupero di
potenza di energia elettrica”, convertito in legge, con modificazioni,
dall'articolo 1 della legge 27 ottobre 2003, n. 290.

Il decreto in oggetto ha disposto in primo luogo una deroga ai limiti
contenuti nei provvedimenti autorizzativi per le emissioni in atmosfera, in
maniera da consentire il funzionamento in situazioni di emergenza, anche
se temporaneo, di singole centrali di potenza termica superiore ai 300MW,
prolungando, inoltre, al 30 giugno 2005 la vigenza delle misure
sull'innalzamento del limite della temperatura degli scarichi termici per
centrali termoelettriche di analoga potenza.

Il provvedimento, nel quale sono confluite, a seguito del black out
verificatosi in ltalia nel settembre 2003, alcune disposizioni contenute nel
disegno di legge di riordino del settore energetico ancora allesame del
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Parlamento, ha disciplinato inoltre la procedura per l'unificazione della
proprieta e della gestione della rete elettrica nazionale di trasmissione e la
gestione del soggetto risultante dalla unificazione, regolandone il processo
di privatizzazione (art. 1 ter, c.1)"".

I medesimo decreto ha semplificato, infine, i procedimenti di
autorizzazione per le reti di trasporto dell’energia e per gli impianti di
energia elettrica di potenza termica superiore a 300 MW (art. 1 sexies),
introducendo un procedimento amministrativo unico per la costruzione e
I'esercizio delle reti di trasporto energetico, e prevedendo al contempo che
la realizzazione di impianti di potenza elettrica superiore a 300 MW
continui ad essere disciplinata dal decreto legge n. 7/2002 (convertito con
modificazioni, dalla legge n.55/2002), le cui disposizioni in materia di
procedimento unico di competenza statale vengono definitivamente
stabilizzate, perdendo pertanto [l'originario carattere transitorio e di
“cedevolezza”.

L’articolo 1 del disegno di legge di conversione reca, inoltre, due
deleghe al Governo; la prima in materia di remunerazione della capacita
produttiva di energia elettrica, volta ad assicurare il raggiungimento e il
mantenimento di condizioni economiche per garantire un adeguato livello
di capacita di produzione di energia elettrica; la seconda in materia di
espropriazione per pubblica utilita', al fine di adattare le disposizioni del
testo unico in materia di espropriazione per pubblica utilita alle particolari
caratteristiche delle infrastrutture lineari energetiche.

In attuazione della prima delega, € stato emanato il D.Lgs.19 dicembre
2003, n. 379, recante “Disposizioni in materia di remunerazione delle
capacita di produzione di energia elettrica”. Il sistema di remunerazione
delineato dal provvedimento & basato su meccanismi concorrenziali,
trasparenti, non discriminatori e non distorsivi per il mercato, orientati a
minimizzare gli oneri per i consumatori, ed & finalizzato ad assicurare il
raggiungimento e il mantenimento dell'adeguatezza della capacita

" Sulla base di tale disposizione, in data 11 maggio 2004, & stato adottato il Decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri recante criteri, modalita e condizioni per
I'unificazione della proprietd e della gestione della rete elettrica nazionale di
trasmissione.
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produttiva, per garantire la copertura della domanda nazionale con i
necessari margini di riserva.

Da ultimo, & stato emanato il decreto legislativo n. 387 del 29 dicembre
2003 (GU n. 25 del 31 gennaio 2004 - SO n. 17) con il quale si &
provveduto al recepimento della direttiva 2001/77/CE concernente la
promozione dell'energia elettrica prodotta da fonti rinnovabili. |l
provvedimento, oltre alla definizione degli obiettivi indicativi nazionali e
delle misure di promozione da adottare ai fini dello sviluppo della
produzione di energia dalle suddette fonti, contiene disposizioni specifiche
relative a singole fonti energetiche, norme di semplificazione e di
razionalizzazione dei procedimenti autorizzativi, nonché linclusione dei
rifiuti tra le fonti energetiche ammesse a beneficiare del regime riservato
alle fonti rinnovabili.

Nel corso dell’anno €& proseguito, infine, l'iter parlamentare del disegno
di legge recante “Riforma e riordino del settore energetico”, approvato in
prima lettura dalla Camera in data 13 giugno 2003, inviato al Senato e
successivamente approvato in via definitiva dalla Camera in data 30 luglio
2004 (Legge 23 agosto 2004, n.239, Pubblicata nella Gazz.Uff. del 13
settembre 2004, n.215).

La legge di riforma del settore energetico, il cui iter parlamentare € stato
particolarmente travagliato12, si articola secondo tre direttrici principali:
definizione delle competenze dello Stato e delle regioni secondo il nuovo
titolo V della parte seconda della Costituzione; completamento della
liberalizzazione dei mercati energetici; incremento dell’efficienza del
mercato interno.

Ai fini della presente analisi interessa approfondire le modalita con le
quali & stata attuata la prima delle citate direttrici.

I provvedimento persegue esplicitamente [I'obiettivo, indicato
dall’articolo 1, comma 1, di porre, nellambito dei principi derivanti
dallordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, i principi

"2 Liter del provvedimento & durato infatti oltre due anni e il Governo & dovuto ricorrere
alla questione di fiducia per I'approvazione del testo durante 'esame in seconda
lettura al Senato.
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fondamentali in materia energetica ai sensi dell’articolo 117, terzo comma,
della Costituzione.

La medesima disposizione aggiunge tuttavia che il provvedimento reca
altresi disposizioni inerenti il settore energetico che contribuiscono a
garantire la tutela della concorrenza, la tutela delle prestazioni concernenti
i diritti civili e sociali, la tutela dell'incolumita e della sicurezza pubblica, la
tutela del’lambiente e dell’ecosistema al fine di assicurare I'unita giuridica
ed economica dello Stato ed il rispetto delle autonomie regionali e locali,
dei trattati internazionali e della normativa comunitaria.

Al riguardo, si fa presente come la norma menzioni, tra le finalita per le
quali sono introdotte specifiche disposizioni legislative, materie che
I'articolo 117, secondo comma, lettere e), h), m) ed s), della Costituzione,
riserva alla potesta legislativa esclusiva dello Stato. Sotto questo profilo,
quindi, la legge di riforma sembra rinvenire la propria base costituzionale
anche nell’articolo 117, secondo comma, della Costituzione, che indica le
materie di competenza statale esclusiva. La disposizione indica, inoltre,
alcune finalita, quali “l'unita’ giuridica ed economica dello Stato ed |l
rispetto dei trattati internazionali e della normativa comunitaria”, per |l
perseguimento delle quali I'art. 120, secondo comma, Cost. riconosce allo
Stato poteri sostitutivi nei confronti delle regioni.

Secondo l'impostazione adottata dal provvedimento, nell’identificazione
di un preciso fondamento costituzionale per [lattribuzione delle
competenze nel settore energetico al livello statale, assumono una
peculiare valenza gli accordi, le intese e le altre forme di concertazione e
di coordinamento orizzontale delle rispettive competenze, che assicurino
la partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale
collaborazione.

Da una serie di disposizioni emerge, infatti, in maniera piuttosto
evidente, la volonta di favorire forme di collaborazione e di cooperazione
tra Stato, regioni ed enti locali nella disciplina del settore, in vista del
conseguimento di obiettivi condivisi. Tali norme appaiono intese a
promuovere un esercizio integrato delle competenze legislative di Stato e
regioni sulla base di finalita comuni.

77



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

In questa prospettiva va letto il terzo periodo del citato comma 1,
laddove dispone che gli obiettivi e le linee della politica energetica
nazionale, nonché i criteri generali per la sua attuazione a livello
territoriale, sono elaborati e definiti dallo Stato che si avvale anche di
“meccanismi di raccordo e di cooperazione con le autonomie regionali’;
nonché il successivo comma 3 del medesimo articolo 1, laddove dispone
che il conseguimento degli obiettivi generali di politica energetica del
Paese & “assicurato, sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione, adeguatezza e leale collaborazione, dallo Stato,
dall’Autorita per I'energia elettrica e il gas, dalle Regioni e dagli enti locali”.

Nellambito di un rafforzamento delle procedure partecipative tra i
diversi livelli di governo vanno inquadrati, inoltre, i commi 9 e 10 del
disegno di legge, che introducono, in linea con I'indirizzo giurisprudenziale
emerso in materia (vedi infra), meccanismi di raccordo e coordinamento
tra lo Stato e le regioni, nonché i commi da 24 a 27, che novellano le
disposizioni introdotte dal decreto legge n. 239/03, prevedendo: da una
parte, la previa “intesa” con le regioni interessate ai fini del rilascio
dell’autorizzazione unica per la costruzione e l'esercizio degli elettrodotti
della rete nazionale di trasporto, delle reti elettriche di interconnessione
con l'estero e delle infrastrutture e opere connesse per il collegamento alle
reti nazionali di trasporto dell’energia delle centrali termoelettriche di
potenza superiore ai 300 w; dall'altra, I'esercizio del potere sostitutivo
dello Stato, ai sensi dell’articolo 120 della Costituzione - e dunque il
rilascio dell’autorizzazione statale per le opere - in caso di mancata
definizione dell'intesa, “nel rispetto dei principi di sussidiarieta e leale
collaborazione” (c.26).

Se la logica della leale collaborazione tra Stato ed autonomie territoriali
costituisce la trama di fondo della legge di riordino del settore energetico,
volta a definire un quadro di principi e regole condivisi dai diversi attori
istituzionali che operano nel settore, € comunque da rilevare come, nelle
disposizioni successive, non venga specificato con nettezza quando ci si
trovi in presenza di principi fondamentali, di norme espressione di
competenze statali esclusive (e di quale competenza statale esclusiva)
ovvero di norme cedevoli destinate ad essere superate dall’esercizio delle
competenze regionali.
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Quanto ai profili salienti del provvedimento ai fini della presente
trattazione si segnala come I'articolo 1, comma 2, individui tra le attivita
del settore energetico quelle da svolgere in regime di piena liberta, pur nel
rispetto degli obblighi di servizio pubblico (produzione, importazione,
esportazione, trasformazione delle materie fonte di energia, stoccaggio
non in sotterraneo, acquisto e vendita di energia); quelle limitate perché di
interesse pubblico e pertanto sottoposte agli obblighi di servizio pubblico
derivanti dalla normativa comunitaria, dalla legislazione vigente e da
apposite convenzioni con le autorita competenti (trasporto e
dispacciamento del gas naturale a rete, gestione di infrastrutture di
approvvigionamento connesse al trasporto ed al dispacciamento di
energia a rete); quelle riservate alle pubbliche autorita e che si svolgono in
regime di concessione (distribuzione di energia elettrica e gas naturale a
rete, esplorazione, coltivazione, stoccaggio sotterraneo di idrocarburi
nonché trasmissione e dispacciamento di energia elettrica).

All'articolo 1, comma 3, vengono invece individuati gli obiettivi generali
della politica energetica, diretti a garantire taluni interessi comuni
nell'ambito delle strategie dirette a rendere competitivo il "sistema Paese":
sicurezza, flessibilita e continuita degli approvvigionamenti di energia in
quantita commisurata alle esigenze, promozione del funzionamento
unitario dei mercati dell'energia, uguaglianza di fruizione e riequilibrio
territoriale, economicita dell'energia offerta ai clienti finali, non
discriminazione degli operatori nel territorio nazionale, diversificazione
delle fonti energetiche primarie, delle zone geografiche di provenienza,
delle modalita di trasporto, eccetera.

Nel definire gli obiettivi generali della politica energetica nazionale, |l
medesimo comma 3 chiarisce che il conseguimento di tali obiettivi viene
assicurato dallo Stato, dall’Autorita per I'energia elettrica e il gas, dalle
regioni e dagli enti locali, sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione, adeguatezza e leale collaborazione.

La menzione di tutti i livelli di governo interessati alla definizione delle
politiche energetiche appare coerente sia con I'impostazione generale del
provvedimento, sia con la logica “a rete” che presiede l'intero sistema
energetico. E’ inoltre da ricordare come i principi di sussidiarieta,
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differenziazione ed adeguatezza, richiamati dal comma, corrispondono a
quelli in base ai quali, ai sensi dellart. 118 Cost., deve avvenire la
ripartizione delle funzioni amministrative tra i soggetti costituenti la
Repubblica. Quanto al principio di leale collaborazione, si tratta, come
chiarito nella relazione che accompagna il ddl originario, di accogliere
un’indicazione piu volte ribadita dalla giurisprudenza della Corte
costituzionale con riferimento ai rapporti tra i differenti livelli di governo
(vedi infra).

Sono inoltre stabiliti, all’articolo 1, comma 4, i principi di cui lo Stato, le
regioni e le Province autonome devono garantire il rispetto al fine di
assicurare i livelli essenziali delle prestazioni nel settore dell’energia su
tutto il territorio nazionale.

Si provvede, poi, all'articolo 1, comma 6, a disciplinare l'attribuzione
delle funzioni amministrative nel settore energetico attraverso la
riaffermazione dei principi costituzionali di cui all'articolo 118 Cost. e |l
riconoscimento della potesta delle regioni e delle Province autonome di
determinare, con proprie leggi, I'attribuzione dei compiti e delle funzioni
amministrative non spettanti allo Stato.

L’articolo 1, comma 7 individua infine le competenze amministrative
statali. Dall'elencazione ivi contenuta sembra evincersi come Ila
programmazione delle infrastrutture energetiche prive di interesse
nazionale spetti ad altri livelli di governo. Alle medesime conclusioni
sembra di poter giungere per quanto riguarda I'attivita concessoria relativa
alla distribuzione dell’energia.

Dal complesso degli interventi normativi introdotti dal provvedimento si
evince come essi non abbiano modificato I'assetto sostanziale della
disciplina del settore, la quale continua pertanto a fare perno sul ruolo
dello Stato per quanto riguarda la definizione delle politiche energetiche e
la relativa attuazione.

Da ultimo, si segnala come il comma 121 contenga una delega al
Governo per I'adozione, entro 24 mesi dalla data di entrata in vigore del
provvedimento, di uno o piu decreti legislativi per il riassetto delle
disposizioni legislative in materia di energia, secondo i principi della
semplificazione normativa di cui all’articolo 20 della legge n.59 del 1997.
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Tale delega si € resa necessario in quanto, come accennato, nelle more
dell’approvazione del disegno di legge di riordino, alcune disposizioni in
esso originariamente contenute sono state trasfuse, con talune modifiche,
in appositi provvedimenti normativi'®

3. La giurisprudenza costituzionale in materia energetica

Con le sentenze nn. 6, 7 e 8 del 2004, decise lo scorso 18 dicembre
2003, la Corte costituzionale ha sciolto alcuni fondamentali dubbi
interpretativi relativi al rapporto fra le competenze legislative e le funzioni
amministrative dello Stato, delle Regioni e degli Enti locali in materia di
energia.

Con la prima di queste sentenze (n. 6), la Corte costituzionale si &
pronunciata sui ricorsi delle Regioni Umbria, Basilicata e Toscana avverso
il Decreto legge n. 7 del 2002 (Convertito nella legge n. 55 del 2002)
recante "Misure urgenti per garantire la sicurezza del settore elettrico
nazionale". La disciplina statale impugnata, conosciuta come “decreto

® Sjtratta, in particolare:

- delle disposizioni in tema di semplificazione dei procedimenti di autorizzazione per le
reti nazionali di trasporto dell’energia e per gli impianti di potenza superiore ai 300
MW, e di altre misure per il potenziamento del sistema elettrico, che sono confluite nel
decreto legge 29 agosto 2003, n. 239, recante “Disposizioni urgenti per la sicurezza e
lo sviluppo del sistema elettrico nazionale e per il recupero di potenza di energia
elettrica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 27 ottobre 2003, n. 290, che la
legge di riordino ha peraltro novellato (art. cc. 24-26) ;

- della disciplina relativa alla remunerazione della capacita di produzione di energia
elettrica, ora contenuta nel D.Lgs.19 dicembre 2003, n. 379, recante “Disposizioni in
materia di remunerazione delle capacita di produzione di energia elettrica”;

- di alcune norme in materia di fonti rinnovabili, per le quali & intervenuto il D.Lgs. 29
dicembre 2003, n. 387, recante “Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla
promozione dell'energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili nel mercato
interno dell'elettricita

- della delega in materia di gestione dei rifiuti radioattivi, che risulta ora superata dalle
disposizioni di cui al decreto legge n. 314 del 2003, recante “Disposizioni urgenti per
la raccolta, lo smaltimento e lo stoccaggio, in condizioni di massima sicurezza, dei
rifiuti radioattivi ” convertito, con modificazioni, dalla legge n.368 del 2003, oggetto
anch’esso di modifiche ed integrazioni da parte della legge di riordino (cc.99-106);

- delle misure per I'organizzazione della rete elettrica e, segnatamente, dei criteri per
I'unificazione della proprieta e della gestione della rete elettrica , ora contenuti nel
Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 11 maggio 2004 -adottato ai sensi
dell’'art.1 ter, c.1, del citato decreto legge n.239 - recante “Criteri, modalita e condizioni
per l'unificazione della proprietad e della gestione della rete elettrica nazionale di
trasmissione”.
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sblocca centrali bis", era stata adottata dal Governo al fine di consentire
che i processi di costruzione di nuove centrali (superiori ai 300MW) e di
ampliamento di quelle gia esistenti, potessero avviarsi nonostante gli
impedimenti frapposti dalle autorita locali competenti a rilasciare le
autorizzazioni. In questo senso, proprio al fine di "evitare il pericolo di
interuzione di fornitura di energia elettrica su tutto il territorio nazionale e di
garantire la necessaria copertura del fabbisogno nazionale", come recita il
testo di legge, si era provveduto ad istituire un'autorizzazione unica
rilasciata dal Ministero delle attivita produttive. Tale autorizzazione
sostituiva "autorizzazioni, concessioni ed atti di assenso comunque
denominati, previsti dalle norme vigenti" e si applicava anche ai
procedimenti in corso.

La disciplina statale, peraltro, non precludeva il coinvolgimento delle
Regioni, perché prevedeva che le opere da autorizzare fossero definite in
un accordo da raggiungere in sede di Conferenza Stato-Regioni e, inoltre,
rendeva partecipe del procedimento la singola Regione interessata.

I motivi che le ricorrenti adducevano a favore della declaratoria di
incostituzionalita della normativa statale erano molteplici. Tralasciando per
ragioni di brevita le censure mosse in relazione alla asserita violazione
dell'art. 77 Cost., motivate dai ricorrenti con I'assenza delle condizioni di
necessita ed urgenza e respinte dalla Corte, meritano una adeguata
disamina le censure mosse alla normativa statale con riferimento agli artt.
117 e 118 della Costituzione. Secondo le ricorrenti, la disciplina statale
violerebbe innanzitutto I'art. 117, terzo comma, Cost., in base al quale lo
Stato non sarebbe legittimato a porre norme di dettaglio nelle materie
oggetto della potesta legislativa concorrente.

Con riferimento a tali censure di costituzionalita, la difesa erariale ha
rilevato come l'art. 1, co. 2 del d.Igs. n. 79/99 di liberalizzazione del settore
elettrico, riconosca al Ministero delle attivita produttive il ruolo
fondamentale di organo nazionale preposto “alla sicurezza ed
all'economicita del sistema elettrico nazionale”; lo Stato sarebbe dunque
intervenuto con il decreto legge in oggetto a disciplinare la materia al fine
di garantire le esigenze di sicurezza e i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e politici, dunque in materie che sarebbero

82



TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE: ENERGIA

riservate, ai sensi dell’art.117, secondo comma, lettere h) ed m), alla
legislazione esclusiva dello Stato. L’avvocatura, inoltre, ha sostenuto che
la normativa censurata investirebbe anche la materia della tutela della
concorrenza, la quale rientra anch’essa nella legislazione statale
esclusiva, in quanto comunque incidente sulla produzione di energia
elettrica e dunque sull'offerta e sull’equilibrio del mercato.

Al riguardo, la Corte, non condividendo quanto prospettato dalla difesa
erariale, ha specificato che quella esercitata dal Governo col d.l. 7/2002
non potrebbe configurarsi come competenza esclusiva dello Stato in base
alla materia della “sicurezza”: la sicurezza in campo energetico &, infatti,
concetto diverso dallordine pubblico e sicurezza”, di cui alla lett. h) del
comma 2 dell'art. 117 cost. Quest'ultimo va infatti interpretato come
riferibile esclusivamente agli “interventi finalizzati alla prevenzione dei reati

ed al mantenimento dell'ordine pubblico” (con richiamo alla sentenza n.
407 del 2002). Per tale ragione € da escludersi che l'intervento statale, pur
mosso dalla circostanza che il d.lgs. n. 79/99 rimetta al Ministro delle
attivita produttive di provvedere alla “sicurezza” del sistema elettrico
nazionale e di “assicurarne la continuita”, possa risultare attratto nelle
materie di competenza esclusiva dello Stato.

Analogamente, non varrebbe ad inquadrare il d.l. in parola negli ambiti
di competenza legislativa esclusiva dello Stato il richiamo alla materia
trasversale della “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale” (di cui all’art. 117, co. 2, lett. m) cost.). Come chiarito
dalla Corte, infatti, detta materia legittima una eventuale
predeterminazione legislativa di standard dei ‘livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”. Al contrario, nel caso di
specie l'intervento dello Stato non ha un contenuto normativo di tal
genere, ma disciplina un nuovo complesso procedimento amministrativo,
finalizzato a garantire la produzione e l'approvvigionamento dell'energia
elettrica.

In terzo luogo, non sarebbe sufficiente, come invece prospettato dalla
difesa erariale, ritenere che le norme del d.l. 7/2002 inciderebbero nella
“materia” della “tutela della concorrenza”, anch'essa affidata alla
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legislazione esclusiva dello Stato. Cid in quanto, come chiarito da ultimo
nella sentenza n. 14/2004, questa “non presenta i caratteri di una materia
di estensione certa, ma quelli di una funzione esercitabile dallo Stato sui
piu diversi oggetti”. Da respingere, infine, sarebbe anche la ricostruzione
secondo cui la disciplina impugnata, in quanto destinata a restare solo
temporaneamente in vigore, determinerebbe, una volta che sia superata la
fase di carenza produttiva, la “riespansione”, per cosi dire, della
legislazione concorrente delle Regioni in tema di “produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell'energia”, ricostruzione inaccettabile perché
cosi facendo lo Stato finirebbe col sottoporre a condizione il riparto di
materie voluto dal legislatore costituzionale.

Escluso che la disciplina introdotta dal d.l. 7/2002 e relativa legge di
conversione possa essere ricondotta alla competenza esclusiva dello
Stato, nella sua decisione la Corte costituzionale riconosce che "la
disciplina oggetto degli atti impugnati insiste indubbiamente nell'ambito
della materia «produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell'energia» espressamente contemplata dall'art. 117, terzo comma,
Cost.", quindi in una materia oggetto di potesta legislativa concorrente.
Inoltre, sempre ad avviso della Consulta, "é incontestabile che la disciplina
impugnata non contiene principi fondamentali volti a guidare il legislatore
regionale nell'esercizio delle proprie attribuzioni, ma norme di dettaglio
autoapplicative e intrensicamente non suscettibili di essere sostituite dalle
Regioni". Il problema sorge dunque in quanto le disposizioni introdotte
dalla disciplina richiamata non si limitano a fissare i “principi fondamentali
della materia”, ma scendono nel dettaglio ad “invadere” ambiti di
competenza riservati alle Regioni, disciplinando in termini analitici il
procedimento di rilascio dell'autorizzazione per la costruzione e l'esercizio
degli impianti di produzione di energia elettrica "Tuttavia — argomenta
ancora la Corte - occorre considerare che il problema della competenza
legislativa dello Stato non pud essere risolto esclusivamente alla luce
dell'art. 117 Cost.; € infatti indispensabile una ricostruzione che tenga
conto dell'esercizio del potere legislativo di allocazione delle funzioni
secondo i principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza di cui
al primo comma dell'art. 118 Cost.".
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La Corte esce quindi dagli angusti ambiti dell’art. 117 cost., sulla cui
unica base il decreto legge in oggetto sembrerebbe certamente
incostituzionale, ed inquadra la questione nel piu ampio campo
dell’attribuzione di funzioni amministrative secondo i principi di cui all’art.
118 cost. La questione preliminare cui dare risposta & se la disciplina di
fonte governativa che ridefinisce in modo unitario ed a livello nazionale “i
procedimenti di modifica o ripotenziamento dei maggiori impianti di
produzione dell'energia elettrica”, implicitamente attribuendo agli organi
centrali le relative funzioni amministrative, risponda ai criteri enunciati
dall’art. 118 cost. e rispetti il principio di leale collaborazione, cosi come
messi in luce dalla Corte nella sentenza n. 303 del 2003.

Ripercorrendo il ragionamento gia sviluppato in tale sentenza, la
Consulta conferma il proprio indirizzo giurisprudenziale in base al quale,
per giudicare della legittimita costituzionale della norma impugnata,
bisogna "non gia considerarne la conformita rispetto all'ari 117 Cost.,
bensi valutarne la rispondenza da un lato ai criteri indicati dall'art. 118
Cost. per la allocazione e la disciplina delle funzioni amministrative, [...]
dall'altro al principio di leale collaborazione".

La normativa in esame impugnata, infatti, aveva provveduto a spostare
la titolarita della funzione amministrativa dalle autorita locali a quelle
nazionali anche perché, come la stessa Corte sottolinea in un passaggio
della sentenza, "non v'é dubbio [...] che alle singole amministrazioni
regionali [...] sfuggirebbe la valutazione complessiva del fabbisogno
nazionale di energia elettrica e l'autonoma capacita di assicurare il
soddisfacimento di tale fabbisogno".

Lo scrutinio di costituzionalita, dunque, viene traslato dal piano dell'art.
117 Cost. a quello dell'art. 118 Cost., nel momento in cui una deroga al
riparto legislativo costituzionale pud essere giustificata "solo se la
valutazione dell'interesse pubblico sottostante l'assunzione di funzioni
regionali da parte dello Stato sia proporzionata, non risulti affetta da
irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalita e
sia oggetto di un accordo stipulato con la Regione interessata".

Innanzi alle pretese esigenze di unitarieta nell'esercizio delle funzioni,
cosi come mostrate dalla legge statale, € necessario dunque che la Corti
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valuti se tale disciplina sia "logicamente pertinente, [cio€] idonea alla
regolazione delle suddette funzioni" e se 'risulti limitata a quanto
strettamente indispensabile a tale fine". Inoltre, sempre a giudizio della
Consulta, la normativa statale deve prevedere "adeguati meccanismi di
cooperazione" per l'esercizio concreto delle funzioni amministrative da
parte dello Stato. In assenza di un coinvolgimento delle Regioni nel
procedimento legislativo nazionale, la legge statale deve prevedere "un
iter in cui assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di
coordinamento orizzontale, ovverosia intese, che devono essere condotte
in base al principio di lealta".

Tra gli elementi posti a fondamento di un intervento statale in materia di
legislazione concorrente, assume dunque un peculiare rilievo il fatto che la
normativa statale risulti adottata a seguito di procedure che assicurino la
partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale
collaborazione o, comunque, che preveda adeguati meccanismi di
cooperazione per l'esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate
in capo agli organi centrali.

La Corte ha pertanto dichiarato l'infondatezza delle questioni sollevate
sulla disciplina statale rinvenendo nella disciplina del decreto c.d. "sblocca
centrali" tutti i presupposti sopra evidenziati. Quanto al primo criterio,
I'intervento dellamministrazione statale sarebbe necessario “in relazione
al raggiungimento del fine di evitare il pericolo di interruzione di fornitura di
energia elettrica su tutto il territorio nazionale”, difettando alle Regioni la
capacita di valutare il complessivo fabbisogno nazionale di energia
elettrica e di intervenire, in via amministrativa, per assicurarne il
soddisfacimento; circa il secondo criterio, la normativa contenuta nel d.l.
7/2002 sarebbe non solo pertinente rispetto alla regolazione delle funzioni
amministrative in discorso, ma sarebbe anche strettamente indispensabile
allo scopo di sveltire le procedure di autorizzazione necessarie alla
costruzione ed al ripotenziamento di impianti di energia elettrica. Infine,
circa l'ultimo elemento della “presenza di una disciplina che prefiguri un
iter in cui assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di
coordinamento orizzontale, ovverosia le intese”, secondo la Corte i due
meccanismi di coordinamento previsti dal d.I. n. 7/2002 rappresentano
senza dubbio delle intese idonee a garantire un adeguato livello di
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partecipazione delle Regioni. La legge, infatti, prevede sia che l'elenco
degli impianti oggetto dei provvedimenti sia definito previa intesa in sede
di Conferenza Stato-Regioni, sia che la singola Regione interessata
partecipi al procedimento unico, definendo quella che la Corte chiama una
"intesa forte".

Con la sentenza n. 7 del 2004, la Corte ha dichiarato non fondata la
questione di legittimita costituzionale sollevata in via principale dal
Governo avverso la legge n. 32 del 2002 della Regione Piemonte. Tale
atto, recante "Disposizioni in campo energetico. Procedure di formazione
del Piano energetico nazionale", era stato impugnato per contrasto con
lart. 117, comma primo, comma secondo lett. p) e comma terzo della
Costituzione, nonché per violazione del principio di ragionevolezza.

La legge, infatti, prevedendo la possibilita per la Regione di "emanare
linee guida per la progettazione tecnica degli impianti di produzione, di
distribuzione e di utilizzo dell'energia e per le caratteristiche costruttive
degli edifici" avrebbe arrecato pregiudizio, secondo il Governo, alla
"compatibilita, da un punto di vista tecnico, della rete regionale di
distribuzione dell'energia elettrica, con la rete nazionale, nonché con le
altre reti europee". Il problema di fondo consiste nel possibile contrasto fra
regole tecniche emanate dalla Regione (nel caso, le menzionate “linee
guida”) con specifiche tecniche di fonte statale, adottate sia dal Gestore
della rete di trasmissione nazionale s.p.a. (GRTN), sia dall’Autorita per
'energia elettrica e il gas (AEEG), ai sensi dell'art. 3, commi 1 e 6, del
d.lgs. n. 79/99.

L’allarme, che tale potenziale contrasto solleva, consiste nel rischio di
un’insostenibile differenziazione territoriale delle reti di trasmissione e di
distribuzione di energia elettrica sul territorio nazionale.

Nel settore energetico, come del resto accennato, l'interconnessione e
l'interoperativita tra le reti costituisce un fattore fondamentale per lo
sviluppo del mercato interno europeo. Proprio in virtu di tale esigenza, la
normativa nazionale di settore prevede la riserva statale in merito alle
funzioni amministrative che riguardino "la determinazione dei criteri
generali tecnico-ricostruttivi e le norme tecniche essenziali degli impianti di
produzione, conservazione e distribuzione dell'energia” (art. 29, D. Igs. n.
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112 del 1998). Inoltre, in questo stesso senso, il DLgs. n. 79 del 1999,
disciplinando l'attivita del Gestore della rete di trasmissione nazionale
(GRTN), prevede che esso possa produrre "norme tecniche di carattere
obiettivo e non discriminatorio [...] al fine di garantire la piu idonea
connessione alla rete di trasmissione nazionale, nonché la sicurezza e la
connessione operativa delle reti" (art. 3, comma 6). E sempre competenza
del GRTN, d'altronde, connettere alla rete nazionale di trasmissione tutti
quei soggetti richiedenti nel rispetto delle norme tecniche e delle
condizioni tecnico-economiche di accesso e di interconnessione stabilite
dall'Autorita per I'energia ed il Gas (AEEG).

Secondo il giudizio della Corte, perd, le disposizioni della legge
regionale impugnata devono essere interpretate in maniera conforme al
quadro normativo del settore. Le "norme tecniche" poste dal legislatore
regionale, infatti, devono conformarsi a quelle poste dal Gestore nazionale
della rete, le quali, sottolinea la Consulta, "non esauriscono i criteri di
progettazione tecnica degli impianti". II GRTN, secondo la Corte , &
chiamato dalla disciplina in vigore ad "individuare non gia tutte le regole
tecniche, bensi, pit semplicemente, regole tecniche volte al
perseguimento delle (proprie) specifiche finalita".

Con la sua pronuncia, dunque, la Corte riconosce la legittimita
dell'adozione da parte delle Regioni di "ulteriori criteri per la realizzazione
degli impianti" che si aggiungano (rispettandole) alle regole tecniche
individuate dal GRTN. La salvaguardia delle esigenze di unitarieta della
rete, quindi, & garantita, a giudizio della Corte costituzionale, proprio dal
rispetto delle regole poste a livello centrale.

Nel caso di specie, infatti, la Corte fa riferimento a due disposizioni di
fonte statale, individuando in esse il livello-fonte abilitato a “distribuire”
competenze amministrative: la I. n. 59/1997 14 (cd. legge Bassanini) e il
d.lgs. n. 112/98 15, di attuazione della prima.

La Corte, nel richiamare le disposizioni citate, non solo sembra dare per
scontata la loro salvezza anche dopo I'entrata in vigore della I. 3/2001; ma
€ ricorrendo ad una corretta interpretazione - sistematica — di questi due
corpi normativi con le leggi regionali che ad essi danno attuazione, che la
Corte costituzionale da soluzione al prospettato conflitto. Quest'ultimo &
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evitato, infatti, se si interpretano quelle definite dal GRTN e dallAEEG per
la progettazione degli impianti, come regole tecniche cui la Regione deve
comunque attenersi nella progettazione degli impianti per la produzione,
distribuzione e utilizzo dell’energia. Ne deriva che la Regione pud
emanare criteri di realizzazione degli impianti ulteriori e aggiuntivi, rispetto
a quelli del GRTN. Ove poi in concreto le regole adottate dalla Regione
siano in contrasto con quelle dellAEEG e del GRTN, si potra far valere la
loro illegittimita con gli ordinari rimedi.

Questa conclusione non contrasta con il nuovo impianto del Titolo V, in
quanto sotto il profilo della ripartizione delle competenze legislative
I'energia rientra nelle materie di competenza concorrente (art. 117 cost.);
né col principio di sussidiarieta enunciato all’art. 118 cost.: la legge n.
59/1997 e il d.lgs. n. 112/98 non solo sarebbero ancora in vigore anche
dopo la riforma del Titolo V, ma costituirebbero il quadro di regole — di
fonte statale — entro cui le funzioni amministrative attratte dallo Stato e,
per sottrazione, quelle rimesse ai livelli inferiori di governo, possono
svolgersi.

Con l'ultima delle tre decisioni in esame (sentenza n. 8 del 2004), la
Corte si & pronunciata su di un altro ricorso in via principale del Governo,
questa volta avverso una legge di una Regione a Statuto speciale. L'atto
impugnato €& la legge del Friuli Venezia Giulia n. 30 del 2002, recante
"Disposizioni in materia di energia".

Per quanto concerne le attribuzioni della Regione nel settore, lo Statuto
non prevede alcuna competenza legislativa dell'ente in materia di energia
(legge cost. n. 1 del 1963); tuttavia, in virtu dell'art. 10 della legge
costituzionale n. 3 del 2001, devono intendersi estese all'ente le forme di
autonomia previste in Costituzione per le Regioni ordinarie. In questo
senso, la Regione Friuli detiene la potesta legislativa concorrente in tema
di "produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia”.

Inoltre, il D. Igs. n. 110 del 2002 ha provveduto a disciplinare il
trasferimento delle funzioni in materia energetica alla stessa Regione, alla
quale spettano "tutte le funzioni in materia di energia che concernono le
attivita di ricerca, produzione, trasporto e distribuzione di qualunque forma
di energia". Tra le funzioni riservate esplicitamente allo Stato, tuttavia,
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sono individuate le determinazioni inerenti I'importazione e I'esportazione
di energia, le reti di trasmissione di capacita superiore ai 150 KV e la
definizione degli obiettivi e dei programmi nazionali in materia di fonti
rinnovabili e di risparmi energetico.

Nella specie, il ricorrente ha sollevato la questione di costituzionalita
dell'art. 9 e dell'art.14 (comma 15) della legge regionale in questione.

Le censure inerenti quest'ultima norma (in tema di impianti a biomassa)
sono venute meno in virtl dello jus superveniens regionale, che ha
comportato la dichiarazione della cessazione della materia del contendere
da parte della Consulta. Per quanto concerne l'art. 9, invece, la Corte ha
fornito alcune indicazioni.

L’art. 9 prevede azioni regionali a favore del sistema produttivo, al fine
di contribuire alla riduzione dei costi energetici. La Regione, secondo il
dettato della legge, "favorisce la stipulazione di accordi con gli operatori
del settore, italiani e stranieri, per fornire, con condizioni eque, anche con
importazioni dall'estero, energia al sistema produttivo regionale". La legge,
quindi, introduce un'autorizzazione unica per la realizzazione delle opere e
delle infrastrutture necessarie con le seguenti priorita: "interconnessione a
una rete di trasmissione estera", "destinazione dell'energia importata a

imprese con unita produttive in regione"; "grado si efficienza e continuita
nell'utilizzo di energia da parte dell'impresa richiedente".

Tali previsioni, a detta del Governo, andrebbero oltre il quadro di
competenze della Regioni e violerebbero, inoltre, I'art. 117, comma primo,
Cost., perché sarebbero in contrasto con I' art. 3 del D.Igs. n. 79 del 1999
(Recepimento della Direttiva 96/92/CE). Quest'ultimo, infatti, prescrive che
sia competenza del GRTN la trasmissione dell'energia elettrica e la
determinazione degli interventi di manutenzione e sviluppo della rete.

Il primo principio enunciato dai giudici della Consulta riguarda
'ammissibilita di una censura che fondi [lincostituzionalita di una
disposizione regionale sulla semplice violazione di una norma di fonte
statale, in quanto attuativa di norme comunitarie. La Corte ha, infatti,
precisato che la violazione delle norme statali (nella specie I'art. 3, co. 1 e
2 del cd. decreto Bersani, n. 79/99) non pud determinare automaticamente
la violazione della normativa comunitaria di cui & attuazione (nel caso,
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lart. 7 della direttiva n. 96/92/CE); né questa, da sola, & sufficiente a
fondare la censura per violazione degli obblighi comunitari ex art. 117, co.
1, cost.

In altri termini, la mera sovrapposizione della disciplina comunitaria e di
quella nazionale di attuazione, senza l'individuazione specifica dei profili di
contrasto con la prima, non & argomentazione sufficiente.

Entrando poi nel merito della legittimita di talune disposizioni della legge
regionale n. 30/2002, secondo la Consulta I'esercizio delle competenze
regionali delineate nella legge riguarda solo gli elettrodotti non di
competenza statale (con capacita minore dei 150KV); essi, inoltre,
possono legittimamente essere anche transfrontalieri, poiché al potere
centrale spetta "solo la competenza a dettare «le determinazioni inerenti
l'importazione e l'esportazione» dell'energia”. Resta I'obbligo, comunque,
come sottolinea la Corte, che nel caso degli elettrodotti transfrontalieri, "gli
organi regionali dovranno ovviamente uniformarsi alle determinazioni
adottate dalle competenti autorita statali". In tale pronuncia la Corte si
sofferma in particolare sul tema della disciplina delle importazioni di
energia elettrica, la quale rappresenta una materia su cui insistono
discipline riconducibili a soggetti istituzionali diversi.

Senza scendere nel dettaglio di una normativa assai complessa, &
sufficiente in questa sede rilevare come i giudici costituzionali, senza
affrontare I'annosa questione relativa all'inquadramento costituzionale
dellattivita di regolazione (nazionale) svolta dallAEEG, risolvano Il
conflitto fra legislazione statale e regionale in materia di trasporto e
importazioni di energia elettrica, ancorandone la soluzione alla corretta
interpretazione della legge esistente che dispone positivamente |l
trasferimento di funzioni dello Stato in favore della Regione.

4. 1l piu recente contenzioso costituzionale tra Stato e Regioni.

Il decreto legge 29 agosto 2003, n. 239, recante misure urgenti per
garantire la sicurezza del sistema elettrico nazionale (convertito, con
modificazioni, dalla legge n.290 del 2003) & stato oggetto di ricorsi alla
Corte costituzionale da parte della Regione Toscana (ricorso n.1
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pubblicato sulla GU n. 6 dell’11 febbraio 2004) e della provincia autonoma
di Trento (ricorso n. 2 pubblicato sulla GU n. 6 dell’11 febbraio 2004).

La regione Toscana ha impugnato per illegittimita costituzionale, in
violazione degli artt. 117 e 118 Cost. e del principio della leale
cooperazione, l'art. 1, commi 1 e 3 e l'art. 1-sexies, commi 1, 2 e 8, del
decreto-legge in oggetto.

L’'art. 1, che consente I'autorizzazione all’'esercizio di centrali
termoelettriche in deroga ai normali valori limite, sia con riferimento alle
emissioni in atmosfera, sia in relazione agli scarichi termici per centrali
termoelettriche di potenza superiore a 300 MW, appare lesivo, secondo i
ricorrenti, delle attribuzioni regionali costituzionalmente garantite, in
quanto l'accentramento in capo allo Stato della competenza al rilascio
delle suddette autorizzazioni non appare piu compatibile con il nuovo
riparto di competenze introdotto dal novellato art. 117 della Costituzione.

Segnatamente, I'art. 1-sexies, primo, secondo ed ottavo comma, & stato
impugnato per violazione degli artt. 117 e 118 Cost. e per violazione del
principio della leale collaborazione.

La norma impugnata prevede, al primo comma, il rilascio
dell’autorizzazione alla costruzione e all'esercizio degli elettrodotti, degli
oleodotti e dei gasdotti facenti parte delle reti nazionali di trasporto
dell'energia da parte delle amministrazioni statali competenti mediante un
procedimento unico; al secondo comma, I'emanazione con DPR delle
norme concernenti il procedimento e [lindividuazione dell’autorita
competente al rilascio dell'autorizzazione.

Ad avviso del ricorrente, le disposizioni contestate sembrano voler
accentrare in capo all'amministrazione statale tutte le attribuzioni per tutti
gli impianti rientranti nella rete nazionale, lasciando alle regioni solo le
funzioni concernenti gli impianti non rientranti nelle rete nazionale, cid in
contrasto con il decreto legislativo n. 112/1998 (artt. 29 e 30), attuativo
della legge n. 59/1997, la quale ha attribuito alle regioni le funzioni
amministrative, comprese quelle di autorizzazione alla costruzione ed
esercizio, per le reti di trasporto con tensione sino a 150 KV.
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Anche in questo caso, le disposizioni sono ritenute incostituzionali in
quanto non tengono conto delle nuove competenze legislative assegnate
alle regioni dal nuovo art. 117 della Costituzione. Il secondo comma della
disposizione richiamata & stato in particolare oggetto di censura di
costituzionalita in quanto attribuisce ad un atto di natura regolamentare
dello Stato il compito di emanare norme sul procedimento autorizzativo e
di individuare l'autorita competente al rilascio dell’autorizzazione in un
materia non riservata alla esclusiva competenza dello Stato.

Per quanto riguarda I'ottavo comma dell’art. 1-sexies, I'incostituzionalita
deriverebbe dall’applicazione, ivi prevista, delle norme del decreto legge
n. 7/2002, impugnato dinanzi alla Corte dalla medesima regione con
ricorso deciso dalla citata sentenza n. 6/2004).

Per quanto concerne il ricorso della provincia autonoma di Trento, esso
e stato presentato avverso la legge di conversione 27 ottobre 2003, n.
290, in quanto introduce nel decreto-legge 29 agosto 2003, n. 239, gli artt.
1-ter, comma 2, e 1-sexies, commi da 1 a 6, in violazione: dell'art. 117,
commi 3 e 6, Cost.; di alcune disposizioni dello statuto; degli articoli 95,
comma 3, e 97, commi 1 e 2, Cost., nonché del principio di sussidiarieta e
di leale cooperazione, anche in relazione a quanto stabilito nella sentenza
della Corte costituzionale n. 303 del 2003.

Ad avviso della provincia ricorrente, la disciplina in oggetto rientra nella
materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia”,
nell’ambito della quale, accanto agli specifici poteri riconosciuti dal DPR n.
235/77 (norme d'attuazione dello statuto speciale della regione Trentino-
Alto Adige in materia di energia), modificato dal D.Lgs.463/99, alla
provincia € riconosciuta la generale potesta legislativa concorrente, ai
sensi del terzo comma dell'art. 117 Cost. (che l'art. 10 della legge
costituzionale n. 3/2001 rende applicabile anche ad essa in quanto, come
in questo caso, ne risultino forme di autonomia piu ampie rispetto a quelle
gia previste dallo statuto speciale e dalle relative norme di attuazione).

Con riferimento alle disposizioni di cui all’art. 1-sexies del decreto-
legge, il ricorso della provincia sottolinea come trattandosi di un intervento
che ricade fondamentalmente in una materia di potesta legislativa
concorrente, lo Stato, ai sensi dell'art. 117, comma terzo, Cost., abbia una
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potesta legislativa limitatamente ai principi fondamentali della materia,
spettando per il rimanente ogni potesta legislativa alle regioni, alle quali
compete anche la potesta regolamentare, in virtu dell'art. 117, comma
sesto, Cost. Il ragionamento del ricorrente fa perno sul fatto che in realta
I'art. 1-sexies, oggetto di contestazione, non solo disciplina direttamente e
compiutamente I'esercizio delle funzioni amministrative, ma ai commi 1 e 2
- nonché, in relazione ad aspetti specifici, ai commi 3 e 4 - ne prevede la
diretta spettanza, in relazione agli impianti che fanno parte delle reti
nazionali di trasporto dell'energia, alle amministrazioni statali, anziché alle
regioni.

Secondo la provincia, anche nell'ipotesi che la competenza statale per i
procedimenti autorizzatori delle opere delle reti nazionali possa trovare
giustificazione costituzionale alla stregua dei criteri elaborati con la
sentenza della Corte costituzionale n. 303 del 2003, rimarrebbe comunque
confermata l'illegittimita’ delle disposizioni che ne prevedono l'esercizio al
di fuori di una procedura d’intesa sia con la Conferenza Stato-Regioni, per
i profili indivisibili, sia con le regioni interessate, per quanto riguarda i
profili di conformazione e localizzazione territoriale che coinvolgono la
singola specifica comunita. Le disposizioni impugnate non prevedono,
infatti, alcun processo di concertazione tra Stato e regioni e le province
autonome interessate, che risulterebbe invece un elemento essenziale
alla luce della piu recente giurisprudenza costituzionale ai fini di una
eventuale deroga al normale riparto delle competenze legislative.

La disposizione del comma 2 dellart. 1-sexies risulta , inoltre,
illegittima, sia con riferimento al riparto di competenze tra Stato e regioni,
in quanto contrasta con l'art. 117, co. 3 e 6 Cost., che nelle materie di
potesta concorrente limita la potesta legislativa statale alla statuizione dei
principi fondamentali ed esclude la titolarita della potesta regolamentare,
sia sotto il profilo della violazione della riserva di legge posta dagli artt. 95,
co. 3, e 97, co. 1 e 2, Cost. in quanto prevede che l'atto di normazione
secondaria non solo detti le norme procedimentali, ma individui anche le
autorita competenti e stabilisca quali diversi provvedimenti sono sostituiti
dalle autorizzazioni.
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A sostegno della illegittimita del comma 5 dello stesso art. 1-sexies la
provincia, nel suo ricorso, rileva che la disposizione limita la competenza
autorizzatoria regionale alle reti di carattere non nazionale e vincola le
stesse competenze regionali non solo ai “principi” dell'art. 1-sexies, ma
anche ai “termini temporali” da esso stabiliti. Con riferimento allo stesso
comma 5 viene, altresi, ritenuta illegittima la previsione del potere
sostitutivo, di cui all'art. 120, secondo comma, Cost., in quanto tale potere
viene esteso al di la del proprio ambito costituzionale di applicazione.

Da ultimo, illegittimita costituzionale dell’art. 1, comma 3 - che prevede,
tra l'altro, 'emanazione da parte del Ministro delle attivita produttive degli
indirizzi per lo sviluppo delle reti nazionali di trasporto di energia elettrica e
di gas naturale e I'approvazione dei relativi piani di sviluppo predisposti
annualmente dai gestori delle reti di trasporto - viene affermata sulla base
dello stesso ordine di ragioni che conducono ad affermare l'illegittimita del
citato I'art. 1-sexies. La provincia ribadisce in tal caso che, trattandosi di
materia di potesta legislativa concorrente, eventuali funzioni
amministrative statali possono essere giustificate soltanto nei termini ed
alle condizioni stabiliti dalla stessa Corte costituzionale nella citata
sentenza n. 303 del 2003.

5. Considerazioni conclusive

Dall’esame dei contenuti della legislazione statale in materia di energia,
si evince come il Legislatore, nell’adottare provvedimenti oggetto di
contestazione da parte delle regioni, abbia continuato a fare riferimento,
nell'articolato o nelle relazioni illustrative, alla necessita di intervenire in
quelle materie trasversali di sua esclusiva competenza, quali la sicurezza,
la tutela della concorrenza e la determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, che nel settore in esame si
traducono nell’esigenza di sicurezza dell’approvvigionamento e della
prestazione del servizio-energia.

A tale riguardo, un contributo imprescindibile di chiarezza & pervenuto
dalla Corte costituzionale, la quale, venuto meno il riferimento
costituzionale testuale “all'interesse nazionale”, oltre a confermare,
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almeno in parte, la tendenza ad una interpretazione restrittiva delle
materie trasversali di competenza esclusiva statale, ha prospettato una
linea interpretativa che in base ad una nuova concezione dinamica del
principio di sussidiarieta prefigura un sostanziale superamento della rigida
ripartizione delle competenze legislative di cui al nuovo art. 117 Cost.

Da un lato, infatti, la giurisprudenza della Corte ha confermato una
interpretazione restrittiva delle materie “trasversali” di competenza
esclusiva dello Stato, evidenziando in sostanza come, anche per le
materie di esclusiva competenza statale che sembrerebbero legittimare
interventi nella materia dell’energia, si ponga un problema di
proporzionalita ed adeguatezza dellintervento rispetto ai valori tutelati e,
quindi, di una evidenziazione delle ragioni che giustificano l'intervento
stesso.

Ma la vera novita che si evince dai diversi pronunciamenti della Corte
nella materia de qua, & costituta dal sostanziale superamento della netta
separazione tra i criteri di individuazione delle competenze normative di
cui allart. 117, tendenzialmente rigidi, e i criteri flessibili di allocazione
delle funzioni amministrative fondati sui principi di sussidiarieta ed
adeguatezza.

La Corte, per uscire dallimpasse dell'attuale impianto costituzionale,
ha in pratica spostato il baricentro della questione dallarticolo 117,
all’articolo 118 della Costituzione, dichiarando in sostanza che il principio
di sussidiarieta opera sia sul versante amministrativo sia su quello
legislativo.

Secondo la Corte — sentenza n. 303 del 2003 il cui orientamento viene
confermato nella sentenza n. 6 del 2003- , nellambito del novellato art.
117 Cost. - che distribuisce le competenze legislative in base ad uno
schema imperniato sulla enumerazione delle competenze statali e dunque
con un rovesciamento completo della previgente tecnica del riparto —
limitare I'attivita dello Stato alle sole materie espressamente attribuitegli in
potesta esclusiva o alla determinazione dei principi nelle materie di
potesta concorrente, significherebbe “circondare le competenze
legislative delle Regioni di garanzie ferree, ma vorrebbe anche dire
svalutare oltremisura istanze unitarie che pure in assetti costituzionali
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fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giustificano, a determinate
condizioni, una deroga alla normale ripartizione di competenze”.

Alla ricerca di congegni volti a rendere piu flessibile il disegno
riformatore dinanzi alle istanze di unificazione, la Corte richiama
esplicitamente il contenuto dell'art. 118, primo comma, Cost., il quale, pur
riferendosi esplicitamente alle funzioni amministrative, “introduce per
queste un meccanismo dinamico che finisce col rendere meno rigida la
stessa distribuzione delle competenze legislative, la dove prevede che le
funzioni amministrative, generalmente attribuite ai Comuni, possano
essere allocate ad un livello di governo diverso per assicurarne l'esercizio
unitario, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza.” Se una funzione amministrativa pu0d essere esercitata
dallo Stato quando l'istanza di esercizio unitario trascende anche I'ambito
regionale, secondo la Corte “cid non pud restare senza conseguenze
(anche) sull'esercizio della funzione legislativa, giacché il principio di
legalita, il quale impone che anche le funzioni assunte per sussidiarieta
siano organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad
escludere che le singole Regioni, con discipline differenziate, possano
organizzare e regolare funzioni amministrative attratte a livello nazionale e
ad affermare che solo la legge statale possa attendere a un compito
siffatto”.

Sulla base di tale ragionamento la Corte ha affermato chiaramente “che
nelle materie di competenza statale esclusiva o concorrente, in virtu
dell'art. 118, primo comma, la legge pud attribuire allo Stato funzioni
amministrative” riconoscendo altresi che, “in ossequio ai canoni fondanti
dello Stato di diritto, essa € anche abilitata a organizzarle e regolarle, al
fine di renderne l'esercizio permanentemente raffrontabile a un parametro
legale”.

In tale prospettiva, i principi di sussidiarieta e di adeguatezza convivono
con il normale riparto di competenze legislative contenuto nel Titolo V e
possono giustificarne una deroga solo se la valutazione dell'interesse
pubblico sottostante all'assunzione di funzioni regionali da parte dello
Stato sia: a) proporzionata; b) non risulti affetta da irragionevolezza alla
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stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalita; c) sia oggetto di un
accordo stipulato con la Regione interessata.

In sostanza, la Corte valorizza una concezione dinamica della
sussidiarieta, “che consente ad essa di operare non piu come ratio
ispiratrice e fondamento di un ordine di attribuzioni stabilite e
predeterminate, ma come fattore di flessibilita di quell'ordine in vista del
soddisfacimento di esigenze unitarie”.

La Corte annette dunque ai principi di sussidiarieta e di adeguatezza
una valenza procedimentale, affermando che “l'esigenza di esercizio
unitario che consente di attrarre, insieme alla funzione amministrativa,
anche quella legislativa, pud aspirare a superare il vaglio di legittimita
costituzionale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter in cui
assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento
orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al
principio di lealta”.

Si  viene in tal modo configurando una  concezione
“procedimentalizzata” e consensuale della sussidiarieta, che consente a
determinate condizioni deroghe al normale riparto delle competenze
stabilito dall’art.117 Cost. Nel’ambito di tali condizioni, per giudicare se
una legge statale sia invasiva delle competenze regionali o non costituisca
invece applicazione dei principi di sussidiarieta e adeguatezza, diviene un
elemento valutativo essenziale la previsione di un processo
“codecisionale” tra Stato e Regioni, ossia la presenza di un'intesa fra tali
soggetti alla quale sia subordinata I'operativita della disciplina.

Nell’identificazione di un preciso fondamento costituzionale per
I'attribuzione delle competenze nel settore energetico al livello statale,
assumono dunque una peculiare valenza gli accordi, le intese e le altre
forme di concertazione e di coordinamento orizzontale delle rispettive
competenze alle quali si & fatto ricorso dopo I'approvazione del nuovo
titolo V, in mancanza di meccanismi di partecipazione delle Regioni al
procedimento legislativo statale.

La sentenza 6/2004 ribadisce e specifica quanto stabilito nella
richiamata sentenza n.303, chiarendo, inoltre, che lo spostamento verso
lalto delle competenze normative €& possibile anche nelle materie
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‘residuali” regionali, e pud avvenire in forza di una legge che oltre a
dettare una disciplina idonea alla regolazione delle funzioni da trasferire,
sia limitata a quanto strettamente indispensabile a tale fine e sia adottata
a seguito di procedure che assicurino la partecipazione dei livelli di
governo coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione.

Conclusivamente, dal combinato disposto delle pronunce della Corte
Costituzionale inerenti il settore dell’energia si evince come, in mancanza
di meccanismi idonei a far salve le esigenze di unitarieta sottese al
previgente limite dell'interesse nazionale, la Corte abbia dovuto sforzarsi
nel rinvenire nel principio di sussidiarieta un criterio flessibile in grado di
regolare, sulla base di procedure decisionali partecipate e ispirate al
principio di leale collaborazione, il riparto delle competenze tra i diversi
livelli di governo. Cid nellambito di un ruolo di supplenza della Corte
necessario per assicurare maggiore coerenza e sistematicita ad un
impianto costituzionale che, in assenza di una legislazione statale di
principio atta a consentire un coerente esercizio delle competenze
legislative regionali, difficilmente avrebbe potuto assicurare una adeguata
tutela di quelle esigenze unitarie dalle quali non & possibile prescindere
per un governo efficiente del settore energetico.

La legge di riforma del settore energetico, per quanto sopra esposto,
sembra accogliere sostanzialmente l'indirizzo giurisprudenziale formulato
dalla Corte, ponendo i meccanismi di raccordo e cooperazione e dunque
la logica della leale collaborazione tra Stato ed autonomie territoriali al
centro del disegno di riordino del settore energetico.
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FINANZA PUBBLICA

1. La difficile definizione di un nuovo assetto della finanza pubblica

Nel corso dellultimo anno si & posto con maggiore evidenza
all’attenzione del dibattito politico e dellattivita legislativa il tema della
ricerca di un nuovo assetto della finanza pubblica, con particolare
riferimento alla definizione dei rapporti tra lo Stato e gli altri livelli di
governo. In precedenza, i profili di carattere finanziario delle modifiche
apportate al titolo V della Costituzione avevano trovato un interesse assai
contenuto, se non marginale. Erano, piuttosto, prevalse le problematiche
connesse al riparto delle competenze legislative e amministrative.

Anche nel confronto parlamentare non si era registrata una piena
consapevolezza della portata innovativa della disciplina introdotta con la
legge costituzionale n. 3 del 2001 nella materia finanziaria.

In termini estremamente sintetici, si pud ritenere che I'accresciuta
attenzione dedicata al tema nel corso dell’ultimo anno discende dai
seguenti fattori: per un verso, hanno sicuramente inciso le tensioni
derivanti dalla adozione, da parte del legislatore nazionale, di disposizioni
piu penetranti volte a introdurre vincoli specifici nella gestione finanziaria
degli enti territoriali, al fine di evitare il rischio di andamenti contrastanti
con l'esigenza di rispettare i parametri derivanti dall’appartenenza
allUEM. Si &, in altri termini, riscontrata una tendenza alla
riappropriazione, da parte dello Stato centrale, del ruolo di governo, e non
solo di indirizzo, della finanza pubblica intesa in senso lato. Esemplari, al
riguardo, appaiono le misure dirette a precludere, o quanto meno a
limitare fortemente, il ricorso, da parte degli enti territoriali, alla leva fiscale
per I'acquisizione di maggiori entrate, cui si sono associati gli interventi,
anche di carattere amministrativo, volti a consentire un piu accurato
monitoraggio del livello e delle modalita di indebitamento degli enti
territoriali stessi. Tale tendenza ha suscitato una vivace dialettica tra lo
Stato centrale e gli enti territoriali. Coerentemente con tale tendenza, si
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pud osservare il piu frequente ricorso, da parte del Governo, allo
strumento del decreto-legge per I'adozione di interventi in materia di
finanza pubblica; il caso piu eclatante, in proposito, € costituito dal
decreto-legge n. 269/2003 al quale & stato affidato il compito di definire
una parte consistente della manovra finanziaria per il 2004.

Va peraltro osservato che il tentativo di riassunzione, da parte dello
Stato, del governo della finanza pubblica, almeno per quanto concerne le
scelte fondamentali, discende anche dall’avvio del processo di attuazione
di riforme di notevole impatto sulla finanza degli enti territoriali, alle quali il
Governo attribuisce carattere prioritario. E’ questo il caso dellistituzione
dellIRES, in attuazione della delega conferita al Governo con la legge n.
80 del 2003, per il riordino del sistema tributario erariale, e dell’avvio della
riforma scolastica, di cui alla legge n. 53 del 2003. In entrambi i casi si €
trattato di provvedimenti che hanno suscitato preoccupazioni e anche
vivaci reazioni da parte degli enti territoriali interessati, anche in relazione
alle non indifferenti ricadute di carattere finanziario. Merita, in particolare,
osservare che i limiti imposti al ricorso alla leva fiscale discendono in larga
parte proprio dall’esigenza di non vedere smentito, a livello locale,
I'obiettivo di pervenire ad una progressiva riduzione del carico tributario.

Un secondo importante elemento di novita intervenuto nel corso
dellultimo anno €& costituito dallemersione in termini evidenti della
dimensione finanziaria del processo di trasferimento delle competenze
amministrative posto in essere nel decennio precedente dalla cosiddetta
“riforma Bassanini” e proseguito nella legislatura in corso con la cosiddetta
legge La Loggia. Strettamente connesso a questo aspetto € anche il tema,
assai controverso, della determinazione della misura dei trasferimenti
erariali agli enti locali. In entrambi i casi, si &, infatti, verificata la difficolta
di conciliare le istanze degli enti territoriali con I'obiettivo del Governo di
contenere 'andamento della spesa, anche mediante un controllo dei flussi
di cassa.

Un terzo fattore significativo & costituito dall'intervento della Corte
costituzionale che in alcuni recenti pronunce su ricorsi vertenti su profili
finanziari, tra le altre cose, ha sollecitato insistentemente il legislatore
affinché si definisca un quadro coerente della finanza pubblica, in modo
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da evitare di alimentare la conflittualita tra i diversi livelli di governo. Nelle
pronunce della Corte € ravvisabile, oltre che I'auspicio per una soluzione
duratura e tendenzialmente stabile del problema, anche il timore che si
inneschi una sorta di spirale che graverebbe la Corte del compito di
supplire alla assenza di una disciplina legislativa.

A questo ultimo proposito si pud rilevare che un ulteriore elemento di
problematicita emerso con una certa evidenza € costituito dalle crescenti
difficolta manifestate da quella che negli anni piu recenti era apparsa
come la sede istituzionale cui era stato demandato in via prevalente il
compito di svolgere la funzione di “stanza di compensazione” tra le diverse
istanze dello Stato e degli enti territoriali, vale a dire la Conferenza
permanente Stato-Regioni. Particolarmente significativa €, in proposito, la
vicenda relativa alla difficolta di assicurare l'attuazione del decreto
legislativo n. 56/2000, strettamente correlato alle problematiche piu
generali del finanziamento della spesa sanitaria e della perequazione.
Tale difficolta deriva non soltanto dallincidenza del fattore politico
rappresentato dalla eterogeneita di parte delle maggioranze di governo a
livello locale rispetto a quella nazionale, ma anche dalla problematica
conciliazione tra le diverse e talora contrastanti esigenze delle varie aree
del paese, per il perdurare di sensibili divari nel livello di sviluppo
economico e nei comportamenti amministrativi.

Tutti gli elementi cui si & sinteticamente fatto riferimento hanno
concorso a definire una situazione estremamente mobile, contrassegnata
dalla obiettiva difficolta di ricondurre le diverse spinte e controspinte entro
un quadro di compatibilita largamente condivise.

2. Caratteri generali della riforma costituzionale e sue ricadute
sull’attivita legislativa

La riforma del titolo V della Costituzione, per un verso, riconosce la
piena autonomia finanziaria di entrata e di spesa delle regioni e degli enti
locali; per [laltro, attribuisce espresso rilievo ai vincoli derivanti
dallordinamento comunitario, che, nellambito della politica di bilancio,
sono costituiti da regole sui saldi, alle quali si connette anche la previsione
di sanzioni. | vincoli derivanti dalla appartenenza all’Unione economica e

103



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

monetaria comportano l'attribuzione al Governo della responsabilita in
ordine sia alla determinazione degli obiettivi finanziari validi per |l
complesso delle amministrazioni pubbliche, sia al conseguimento dei saldi
prefissati e, in generale, al rispetto delle regole stabilite dal Trattato CE e
dal Patto di stabilita e crescita.

Dall’autonomia finanziaria dei livelli territoriali di governo diversi dallo
Stato e dall’esigenza di rispettare regole sovranazionali che interessano
gli andamenti della finanza pubblica nel suo insieme discende il particolare
rilievo che assume la materia del coordinamento della finanza pubblica e
del sistema ftributario, la quale, nelle previsioni dell’articolo 117 della
Costituzione, & oggetto di legislazione concorrente.

Il disegno costituzionale prospetta pertanto una ambiziosa ridefinizione
dei rapporti tra i diversi centri decisionali in materia finanziaria, che
risponda alle esigenze, per alcuni aspetti perfino contrastanti, derivanti dai
processi di creazione di un quadro di regole vincolanti a livello
sovranazionale e, al tempo stesso, di potenziamento dell’autonomia degli
enti territoriali substatali.

Il compito che I'approvazione della riforma costituzionale ha affidato al
legislatore statale si & dimostrato assai impegnativo.

Da un lato, infatti, occorre ridefinire le linee fondamentali della finanza
regionale e locale, in conformita al dettato dell’articolo 119 della
Costituzione, che prospetta, per tali enti, un assetto finanziario che
sembra presentare forti elementi di discontinuita rispetto a quella
attualmente vigente. Si tratta di individuare risorse autonome che,
attraverso tributi di competenza degli enti interessati, compartecipazioni al
gettito di tributi erariali e altre entrate proprie diventino la fonte
fondamentale di finanziamento dell’attivita degli enti medesimi. In
relazione alla diversa capacita di attivazione di tali risorse (in particolare,
dunque, alla diversa capacita fiscale sul territorio), dovra essere
disciplinato I'intervento perequativo dello Stato.

D’altra parte il legislatore statale € chiamato a porre in essere strumenti
efficaci di coordinamento e controllo delle diverse componenti della
finanza pubblica, che, senza pregiudicare l'autonomia nelle scelte di
merito riconosciuta, in modo particolare, agli enti territoriali, assicurino
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tuttavia un’evoluzione delle entrate e delle spese coerente con gli obiettivi
che il Governo e il Parlamento hanno fissato negli strumenti di
programmazione economico-finanziaria a livello nazionale e comunitario.

Proprio nella complessita del disegno costituzionale e nelle innovazioni
rispetto all'ordinamento vigente che esso implica si possono rintracciare le
ragioni che ne hanno reso difficile I'attuazione.

Né va trascurato I'effetto prodotto da uno scenario contrassegnato dalla
approvazione e dall’avvio del processo di attuazione di riforme fortemente
connotate in senso politico, quali quella del sistema fiscale e quella
scolastica, alle quali il Governo e la maggioranza attribuiscono un valore
prioritario e che, tuttavia, determinano notevoli ricadute in termini
finanziari per gli enti territoriali.

In effetti, nel corso del 2003, I'evoluzione della disciplina in materia di
finanza pubblica non ha registrato interventi significativi di adeguamento
della normativa alle linee prospettate dal nuovo testo costituzionale; in altri
termini, la gestione dei rapporti tra finanza statale e finanza delle
autonomie territoriali ha continuato a svolgersi sulla base di previsioni
normative e interventi amministrativi che non si discostano da quelli posti
in essere prima della riforma costituzionale.

La legge finanziaria per il 2003 aveva prospettato un percorso
procedurale volto a condurre, attraverso [listituzione di un’Alta
Commissione di studio, composta anche da rappresentanti delle regioni e
gli enti locali, alla definizione degli interventi di attuazione dell’articolo 119
della Costituzione.

| termini indicati dalla legge finanziaria per il 2003 per I'attuazione di
questo percorso non sono stati rispettati. La legge finanziaria per il 2004,
nel differirli, ha fissato al 30 settembre 2004 |la data entro la quali i lavori
della Commissione avrebbero dovuto concludersi; dopo di che il Governo
sarebbe stato comunque tenuto a riferire al Parlamento, non oltre il 31
ottobre 2004, in merito alla mancata attuazione dell’articolo 119. Una
ulteriore proroga al 30 settembre 2005 per la conclusione dei lavori della
Commissione € stata introdotta dal Senato in sede di conversione del
decreto-legge 3 agosto 2004, n. 220, recante disposizioni urgenti in
materia di personale del Centro nazionale per l'informatica nella pubblica
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amministrazione (CNIPA), di applicazione delle imposte sui mutui e di
agevolazioni per imprese danneggiate da eventi alluvionali.

Le regioni e gli enti locali hanno approvato, nel giugno 2003, un
documento comune volto a definire indirizzi generali per il lavoro dell’Alta
Commissione; non sembra, peraltro, che liniziativa abbia determinato
significativi progressi. L'impressione € confermata dal tenore delle
disposizioni contenute nell’'ultima legge finanziaria.

L’assenza di interventi organici volti a dare attuazione normativa alla
nuova struttura della finanza regionale e locale delineata dall’articolo 119™
ha evidenti ripercussioni anche sull’attuazione del dettato costituzionale in
materia di attribuzione delle funzioni amministrative, in conformita a
quanto previsto dall’articolo 118. Pertanto, mentre la ridefinizione delle
competenze legislative conseguente alla riforma costituzionale ha
suscitato un ampio dibattito e accese controversie, la realizzazione in
concreto del nuovo assetto di ripartizione delle funzioni pubbliche tra lo
Stato, le regioni e gli enti locali sulla base del principio di sussidiarieta ha
incontrato un ostacolo finora non superato nella mancata rideterminazione
dei rispettivi rapporti finanziari.

Le disposizioni contenute in merito nella cosiddetta legge “La Loggia”
(legge n. 131/2003) assumono espressamente una valenza transitoria, in
attesa della “entrata in vigore delle norme relative al nuovo sistema
finanziario in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione”. Prima di
questo termine la legge “La Loggia” demanda a provvedimenti collegati
alla manovra di finanza pubblica la determinazione delle risorse
finanziarie, umane, strumentali e organizzative da trasferire alle regioni e
agli enti locali in relazione all’esercizio delle funzioni amministrative ad
essi conferite. E’ previsto, altresi, che il trasferimento delle risorse in
questione possa essere effettuato mediante decreti del Presidente del
Consiglio dei ministri, sulla base di accordi raggiunti in sede di Conferenza
unificata.

Le procedure prospettate dalla legge “La Loggia” non hanno ancora
trovato attuazione né sono state presentate proposte di accordo in sede di

s segnala che l'articolo 119 non & oggetto di odifiche da parte del disegno di legge di

riforma della Costituzione approvato il 15 ottobre 2004 dall’Assemblea della Camera.
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Conferenza Stato-regioni. Occorre, del resto, considerare che il processo
di trasferimento delle funzioni amministrative, in assenza di un quadro
organico di regole che disciplini i rapporti finanziari tra lo Stato, le regioni e
gli enti locali, potrebbe esporsi al rischio, per un verso, di una
inadeguatezza di mezzi per gli enti incaricati di svolgere nuove funzioni, e,
per l'altro, di una duplicazione dei costi.

L’evoluzione della disciplina in materia di coordinamento della finanza
pubblica & resa piu complessa anche dal fatto che il provvedimento piu
avanzato ed incisivo di riforma della struttura della finanza regionale
adottato prima della revisione del Titolo V, vale a dire il decreto legislativo
n. 56/2000 (concernente il c.d. “federalismo fiscale”), ha presentato, in
fase di applicazione, gravi difficolta che in sostanza ne hanno bloccato
I'attuazione.

Il percorso che doveva consentire il progressivo superamento del
criterio della spesa storica, sebbene distribuito in un lungo periodo di
tempo (avrebbe dovuto completarsi nel 2013), ha fatto emergere fin da
subito i problemi relativi alla perequazione delle risorse che una finanza
regionale alimentata essenzialmente da entrate tributarie genera.

Da questo punto di vista le principali divisioni si sono create all'interno
delle stesse regioni. Mentre le regioni meridionali sostengono che il
superamento del criterio della spesa storica e la contestuale adozione dei
parametri di perequazione previsti dal decreto legislativo si tradurrebbero
in una grave penalizzazione a loro danno, in quanto porterebbero ad una
considerevole riduzione delle risorse che ad esse sono attualmente
attribuite, le regioni settentrionali valutano eccessivamente lento il
percorso prospettato dal decreto medesimo.

Per effetto di queste divisioni, non & stato possibile adottare il decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri che avrebbe dovuto definire per il
2002 laliquota di compartecipazione regionale all'IVA e la misura in cui le
singole regioni avrebbero trasferito o ricevuto risorse dal Fondo di
solidarieta nazionale. Solo da ultimo, in assenza di una determinazione
della Conferenza Stato-Regioni, il Governo sembra aver deciso di
procedere all’adozione dei decreti relativi all’esercizio 2002. La vicenda ha
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determinato comunque considerevoli ritardi nella assegnazione alle
regioni delle risorse ad esse spettanti.

La mancata attuazione dei nuovi principi costituzionali in materia di
finanza pubblica ha condizionato in misura evidente anche Ila
giurisprudenza della Corte costituzionale su questioni afferenti a questo
settore. La Corte ha ripetutamente richiamato con forza la necessita di un
intervento legislativo statale che ridetermini le linee essenziali del sistema
tributario e, in questo modo, permetta di definire, con carattere di
organicita e permanenza nel tempo, i rapporti finanziari tra lo Stato, le
regioni e gli enti locali. In assenza di tale intervento la Corte costituzionale
ha assunto posizioni assai caute e tendenzialmente orientate ad evitare
drastiche soluzioni di continuita in materie, quali la potesta impositiva delle
regioni, per le quali, in ogni caso, difficimente le proprie sentenze
avrebbero potuto sostituirsi ad una disciplina normativa compiutamente
definita (si rinvia, al riguardo, al paragrafo sugli interventi delle regioni in
materia di tributi propri, nel capitolo relativo alla legislazione regionale).

Al contrario, su altre materie, per le quali il dettato costituzionale offre
indicazioni piu precise, come la disciplina dei trasferimenti erariali a favore
degli enti locali, la Corte non ha esitato a pronunciare sentenze di
illegittimita costituzionale, fissando requisiti stringenti per la potesta
legislativa dello Stato, anche al fine di tutelare gli spazi di intervento,
nell’individuazione della destinazione dei trasferimenti e nella loro
ripartizione, di competenza delle regioni.

In questo contesto, gli interventi legislativi in materia di finanza pubblica
che si sono succeduti nel 2003 e nei primi mesi del 2004, lungo una linea
di sostanziale continuita riguardo alle strutture fondamentali della finanza
regionale e locale, hanno perseguito lo scopo di rafforzare gli strumenti a
disposizione del Governo per controllare I'evoluzione degli andamenti di
tutti i comparti della finanza pubblica in modo da assicurarne la
compatibilita con i livelli di disavanzo e di debito programmati.

Questa impostazione si € tradotta in interventi, per lo piu non concordati
in via preventiva, che hanno avuto I'effetto di imporre vincoli e restrizioni al
potere decisionale delle regioni e degli enti locali in materia finanziaria.
Tali interventi, inoltre, sono stati in piu occasioni attuati mediante strumenti
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legislativi e procedurali tali da permettere al Governo di definirne
direttamente i contenuti, come & accaduto attraverso la maggiore
frequenza del ricorso allo strumento del decreto-legge. In particolare, la
piu recente manovra di finanza pubblica & stata affidata in ampia misura al
decreto-legge n. 269/2003 e, quanto alle procedure di approvazione, €
stata caratterizzata da una reiterata posizione della questione di fiducia.

Queste caratteristiche dell’attivita normativa statale hanno portato ad
una ulteriore accentuazione della conflittualita con gli altri livelli territoriali
di Governo.

Regioni ed enti locali hanno ripetutamente lamentato le difficolta di
gestione finanziaria che discendono, in particolare, dalla impossibilita di
attivare la leva fiscale, per effetto della sospensione, per il 2003 e per il
2004, degli aumenti delle addizionali alllRPEF e della maggiorazione
dell’aliquota dell'IRAP.

Le regioni hanno fatto intenso ricorso allimpugnazione dinanzi alla
Corte costituzionale di disposizioni introdotte dalla legislazione statale che,
oltre a potersi presentare come invasive delle competenze ad esse
attribuite dalla Costituzione, hanno determinato conseguenze restrittive
sulla propria potesta decisionale in materia di spesa e di entrata. Non & un
caso che una parte rilevante del conflitto costituzionale abbia per oggetto
disposizioni contenute nelle leggi finanziarie e negli altri atti di legge
attraverso i quali & stata attuata la manovra di finanza pubblica.

Il ruolo di supplenza della Corte costituzionale incontra, peraltro, come
gia indicato, notevoli limitazioni che, in materia di sistema tributario e di
coordinamento della finanza pubblica, sono forse ancora piu accentuate
che in altri settori. Sembra, pertanto, difficile che le problematiche
evidenziatesi nell’ultimo anno possano essere anche parzialmente
superate, se non verranno posti in essere interventi di ampia portata volti
alla ridefinizione della struttura complessiva della finanza pubblica.
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3. I provvedimenti legislativi volti a garantire il conseguimento degli
obiettivi programmatici

Nel precedente rapporto, la legislazione intervenuta in materia di
finanza pubblica nel corso dellanno 2002 veniva analizzata
riconducendola a tre finalita principali, individuate, rispettivamente,
nell’esigenza di garantire il conseguimento degli obiettivi finanziari, di
definire in quale misura e con quali modalita gli enti territoriali dovessero
concorrere al rispetto dei vincoli derivanti dall’appartenenza all’Unione
economica e monetaria, e di introdurre strumenti innovativi di gestione
della finanza e del patrimonio dello Stato, che permettessero di reperire
risorse aggiuntive da destinare al finanziamento di interventi di
potenziamento del sistema economico nazionale, e, in particolare, della
dotazione infrastrutturale.

Mentre i due primi profili hanno caratterizzato anche la legislazione
intervenuta nel 2003, il terzo aspetto non ha mostrato, per quanto
concerne la legislazione statale, sviluppi significativi.

I 2003, come gia lI'anno precedente, ha presentato un contesto
economico nel quale il protrarsi della decelerazione del tasso di crescita
delleconomia nazionale ha avuto un impatto rilevante anche sugli
andamenti di finanza pubblica. Le misure di carattere correttivo adottate in
fase di definizione della manovra e, successivamente, nel corso
dell’esercizio, hanno pertanto continuato a rivestire un ruolo importante
nella legislazione in materia di finanza pubblica. Una parte significativa di
questa produzione normativa ha interessato le regioni e gli enti locali, in
quanto € stata diretta a garantire, principalmente attraverso il patto di
stabilita interno e le misure di contenimento della spesa sanitaria, che gli
andamenti finanziari delle autonomie territoriali risultassero coerenti con
gli obiettivi programmati.

La manovra realizzata con la legge finanziaria per il 2003 aveva un
impatto correttivo di dimensioni significative, valutato in circa I'1% del PIL
(12,5 miliardi di euro). La maggior parte della correzione & stata affidata a
misure che incidevano sul versante delle entrate, principalmente
attraverso sanatorie fiscali e la riapertura dei termini per il rimpatrio e la
regolarizzazione di attivita detenute all’estero. Dal lato della spesa i
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risparmi di maggiore entita erano connessi all’applicazione del patto di
stabilita interno (2.200 milioni di euro) e alle misure di controllo della spesa
sanitaria (complessivamente 1.800 milioni di euro). Congiuntamente con
gli interventi relativi alle entrate, la finanza regionale e locale & stata
dunque chiamata a fornire un contributo rilevante al conseguimento degli
obiettivi di indebitamento netto programmati.

Nonostante I'entita della manovra iniziale, in corso d’anno &€ emersa
'esigenza di effettuare ulteriori interventi correttivi, per lo piu affidati a
decreti-legge; parte di questi interventi ha esteso, anche sotto il profilo
temporale, 'ambito di applicazione delle misure, volte al conseguimento di
maggiori entrate, gia presenti nella legge finanziaria. Piu precisamente, gli
interventi in corso d’anno hanno riguardato la proroga dei termini per
'adesione alle sanatorie fiscali e per la regolarizzazione delle attivita
detenute all'estero, I'effettuazione di dismissioni immobiliari e I'incremento
dellacconto dovuto dai concessionari della riscossione (decreto-legge n.
59/2003, non convertito, decreto-legge n. 102/2003, non convertito, e
decreto-legge n. 143/2003, convertito dalla legge n. 212/2003).

Nella seconda parte dellanno € intervenuto il decreto-legge n.
269/2003, che gia ha fatto parte integrante della manovra per il 2004, in
quanto ha consentito una correzione dell’'indebitamento netto di circa 14
miliardi di euro, mediante la quale sono state finanziate le misure
espansive contenute nella successiva legge finanziaria. Anche per |l
decreto-legge n. 269/2003, gli interventi di maggior rilievo hanno
interessato il settore delle entrate, e, in particolare, la cessione di immobili,
la proroga delle sanatorie fiscali, il concordato preventivo, la sanatoria
edilizia.

Un impatto immediato sui conti del 2003 & stato esercitato dalla
disposizione che ha previsto I'anticipo dell’'acconto per il versamento
dell’accisa sui carburanti, per un importo pari a 978 milioni di euro. Con
finalita analoghe & intervenuto, nel dicembre scorso, il decreto-legge n.
341/2003, che ha previsto uno specifico acconto, nella misura dell’1%, a
carico dei soggetti che svolgono il servizio di riscossione dei versamenti
unitari.
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D’altra parte, nel corso del 2003, gli strumenti innovativi introdotti nella
prima fase della legislatura per rendere piu redditizia la gestione del
patrimonio e per agevolare il finanziamento delle spese per investimenti
solo in parte sono riusciti ad esplicare effetti incisivi.

Le operazioni di cartolarizzazione hanno incontrato notevoli difficolta,
anche connesse allincertezza del quadro normativo, determinata dalla
mancata conversione del decreto-legge n. 102/2003. Da ultimo &
intervenuto il decreto-legge n. 41/2004, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 104/2004, rivolto a chiarire le modalita di determinazione del
prezzo di vendita per gli inquilini che avessero fatto domanda di acquisto
entro il 31 ottobre 2001, permettendo al tempo stesso alla societa veicolo
(SCIP) di ricevere prestiti da istituti di credito con la garanzia dello Stato.

L’attivita delle societa Patrimonio Spa e Infrastrutture Spa, pur essendo
stata avviata, non ha ancora assunto dimensioni particolarmente rilevanti.

Occorre invece rilevare come nella piu recente produzione normativa in
materia di finanza pubblica abbia assunto un ruolo di grande rilievo, anche
sotto il profilo dei rapporti tra la finanza statale e quella delle autonomie
territoriali, il tema del debito pubblico.

4. Il coordinamento della finanza pubblica: il Patto di stabilita interno

Il Patto di stabilita interno, che € stato introdotto, prima della riforma
costituzionale, con la legge finanziaria per il 1999, ha continuato a rivestire
un ruolo decisivo nellambito degli strumenti di coordinamento della
finanza pubblica, attraverso la definizione di vincoli sui saldi in rapporto ai
quali deve definirsi la politica di bilancio delle regioni e degli enti locali.

Dopo I'esperienza del 2002, il patto di stabilita interno & stato di nuovo
disciplinato integralmente in sede di legge finanziaria. Peraltro la disciplina
relativa alle regioni e quella relativa agli enti locali risultano sensibilmente
differenti.

Per quanto concerne le regioni, la legge finanziaria per il 2003 e
successivamente quella per il 2004 hanno confermato le regole stabilite
nel D.L. n. 347/2001, che impongono un limite, corrispondente al tasso di
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inflazione programmato, all'incremento della spesa corrente, considerata
per competenza (impegni di spesa) e per cassa (pagamenti). Tali regole,
peraltro, interessano una quota limitata della spesa regionale, in quanto
non si applicano alla spesa per interessi, alle spese finanziate da
programmi comunitari, e, soprattutto, alla spesa sanitaria.

Quest'ultima, che rappresenta oltre il 70% della spesa regionale, viene
definita, in forme sostanzialmente negoziali, attraverso accordi stipulati tra
il Governo e le regioni. Con [laccordo del 3 agosto 2000 e,
successivamente, con I'accordo dell’8 agosto 2001, sono stati stabiliti piu
elevati tetti di finanziamento per la spesa sanitaria e definite le modalita di
ripiano dei disavanzi pregressi, contestualmente allimpegno assunto dalle
regioni di attivare le misure eventualmente necessarie per finanziare livelli
di spesa eccedenti rispetto ai limiti fissati negli accordi medesimi. Le
clausole degli accordi stipulati tra lo Stato e le regioni sono state tradotte
in disposizioni di legge.

La logica che dovrebbe governare la spesa sanitaria sulla base degli
accordi richiamati non ha, tuttavia, impedito I'insorgere di contrasti relativi
sia allassegnazione delle risorse destinate alle regioni che allimputazione
delle responsabilita connesse a livelli di spesa che continuano a
mantenersi piu elevati rispetto a quelli programmati.

Le modalita di erogazione alle regioni dei finanziamenti hanno
determinato un notevole ritardo rispetto all’esercizio cui si riferiscono. Cid
costringe le regioni a reperire la liquidita necessaria attraverso
anticipazioni che comportano consistenti oneri per interessi. Al riguardo &
intervenuta, da ultimo, nella legge finanziaria per il 2004, una disposizione
che prevede, limitatamente all’anno in corso, I'erogazione anticipata del
95% dei finanziamenti spettanti alle regioni a titolo di IRAP e di
addizionale regionale al’'IRPEF, nonché a titolo di compartecipazione
all’'lVA.

Sotto il secondo profilo, le regioni hanno spesso rilevato come la piu
accentuata dinamica della spesa sanitaria debba essere ricondotta a
interventi normativi introdotti, in modo unilaterale, dalla legislazione statale
e pertanto hanno richiesto che lo Stato si faccia carico degli oneri derivanti
da tali disposizioni.
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Per quanto concerne gli enti locali, con la legge finanziaria per il 2003 &
stata dettata una disciplina del Patto di stabilita interno, che, per la prima
volta, fissa regole distinte per le province e per i comuni, sia per quanto
riguarda la determinazione del saldo finanziario, che per quanto riguarda i
limiti da rispettare. In ogni caso, € stata superata I'impostazione della
legge finanziaria per il 2002, in base alla quale era stato stabilito anche un
vincolo alla spesa corrente.

Le regole del patto di stabilita interno per gli enti locali si riferiscono ad
un saldo finanziario, definito sulla base dei criteri della competenza
giuridica e della cassa, nel quale non sono computate le spese di conto
capitale. La definizione del saldo nella legge finanziaria per il 2003, in
particolare con riferimento ai comuni, € risultata sotto alcuni aspetti piu
stringente rispetto alle definizioni contenute nelle precedenti leggi
finanziarie. Cid ha creato alcune difficolta di gestione per gli enti locali,
riconducibili, in particolare, al finanziamento delle funzioni trasferite e alle
voci di entrata e di spesa di carattere straordinario.

Piu in generale, il saldo assunto come riferimento ai fini del patto di
stabilita interno € comunque diverso, nella sua composizione e per i criteri
contabili in base ai quali viene determinato, dall’indebitamento netto che
costituisce il saldo rilevante ai fini del rispetto, in ambito comunitario, del
patto di stabilita e crescita. Da cid deriva la difficolta di individuare un
rapporto diretto tra le regole e i risultati del patto di stabilita interno e il
concorso delle regioni e degli enti locali al raggiungimento degli obiettivi
finanziari che il Governo indica annualmente nel programma di stabilita.
Ne consegue che la stessa definizione della disciplina del patto di stabilita
interno rimane esposta, in ampia misura, a valutazioni discrezionali e
contingenti, che ne spiegano anche le frequenti modifiche e riscritture,
nonché le obiezioni ripetutamente sollevate dagli enti coinvolti.

Le disposizioni contenute nella legge finanziaria per il 2003, peraltro,
sono state sostanzialmente confermate dalla legge finanziaria successiva.

Al tempo stesso, con la legge finanziaria per il 2003 & stata anche
prospettata una disciplina tendenzialmente stabile del patto per gli enti
locali a partire dall’anno 2005, che assume un saldo finanziario piu vicino
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allindebitamento netto e che demanda alla legge finanziaria la
determinazione annuale del limite di incremento del disavanzo.

Le regole che dovrebbero applicarsi a partire dal 2005, peraltro,
potrebbero determinare problemi di gestione per gli enti locali, derivanti
soprattutto dal fatto che vengono assoggettate ai vincoli del patto di
stabilita interno anche le spese per investimenti e, piu in generale, tutte le
spese di conto capitale.

Si puod, in ogni caso, osservare che, da un lato, non sono stati definiti
interventi incisivi di riforma organica della struttura della finanza locale: in
particolare, il sistema dei principali trasferimenti erariali continua ad essere
disciplinato dalle norme dettate nel 1992, mentre le successive
disposizioni di delega, che ne delineavano una complessiva ridefinizione,
sono rimaste inattuate. Parimenti, anche la compartecipazione dei comuni
e delle province al gettito dellIRPEF viene prorogata di anno in anno, ed
eventualmente rideterminata nel suo ammontare, in sede di legge
finanziaria.

D’altro lato, relativamente alle finalita di controllo della finanza locale, il
patto di stabilita interno ha ormai assunto il carattere di uno strumento
“collaudato”, che, anche nei suoi contenuti, dopo le ripetute revisioni che si
sono registrate negli anni precedenti, sembra essere pervenuto ad un
assetto sufficientemente definito.

5. Gli interventi in materia di debito pubblico

L’esigenza di un controllo sugli andamenti generali della finanza
pubblica ha interessato, in misura non inferiore al disavanzo, il debito delle
amministrazioni pubbliche, anche in considerazione del fatto che esso ha
assunto, in ltalia, dimensioni anomale rispetto a quelle dei membri
dell’Unione economica e monetaria.

Il peggioramento dei saldi, condizionato dal forte rallentamento della
crescita, e le perduranti difficolta di collocamento delle partecipazioni
statali sui mercati, hanno determinato I'esigenza, nel 2003, di effettuare
interventi significativi per assicurare la riduzione graduale del rapporto tra
debito pubblico e PIL.
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Gia con la legge finanziaria per il 2003 & stata autorizzata e disciplinata
un’operazione straordinaria di concambio di titoli detenuti dalla Banca
d’'ltalia, che ha permesso di ridurre il rapporto debito/PIL di 1,9 punti
percentuali.

Con il decreto-legge n. 269/2003 e stata disposta la trasformazione
della Cassa depositi e prestiti in societa per azioni. L’operazione, in
coincidenza con la quale € stata ridefinita la titolarita del risparmio postale,
con l'assunzione in capo al Ministero dei depositi sui conti correnti postali
e di una quota dei buoni postali fruttiferi per un importo di circa 57,5
miliardi di euro, ha avuto considerevoli effetti anche nellambito del
processo di privatizzazioni. Da un lato, infatti, una quota del capitale della
societa di nuova istituzione, pari al 30%, & stata rilevata da un gruppo di
fondazioni bancarie; dall’altro, la Cassa depositi e prestiti, che ha cessato
di essere compresa nel settore delle amministrazioni pubbliche, ha
acquistato consistenti partecipazioni azionarie di proprieta dello Stato (il
10,35% di ENEL, il 10% di ENI e il 35% di Poste ltaliane S.p.a.).
L’operazione, nel complesso, ha permesso una riduzione del rapporto tra
debito pubblico e PIL di circa 12 miliardi di euro.

Mentre € agevole individuare le ragioni e gli effetti finanziari della
trasformazione della Cassa depositi e prestiti in societa per azioni, occorre
ancora verificare quali potranno esserne le conseguenze in merito
alloperativita del’ente, con particolare riferimento all’attivita di
concessione di prestiti nei confronti degli enti locali.

Secondo il disegno legislativo, la gestione ordinaria della societa ha per
compito la concessione di finanziamenti relativi alle reti e agli impianti
destinati alla fornitura dei servizi pubblici ed alle bonifiche. La provvista
per la concessione di questi finanziamenti sara acquisita attraverso
emissioni di titoli e operazioni di raccolta non assistite dalla garanzia dello
Stato.

L’attivita tradizionale della Cassa sara invece effettuata attraverso una
gestione separata, incaricata di curare la concessione di finanziamenti agli
enti pubblici e agli organismi di diritto pubblico, utilizzando, come
provvista, il risparmio postale garantito dallo Stato e i fondi provenienti da
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emissioni di titoli e altre operazioni di raccolta, che possono essere
assistite dalla garanzia dello Stato.

Occorrera valutare come l'attivita separata si inserisca nella gestione
complessiva della societa e quali riflessi possano derivarne, in particolare,
sui criteri e le modalita di concessione dei prestiti agli enti locali.

Sotto il profilo legislativo un intervento di grande portata & stato
rappresentato dalla adozione, con il decreto legislativo 30 dicembre 2003,
n. 398, delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di debito
pubblico. Il testo unico, peraltro, non raccoglie le disposizioni in materia di
indebitamento delle regioni e degli enti locali.

Non sono peraltro mancati, nella produzione normativa recente,
interventi su questa materia, che hanno interessato le autonomie
territoriali in modo diretto.

Gia la legge finanziaria per il 2002 aveva permesso alle autonomie
territoriali una gestione assai piu flessibile e diversificata delle operazioni
di indebitamento. Anche per effetto di queste innovazioni normative, si
registrata una ulteriore espansione dell’attivita di regioni e di enti locali sui
mercati finanziari, anche attraverso I'utilizzo di strumenti sofisticati e,
potenzialmente assai rischiosi, quali gli strumenti derivati. Allo sviluppo di
tali attivita hanno concorso anche le previsioni, contenute nella legge
finanziaria per il 2003 (articolo 84), che hanno autorizzato le regioni e gl
enti locali a costituire apposite societa per la realizzazione di operazioni di
cartolarizzazione dei proventi derivanti dalla dismissione dei propri
patrimoni immobiliari.

A distanza di quasi due anni dalla legge finanziaria per il 2002, & stato
adottato il regolamento interministeriale (decreto del Ministro
dell’economia, di concerto con il Ministro dell'interno, 1° dicembre 2003, n.
389) che disciplina I'accesso al mercato finanziario delle regioni e degli
enti locali e i poteri di coordinamento del Ministero del’economia. In
particolare, € stata riservata al Dipartimento del tesoro la facolta di fissare
i tempi di attuazione delle operazioni di finanziamento a medio e lungo
termine o di cartolarizzazione con importi superiori a 100 milioni di euro, al
fine di evitare, anche alla luce del numero degli enti interessati, un
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affollamento di nuove emissioni in un arco temporale ristretto, con un
conseguente aggravio delle condizioni di finanziamento.

Il regolamento provvede inoltre a disciplinare gli strumenti volti a
garantire 'ammortamento del debito, nel caso in cui gli enti locali si
avvalgano della facolta, introdotta dalla legge finanziaria per il 2002, di
emettere titoli obbligazionari o accendere mutui con rimborso del capitale
in unica soluzione alla scadenza.

Infine, il regolamento detta la disciplina relativa alle operazioni in
strumenti derivati, individuandone le tipologie consentite, le modalita di
effettuazione e i parametri di riferimento, nonché gli intermediari
autorizzati ai quali I'ente puo rivolgersi.

In sostanza, con il regolamento qui richiamato & stata definita, sia pure
con ritardo, una cornice normativa puntuale per le operazioni finanziarie
delle regioni e degli enti locali. Tali attivita rappresentano un aspetto
essenziale dell’autonomia riconosciuta a questi enti in materia finanziaria
e, spesso, forniscono uno strumento irrinunciabile per reperire risorse
necessarie, a costi inferiori rispetto a quelli derivanti dall'indebitamento
con il sistema creditizio. Le molteplici opportunita derivanti dalla costante
evoluzione dei prodotti offerti dagli operatori finanziari, insieme ai notevoli
profili di rischio connessi all'utilizzo di questi strumenti, fanno emergere,
tuttavia, l'esigenza di definire regole di carattere prudenziale e di
approntare strumenti idonei di coordinamento.

Quest'ultima esigenza é riconducibile, da un lato, alla preoccupazione
per la salvaguardia degli equilibri finanziari dei singoli enti interessati;
dall'altro allimpegno di ridurre in modo costante 'ammontare del debito
pubblico italiano, che eccede ampiamente il valore di riferimento del 60%
del PIL. Anche in questo caso, € decisivo il sistema di regole contabili
vigente nell’ambito dell’Unione economica e monetaria, in base al quale il
debito pubblico & costituito non soltanto dal debito statale (che peraltro nel
2003 continuava a rappresentarne quasi il 93%), ma anche dal debito
contratto da tutte le amministrazioni pubbliche.

La materia € altresi interessata dalla disposizione contenuta nel nuovo
testo dellarticolo 119, comma 6, della Costituzione, che ha
espressamente limitato la facolta delle regioni e degli enti locali di ricorrere
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allindebitamento solo nel caso in cui si tratti di finanziare spese per
investimenti. Con la legge finanziaria per il 2004 sono state dettate le
disposizioni che definiscono le modalita di interpretazione e di
applicazione della norma costituzionale, attraverso lindividuazione dei
soggetti interessati, delle operazioni che costituiscono indebitamento e
delle operazioni che rappresentano investimenti.

L’intervento normativo ha, anche in questo caso, finalita di controllo,
attraverso la definizione di limiti puntuali per le operazioni di indebitamento
che le regioni e gli enti locali possono effettuare. Questi enti, peraltro,
hanno contestato i contenuti della disciplina dettata dalla finanziaria; le
regioni, in particolare, hanno presentato numerosi ricorsi di legittimita
costituzionale su tali disposizioni. Le obiezioni sollevate riguardano il
carattere restrittivo delle modalita di applicazione del dettato
costituzionale, che, nella formulazione adottata con la legge finanziaria,
impedirebbero di finanziare attraverso I'indebitamento i trasferimenti per la
realizzazione di investimenti destinati a soggetti diversi dalle
amministrazioni pubbliche. A parere delle regioni, al contrario, la norma
costituzionale non € rivolta ad una puntuale individuazione delle tipologie
di spesa che costituiscono investimenti, ma alla finalita generale di
escludere il ricorso all'indebitamento per finanziare la spesa corrente.

E’ significativo che l'unico intervento, sia pure circoscritto, di attuazione
dell'articolo 119 della Costituzione abbia avuto sostanzialmente finalita di
controllo e di limitazione di decisioni degli enti territoriali che potrebbero
tradursi in una espansione del debito. Altrettanto significativo &€ che le
modalita con cui questo intervento € stato attuato e, in particolare,
'assenza di un confronto preliminare, piu volte lamentata dalle regioni,
abbiano comportato un ampio contenzioso che la Corte costituzionale
sara chiamata a dirimere.
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INFRASTRUTTURE

1. Gli interventi legislativi sui lavori pubblici approvati nel corso del
2003

Nel corso del 2003 il settore dei lavori pubblici & stato oggetto di alcuni
interventi legislativi tendenti prevalentemente, da un lato, a completare |l
vigente quadro normativo fondato sulla legge quadro sui lavori pubblici n.
109 del 1994 (come profondamente modificata nel 2002"°) e, dallaltro, a
completare la normativa speciale relativa alla programmazione,
progettazione, autorizzazione, aggiudicazione e realizzazione delle
infrastrutture strategiche, come individuata dalla legge n. 443/2001 e dal
D.Lgs. n. 190/2002.

Tra gli interventi normativi recanti integrazioni alla disciplina generale
sui lavori pubblici adottati nell’ultimo anno'®, si segnala, in primo luogo, il
D.P.R. 10 marzo 2004, n.93 “Regolamento recante modifica al decreto del
Presidente della Repubblica 25 gennaio 2000, n. 34, in materia di
qualificazione degli esecutori di lavori pubblici”.

Tale provvedimento, conseguente ad un intervento di riforma della
normativa di rango primario’’, ha introdotto norme specifiche relative ai
tempi, modalita e costi di una nuova mini verifica intermedia triennale per
gli esecutori dei lavori pubblici, indicando i requisiti di capacita strutturale
da verificarsi al termine del triennio, nonché un'opportuna disciplina per la
qualificazione dei consorzi stabili ed una migliore qualificazione dei
soggetti realizzatori di barriere e dispositivi di sicurezza stradale.

15

o Dalla legge n. 166.

Dati i tempi di pubblicazione del Rapporto, si ritiene opportuno segnalare i principali
provvedimenti approvati nel’anno 2003, ma anche quelli approvati o esaminati dal
Parlamento nel corso del primo semestre 2004.

Le modifiche all’'articolo 8 della legge quadro sui lavori pubblici (in materia di
qualificazione delle imprese), introdotte dall’articolo 7 della legge n. 166 del 2002,
hanno reso necessario aggiornare anche il relativo regolamento di attuazione, il
D.P.R. 25 gennaio 2000, n. 34.

17
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Piu recentemente, nella stessa materia, € intervenuto anche il decreto
legge 26 aprile 2004, n.107, convertito, con modificazioni, dalla legge 24
giugno 2004, n. 162 che ha provveduto a prorogare (al 15 luglio 2004) il
termine di validita delle attestazioni rilasciate dalle Societa Organismi di
Attestazione (SOA) per gli esecutori di lavori pubblici di lavori di importi
superiori a 150.000 euro. La principale finalita del provvedimento & stata
quindi quella di consentire alle SOA di effettuare le prescritte mini verifiche
triennali nei confronti dei soggetti esecutori di lavori pubblici in costanza di
validita delle attestazioni agli stessi precedentemente rilasciate, evitando
interruzioni della validita delle attestazioni medesime, che non avrebbero
consentito alle imprese che ne erano in possesso di partecipare alle gare
di appalto.

Si ricorda anche il decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 30
“Modificazioni alla disciplina degli appalti di lavori pubblici concernenti i
beni culturali”, che ha provveduto a dettare una disciplina specifica degli
appalti di lavori pubblici concernenti i beni culturali, in considerazione delle
particolari caratteristiche oggettive di tali beni. Le disposizioni in esso
contenute si configurano, quindi, come prevalentemente derogatorie della
normativa vigente in materia di appalti di lavori pubbilici.

Si ricordano, infine, alcune disposizioni contenute nella legge finanziaria
del 2004, legge n. 350 del 2003, volte ad integrare la disciplina relativa
alla realizzazione delle infrastrutture strategiche mediante I'applicazione di
criteri di economicita ed efficienza alla realizzazione e alla gestione delle
opere stesse (art. 4, commi da 134 a 142).

Viene infatti previsto che le infrastrutture strategiche di preminente
interesse nazionale, caratterizzate da un potenziale ritorno economico
derivante dalla successiva gestione dellopera, debbano essere
accompagnate, nel momento in cui viene presentata al CIPE la richiesta di
risorse per la loro realizzazione da:

= un’analisi costi benefici dell'investimento stesso;

= un piano economico finanziario, che indichi le risorse utilizzabili e i
proventi derivanti dalla gestione dell'opera.
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Vengono, inoltre, previste disposizioni di garanzia e di rafforzamento
della posizione creditoria del soggetto finanziatore, dirette a tutelare il
prioritario rimborso, attraverso i proventi di esercizio delle opere, ai
soggetti finanziatori, e di garantire il rimborso stesso anche in caso di
decadenza o revoca della concessione originaria.

Sono infine indicati i criteri relativi al metodo di determinazione delle
tariffe sui servizi derivanti, eventualmente, dalla realizzazione delle
infrastrutture strategiche.

Altre norme della stessa legge finanziaria per il 2004 sono invece
dirette ad incrementare la realizzazione di alcune opere pubbliche di
carattere locale, quali quelle contenute nell’art. 4, commi da 143 a 145,
relative al finanziamento e alla disciplina del Fondo nazionale per |l
sostegno alla progettazione delle opere pubbliche delle regioni e degli enti
locali e del Fondo nazionale per la realizzazione di infrastrutture di
interesse locale, istituiti, rispettivamente, dagli articoli 54 e 55 della legge
finanziaria 2002 (legge n. 448/2001) '®.

Si ricordano anche le disposizioni recate dal comma 29 dell'articolo 2
della stessa legge che prevedono che i "piccoli comuni" (con popolazione
inferiore a 5.000 abitanti) possano affidare ad imprese individuali, anche in
deroga alla normativa vigente sui lavori pubblici, gli interventi di
manutenzione, restauro, ristrutturazione edilizia (cd. microinterventi),
come indicati dall'art. 31 della legge n. 457 del 1978, fino ad un limite
massimo di 15.000 euro.

Il comma 29 del successivo art.3 specifica che i compensi, ripartiti dagli
enti locali come incentivo alla progettazione ai sensi dell’articolo 18
comma 1 della legge 109 del 1994, nella misura non superiore al 2%
dellimporto a base di gara di un’opera o di un lavoro, devono essere intesi
al lordo di tutti gli oneri accessori, connessi alle erogazioni, ivi compresa la
quota di oneri accessori a carico degli enti stessi, ponendo fine alla
annosa diatriba tra dipendenti e Amministrazioni pubbliche.

'8 Si ricorda che la la Corte costituzionale, con sentenza 20-29 gennaio 2004, n. 49 (Gazz. Uff. 4
febbraio 2004, n. 5 - Prima serie speciale), ha dichiarato, tra l'altro, l'illegittimita dei due articoli
della legge finanziaria. La sentenza in oggetto rappresenta — peraltro - una delle pit importanti
pronunce della Corte in materia di riparto di competenza, non priva di una valenza generale e di
prevedibili effetti sulla (diffusa, almeno finora) prassi legislativa di destinazione di risorse
finanziarie a fondi speciali con successiva ripartizione a enti locali e regioni.
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Da ultimo sono state modificate anche alcune disposizioni (art. 4,
commi 146 e 147) dell'art. 30 della legge n.109 del 1994 relative allo
svincolo progressivo della garanzia fideiussoria che I'esecutore dei lavori &
obbligato a costituire.

Numerose modifiche alla disciplina generale sui lavori pubblici recata
dalla legge quadro n. 109 del 1994 sono, inoltre, contenute anche
nell’articolo 11 del disegno di legge comunitaria A.C. 5179, e riguardano le
seguenti tematiche:

= rapporti fra certificazione di qualita e qualificazione per Ila
partecipazione ad appalti di lavori;

= contratti misti;

» progettazione e direzione dei lavori;

= procedure di collaudo;

» disciplina del promotore;

» svincolo delle garanzie e coperture assicurative.

Tali modifiche sono intervenute a seguito dell’apertura di una procedura
d’infrazione della Commissione europea nei confronti della repubblica
italiana'® per violazione della normativa comunitaria in materia di lavori
pubblici.

Si ricorda, infine, che, entro il 31 gennaio 2006, il governo italiano dovra
recepire la nuova direttiva 2004/18/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio del 31 marzo 2004 relativa al coordinamento delle procedure di
aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, forniture, e di servizi.

' Procedura di infrazione n. 2001/2182 e lettera di messa in mora del 17 dicembre 2002

con la quale sono state contestate una serie di disposizioni della legge n. 109 del
1994, come modificata dall’articolo 7 della legge 1° agosto 2002, n. 166, (cd “collegato
infrastrutturale”). In data 15 ottobre 2003, la Commissione ha inviato all'ltalia un
parere motivato con il quale ha invitato il Governo italiano a conformarsi ai rilievi in
esso contenuti, entro e non oltre il termine di due mesi a decorrere dalla sua notifica.
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2. Le incertezze interpretative in materia di lavori pubblici

Gli interventi normativi sopra indicati — e particolarmente quelli non
aventi ad oggetto le infrastrutture strategiche e di preminente interesse
nazionale — hanno riproposto il tema del riparto di competenze legislative
fra Stato e regioni in materia di lavori pubblici nel nuovo quadro
costituzionale. Tale tema si € certamente arricchito di elementi nuovi dopo
le sentenze della Corte costituzionale n. 302 e 303 del 2003. Queste due
importanti pronunzie contengono — soprattutto la n. 303 - conclusioni di
portata generale, che travalicano il caso di specie e propongono, in via
interpretativa, in una luce del tutto nuova la lettura dell’elenco di materie
“concorrenti” di cui al terzo comma dell’articolo 117.

A queste conclusioni si fara brevemente cenno piu avanti, riassumendo
il contenuto di autorevoli commenti che non hanno mancato di sottolineare
I'importanza della citata giurisprudenza.

Tuttavia, le difficolta interpretative in relazione alla legislazione sui lavori
pubblici, insorte a seguito della riforma costituzionale del 2001, non
sembrano affatto superate. Questa ipotesi viene avanzata nella presente
scheda anche al fine di fornire una traccia per la lettura della futura
legislazione, statale e regionale.

Fra I'altro, il mancato scioglimento di nodi interpretativi in relazione alle
competenze legislative dei due soggetti concorrenti — & appena il caso di
ricordarlo — potrebbe avere conseguenze rilevanti nell'ipotesi in cui la
riforma del bicameralismo attualmente allesame del Parlamento
codificasse la differenziazione delle competenze fra le due Camere
proprio in relazione al contenuto dell’art. 117.

Pertanto, la ricognizione appare utile sotto differenti profili.

Ai fini di un inquadramento preliminare, sembra necessario provare a
riassumere gli elementi di complessita (o almeno i principali) presenti nella
tematica in oggetto, e tuttora aperti.

Questi elementi possono essere ricondotti a tre distinti livelli:
1. La “materia” dei lavori pubblici

2. L’ambito operativo cui i lavori pubblici si riferiscono
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3. Le dimensioni dell’intervento

2.1. La“materia” dei lavori pubblici.

Il primo livello di possibile intreccio fra competenze statali e regionali €
quello derivante dalla stessa definizione di uno specifico ambito materiale
- nel senso inteso dalle elencazioni di cui all’articolo 117 - cioé quale
delimitazione dei confini delloggetto della normazione, cui la fonte
costituzionale fa corrispondere un soggetto competente ad emanare le
norme primarie.

Questo intreccio si presenta ormai, nel caso dei lavori pubblici, con
caratteri di forte problematicita.

La problematicita deriva dalla legge costituzionale n. 3 del 2001. Infatti,
nella precedente formulazione dell'articolo 117, da un lato compariva una
traccia espressa - “lavori pubblici di interesse regionale” - che consentiva
di allocare con certezza a livello di competenza concorrente quello che
(pacificamente) veniva considerato un ambito materiale, dall’altro, per il
criterio residuale, lasciava allo Stato la competenza legislativa su quegli
aspetti della materia dei lavori pubblici che travalicavano questo
“interesse” (oltre che la competenza a dettare i principi fondamentali nella
stessa materia dei lavori di interesse regionale).

Dopo la riforma del 2001 le cose cambiano radicalmente per
l'interprete. Infatti, scompare la traccia testuale, ma al tempo stesso
intervengono altre tre novita rilevanti:

a) compare un elenco di materie di competenza esclusiva dello Stato,
alcune delle quali a carattere “trasversale” rispetto agli ambiti
materiali, e fra esse una in particolare, “tutela della concorrenza”
che ha forte attinenza con i lavori pubblici®’;

b) compare un secondo elenco di materie a competenza concorrente,
fra cui almeno tre anch’esse fortemente attinenti ai lavori pubblici:

% Sulle materie “trasversali” si diffonde il par. 5 del Rapporto curato dal Prof. Caretti. In
particolare, per i numerosi chiarimenti relativi alla “tutela della concorrenza” come
materia trasversale, si richiama la sentenza n. 14/2004.
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porti e aeroporti civili, grandi reti di trasporto e di navigazione,
produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia;

c) si inverte il criterio della residualita e — soprattutto — si crea una
fonte di potenziali tensioni fra questa parte del testo costituzionale
(art. 117, quarto comma) ed altre, in particolare I'art. 5, come la
sentenza n. 303 del 2003 emblematicamente dimostrera.

Nell’analisi della questione che si € posta per prima — se e in che
misura i lavori pubblici costituiscano una distinta materia - possiamo anzi
assumere quale nuovo punto di partenza proprio uno dei passaggi della
sentenza n. 303, laddove la Corte sembrerebbe aver chiarito che: “la
mancata inclusione dei <lavori pubblici> nella elencazione dell'art. 117
Cost., diversamente da quanto sostenuto in numerosi ricorsi?*, non implica
che essi siano oggetto di potesta legislativa residuale delle Regioni. Al
contrario, si tratta di ambiti di legislazione che non integrano una vera e
propria materia, ma si qualificano a seconda dell'oggetto al quale
afferiscono e pertanto possono essere ascritti di volta in volta a potesta
legislative esclusive dello Stato ovvero a potesta legislative concorrenti”.

Pertanto, dopo la riforma del 2001 i lavori pubblici non integrerebbero
(piu) una vera e propria materia. Infatti, il passaggio della sentenza n. 303
appena riportato (contrariamente ad altri della stessa sentenza) sembra
avere carattere generale e non essere quindi riferibile ai soli lavori
necessari alla realizzazione di infrastrutture “strategiche e di preminente
interesse nazionale”.

Le indicazioni che sembrano ricavabili dalla netta affermazione della
Corte potrebbero riassumersi nel seguente modo: finora il legislatore
statale ha disciplinato (o meglio, ha avuto facolta di disciplinare) tutto cid
che era riferibile ai lavori pubblici, dovendosi limitare, per i soli lavori
pubblici di interesse regionale, a dettare i principi fondamentali. Il nuovo
intreccio appena esposto richiede invece un percorso interpretativo piu
complesso. Questo percorso sembrerebbe basato su una sorta di
principio funzionale (o finalistico): le differenti disposizioni svolgono una

2! | ricorsi a cui si fa qui riferimento sono — come € noto — quelli di alcune regioni e delle

due province autonome avverso la legge n. 443 del 2001, recante delega in materia di
infrastrutture ed altri insediamenti produttivi strategici (cd “legge obiettivo”) e il
conseguente decreto delegato, n. 190 del 2002.
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diversa funzione, ed €& su questo elemento che va svolto lo scrutinio di
compatibilita con [lart. 117. Si avrebbe, quindi, una sorta di
“segmentazione” di quella che finora & stata considerata una materia
unitaria. “Lavori pubblici” diventerebbe espressione non tecnica (almeno
nel senso dell’articolo 117), denotante, in realta, un insieme di segmenti di
differenti materie.

Pertanto, fra gli ambiti che finora sono stati disciplinati all'interno delle
normative sui lavori pubblici — a partire da quelli interessati dalla legge
quadro del 1994 — occorrera da ora in poi distinguere, di volta in volta,
quelli che afferiscono ad oggetti di competenza esclusiva su cui il
legislatore statale potrebbe emanare normative complete, e quelli che
afferiscono ad oggetti di competenza concorrente. Pertanto, nella prima
tipologia ricadrebbero le disposizioni volte a (funzionali a) tutelare, ad
esempio, la concorrenza. Nella seconda tipologia, invece, le disposizioni
della legislazione sui lavori pubblici attinenti alla materia del governo del
territorio, o quelle che il legislatore volesse specificamente riservare alla
realizzazione di porti e aeroporti civili. In questi casi il legislatore statale
dovrebbe limitarsi alla determinazione dei soli principi fondamentali.

Sul piano degli strumenti interpretativi, sembra un passo in avanti
importante. Tuttavia, ad un esame piu ravvicinato, risulta che |l
chiarimento della Corte appare sufficiente ad escludere alcune ipotesi, ma
non certo ad eliminare tutti i dubbi.

In primo luogo, esso corrisponde ad un indirizzo giurisprudenziale
nuovo, e non ancora consolidato. Basti ricordare che nella sentenza
immediatamente precedente, la n. 302 del 2003, alcune argomentazioni
sembrerebbero, invece, poggiare sul presupposto contrario, cioé che
esista una materia “lavori pubblici’?®. In secondo luogo, la Corte non ha
’oggetto al quale afferiscano” possa chiamare in causa solo

competenze esclusive dello Stato e concorrenti, come esplicitamente

chiarito se |

affermato, ovvero anche competenze esclusive regionali. Resta infatti il
dubbio che queste ultime non siano state richiamate nella sentenza per il
solo fatto che nessuna competenza esclusiva rientrava nell’oggetto del
contendere a cui si riferiva la sentenza n. 303.

2 Vedi, in particolare al punto 4.1 delle “considerazioni in diritto”.
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Infine, un ulteriore fattore di incertezza &€ determinato dalla circostanza
che il criterio appena menzionato non € unico (o almeno, non abbiamo
elementi per ritenerlo sicuramente tale, come esposto nel seguito della
presente nota) e che altre argomentazioni a cui la Corte ricorre nella
sentenza n. 303 sono riferibili ad una normativa speciale e derogatoria dei
lavori pubblici, relativa ad opere infrastrutturali di interesse strategico, e
non sono automaticamente estensibili anche alla legislazione ordinaria.

Ad esempio, se il suddetto principio funzionale & stato bene inteso e se
esso operasse a pieno, in materia di localizzazione degli interventi
apparirebbe legittimo ritenere che [lattribuzione della nuova materia
denominata “governo del territorio” alla competenza concorrente, abbia
determinato - fuori dalla legislazione speciale — I'obbligo per il legislatore
statale di limitarsi ad una normativa di principio. L'innovazione sarebbe
non di poco conto: si ricorda infatti che, ad oggi, numerose sono le fonti
statali, anche di rango subprimario, che disciplinano la localizzazione sul
territorio delle opere pubbliche.

2.2. L’ambito operativo cui i lavori pubblici si riferiscono

Un secondo elemento di complessita nella determinazione delle
competenze legislative € rintracciabile nella diffusa interpretazione delle
modifiche costituzionali nel senso che i lavori pubblici non costituiscono
(piu) una materia in quanto la loro disciplina sarebbe strumentale alla
disciplina sostanziale dell’ambito operativo entro il quale i lavori e le opere
devono essere eseguiti. Potremmo chiamare questo secondo criterio
interpretativo principio strumentale?®. Esso opererebbe — per i lavori
pubblici - in modo analogo a quanto avviene per la disciplina delle
espropriazioni®*.

% In dottrina questo orientamento & stato espresso con chiarezza da M. Traina nello

scritto Il nuovo testo unico dell’espropriazione dopo la riforma del Titolo V, reperibile

presso il sito www.unife.it/forumcostituzionale.

Il parallelismo fra lavori pubblici ed espropriazioni (insieme al rapporto strumentale

che lega queste a quelli) € suggerito nell’articolo appena citato: “[...] La seconda [i

lavori pubblici] si & invece dissolta come materia a se stante [...] Prova ne & che non &

contemplata una materia “lavori pubblici statali”, ma & indiscutibile che lo Stato possa

normare le espropriazioni propedeutiche alle opere di sua competenza.

Il carattere servente dell’espropriazione determina pertanto la sua dislocazione nelle
singole materie rispetto alle quali listituto svolge la sua funzione strumentale.

24
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Si osserva che, anche in questo senso, i lavori pubblici sarebbero
“dissolti” come materia, ma qui, il dissolvimento non opererebbe attraverso
un processo di “parcellizzazione” o “segmentazione” delle disposizioni in
base alla loro funzione (o finalita), ma piuttosto attraverso un diverso
meccanismo, di “assorbimento” dell’intera normativa dei lavori all’interno
delle discipline che di volta in volta regolano I'ambito e gli obiettivi in cui i
lavori si collocano. Ad esempio, laddove le opere pubbliche sono
strumentali alle funzioni statali in materia di difesa (ma anche di giustizia)
allora si avrebbe una disciplina statale anche dei lavori, assorbita dalla
disciplina sostanziale del settore.

Sembrerebbe un meccanismo analogo a quello che permette di

identificare le cd “materie-funzione”?.

Anche in questo caso sembrerebbe tuttavia opportuno approfondire
I'analisi, al fine di verificare, in primo luogo, se il criterio appena individuato
non possa condurre a conseguenze difficilmente coerenti con il sistema
nel suo insieme. Inoltre, non & forse sufficientemente chiaro se tale criterio
possa avere punti di sovrapposizione con quello che nella nota viene
definito il criterio funzionale. Infine, appare utile, anche in questo caso
verificare se — in base al criterio strumentale — siano chiamate in causa
solo competenze esclusive dello Stato e competenze concorrenti ovvero
non siano chiamate in causa anche competenze esclusive delle regioni.

2.3. llrilievo dell'intervento

Infine, vi € un terzo criterio di attribuzione di competenza, che
potremmo definire principio dimensionale, e che attiene, piu

L’espropriazione viene in tal modo ad appartenere, ad esempio, alla materia difesa e
forze armate laddove si disciplinano le servitu militari, alla materia beni culturali
laddove ¢é diretta ad acquisire beni storico-artistici, alla materia aeroporti civili laddove
€ volta ad acquisire le aree necessarie a realizzare ed ampliare le aree aeroportuali,
alla materia produzione, trasporto e distribuzione nazionale della energia, laddove &
volta all'installazione di un metanodotto o di un grande elettrodotto, e cosi via.

Da queste osservazioni consegue che nel vigente ordinamento lo Stato pud disciplinare
le proprie espropriazioni e dettare i principi fondamentali dell’espropriazione nelle
materie di competenza concorrente.

Non pud, invece, legiferare con riferimento a materie che rientrano nelle competenze
residuali ed esclusive delle Regioni, nonché dettare norme regolamentari al di fuori dei
settori di propria competenza esclusiva”.

® A cui fa cenno il citato “Rapporto”, ancora al par. 5.
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semplicemente, al rilievo — sovraregionale o intraregionale -
dell’intervento. A prima vista sembrerebbe trattarsi di un criterio facilmente
applicabile, ma ad un esame appena piu ravvicinato la prospettiva appare
piu complessa.

In primo luogo appare intuitivo che la mera estensione fisica
dell’intervento su una porzione di territorio pud rappresentare in molti casi
un elemento ingannevole e quindi un criterio interpretativo sfuggente: si
pensi ad un porto o ad un aeroporto, € in genere a tutte le infrastrutture
che hanno carattere puntuale, ma che quasi sempre devono essere
considerate unitariamente all'interno di un sistema interconnesso che nella
sua interezza ha quasi sempre dimensioni sovraregionali, se non
internazionali.

In secondo luogo, occorre considerare che l'agganciamento della
competenza al rilievo dellopera € proprio il dato testuale che & venuto
meno a seguito della riforma costituzionale del 2001. Occorre ricordare
che i richiami a questo criterio contenuti nella sentenza n. 303 devono
essere contestualizzati, cioé devono essere riferiti solo alla legislazione
sulle infrastrutture strategiche e di preminente interesse nazionale,
oggetto della sentenza stessa. |l criterio, pertanto, non sembra utilizzabile
quale chiave ricostruttiva del riparto di competenza di valenza generale.
Anzi, le argomentazioni svolte dalla Corte in merito a tale punto
presuppongono proprio una valutazione sulla dimensione strategica degli
interventi, messa a fuoco dalla legge n. 443, e su cui si basa l'intera
ricostruzione della sentenza n. 303 che attrae alla competenza legislativa
statale “per sussidiarieta” anche ambiti materiali non espressamente
attribuiti allo Stato dal nuovo testo costituzionale. Ma questa “attrazione” &
ipotizzabile, appunto per il valore strategico e di preminente interesse
nazionale dell’opera e non € detto che operi anche nella ricostruzione del
riparto di competenze in caso di lavori pubblici privi di questo valore
strategico.

Tuttavia, nonostante gli argomenti appena esposti, sembra difficile
escludere la sopravvivenza di un (implicito) criterio dimensionale. Cio che
appare invece piu probabile &€ che tale criterio esista e vada pero
intrecciato anche con altri, quali i due sopra esposti. E questo elemento
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rappresenta senza dubbio un ulteriore fattore di complessita per
I'interprete.

In conclusione, la sentenza n. 303 del 2003 ha un valore generale, in
quanto ipotizza — certamente per la prima volta — che il citato meccanismo
di sussidiarieta, che il testo dell’art. 118 riferisce espressamente alle sole
funzioni amministrative, possa essere applicato anche alla funzione
legislativa. Questa indicazione & destinata ad incidere in profondita
sull’interpretazione generale del testo costituzionale dopo la riforma del
2001, in quanto si tratta di una argomentazione che ha una valenza non
limitata al caso in oggetto. Non & certo un caso che su tale sentenza siano
stati prodotti tanti, e autorevoli, commenti*®. Fra essi, quasi tutti — come
pud evincersi dagli stessi titoli riportati in nota — sottolineano la valenza
generale e il contenuto inatteso della pronunzia.

Invece, quello che ¢ il caso di sottolineare &€ che proprio ai fini di una
ricostruzione delle competenze legislative in materia di lavori pubblici

% Fra i tanti, possono citarsi (quale elenco del tutto incompleto): S. Bartole,

Collaborazione e sussidiarieta nel nuovo ordine regionale (nota a C. cost. n.
303/2003), www.unife.it/forumcostituzionale; A. D’Atena, L’allocazione delle funzioni
amministrative in una sentenza ortopedica della Corte costituzionale (Nota a Corte
cost. n. 303/2003), idem; G. Bergonzini, Lavori pubblici, legge regionale e principi
della legislazione statale (dopo la legge cost. n. 3/2001), in “Rivista giuridica di
urbanistica”, n. 1/2004, p. 146-168; A. Morrone, La Corte costituzionale riscrive |l
Titolo V, www.unife.it/forumcostituzionale; Q. Camerlengo, Dall’amministrazione alla
legge, seguendo il principio di sussidiarieta. Riflessioni in merito alla sentenza n. 303
del 2003 della Corte costituzionale, idem; E. D’Arpe, La Consulta censura le norme
statali “cedevoli” ponendo in crisi il sistema: un nuovo aspetto della Sentenza
303/2003, idem; A. Ruggeri, Il parallelismo “redivivo” e la sussidiarieta legislativa (ma
non regolamentare...) in una storica (e, pero, solo in parte soddisfacente) pronunzia.
Nota a Corte cost. n. 303 del 2003, idem; F. Cintioli, Le forme dell'intesa e il controllo
sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003, idem; A. Anzon, “Flessibilita
dell’'ordine delle competenze legislative e collaborazione tra Stato e Regioni”, idem; L.
Violini, | confini della sussidiarieta: potesta legislativa “concorrente”, leale
collaborazione e strict scrutiny (nota a Corte cost. n. 303/2003), idem; A. Moscarini,
Sussidiarieta e Supremacy Clause sono davvero perfettamente equivalenti? (nota a
Corte cost. n. 303 del 2003), idem; R. Dickman, La Corte costituzionale attua (ed
integra) il Titolo V (osservazioni a Corte cost. n. 303 del 2003), www.federalismi.it; A.
Moscarini, titolo V e prove di sussidiarieta, la sentenza n. 303 del 2003 della Corte
costituzionale, idem; E. Carloni, Le tre trasfigurazioni delle competenze concorrenti
delle Regioni tra esigenze di uniformita ed interesse nazionale. Brevi note a margine
delle sentenze n.303, 307 e 308/2003 della Corte costituzionale, www.astridonline.it;
L. Torchia, In principio sono le funzioni (amministrative): la legislazione seguira. A
proposito della sentenza n. 303 del 2003, idem; S. Musolino, La sentenza della Corte
costituzionale n. 303/03: il Titolo V va letto alla luce del principio di unita e indivisibilita
della Repubblica, www.ipsoa.it/urbapponline/opinioni.asp;
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ordinari (e quindi “non strategici”’) la sentenza n. 303 potrebbe risultare
meno utilizzabile (dato il suo oggetto), mentre la sua notorieta potrebbe
addirittura avere indotto, paradossalmente, ad una sottovalutazione dei
permanenti nodi irrisolti che — come si & cercato di richiamare
sommariamente — appaiono invece molteplici e destinati a riproporsi.

2.4. Le potesta normative subprimarie in materia di infrastrutture
strategiche

Connesse — o0 meglio, conseguenti — ai profili sopra esposti sono le
perplessita di fronte a cui linterprete & posto nella ricognizione delle
competenze ad emanare norme di rango secondario.

La giurisprudenza della Corte successiva al Titolo V sembra finora
ferma nel richiedere una applicazione rigida del disposto del comma sesto
dell'articolo 117 della Costituzione, che limita la potesta regolamentare
dello Stato alle sole materie di legislazione esclusiva. Questo indirizzo
viene chiaramente confermato nella sentenza n. 303, con effetti non
irrilevanti.

Tuttavia, almeno per le infrastrutture strategiche, potrebbe porsi —
almeno in termini di mera ipotesi di studio — il quesito se il principio di
“attrazione di competenze legislative per sussidiarieta”, sancito dalla
sentenza n. 303 non possa comportare — quale conseguenza sistematica -
anche una corrispondente competenza alla emanazione di norme
subprimarie. In tal caso I'attrazione operata da una applicazione degli
articoli 5 e 118 nei termini suggeriti dalla sentenza n. 303, avrebbe I'effetto
di aggiungere a tutti gli effetti alla competenza esclusiva dello Stato ambiti
normativi non nominati al comma secondo dell’articolo 117.

Sul piano della coerenza sistematica si potrebbe segnalare, infatti, la
difficolta di conciliare il riconoscimento della necessita che sia lo Stato a
dettare la disciplina primaria in un determinato settore operativo, con la
negazione - allo stesso soggetto — della potesta di emanare anche le
norme di rango subprimario. Tanto piu che tali integrazioni normative (e
prevalentemente a contenuto tecnico) appaiono sempre piu un dato
imprescindibile delle discipline di tutti i settori, e comunque certamente del
settore dei lavori pubblici.
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Gli spunti di riflessione sopra proposti sono da considerare anche alla
luce dei rischi di aggiramento del problema che qui viene sollevato,
attraverso una semplice variazione del titolo e del rango delle norme
integrative da emanare.

Si pud ricordare in proposito come, a seguito della dichiarazione di
illegittimita dell’articolo 15 del decreto legislativo n. 190 del 2002 che
autorizzava il Governo ad emanare regolamenti per I'attuazione della
legge n. 443 del 2001, un decreto in via di elaborazione per la disciplina
della nuova figura del general contractor & stato ritirato dal Governo e
(sostanzialmente) trasformato in uno schema di decreto legislativo,
integrativo di quello gia emanato in attuazione della legge n. 443. Lo
schema & stato trasmesso e attualmente & al’esame delle Camere.

2.5. Regioni a statuto ordinario e regioni a statuto speciale

Infine, si pone in termini problematici (e di stimolo ad ulteriori
approfondimenti che potrebbero provenire proprio dalle regioni) la
necessita di distinguere meglio — anche alla luce della recente
giurisprudenza - fra prerogative delle regioni a statuto ordinario e
prerogative delle regioni a statuto speciale e delle province autonome.

Infatti, mentre le prime avevano, almeno nel quadro costituzionale
precedente alla riforma, competenza concorrente in materia di lavori
pubblici di interesse regionale, le seconde sono (in quasi tutti i casi) dotate
di competenze legislative primarie.
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SANITA

1. Lalegislazione a livello nazionale

1.1. Lalegge sulla procreazione medicalmente assistita

Tra i provvedimenti recentemente approvati dalle Camere merita una
segnalazione — anche se la sua approvazione € successiva al periodo di
riferimento del presente rapporto - innanzitutto la legge sulla procreazione
medicalmente assistita (legge n. 40 del 2004), che interviene per la prima
volta in modo organico a disciplinare le pratiche di procreazione assistita,
in quanto le numerose iniziative legislative parlamentari — a partire dalla
VIl legislatura — non avevano mai concluso il loro iter e i provvedimenti
assunti dal Governo si limitavano a disciplinare soltanto aspetti specifici
della materia.

Si tratta di una normativa molto complessa che, come sottolineato
anche dalla commissione affari costituzionali della Camera, investe una
pluralita di profili. Il provvedimento (che non individua espressamente il
fondamento costituzionale dell’intervento legislativo statale) incide per un
verso in materie di competenza esclusiva statale come I”ordinamento
civile e penale” (in quanto regola una fattispecie speciale del rapporto di
filiazione, nonché profili quali 'anonimato della madre e il disconoscimento
di paternita nonché introduce nuove fattispecie penali). D’altro canto, pur
escludendo che le tecniche di procreazione assistita possano considerarsi
come una “cura” per ovviare alle conseguenze dellinfertilita o della
sterilita, le scelte contenute nel presente provvedimento in ordine al
concreto accesso alle tecniche della PMA rivestono profili sanitari
particolarmente rilevanti, sia per quanto riguarda la tutela della salute del
nascituro e degli altri soggetti coinvolti, sia per gli aspetti organizzativi.

A quest’ultimo riguardo, si segnala che la condizione posta nel parere
della Commissione affari costituzionali (ai sensi dell’articolo 117, sesto
comma, Cost.) ha portato a modificare I'impostazione originaria della
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commissione di merito, che rimetteva alla potesta regolamentare del
Governo la disciplina dei requisiti delle strutture e delle caratteristiche del
personale. Nel testo definitivo tale potesta &€ ora affidata alle regioni,
mentre rimane attribuita al Governo I'emanazione di linee guida sulle

procedure e tecniche da adottare (art. 7, comma 1) %’.

1.2. Lariforma degli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico

Il Decreto legislativo 16 ottobre 2003, n. 288 % detta la nuova
disciplina sul riordino degli IRCCS. Tale decreto rappresenta la tappa
conclusiva di un lungo dibattito sui criteri di riforma di tali istituti che aveva
impegnato a lungo le Camere nel corso della passata legislatura ?° e, pitl
di recente, attraverso I'approvazione in sede di legge finanziaria per il
2001 della norma che estendeva agli IRCCS di diritto pubblico la disciplina
generale di trasformazione e soppressione di enti pubblici in fondazioni o
societa per azioni, prevedendo peraltro che la nuova normativa si applichi
“in via sperimentale”, sentite le regioni interessate e “ferma restando la
natura pubblica degli Istituti medesimi”.

| pareri espressi dalle commissioni parlamentari e dalla Conferenza
hanno indotto il Governo a modificare in aspetti qualificanti il documento
inizialmente predisposto.

Il provvedimento di riordino pud essere ricondotto nelle materie della
tutela della salute e della ricerca scientifica, entrambe oggetto di
legislazione concorrente di Stato e regioni ai sensi dell’art. 117 della Cost.

E’ opportuno segnalare al riguardo che il decreto legislativo prevede
che le Regioni esercitino le funzioni legislative e regolamentari connesse
all’attivita di “assistenza e ricerca” nelllambito dei principi fondamentali
della normativa vigente in materia di ricerca biomedica e tutela della
salute.

7 Le linee guida in materia, pubblicate nella gazzetta ufficiale del 16.8.2004, rivestono

particolare importanza ai fini dell’attuazione della legge. Esse sono soggette ad
aggiornamento triennale, sulla base dell’evoluzione tecnico scientifica.

Emanato in attuazione della delega contenuta nella legge n. 3/2003 (Disposizioni
ordinamentali in materia di pubblica amministrazione).

2 Cfr. i progetti di legge 3856 e abb.

28
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Sono inoltre previste apposite Intese in sede di Conferenza Stato-
Regioni per la definizione degli schemi degli Statuti, nellambito dei quali
saranno precisati, tra I'altro, gli organi di vertice degli IRCCS.

Per quanto riguarda il finanziamento, si distingue tra le attivita di ricerca
(a carico del FSN) e le attivita di assistenza (a carico della Regione
territorialmente competente).

Si segnala che il decreto legislativo n. 288 €& stato oggetto di ricorso di
fronte alla Corte costituzionale dal parte di alcune regioni (Marche, Sicilia
ed Emilia Romagna), in quanto considerato lesivo delle competenze
regionali in materia di tutela della salute e ricerca scientifica.

1.3 Le emergenze sanitarie

Per contrastare le piu rilevanti emergenze di tipo sanitario sono stati
emanati nel corso dell’ultimo anno diversi decreti-legge e, in particolare.

Il decreto-legge n. 103/2003 sulle urgenze relative alla sindrome
respiratoria acuta severa (SARS)*;

il decreto-legge n. 159/2003 sul divieto di commercio e detenzione di
aracnidi altamente pericolosi per 'uomo *';

il decreto-legge n. 81/2004 recante interventi urgenti per le emergenze
sanitarie e per contrastare il bioterrorismo 2.

La | Commissione della Camera ha rilevato che le disposizioni del DL
n. 103 sono riconducibili alle materie «ordinamento e organizzazione dello
Stato e degli enti pubblici nazionali» e «profilassi internazionale» (che I'art.
117, secondo comma, lettere g) e q), della Costituzione riserva alla
potesta legislativa esclusiva dello Stato); per il DL n. 159 ha sottolineato il
profilo della tutela della salute (oggetto di potesta legislativa concorrente
dello stato e delle regioni) e, per gli aspetti afferenti alla incolumita dei
cittadini, alla materia «sicurezza», nonché alla materia «ordinamento civile
e penale» (che l'articolo 117, secondo comma, lettere h) e |), della
Costituzione, riserva alla potesta legislativa esclusiva dello Stato.

% Convertito con modificazioni in legge n. 166/2003.

1" Convertito con modificazioni in legge n. 213/2003

2 provvedimento ripropone gran parte delle disposizioni del D.L. n. 10/2004, non
convertito in legge in seguito all’approvazione di due pregiudiziali di costituzionalita.

137



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

Con riferimento al testo originario del decreto legge n. 81/2004, la
Commissione Affari Costituzionali della Camera ha sottolineato in
particolare i profili attinenti alla “ricerca scientifica” e alla “tutela della
salute”; dalla lettura del parere emergerebbe che anche le disposizioni
sulla reversibilita del rapporto di lavoro dei medici, che incidono in maniera
significativa sull’organizzazione dei servizi sanitari, siano ricondotte
allinterno di quest'ultima materia. Significativa appare al riguardo la
presentazione di un ordine del giorno, accolto dal Governo, che sottolinea
i problemi connessi all’attuazione della normativa in oggetto “a livello di
normativa regionale, di contrattazione collettiva nazionale di lavoro e di
esercizio dei poteri organizzativi e disciplinari da parte degli organi di
direzione delle aziende sanitarie”, impegnando il Governo medesimo
all’elaborazione di linee guida al fine di definire “una disciplina compiuta
dei poteri di cui le regioni sono titolari nel settore e delle norme volte ad
evitare il formarsi di conflitti di interesse o di forme di concorrenza sleale
tra la dirigenza sanitaria in rapporto non esclusivo e l'azienda di
appartenenza”

(Su quest’ultimo aspetto vedi anche il paragrafo seguente. Sul decreto
legge n. 81/2004 vedi anche il paragrafo 3.3).

1.4. Altre disposizioni

Il decreto legge n. 89 del 2003 * contiene diverse disposizioni in
materia sanitaria. Tra esse meritano una particolare segnalazione:

» |a proroga di termini relativi all'attivita professionale dei medici;
= |e transazioni con soggetti danneggiati da emoderivati infetti.

Con riguardo al primo punto, la norma prevede la proroga del termine
per il ricorso a strutture private per I'esercizio dell’attivita intramoenia. Tale
materia risultava disciplinata dal decreto del Presidente del Consiglio
dei Ministri del 27 marzo 2000 *4, in base al quale le disposizioni relative
allorganizzazione dell’attivita intramuraria cessano di avere efficacia a
decorrere dalla data di entrata in vigore della disciplina regionale in

% Convertito nella legge n. 141/2003.
* Atto di indirizzo e coordinamento concernente [Iattivita libero professionale
intramuraria del personale della dirigenza sanitaria del SSN.
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materia. Le Regioni hanno provveduto a dettare di conseguenza propri
regolamenti, ferma restando I'autonomia riservata alle singole aziende per
adattare l'istituto alle specifiche realta territoriali. La proroga disposta dal
decreto legge in esame incide pertanto in una materia, disciplinata dalle
Regioni, concernente profili attinenti all’organizzazione delle strutture e
dell’attivita del SSN. In sede di parere della | Commissione della Camera,
anche tale misura (analogamente a quanto evidenziato nel paragrafo
precedente con riguardo al D.L. n. 81/2004) sembra ricondursi all’interno
della materia “tutela della salute”.

Con riferimento al finanziamento degli indennizzi ai soggetti menomati
da emoderivati infetti, di cui al secondo punto, nel parere della
Commissione affari costituzionali della Camera lintervento legislativo
statale viene ricondotto all’art. 117, comma 3, lett. m, della Costituzione,
che attribuisce allo Stato la potesta legislativa esclusiva nella
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti civili e
sociali da garantire su tutto il territorio nazionale.

La legge n. 155 del 2003 ¢ volta a facilitare le attivita di assistenza agli
indigenti svolte da associazioni senza finalita di lucro. Tale normativa pud
essere ricondotta all'interno della materia «tutela della salute» che
I'articolo 117, terzo comma, della Costituzione riserva alla potesta
legislativa concorrente tra lo Stato e le regioni. Conseguentemente la
Commissione affari costituzionali della Camera ha posto come condizione,
ai sensi dell'articolo 117, sesto comma, della Costituzione, la
soppressione della norma che attribuiva al Governo I'approvazione di un
regolamento di attuazione. L’'orientamento espresso dalla | Commissione
€ stato recepito in sede di approvazione del testo definitivo.

Pub essere infine ricordata, seppure di argomento parzialmente differente, la
recente legge recante “Disposizioni concernenti il divieto di maltrattamento degli
animali nonche' di impiego degli stessi in combattimenti clandestini o
competizioni non autorizzate" *. In questa fattispecie, la base giuridica del
provvedimento & individuabile nell'articolo 117, comma 2, lettera |) (giurisdizione
e norme processuali; ordinamento civile e penale; giustizia amministrativa), in
quanto si tratta infatti di un provvedimento che inserisce nuove fattispecie

% Si tratta della legge n. 189 del 2004.
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delittuose nel codice penale, disciplinando materia rientrante nella potesta
legislativa esclusiva dello Stato.

2. Le misure di contenimento e razionalizzazione della spesa

Il quadro di riferimento sul complesso delle risorse pubbliche destinate
al finanziamento del Servizio sanitario nazionale & rappresentato ancora
dallAccordo Stato Regioni dell’8 agosto 2001, che indica tra l'altro
I'entita del concorso dello Stato alla spesa sanitaria sostenuta dalle regioni
per gli anni 2001-2004. Va peraltro segnalata, in attesa di una
rinegoziazione complessiva dell’Accordo per il prossimo triennio, la
rivendicazione da parte regionale di nuove risorse per far fronte alle
prestazioni previste dai livelli essenziali di assistenza %

2.1. Gli interventi di parte statale

Le misure di parte statale volte al contenimento e controllo della spesa
sanitaria sono contenute — per il periodo sotto esame - nei due
provvedimenti della manovra finanziaria per il 2004 (decreto legge n.
269/2003 e legge n. 350/2003).

Tra gli interventi piu rilevanti si possono ricordare le misure,
estremamente dettagliate, per il monitoraggio delle prescrizioni sanitarie e
quelle sulla pubblicita e promozione degli interventi formativi, nonché le
disposizioni volte ad affrontare il problema dei ritardi nell’erogazione dei
trasferimenti statali alle Regioni, che aveva determinato preoccupanti
fenomeni di indebitamento da parte delle regioni ovvero di dilatazione dei
tempi di pagamento ai fornitori.

Una particolare citazione merita la costituzione dell’Agenzia italiana del
farmaco, cui sono attribuiti importanti poteri di monitoraggio sull’evoluzione
della spesa farmaceutica e di intervento nel caso di superamento dei livelli
di spesa programmati. |l ritardo nell’attivazione delllAgenzia ha
presumibilmente indotto il Governo ad attivare, con il decreto legge n.
156 del 2004, uno degli strumenti di ripiano della spesa farmaceutica gia

% Cfr. al riguardo il documento approvato dalla Conferenza dei Presidenti delle regioni in
data 8 ottobre 2003. Vedi anche le discussioni in sede di consiglio regionale
dell’Emilia romagna (risoluzione n. 5093/2003) e dell’Abruzzo.
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previsti dal decreto legge n. 269/2003 (quello di porre a carico delle
imprese farmaceutiche una parte della spesa eccedente i limiti
programmati), con conseguente ridefinizione — per questa specifica misura
- delle competenze dellAgenzia (cui spetterebbero non piu poteri
decisionali ma solo compiti istruttori nei confronti dei Ministeri della salute
e dell’economia nonché della Conferenza Stato regioni).

Si tratta di disposizioni che si muovono in continuita con analoghe
disposizioni contenute in provvedimenti degli anni passati e che hanno
trovato la loro base giuridica, nella giurisprudenza della Commissione
affari costituzionali della Camera, nella materia “coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario”, rimessa alla competenza
legislativa concorrente Stato-regioni ai sensi dell'articolo 119, secondo
comma, della Costituzione.

2.1. Gli interventi adottati dalle Regioni

Nell’analisi contenuta nel precedente Rapporto dellOsservatorio sulla
legislazione & stato dato ampio risalto agli interventi per il contenimento
della spesa adottati dalle Regioni, nellambito delle facolta loro accordate
dal D.L. n. 347/2001, che recepisce I'Accordo dell’8 agosto 2001 sopra
citato.

Durante il 2003 si rileva una notevole differenziazione tra le regioni. Le
politiche adottate coprono un‘ampia gamma di interventi, che vanno da
aggiustamenti relativamente minori delle strategie avviate nel corso
dell'esercizio 2002, a progetti per una vera e propria ristrutturazione del
servizio sanitario regionale o di sotto-settori di questo servizio.

Tale eterogeneita riflette con tutta probabilita la notevole varieta, gia
verificatasi nell'anno precedente, fra le strategie delle singole regioni per |l
contenimento e la razionalizzazione della spesa sanitaria. Un numero
considerevole di regioni, infatti, hanno lasciato inalterate o quasi le
politiche del 2002. Cosi, per esempio, una regione si € limitata a reiterare
I'obbligo, da parte dei direttori generali delle aziende sanitarie, di
mantenere I'equilibrio finanziario della gestione, mentre un'altra ha portato
alcune modifiche marginali al suo piano sanitario per tener conto
dell'Accordo del 2001.
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Altre regioni, invece, sono intervenute sul lato dell'offerta, ponendo, ad
esempio, limiti alla spesa relativamente alle prestazioni farmaceutiche e/o
specialistiche ambulatoriali e/o ospedaliere. Due regioni hanno anche
introdotto dei meccanismi per il monitoraggio della prescrizione di tali
prestazioni. Varie regioni hanno stabilito degli standard di appropriatezza
delle prestazioni, mentre un'altra ha fissato delle linee-guida relative alla
prescrizione di determinati tipi di apparecchi. La stessa regione ha
adottato diversi provvedimenti di aggiornamento dell'elenco-prezzi di
riferimento dei farmaci senza brevetto. Infine, per quanto riguarda
interventi sul lato dell'offerta, una regione ha sospeso, fatte salve
determinate categorie di strutture, il rilascio di accreditamento. Sono state
poche, rispetto all'anno precedente, le regioni che sono intervenute sul
lato della domanda. Una sola regione ha introdotto la compartecipazione
da parte dei pazienti alla spesa farmaceutica; un'altra ha modificato i criteri
per il rimborso delle spese sostenute da soggetti portatori di handicap;
un'altra ancora ha ridefinito il sistema di compartecipazione alla spesa per
le prestazioni erogate al pronto soccorso.

Sono state intraprese interessanti iniziative riguardanti la gestione dei
servizi sanitari regionali, ad esempio la modifica dei criteri per la
contrattazione con le strutture private ospedaliere e della specialistica
ambulatoriale. Innovativa & stata una regione che ha provveduto a
riorganizzare il proprio servizio sanitario regionale, riducendo
drasticamente il numero di aziende sanitarie ed aziende ospedaliere,
cercando in questo modo di ottenere i benefici delle economie di scala e i
risparmi conseguenti alla centralizzazione degli acquisti. Un'altra regione
ha attivato un Osservatorio sulle tecnologie biomediche, al fine di
programmare, organizzare e coordinare l'acquisto delle apparecchiature
biomediche. Di particolare interesse € la strategia adottata da una regione
di affiancare degli esperti ai direttori generali di quelle ASL particolarmente
squilibrate sotto il profilo finanziario.

Infine, alcune regioni si sono dimostrate creative sul piano finanziario.
Ad esempio, una regione ha stabilito e regolamentato le procedure per
l'individuazione ed il trasferimento a favore delle ASL di beni immobili e ha
autorizzato I'alienazione degli stessi. Un’altra regione ha previsto
nel’ambito della legge finanziaria la creazione di fondi speciali per i rischi
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di responsabilita civile delle ASL, provvedendo a delinearne entita e criteri
di accesso (si € in qualche modo anticipato il provvedimento in materia in
corso di discussione a livello nazionale ¥').

In conclusione, le informazioni attualmente disponibili sugli interventi
regionali negli esercizi 2002 e 2003 in materia di contenimento e
razionalizzazione della spesa sanitaria nell'ambito dell'’Accordo del 2001,
sembrano suggerire che le regioni nel loro insieme - incentivate dallo
stress fiscale - stanno maturando la loro capacita di disegnare politiche
innovative. Inoltre, si pud constatare come sia in corso un processo di
"policy learning", nel senso che le singole regioni hanno iniziato a trarre
indicazioni dalle esperienze e dalle politiche attuate dalle altre, cercando
di adattarle alle proprie realta.

3. Gli atti di alta amministrazione

3.1. Il Piano sanitario nazionale 2003-2005

In occasione del rapporto sulla legislazione per il 2002, ci si & soffermati
su funzione e ruolo nel rinnovato contesto istituzionale del Piano sanitario
nazionale, istituito dalla legge n. 833/78 al fine di garantire un’adeguata
programmazione sanitaria nello svolgimento delle attivita istituzionali del
S.S.N.

In particolare, & stato ricostruito il complesso iter dello schema del
provvedimento, qualificato dal Governo al momento della presentazione
come atto di indirizzo e di linea culturale, ed oggetto di numerosi rilievi da
parte regionale, con riferimento sia allimpostazione generale del
documento iniziale sia all’attenzione dedicata nel testo a profili di natura
organizzativa che le regioni ritengono rientrare nelle loro competenze
istituzionali.

Con decreto del Presidente della repubblica del 23 maggio 2003 &
stato emanato il nuovo PSN per il periodo 2003-2005. Il testo, redatto al
termine di un serrato confronto, realizzato attraverso un apposito tavolo di
confronto nelllambito della Conferenza Stato regioni, risulta piu sintetico

3 Cfr.'A.S. 108 e abb.
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del documento originario, in quanto volto a sottolineare gli interventi di piu
stretta competenza statale, senza entrare nel dettaglio nelle scelte sulle
modalita di organizzazione dei servizi (di piu stretta competenza regionale
e che potranno essere oggetto di eventuali documenti autonomi, definiti
d’intesa tra Stato e Regioni). Sono inoltre espunte alcune parti di natura
prevalentemente descrittiva di possibili modelli assistenziali e organizzativi
(basati anche su esperienze maturate in altri Paesi europei).

La necessita di individuare forme di raccordo e intesa tra i diversi livelli
istituzionali impegnati nell’attuazione del Piano Sanitario Nazionale 2003-
2005, trova una particolare attenzione nell'Accordo del 24 luglio 2003 in
sede di Conferenza Stato-Regioni *, che prevede una serie di azioni
concertate e coordinate dello Stato e delle Regioni, nel quadro del
federalismo sanitario.

L'accordo mette in risalto quattro forme di collaborazione:
= accordi specifici sui singoli aspetti del PSN;

» linee guida comuni per la trattazione di tematiche che, pur
rientrando nellautonomia delle singole regioni, sono meglio
affrontabili a livello sovraregionale;

= aree di sperimentazione organizzativa, che potranno in futuro
essere estese ad altre regioni;

= recepimento della normativa comunitaria e modalita del confronto e
competizione del sistema italiano con i sistemi sanitari degli altri
Paesi.

Tali dimensioni collaborative sono concretamente declinate, attraverso
la trattazione di cinque punti qualificanti del PSN, tra i quali si segnala, in
particolare, lo sviluppo della politica dei livelli essenziali di assistenza
(LEA), in un quadro complessivo caratterizzato da una grande variabilita
sia tra le realta regionali che tra settori erogativi, soprattutto con
riferimento alle liste di attesa. Cid induce a definire una serie di misure per
favorire una sempre maggiore appropriatezza da parte dei medici
prescrittori, sul versante della domanda; e per un piu finalizzato utilizzo

% pubblicato in GU n. 228 del 1-10-2003.
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della libera professione dei sanitari, I'attribuzione alle équipes sanitarie di
forme di incentivazione, I'impiego di personale aggiuntivo assunto con
contratto di collaborazione professionale e adeguati strumenti di
flessibilita, sul versante dell’offerta.

L’Accordo individua concrete forme di collaborazione, con I'obiettivo di
sviluppare:

» un sistema di indicatori pertinenti e continuamente aggiornati per il
monitoraggio della applicazione dei LEA, la verifica, il controllo, e
I'aggiornamento della loro applicazione;

= |a definizione di standard quantitativi e qualitativi delle prestazioni al
fine di orientare i servizi sanitari regionali verso una migliore
organizzazione e un appropriato dimensionamento dell’offerta;

» la rilevazione e la pubblicita sistematica dei tempi di attesa per le
prestazioni di diagnosi e cura secondo una metodologia omogenea
e condivisa;

» |a sperimentazione di strumenti piu efficaci per realizzare condizioni
di uniformita e trasparenza delle liste di prenotazione per le
prestazioni diagnostiche e terapeutiche, anche in considerazione
delle iniziative di altri paesi europei.

E’ opportuno segnalare che in data 6 aprile 2004 gli assessori regionali
alla sanita — riunitisi a Cernobbio durante il Forum “Sanita Futura” - hanno
sottoscritto un documento con il ministro della sanita, successivamente
sottoposto il 27 maggio scorso alla Conferenza dei Presidenti delle
regioni, che si colloca comunque in una confermata situazione critica
generale dei rapporti Stato-Regioni su questioni finanziarie che
interessano anche la sanita.

Il documento affronta numerose tematiche, identificando alcune priorita
(contenimento delle liste d'attesa e riorganizzazione del Ssn; migliore
organizzazione della medicina territoriale; governo clinico e formazione
degli operatori; prevenzione; potenziamento dei centri di eccellenza;
maggiore impulso alla ricerca clinica e traslazionale).

Nel documento il Ministro della Salute e gli Assessori regionali alla
Sanita sono concordi nel ritenere necessario prevedere maggiori
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finanziamenti pubblici per affrontare meglio I'area socio-sanitaria e, in
particolare, la non-autosufficienza delle persone anziane, problematica da
tempo al centro del dibattito parlamentare presso la XIl Commissione della
Camera.

3.2. La programmazione sanitaria a livello regionale

Nel 2003, soltanto 3 regioni hanno approvato un piano sanitario
regionale o hanno raggiunto uno stadio di avanzamento nell'elaborazione
del piano in modo da consentirne I'approvazione nei primi mesi del 2004.
Questo dato, naturalmente, non cattura minimamente l'intensa attivita di
programmazione svolta a livello regionale nell'esercizio 2003. Molte
regioni, infatti, erano impegnate nell'attuazione dei loro piani sanitari
elaborati ed approvati negli anni immediatamente precedenti.

Alcune regioni hanno inoltre elaborato piani settoriali, in merito a
riabilitazione, assistenza materno-infantile, emergenza e razionalizzazione
delle rete ospedaliera. Sono stati anche preparati dei piani o programmi
organici di investimenti nell’edilizia ospedaliera ed altre forme di strutture
assistenziali nonché in attrezzature sanitarie.

Alcune regioni sono state attive nel campo della sperimentazione di
nuove modalita erogative. Una regione, ad esempio, ha avviato
sperimentalmente un processo di riordino del proprio servizio sanitario,
allo scopo di promuovere la sua integrazione con le attivita dei servizi
sociali. Ci sono stati anche progetti di sperimentazione organizzativo-
gestionale. A solo titolo di esempio, una regione ha costituito "consorzi di
area vasta" per lo svolgimento della funzione degli acquisti delle aziende
ASL e una "societa della salute" per la gestione integrata dei servizi socio-
sanitari.

Sempre di piu le regioni riconoscono il ruolo dell'informazione come
input indispensabile del processo decisionale: nel 2003 altre due regioni si
sono attrezzate con un sistema informativo sanitario territoriale, strumento
cruciale per la gestione delle linee guida che si stano rapidamente
diffondendo nell'universo regionale.

Standard e linee guida possono avere il duplice scopo di contenere la
spesa sanitaria e migliorare la qualita dell'assistenza. Nel 2003, altre
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regioni hanno stabilito linee guida, ad esempio, per 'assistenza domiciliare
integrata, per le attivita di riabilitazione e per l'assistenza all'ictus
cerebrale.

3.3. La disciplina del procedimento di contrattazione collettiva

L’Accordo del 24 luglio 2003 in sede di Conferenza Stato regioni
disciplina il procedimento di contrattazione collettiva per il rinnovo degli
accordi con il personale convenzionato con il SSN (medici di famiglia e
pediatri di libera scelta), con particolare riferimento al ruolo della SISAC (la
struttura introdotta con la legge finanziaria del 2003 che rappresenta
I'interlocutore delle organizzazioni sindacali di categoria per la stipula degli
accordi collettivi) ed a quello di tutti gli altri soggetti (Governo, Corte dei
Conti, Regioni etc) competenti a esercitare poteri di indirizzo e verifica del
rispetto dei livelli prefissati di spesa.

E’ opportuno segnalare che in sede di conversione del decreto legge
n. 81/2004, sopra citato, & stato inserita una disposizione con la quale si
garantisce I'applicazione su tutto il territorio nazionale dei accordi collettivi
stipulati dalla SISAC. L’accordo stipulato da tale struttura interregionale &
reso esecutivo con Intesa stipulata nella Conferenza Stato regioni
(quest’ultima norma risulta gia presente nell’Accordo del 24 luglio scorso).

Nel corso dellesame parlamentare le conseguenze giuridiche di questa
disposizione (che appare volta a garantire, con legge statale,
I'applicazione sull'intero territorio nazionale di accordi collettivi definiti in
sede di Conferenza permanente tra lo Stato, le regioni e le provincie
autonome), €& stata oggetto di approfondimento, in particolare da parte
della I e XI Commisione della Camera. Quest'ultima ha sottolineato il
“significato prevalentemente ricognitivo del sistema di contrattazione
collettiva rimasto valido anche dopo la riforma del Titolo V della
Costituzione”. Mentre la Commissione affari costituzionali ha rilevato che
tale norma riveste soprattutto natura giuslavoristica (ed & pertanto
riconducibile alla materia «ordinamento civile e penale», la cui disciplina &
riservata dall'art. 117, secondo comma, lettera |), della Costituzione, alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato), ma sembra comunque
incidere in modo rilevante sull'organizzazione amministrativa dei servizi
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sanitari. Conseguentemente, in sede di parere, ha invitato la commissione
di merito a valutare se tale articolo “sia compatibile con le competenze
riconosciute a ciascuna regione in materia di organizzazione
amministrativa dei servizi sanitari”.

3.4. Altri atti adottati in sede di Conferenza Stato regioni

Nel corso del 2003 e nei primi mesi del 2004 sono stati oggetto di
Accordi o intese in sede di Conferenza Stato regioni numerosi altri
provvedimenti, in attuazione di espresse previsioni normative ovvero sulla
base di una interpretazione estensiva del principio di leale collaborazione
tra i diversi livelli istituzionali e per coordinarne 'esercizio delle rispettive
competenze.

Si segnalano tra questi:

= [J'Accordo del 6 febbraio 2003 sul rimborso delle spese in centri di
elevata specializzazione all’estero dei portatori di handicap;

= ['Accordo del 6 febbraio 2003 sugli animali di compagnia e pet
therapy (la XII Commissione della Camera ha elaborato un testo
unificato in materia di pet therapy);

= ['Accordo dell’l8 maggio 2003 sulla sorveglianza degli effetti
derivanti dall’utilizzo dei prodotti fitosanitari;

= ['Accordo del 10 luglio 2003 sulle Linee guida in materia di cellule
staminali emopoietiche;

= [J'Accordo del 13 novembre 2003 sul piano nazionale per
I'eliminazione del morbillo e della rosolia;

= [J'Accordo del 26 novembre 2003 sui requisiti minimi richiesti per
I'erogazione delle prestazioni veterinarie;

= ['Accordo del 26 novembre 2003 sulle Linee guida in materia
sicurezza del donatore di organi;

= ['Accordo del 29 aprile 2004 sulle linee guida per le unita spinali
unipolari.
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4. La giurisprudenza costituzionale

La sentenza della Corte Costituzionale n. 353/2003 ha dichiarato
illegittima una legge regionale di regolamentazione delle pratiche
terapeutiche e delle discipline non convenzionali *°.

Nel caso in esame, la disciplina in questione & ricondotta nell'ambito
della competenza concorrente in materia di "professioni” di cui all'articolo
117, terzo comma, della Costituzione.

Nella sentenza la Corte, ribadendo la sua giurisprudenza al riguardo *°,
ha affermato che I'assenza di una puntuale disciplina a livello nazionale
delle medicine non convenzionali (la materia & attualmente oggetto di
esame anche in sede parlamentare *') non legittima di per sé un
intervento della singola regione, in quanto i relativi principi fondamentali
sono comunque rinvenibili all’interno della legislazione statale gia in
vigore.

La potesta legislativa regionale in materia di professioni sanitarie deve,
quindi, rispettare il principio, gia vigente nella legislazione statale, secondo
cui lindividuazione delle figure professionali, con i relativi profili ed
ordinamenti didattici, e riservata allo Stato.

E’ importante sottolineare che I'entrata in vigore del nuovo Titolo V ha
comunque determinato una ridefinizione dell’ambito di intervento delle
diverse fonti in materia di professioni sanitarie.

Il d.lgs. n. 502/1992 stabilisce che le distinte professioni sanitarie e i
relativi profili siano individuati con decreti (a carattere regolamentare) del
Ministro della salute.

Secondo l'orientamento espresso dal Consiglio di Stato “?, pero, il

potere regolamentare previsto dalla norma citata non & piu sussistente in
capo al Ministro per effetto dell’art. 117, comma 6, della Cost. In base alla
novella costituzionale, infatti, nella materia professioni, oggetto di

% | egge regionale del Piemonte n. 25/2002.

“0" Cfr. sentenze n. 201 del 2003 e n. 282 del 2002.

*1" Cfr A.C.137 e abb, in corso di esame da parte della XIl Commissione della Camera.

2 Cfr. Parere del’Adunanza generale dell'11 aprile 2002 su uno schema di regolamento
(concernente la figura professionale di odontotecnico) predisposto in base all’art. 6,
comma 3, del d.Igs. 502/1992.
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legislazione concorrente, lo Stato pud porre soltanto norme di principio e
comunque non regolamentari (spettando alle Regioni la potesta
regolamentare medesima).

Le previsioni costituzionali, in definitiva, renderebbero necessario, per
un verso, il concorso delle regioni nella disciplina delle professioni
sanitarie; per un altro verso impongono allo Stato di intervenire con legge
anche per definire aspetti (come listituzione e la definizione del profilo
delle singole professioni) fin qui normati con regolamento ministeriale.

Tale innovazione nel rapporto tra le fonti ha una immediata ricaduta in
alcuni provvedimenti attualmente allesame delle Camere nei quali si
riscontra la necessita di adeguarsi a tale diversa impostazione **.

(Su altri interventi legislativi delle regioni nella materia delle professioni
cfr. anche il paragrafo successivo)

La sentenza della Corte Costituzionale n. 338/2003 ha dichiarato
illegittimi alcuni articoli di due leggi regionali del Piemonte e della Toscana
di regolamentazione sull'applicazione della terapiaelettroconvulsivante, la
lobotomia prefrontale e transorbitale ed altri simili interventi di
psicochirurgia **.

Nel caso in esame, la disciplina in questione é ricondotta nell'ambito
della competenza concorrente in materia di "tutela della salute” di cui
all'articolo 117, terzo comma, della Costituzione.

Nella sentenza la Corte, ribadendo la sua giurisprudenza al riguardo *°,
ha affermato che stabilire il confine fra terapie ammesse e terapie non
ammesse, sulla base delle acquisizioni scientifiche e sperimentali, &
determinazione che investe direttamente e necessariamente i principi
fondamentali della materia, collocandosi “all'incrocio fra due diritti
fondamentali della persona malata: quello ad essere curato efficacemente,

3 Cfral riguardo i progetti di legge in materia di medicine non convenzionali, sopra citati,

nonché i progetti di legge che regolano la professione di ottico e optometrista,
anch’essi all'esame della Xl Commissione della Camera dei deputati.

Vedi gli articoli 4, 5 e 6 della legge della Regione Piemonte 3 giugno 2002, n. 14 e
I'articolo 3, commi 2, 3 e 4, della legge della Regione Toscana 28 ottobre 2002, n. 39.
Sentenza n. 282 del 2002 relativa ad una legge regionale delle Marche, che
sospendeva, nel territorio regionale, I'applicazione della TEC, della lobotomia e di altri
simili interventi di psicochirurgia.
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secondo i canoni della scienza e dell'arte medica; e quello ad essere
rispettato come persona, e in particolare nella propria integrita fisica e
psichica” *°
fondamentale eguaglianza su tutto il territorio nazionale.

, diritti la cui tutela non pud non darsi in condizioni di

Da cio discende che interventi legislativi regionali, posti in essere
nell'esercizio di una competenza legislativa concorrente, come quella di
cui le Regioni godono in materia di tutela della salute, sono
costituzionalmente illegittimi ove pretendano di incidere direttamente sul
merito delle scelte terapeutiche in assenza di determinazioni assunte a
livello nazionale — o in difformita da esse — e quindi introducendo una
disciplina differenziata, su questo punto, per una singola Regione.

La pronuncia della Corte ha assunto un carattere innovativo, rispetto
alla sentenza n. 282/2002, quando afferma che, nei limiti dei principi
fondamentali, “nulla vieta invece che le Regioni, responsabili per il proprio
territorio dei servizi sanitari, dettino norme di organizzazione e di
procedura, o norme concernenti l'uso delle risorse pubbliche in questo
campo: anche al fine di meglio garantire l'appropriatezza delle scelte
terapeutiche e l'osservanza delle cautele necessarie per l'utilizzo di mezzi
terapeutici rischiosi o destinati ad impieghi eccezionali e ben mirati, come

& riconosciuto essere la terapia elettroconvulsivante™’.

Sulla base di tali considerazioni, la Corte ha pertanto ritenuto illegittime
le norme sul divieto di applicazione sul proprio territorio della terapia
elettroconvulsivante (sia pure con qualche eccezione) e sulla previsione di
linee guida della Giunta regionale sull'utilizzo della TEC “su conforme
indicazione della comunita scientifica toscana”). Risultano invece legittime
altre disposizioni della legge in oggetto riguardanti, ad esempio, il
consenso informato e le procedure di monitoraggio, sorveglianza e
valutazione, considerate estranee all'oggetto delle impugnazioni
ritualmente proposte 2.

46

i Cfr. la sentenza citata nella nota precedente.

Si segnala in proposito che il disegno di legge costituzionale approvato dalla Camera
il 15 ottobre 2004 attribuisce alle regioni la potesta legislativa esclusiva in materia di
assistenza ed organizzazione sanitaria.

Vedi artt. 3 e 6 della legge del Piemonte; art. 3, comma 1, e art. 4 della legge della
Toscana.
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E’ utile segnalare che, presso il Dipartimento Affari regionali della Presidenza
del Consiglio dei Ministri, & attualmente aperto un tavolo tecnico composto da
rappresentanti del suddetto dipartimento, del Ministero della Salute e da
funzionari delle regioni che hanno legiferato in materia, al fine di valutare la
predisposizione di linee guida relative alle terapie elettroconvulsivanti ed agli
interventi di psicochirurgia.

Il risultato del lavoro del tavolo tecnico, qualora condiviso, costituira bozza di
accordo da approvare in sede di Conferenza Stato-regioni.

Da ultimo va ricordata la sentenza della Corte n. 162 del 1° giugno
2004, concernente alcune disposizioni regionali con le quali si prevede
I'abolizione del libretto sanitario per il personale addetto all’industria
alimentare *° ovvero per i farmacisti e i dipendenti delle farmacie °.

In sede di ricorso governativo, si sostiene che tali norme debbano
essere considerate lesive delle competenze esclusive dello Stato nella
materia “ordine pubblico e sicurezza” ovvero che rappresentino la
violazione di un principio fondamentale del diritto alla salute, garantito
dalla Costituzione (e percio rientrante nella materia “tutela della salute”,
oggetto di legislazione concorrente tra Stato e regioni).

La Corte ha ribadito, in ordine al primo rilevo, il suo orientamento
pregresso in merito ad una accezione piu ristretta della materia “ordine
pubblico e sicurezza”, che riguarda solo le misure inerenti la prevenzione
dei reati o il mantenimento dell’ordine pubblico. Per quanto concerne la
seconda eccezione di incostituzionalita, la Corte osserva che I'obbligo del
libretto sanitario, ancorché tuttora previsto dalla legge n. 283 del 1962,
non possa considerarsi piu quale strumento essenziale per garantire
ligiene degli alimenti: in base alla piu recente legislazione in materia °’,
infatti, si ritengono piu efficaci altre modalita per raggiungere tale obiettivo,
ed in particolar modo misure di autocontrollo, formazione e informazione
degli operatori. Conseguentemente, I'obbligo del libretto sanitario non pud
essere piu considerato come “principio fondamentale” nel campo della

¥ Cfr. la legge n. 24/2003 della Toscana; la legge n. 11/2003 del’Emilia-Romagna; la
legge n. 12/2003 della Lombardia.

0 Cfr. la legge n. 29/2003 del Lazio.

1 Si tratta di legislazione di prevalente origine comunitaria.

152



TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE: SANITA

“tutela della salute” ma come una delle possibili modalita — e
presumibilmente non la piu efficace - attraverso le quali garantire idonei
requisiti igienico sanitari del personale impiegato nel settore.

Sulla base di tali presupposti, la Corte ha pertanto dichiarato non
ammissibili le questioni di legittimita costituzionale prospettate dal
Governo.

Si segnala che sulla stessa materia risulta tuttora pendente il ricorso avverso
l'articolo 1 della legge regionale del Veneto n. 41/2003 °2, concernente la

certificazione del personale addetto alla produzione e vendita di sostanze
alimentari.

5.1l contenzioso in corso

Come gia segnalato, il decreto legislativo n. 288/2003 sugli IRCCS &
stato oggetto di ricorso di fronte alla Corte costituzionale dal parte di
alcune regioni (Marche, Sicilia ed Emilia Romagna), in quanto considerato
lesivo delle competenze regionali in materia di tutela della salute e ricerca
scientifica.

Si ricorda, altresi, che la regione Marche ha promosso ricorso di fronte
alla Corte costituzionale avverso gli articoli artt.34 (commi 2, 3, 4, 11,13 e
53) della legge n.289/2002 (legge finanziaria 2003), contenenti una serie
di disposizioni in materia di personale delle regioni, ivi incluso quello del
Servizio sanitario °?; tali disposizioni sono state ritenute lesive della propria
sfera di competenza costituzionalmente garantita, in quanto
determinerebbero la violazione del principio di autonomia finanziaria e
I'invasione della potesta legislativa delle Regioni.

Per quanto riguarda gli atti promossi dal Governo di fronte alla Corte
costituzionale si segnalano i seguenti ricorsi:

%2 Recante disposizioni di riordino e semplificazione normativa collegato alla legge

finanziaria 2003 in materia di prevenzione, sanita, servizi sociali e sicurezza pubblica.
Si tratta, in particolare, di disposizioni concernenti le assunzioni di personale e le
dotazioni organiche delle amministrazioni regionali, degli enti regionali e delle
aziende del Servizio sanitario ed il riconoscimento ai medici con titolo di
specializzazione, ai fini dei concorsi, del medesimo punteggio attribuito per il lavoro
dipendente.
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- avverso l'art. 34 della legge dalla provincia autonoma di Bolzano
n. 14/2002 **, che disciplina I'accesso ai dati anche personali in
possesso delle amministrazioni interessate °°; tale norma &
considerata lesiva delle competenze dello Stato in alcune materie di
legislazione ad esso riservata (igiene e sanita, ordinamento civile,
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali,

ordinamento organizzazione amministrativa dello Stato);

Si ricorda che il D.L n. 81/2004, recante interventi urgenti per fronteggiare

situazioni di pericolo per la salute pubblica *®, ha apportato alcune modificazioni
al decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196, riguardante il codice in materia di
protezione dei dati personali, con riferimento specifico, al trattamento dei dati
inerenti lo stato di salute dei pazienti. Tale modifiche hanno determinato che i
medici di famiglia ed i pediatri di libera scelta di sono esonerati dalle varie
procedure previste in materia di protezione dei dati personali, in virtu del loro
rapporto professionale con il Servizio sanitario nazionale e del rispetto del codice
di deontologia professionale.

- avverso gli articoli 1 e 4 della legge regionale della Campania n.
2/2003 ', che concernono l'erogazione di prodotti dietetici e
l'obbligo di fornire pasti differenziati; tale disposizioni 8 sono
considerate lesive delle competenze in materia di legislazione
riservata dello Stato (determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali) ovvero concorrente

(tutela della salute) ;
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Riguardante norme in ambito sanitario.

In particolare si dispone a carico di tutti gli enti gli uffici e le strutture (sanitarie)
pubbliche e private convenzionate, nonché dei medici di medicina generale e dei
pediatri di libera scelta per le prestazioni oggetto di convenzione, I'obbligo giuridico di
rendere disponibili (ossia - parrebbe - di comunicare a semplice richiesta - non e’
precisato da chi e come formulata) i dati anche personali, comuni e sensibili, sanitari
ambientali e gestionali di cui sono in possesso.

Art.2 quinquies del decreto legge citato, convertito in legge, con modificazioni,
dall'art.1 della legge n. 138/2004.

Recante intolleranza alimentare ristorazione differenziata nella pubblica
amministrazione istituzione osservatorio regionale,

L'art.1 riconosce |'assistenza sanitaria mediante I'erogazione di prodotti dietetici nei
soli casi specificati e l'art.4 impone un obbligo diretto a tutte le amministrazioni
pubbliche e non soltanto a quelle regionali.

Nel ricorso si fa anche riferimento alla violazione del principio di leale collaborazione
tra Stato e regione previsto dall'art.120, secondo comma della Costituzione in quanto
si travalicherebbe I'ambito di competenza riservato all'ente territoriale.
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- avverso l'articolo 32, commi 1 e 2 della legge regionale del
Piemonte n. 1//2004 , che disciplina l'individuazione delle figure
professionali che operano nel campo dei servizi sociali ®'; tali norme
sono considerate lesive delle competenze nella materia (professioni)
di legislazione concorrente tra Stato e regioni .

- avverso gli articoli 1 e 2 della legge regionale dell’Abruzzo n.
2/2004, recante l'istituzione di corsi di formazione professionale per
I'esercizio dell'arte ausiliaria della professione sanitaria di
massaggiatore-capo bagnino degli stabilimenti idroterapici ®*; anche
tali norme sono considerate lesive delle competenze nella materia
(professioni), oggetto di legislazione riservata dello Stato.

6. Alcune riflessioni

Dallanalisi sopra svolta emergono aspetti meritevoli  di

approfondimento, tra i quali si segnalano:

1.

In materia sanitaria sono stati approvati importanti provvedimenti
legislativi statali (e sono in corso di discussione altri progetti di legge di
rilievo, come quelli concernenti le attivita trasfusionali, le professioni
sanitarie, le medicine non convenzionali, I'erboristeria etc) che
investono aspetti piu ampi e differenti rispetto agli interventi di
risanamento finanziario sui quali si era concentrata I'attenzione del
precedente Rapporto. Come emerge dall’analisi del paragrafo 1,
continuano a non risultare interventi significativi ai sensi dell’art. 117,
comma 2, lett. m (“determinazione dei livelli essenziali delle
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Recante norme per la realizzazione del sistema regionale integrato di interventi e
servizi sociali e riordino della legislazione di riferimento.

Con tali norme sembrano riservate alla regione la determinazione dei titoli
professionali, dei contenuti della professione e dei titoli di studio necessari per
I'esercizio della professione di educatore professionale, ponendosi in contrasto con la
legislazione statale vigente.

Cfr anche il paragrafo precedente.

Tali disposizioni affidano alla Regione l'istituzione e organizzazione di corsi di
formazione professionale all'esercizio della professione sanitaria ausiliaria di
massaggiatore-capo bagnino degli stabilimenti idroterapici ed attribuiscono il compito
di stabilire i requisiti delle strutture pubbliche e private necessari per I'ottenimento
della autorizzazione (da parte della Direzione regionale Sanita) ad effettuare i corsi,
nonche' di individuare i requisiti necessari per I'accesso alla frequenza dei corsi.
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prestazioni”). D’altronde lo stesso meccanismo previsto per la
determinazione dei LEA (decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, previa intesa con la Conferenza Stato regioni) sembra limitare
il ruolo delle Camere; e la fase di monitoraggio e verifica della
congruita delle risorse finanziarie per sostenere i LEA & stata fino ad
oggi affidata a “tavoli” tecnici Governo-Regioni, senza che da parte
delle Commissioni parlamentari siano stati esercitati poteri di controllo
o indirizzo.

Nel corso del periodo oggetto della presente relazione sembra
emergere una attivita legislativa dei consigli regionali concentrata
prevalentemente sugli aspetti di riorganizzazione delle strutture
sanitarie e di razionalizzazione della spesa, sopra analizzate °.
Appare comunque opportuno analizzare con attenzione i
provvedimenti assunti in materia sanitaria in sede di giunta regionale.
Va segnalato inoltre che, dalle risposte al Questionario inviato alle
regioni e province autonome, non risulterebbe di norma una
partecipazione preliminare dei consigli alla fase di discussione del
Piano sanitario nazionale 2003-2005. Per quanto riguarda alcune leggi
regionali del 2002, che investono principi fondamentali in materia di
tutela della salute, si rinvia ai rilievi da parte della Corte costituzionale,

come evidenziati nel capitolo 4.

Si registra un ruolo estremamente significativo delle rappresentanze
regionali esplicato attraverso una molteplicita di strumenti:

— espressione di pareri su ddl e documenti programmatici del
governo (DPEF e PSN) nonché partecipazioni ad incontri con i
rappresentanti del Governo;

— partecipazione ad audizioni presso le commissioni parlamentari
di merito nel corso dell'iter legislativo ovvero presso le

64

Tra le leggi che disciplinano aspetti diversi si ricordano quelle della regione Campania,
sul personale precario della sanita (n. 26/2003); del’Emilia Romagna, sulla
prevenzione delle malattie trasmissibili attraverso gli alimenti e abolizione del libretto
sanitario (L. n. 11/2003) e sulla vivisezione (L. n. 13/2003); della Lombardia, sui
certificati in materia di igiene pubblica (L. n. 12/2003 e in materia di polizia mortuaria
(L. n. 22/2003); della Toscana, sulla cremazione (L. n. 29/2004), sull’igiene del
personale addetto al settore alimentare (L. n. 24/2003) e sulla tutela sanitaria dello
sport (L. n. 35/2003 e n. 62/2003); del Piemonte sulla cremazione (L. 33/2003).
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commissioni bilancio nelllambito dellesame della finanza
pubblica regionale

realizzazione di Accordi, Intese e Linee guida in sede di
Conferenza Stato regioni e Conferenza unificata;

partecipazione a “tavoli di monitoraggio” della spesa, con
particolare riferimento, come gia sottolineato, alla verifica dei
livelli essenziali di assistenza e della congruita delle risorse
finanziarie destinate al loro soddisfacimento.
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DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE STATALE

1. L'attivita legislativa parlamentare®

1.1. La produzione legislativa

Nei primi due anni e mezzo della XIV legislatura (fino al 31.12.2003) il
Parlamento ha approvato definitivamente 357 leggi (una legge
costituzionale, n. 3 del 2001, pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale nella XIV
legislatura, & stata perd approvata nel corso della Xlll; 330 leggi sono
state pubblicate entro il 31 dicembre 2003, 27 sono state pubblicate
successivamente).

Il dato relativo alle ultime legislature € il seguente:

Le leggi dalla X alla XIV legislatura

1076

314

Xleg. 1987- Xl leg. 1992- XIl leg. 1994- XIll leg. XIV leg.
1992 1994 1996 1996-2001 2001-2003

N.B. Durata delle legislature: X: 57 mesi e 20 giorni; XI: 23 mesi e 21 giorni; XIl: 24 mesi
e 23 giorni; XIII: 60 mesi e 20 giorni; X1V (al 31 dicembre 2003): 31 mesi.

8 | dati relativi alla XIV legislatura, riportati nelle tabelle e nei grafici di questo paragrafo,
ove non diversamente specificato, si riferiscono ai provvedimenti approvati alla data
del 31 dicembre 2003, ancorché non pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale.
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La media mensile della produzione legislativa nella legislatura in corso
risulta essere pari a 11,49 a fronte di una media mensile di 14,93 nella
XIll, 11,94 nella XII, 13,25 nella Xl e 18,65 nella X.

Media delle leggi approvate su base mensile

18,65 13,25 11,94 14,93 11,49

Xleg. Xl leg. Xll leg. Xl leg. XIV leg.

Il periodo successivo, dal 1° gennaio al 30 maggio 2004, vede
I'approvazione di ulteriori 50 leggi, con una media mensile, nel periodo, di
10.

La media complessiva della legislatura, fino al 30 maggio 2004, risulta
cosi pari a 11,28, per un totale di 407 leggi. Il termine ultimo del 30
maggio corrisponde alla conclusione del terzo anno della legislatura e
quindi ha un evidente valore a fini statistici.

1.2. La produzione legislativa per tipi di atti

Il dato quantitativo sopra indicato pud essere scomposto in relazione
alla tipologia di atto, alla sede ed al tipo di iniziativa.

Nella tabella riportata di seguito si da conto della tipologia delle leggi
approvate.

Rispetto alle legislature precedenti risalta il peso percentuale
rappresentato dalle leggi di conversione e dalla categoria delle altre leggi
ordinarie.

In entrambi i casi, i dati relativi alla legislatura in corso si pongono in
una linea mediana rispetto ai dati registrati nella XII e nella Xlll legislatura.

Le leggi di conversione rappresentano fino al 31 dicembre 2003 il 31,9
per cento dellintera produzione legislativa. Nella XIl legislatura la
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percentuale aveva toccato il 41,4 per cento; la scorsa legislatura si era
attestata sul 19,2 per cento, cioé su un valore di poco superiore a quello
registrato nella X legislatura. La categoria delle altre leggi ordinarie copre
il 27,7 per cento delle leggi. Nella XllI legislatura le “altre leggi” erano state
appena il 15,9 per cento; nella Xlll legislatura avevano raggiunto il 44,2
per cento.

Si tratta di dati ancora in assestamento, dai quali perd emerge una linea
di tendenza che sembra confermata nei primi cinque mesi del 2004.

Si conferma inoltre il peso che hanno ormai assunto le leggi di ratifica,
che si mantengono sopra il 30 per cento della produzione legislativa
totale.
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Leggi per tipologia

Xleg. Xl leg. Xll leg. Xl leg. X1V leg.
(fino al 31.12.03)
Media Media Media Media Media
mensile mensile mensile mensile mensile
Leggi 5 0,1 3 0,1 0 0,0 7 0,1 2 0,1
costituzionali
Incidenza sul totale | 0,5% 1,0% 0,0% 0,8% 0,6%
Conversione di 185 3,2 118 5,0 122 4,9 174 29 114 3,7
decreti-legge
Incidenza sul totale | 17,2% 37,6% 41,4% 19,2% 31,9%
Leggi di bilancio 20 0,3 8 0,3 8 0,3 20 0,4 12 0,4
Incidenza sul totale | 1,9% 2,5% 2,7% 2,2% 3,4%
Leggi collegate 12 0,2 3 0,1 2 0,1 13 0,2 7 0,2
alla manovra
finanziaria
Incidenza sul totale | 1,1% 1,0% 0,7% 1,4% 2,0%
Leggi di ratifica 193 3,3 65 2,7 115 4,7 286 4,7 119 3,8
Incidenza sul totale | 17,9% 20,7% 39,0% 31,6% 33,3%
Leggi 2 0,0 2 0,1 1 0,0 4 0,1 3 0,1
comunitarie
Incidenza sul totale | 0,2% 0,6% 0,3% 0,4% 0,8%
Leggi di - - - - - - 2 0,0 1 0,0
semplificazione
Incidenza sul totale | 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,3%
Altre leggi 659 11,4 115 4,9 47 1,9 400 6,6 99 3,2
ordinarie
Incidenza sul totale | 61,2% 36,6% 15,9% 44,2% 27,7%
Totale leggi 1.076 | 18,65 314 13,25 295 11,94| 906 | 14,93| 357 11,49
approvate

166




DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE STATALE

Dalla tabella sopra riportata emerge un altro dato di rilievo: la netta
prevalenza di leggi che per la loro tipologia discendono dall’iniziativa del
Governo: in primo luogo le leggi di conversione; quindi le leggi di bilancio
e collegate alla manovra finanziaria; le leggi di ratifica, la cui iniziativa non
€ piu esclusiva del Governo gia dalla scorsa legislatura ma che
rappresentano ancora parte rilevante dell’attivita normativa dell’Esecutivo.

Come gia segnalato in relazione alla tipologia delle leggi, anche questo
€ un dato che potra assestarsi nel prosieguo della legislatura e che fa
registrare al momento una bassa percentuale di leggi di iniziativa mista®®.
| primi cinque mesi del 2004 confermano comunque la netta prevalenza di
leggi di iniziativa governativa.

Leggi per iniziativa ®

X Xl Xl Xl XIV
1987 — 1992 | 1992 — 1994 | 1994 — 1996 | 1996 — 2001 2001 —
dicembre
2003
a. Iniziativa 704 231 261 697 291
governativa (65,4%) (73,6%) (88,5%) (76,9%) (81,5%)
parlamentare (26,7%) (23,9%) (9,5%) (18,8%) (17,4%)
c. Mista 85 8 6 39 4
(7,9%) (2,5%) (2,0%) (4,3%) (1,1%)
TOTALE (a+b+c) 1.076 314 295 906 357

Fonte: Servizio Commissioni per le legislature dalla X alla XIII e Servizio Studi per la XIV legislatura.

® Pper iniziativa mista si intendono i testi unificati risultanti da progetti di iniziativa
governativa e parlamentare e/o regionale e/o popolare e/o del Cnel.

" Le percentuali indicate nella tabella sono calcolate rispetto al totale delle leggi
approvate.
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| dati presentati in forma riassuntiva nella tabella precedente possono

essere disagreggati con riferimento alle diverse tipologie delle leggi
approvate. Dalla tabella che segue emerge qualche conferma e qualche
elemento ulteriore rispetto a quelli gia segnalati:

nel’lambito delle leggi di iniziativa governativa, un notevole peso
percentuale € rappresentato dall'insieme delle leggi di conversione e
delle leggi di ratifica. Ancora una volta, il dato della legislatura in corso
si situa a meta strada rispetto ai dati registrati nelle due legislature
precedenti. In questa legislatura, infatti, la somma delle leggi di
conversione e di ratifica rappresenta il 77,66 per cento delle leggi di
iniziativa governativa; nella Xl legislatura la percentuale superava il 90
per cento (90,8); nella Xlll legislatura si attestava al 64,56 per cento;

specularmente, la categoria delle altre leggi di iniziativa governativa
rappresenta, nelle ultime 3 legislature, rispettivamente il 4,98 (XIl
legislatura), il 29,98 (XIII legislatura) e il 14,93 (XIV legislatura) del
complesso delle leggi di iniziativa governativa;

nel complessivo calo della produzione legislativa e quindi della media
mensile di approvazione delle leggi che si registra rispetto alla
precedente legislatura, le leggi di iniziativa governativa subiscono una
diminuzione inferiore rispetto a quelle di iniziativa parlamentare e
mista: la media mensile delle leggi di iniziativa governativa passa da
11,48 della Xlll legislatura a 9,36 della legislatura attuale, con una
diminuzione in termini percentuali del 18,5 per cento; la media mensile
delle leggi di iniziativa parlamentare passa da 2,80 a 2, con una
diminuzione del 28,6 per cento; la media mensile delle leggi di
iniziativa mista passa da 0,64 a 0,13, con una diminuzione del 79,7 per
cento.

Si puo inoltre anticipare un altro dato che emergera nel paragrafo 1.4.3:

le leggi di iniziativa parlamentare sono state approvate per lo piu in sede

legislativa: al 30 maggio 2004, su 73 leggi di iniziativa parlamentare
approvate, 47 sono state esaminate in sede legislativa.
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Leggi per iniziativa e per tipologia

Media
mensile

Legislatura X Xl Xl Xl XV XIII XIV
INIZIATIVA
GOVERNATIVA 704 231 261 697 291 11,48 9,37
di cui:
Conversione di 185 118 122 174 114 2,87 3,67
decreti-legge
Leggi di bilancio 20 8 8 20 12 0,33 0,39
Leggi collegate alla 12 3 2 12 7 0,20 0,23
manovra finanziaria
Leggi di ratifica 193 65 115 276 112 4,55 3,60
Leggi comunitarie 2 2 1 4 3 0,07 0,10
Leggi di 0 0 0 2 1 0,03 0,03
semplificazione
Altre leggi di 292 35 13 209 42 3,44 1,35
iniziativa governativa
INIZIATIVA
PARLAMENTARE 287 75 28 170 62 2,80 2,00
di cui:
Leggi di ratifica 0 0 0 1 7 0,02 0,23
INIZIATIVA  MISTA 85 8 6 39 4 0,64 0,13
di cui:
Leggi di ratifica 0 0 0 9 0 0,15 0,00
Leggi collegate alla 0 0 0 1 0 0,02 0.00
manovra finanziaria
TOTALE 1.076 314 295 906 357 14,93 | 11,49
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1.3. Sedi dell’esame parlamentare

La tipologia delle leggi incide anche sulle sedi della loro approvazione:
la netta prevalenza di leggi per le quali esiste una riserva di esame di
Assemblea (leggi di conversione; leggi di ratifica; leggi di bilancio e
collegate alla manovra finanziaria contenenti deleghe; altre leggi
contenenti deleghe; leggi in materia costituzionale ed elettorale) comporta
una corrispondente, necessitata prevalenza della sede referente.

Nelle tabelle che seguono si tenta di ricostruire 'andamento del ricorso
alle diverse sedi di esame a partire dalla X legislatura®.

La prima tabella mette in luce come nel passaggio dalla X alla Xl
legislatura si capovolgano i rapporti tra leggi approvate in sede legislativa
e leggi approvate in sede referente: nella X legislatura prevalevano le
prime; a partire dalla Xl legislatura, con punte molto significative nella XII,
prevalgono nettamente le leggi approvate in sede referente.

La Xlll legislatura si caratterizza rispetto alle altre legislature per un
magagiore ricorso alla sede redigente.

Venendo alla legislatura in corso, essa fa registrare in termini assoluti
un minore utilizzo — in buona parte necessitato dalla tipologia delle leggi
approvate - della sede legislativa, nonché della sede redigente, rispetto
alla precedente legislatura. Il dato relativo al ricorso alla sede legislativa
appare ancora un volta mediano rispetto ai valori percentuali registrati
nelle due precedenti legislature.

8 | dati relativi alle sedi del’esame parlamentare si riferiscono alle leggi che sono state
esaminate, alla Camera o al Senato, almeno in una lettura nella sede indicata. Ai fini
della classificazione, in caso di sedi diverse tra Camera e Senato, la sede redigente
“prevale” sulla legislativa e sulla referente; la sede legislativa “prevale” sulla referente.
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Sedi dell’esame parlamentare

Legislatura X Xl Xl Xl XV

(al 31/12/2003)

n.leggil % |[n.leggil % |n.leggil % |n.leggil % |n.leggil %

Sede 486| 45,2 215| 68,5 261| 88,5 601| 66,3 287| 80,4
referente
Sede 588| 54,6 97| 30,9 32| 10,8 287| 31,7 69| 19,3
legislativa
Sede 2| 0,2 2| 0,6 2| 0,7 18| 2,0 1 0,3
redigente
Totale leggi | 1.076 314 295 906 357

Il dato complessivo pud essere perd scomposto considerando da un
lato le leggi che necessitano di un esame in Assemblea (soprattutto: leggi
di conversione, di ratifica, di delega, di bilancio) e dall’altro le leggi per le
quali non esiste una riserva di esame di Assemblea e quindi il Parlamento
e libero di scegliere la sede di esame. La tabella che segue, in analogia
con la precedente, mostra come nel passaggio dalla X alla Xl legislatura la
percentuale delle leggi che necessitano di un esame in Assemblea
rappresentino stabilmente la maggioranza, con una punta molto alta nella
Xl legislatura. La legislatura precedente fa segnare una leggera
inversione di tendenza; nella legislatura in corso, le leggi con sede
referente vincolata registrano valori al momento piu alti.
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Leggi con riserva di Assemblea

Legislatura X Xl XII XIlI XV
(al
31/12/2003)

n.leggil| % | n.leggil % |n.leggil % [n.leggil % [n.leggil %

Leggi di

. 185 (42,24 118 |55,66| 122 |48,61| 174 (31,93 | 114 |41,76
conversione

Leggi di

=k 193 |44,06f 65 30,66 | 115 (45,82 286 |52,48| 119 | 43,59
ratifica

Altre leggi
con sede
referente
vincolata*

60 |13,70( 29 13,68 14 | 5,58 85 |15,60| 40 |14,65

Totale leggi
con sede 438 212 251 545 273
referente
vincolata

% sul totale
delle leggi 40,71 67,52 85,08 60,15 76,47

* Leggi costituzionali, di bilancio, finanziarie, comunitarie, elettorali, di semplificazione e altre
contenenti delega (incluse, generalmente, le le leggi collegate, quasi sempre contenenti deleghe).

La tabella seguente prende invece in considerazione le leggi per le
quali il Parlamento & libero di scegliere la sede di esame. In tutte le
legislature la scelta della sede legislativa si situa stabilmente sopra il 70
per cento. In particolare, nella X e nella Xl legislatura la scelta del
Parlamento cadeva quasi sempre sull'utilizzo della sede legislativa o
redigente e il ricorso alla sede referente era puramente residuale. Nelle
legislature seguenti, invece, I'opzione per la sede legislativa mostra valori
percentuali che si situano ad un livello piu basso rispetto alle precedenti
legislature ma comunque stabilmente sopra il 70 per cento.

La legislatura in corso fa registrare un dato leggermente superiore
rispetto alla precedente legislatura ed ancora in assestamento, visto che il
ricorso alla sede legislativa aumenta fisiologicamente — salvi i momenti di
forte tensione politica — con il durare della legislatura.
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Leggi con sede di esame opzionale

Legislatura X Xl Xl XIlI XIV
(al 31/12/2003)

n. leggil % n.leggil % n. leggil % n. leggil % n.leggil %

Leggi con
sede 638 102 44 361 84

opzionale

di cui:

in sede

in sede

in sede
redigente 2 4,2 2 2,0 2 4,5 18 5,0 1 1,2

% sul totale 59,29 32,48 14,92 39,85 23,53
delle leggi

1.4. Le leggi ordinarie

Non & questa la sede per passare dal dato puramente quantitativo ad
una analisi qualitativa delle leggi approvate dal Parlamento. Nel presente
paragrafo si intende pero fornire qualche elemento sulle leggi ordinarie
approvate dal Parlamento, concentrando [lattenzione, nei paragrafi
successivi, sulle altre tipologie di atti normativi. La tendenza che sembra
emergere dalla panoramica, effettuata con un riferimento temporale piu
ampio® rispetto a quello assunto nel presente Rapporto, consiste nel
radicamento della diversa caratura delle leggi approvate in Assemblea
rispetto alle leggi approvate in Commissione.

1.4.1. Le leggi approvate in sede referente - Le leggi approvate in
Assemblea si caratterizzano sempre piu per il loro rilievo ed il loro
carattere macrosettoriale; in alcuni casi, si scostano da un carattere
puramente precettivo per assumere le caratteristiche di una sorta di

% Le rilevazioni contenute nel presente paragrafo si estendono fino al 30 maggio 2004.
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programma legislativo di legislatura; si segnalano due provvedimenti che
costituiscono gli esempi piu evidenti di questo tipo di legislazione: la legge
28 marzo 2003, n. 53, recante delega al Governo per la definizione delle
norme generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in
materia di istruzione e formazione professionale, e la legge 7 aprile 2003,
n. 80, recante delega al Governo per la riforma del sistema fiscale statale.
Nel paragrafo 2.4 si fornisce qualche ulteriore elemento su tale tipologia di

leggi.

1.4.2. Le leggi collegate alla manovra di bilancio - Le leggi da ultimo
citate sono due dei provvedimenti collegati alla manovra di finanza
pubblica, che costituiscono uno degli strumenti principali attraverso i quali
il Governo realizza il proprio programma, generalmente ricorrendo allo
strumento della delega.

All'inizio della legislatura, in occasione della manovra di finanza
pubblica per il 2002, sono stati presentati alle Camere 9 provvedimenti
collegati. Di questi 2 sono stati approvati entro il mese di luglio 2002:

= L. 1°agosto 2002, n. 166 (Collegato infrastrutture e trasporti)
= L. 31 luglio 2002, n. 179 (Collegato ambientale)

Gli altri 7 sono stati considerati collegati alla manovra 2003, ai sensi
delle risoluzioni al Documento di programmazione economico-finanziaria
2003-2006 approvate alla Camera e al Senato’.

Di questi:

2 sono stati approvati nel 2002:

= L. 12 dicembre 2002, n. 273 (Collegato mercati)

= L. 16 gennaio 2003, n. 3 (Collegato pubblica amministrazione)

4 sono stati approvati nel 2003:

" e risoluzioni relative al Documento di programmazione economica e finanziaria 2003-

2006 (Giorgetti ed altri, n. 6-27, approvata dalla Camera il 25 luglio 2002 e Schifani ed
altri, n. 6-20, approvata al Senato il 24 luglio 2002) hanno impegnato il Governo a
considerare come provvedimenti collegati alla manovra di finanza pubblica per il 2003,
i disegni di legge collegati al’esame del Parlamento.
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= L. 14 febbraio 2003, n. 30 (Riforma del mercato del lavoro)
= L. 7 marzo 2003, n. 38 (Collegato agricoltura)
= L. 28 marzo 2003, n. 53, in materia di riforma della scuola

= L. 17 aprile 2003, n. 80 (Collegato fiscale)

= il disegno di legge collegato in materia previdenziale & stato
definitivamente approvato dalla Camera successivamente al periodo
di riferimento del presente rapporto (legge 23 agosto 204, n. 243);

= il disegno di legge S. 1745-B (in materia di invenzioni
biotecnologiche), & ancora al’esame del Parlamento’.

Nel paragrafo relativo alle leggi delega si da conto dei decreti legislativi
adottati in attuazione delle leggi collegate nei primi due anni e mezzo della
legislatura.

1.4.3. Le leggi approvate in sede legislativa — Nel precedente
rapporto, si era fornita qualche indicazione circa il limitato ambito di
intervento delle leggi approvate in sede legislativa. Il presente paragrafo
aggiorna il quadro alle leggi approvate fino al 31 dicembre 2003, con
riferimenti prospettici ai cinque mesi successivi, soffermandosi su tre
aspetti: ambiti di intervento e profili finanziari; iniziativa; attivita in sede
legislativa delle Commissioni.

Nel corso della XIV legislatura, alla data del 31 dicembre 2003, sono
state approvate in sede legislativa 69 leggi:

8 nel 2001 (dopo il 29 maggio); 24 nel 2002; 37 nel 2003.

Analizzando il semplice dato quantitativo, si pud notare che il 2003
registra un notevole incremento del ricorso a tale tipologia di esame
parlamentare dei progetti di legge, anche se successivamente la tendenza

" Oltre a questi, un ulteriore provvedimento & stato considerato collegato alla manovra
2003, come indicato dalla relazione illustrativa al disegno di legge finanziaria 2003 . Si
tratta del D.L. 24 settembre 2002, n. 209, conv. dalla L. 22 novembre 2002, n. 265
(Disposizioni urgenti in materia fiscale).
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non sembra essersi consolidata: nei primi cinque mesi del 2004, infatti,
solo altri 8 provvedimenti sono stati approvati in sede legislativa.

Generalmente, le leggi approvate in sede legislativa intervengono in un
ambito limitato; delle 77 approvate nei primi tre anni della XIV legislatura,
infatti 58 leggi possono essere definite di “manutenzione normativa”.

Quasi la meta recano interventi puntuali; in particolare, 23 hanno
carattere “localistico” e sono destinate a precise e limitate aree
geografiche, 15 si rivolgono ad una ristretta platea di beneficiari (categorie

0 gruppi).

Anche dal punto di vista della “portata” dell'intervento il 2003 presenta
delle peculiarita rispetto ai periodi precedenti e successivi della medesima
legislatura. Nel corso dell’anno in questione, infatti, oltre ad essere stato
approvato in sede legislativa un cospicuo numero di leggi (il 48,05% di
tutte quelle esaminate in tale sede nel corso della legislatura) sono stati
approvati anche diversi interventi di rilievo, pur se non veri disegni di
riforma organica dei settori, tra i quali meritano di essere citati:

» |alegge n.109 del 2003, che modifica, in piu parti, il decreto legislativo
adottato con D.P.R. n.18 del 1967, concernente l'ordinamento del
ministero degli Affari Esteri;

= |a legge n.206 del 2003, relativa al riconoscimento della funzione
sociale svolta dagli oratori e dagli enti che svolgono attivita similari;

= |a legge n.218 del 2003, che interviene nel settore del trasporto di
viaggiatori effettuato mediante noleggio di autobus con conducente;

* lalegge n.228 del 2003, recante misure contro la tratta di persone;

= |a legge n.291 del 2003, in materia di interventi per i beni e le attivita
culturali, lo sport e l'universita e la ricerca e costituzione della Societa
per lo sviluppo dell' arte, della cultura e dello spettacolo - ARCUS Spa;

» Jalegge n.363 del 2003, in materia di sicurezza nella pratica degli sport
invernali da discesa e da fondo.

Da ultimo, si segnala la legge n. 4 del 2004, approvata definitivamente il
17 dicembre 2003, recante disposizioni per favorire I'accesso dei soggetti
disabili agli strumenti informatici.
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Per quanto riguarda la “predilezione” per 'esame in sede legislativa si
potrebbe rilevare che il Senato mostra una notevole propensione a
ricorrere a tale tipo di procedura: ha infatti riservato almeno un passaggio
in legislativa a tutte le 77 leggi prese in considerazione, mentre la Camera
ha licenziato in sede legislativa —alla data del 30 maggio 2004- 66
proposte di legge sulle 77 leggi approvate.

In relazione, invece, allambito di intervento, appare significativa
'incidenza delle leggi riguardanti il settore della giustizia (pur
caratterizzato da una forte conflittualita politica) sul complesso delle leggi
approvate in sede legislativa (14 sulle 69 approvate fino al 31 dicembre
2003, tra le quali la legge n.277 del 2002, “Modifiche alla legge 354/75 in
materia di liberazione anticipata”, la citata legge n.228 del 2003, “Misure
contro la tratta di persone”; la legge n.339 del 2003 “Norme in materia di
incompatibilita dell’esercizio della professione di avvocato” e la legge n.6
del 2004 “Introduzione nel libro I, titolo Xll, del codice civile del capo |,
relativo all'istituzione dell'amministrazione di sostegno e modifica degli
articoli 388,414, 417, 418, 424, 426, 427 e 429 del codice civile in materia
di interdizione e di inabilitazione, nonché relative norme di attuazione, di
coordinamento e finali”).

La tabella che segue riporta Commissione per Commissione le leggi
approvate con almeno un passaggio in sede legislativa, sempre con
riferimento al periodo fino al 31 dicembre 2003 e con una apertura
prospettica ai cinque mesi successivi:
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dal 30/5/01 al | Dall'1/1/04 al | Dal 30/5/01 al
RN SIS 31/12/03 30/5/04 30/5/04

Commissione Affari 4 4
Costituzionali
Commissione Giustizia 14 1 15
Commissione Affari Esteri 7 1 8
Commissione Difesa 6 1 7
Commissione Bilancio 1 1
Commissione Cultura 14 2 16
Commissione Ambiente 6 6
Commissione Trasporti 6 5
Commissione Attivita Produttive 0 1 1
Commissione Lavoro 6 6
Commissione Affari Sociali 2 1 3
Commissione Agricoltura 1 1
Commissioni riunite Affari 1 1
Costituzionali e Affari Esteri
Commissioni riunite Affari Esteri 1 1
e Difesa

Totale 69 8 77

Dal punto di vista dell’onere finanziario, I'analisi delle 69 leggi approvate
in sede legislativa al 31 dicembre 2003 evidenzia le seguenti tipologie:

= 25 leggi non recano oneri;

= 2 leggi (riguardanti l'istituzione di Commissioni di inchiesta) coprono
oneri non precisati sul bilancio di Camera e Senato;

» 1 legge autorizza I'utilizzo di residui di bilancio;

= 10 leggi recano oneri annuali;
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» 16 leggi recano oneri pluriennali;

= 15 leggi recano oneri permanenti (prevalentemente per spese per |l
personale o a titolo di trasferimenti a limitate categorie di
beneficiari).

Le leggi in esame recano autorizzazioni di spesa in conto corrente nella
quasi totalita dei casi (ad eccezione della legge n.428 del 2001-opere
pubbliche-, della legge n.436 del 2001-utilizzo dei fondi residui dei lavori
della conferenza ONU a Palermo- e della legge n.91 del 2003 —istituzione
del Museo della Shoah, per la parte di realizzazione della sede del museo,
della legge n.291 e n. 376 del 2003 che dispongono finanziamenti per
interventi su beni culturali, nonché per una lunga serie di opere pubbliche)

Se si estende I'analisi alle leggi approvate in sede legislativa nei primi
cinque mesi del 2004, si registrano dati percentualmente analoghi:

* 6 leggi non recano oneri (tra le quali la legge 6 maggio 2004, n.129
recante norme per la disciplina del franchising);

= 1 legge (riguardante interventi a favore dellAccademia di Santa
Cecilia) reca oneri triennali di parte corrente;

= 1 legge (riguardante il differimento dell'incarico allAgenzia per le
erogazioni in agricoltura — AGEA ) autorizza la copertura di oneri
pregressi determinati da impegni internazionali.

Per quanto riguarda l'iniziativa dei 77 provvedimenti approvati entro il
30 maggio 2004, che hanno avuto almeno una lettura in sede deliberante
o legislativa, si puo rilevare che 47 (7 nel 2001, 17 nel 2002, 20 nel 2003 e
3 nel 2004 alla data del 30 maggio ) sono di iniziativa parlamentare, 27 di
iniziativa governativa (1 nel 2001, 6 nel 2002, 15 nel 2003 e 5 nel 2004), e
3 di iniziativa mista governativa e parlamentare (si tratta della legge n. 186
del 31 luglio 2002 "Istituzione della Giornata della memoria dei marinai
scomparsi in mare ", della legge n. 228 del 2003 “Misure contro la tratta di
persone” e della legge n. 4 del 2004 “ Disposizioni per favorire I' accesso
dei soggetti disabili agli strumenti informatici”).
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Dal raffronto con la legislatura precedente, realizzato in valore
percentuale nei grafici sottostanti, si nota un calo del ricorso alla sede
legislativa per i disegni di legge di origine governativa ed un incremento
della percentuale di proposte di origine parlamentare approvate nella
medesima sede, mentre resta costante l'incidenza dei testi risultanti
dall'iniziativa concorrente del Governo e del Parlamento.

Iniziativa delle leggi esaminate in sede legislativa
(Raffronto dei dati della Xlll e XIV legislatura)

governativa

Xl legislatura X1V legislatura
mista
mista . 3.9%
3,9% parlament. governativa ‘

N g

50,3%

Se, pero, si analizza il dato nella sua evoluzione temporale, emergono
nel proseguimento della legislatura, delle tendenze che rivelano,
specialmente nel 2003, un progressivo ricorso alla sede legislativa anche
per i disegni di legge di iniziativa governativa, a volte in relazione ad
obblighi di natura internazionale™.

? Vedila legge 20 marzo 2003 n.61 “Contributo per lo svolgimento delle manifestazioni

culturali congiunte con la Federazione russa e la Repubblica araba d'Egitto”, nonché
la legge 18 giugno 2003 n.145 “Concessione di un contributo finanziario alla
Delegazione generale palestinese in Italia per le spese di funzionamento della relativa
sede, la legge 18 giugno 2003 n.142 ”Aumento del contributo annuo al Segretariato
esecutivo del Centro di informazione e documentazione dell'Iniziativa Centro -
europea (In.C.E.)* e in particolare la legge 11 agosto 2003, n.232 “Differimento della
partecipazione italiana a operazioni internazionali”’, la legge 23 ottobre 2003, n.281
“concessione di un contributo allAgenzia mondiale antidoping”
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Iniziativa delle leggi esaminate in sede legislativa

2001 (dopo'il 2002 2003 2004 (fino al 31/5)
29/5)

Leggi di 7 17 20 3
iniziativa
parlamentare
Leggi di 1 6 15 5
iniziativa
governativa
Leggi di 0 1 2 0
iniziativa mista
Totale 8 24 37 8

1.5. Classificazione delle leggi

Nell’ambito della produzione legislativa € stata condotta una rilevazione
(con esclusione delle leggi costituzionali, di ratifica, di conversione di
decreti-legge, di bilancio e collegate alla manovra di finanza pubblica), che
classifica i provvedimenti approvati sulla base del loro grado di
complessita e della loro rilevanza dal punto di vista dell’indirizzo politico.

Sono state a tal fine individuate — in base ad una classificazione ormai
consolidata — le seguenti categorie:

leggi provvedimento - finalizzate alla disciplina di situazioni specifiche
o alla realizzazione di singoli interventi - e provvedimenti di manutenzione
normativa, che recano disposizioni di puntuale modifica o di proroga di
disposizioni legislative vigenti;

legislazione di settore - volta ad introdurre la regolamentazione di
singoli settori o diretta a definire strumenti amministrativi o finanziari per
I'attuazione di politiche settoriali;

legislazione istituzionale - che riguarda i diritti fondamentali,
I'ordinamento politico-istituzionale, il diritto penale e processuale penale e
I'ordine pubblico;

181



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

legislazione intersettoriale - che incide, con un unico provvedimento
di ampia portata, su piu settori.

| dati relativi alle tipologie sono riportati, in valori percentuali, nella
seguente tabella:

Classificazione delle leggi approvate”
(in percentuale)

X Xl Xl XIII XV
Legislazione intersettoriale 0,6 4,2 6.0 2,6 1,9
Leggi provvedimento e 76,2 61,7 62,0 67,3 62,7
interventi di manutenzione
normativa
Legislazione di settore 17,4 20,9| 12,0 22,9 21,6
Legislazione istituzionale 5,8 13,3| 20,0 7,3 13,8

80+

70
60+
50
40
30
20
10+

LA

OLegislazione intersettoriale

0-

B Leggi provvedimento e interventi di manutenzione normativa
OLegislazione di settore
OLegislazione istituzionale

"® Dati percentuali sul totale delle leggi, ad esclusione delle leggi costituzionali, leggi di
conversione di decreti-legge, leggi di bilancio e collegate alla manovra, leggi di ratifica.
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2. Le deleghe legislative

2.1 le tendenze generali

Nella prima meta della legislatura in corso, il Parlamento ha conferito al
Governo 233 deleghe “primarie”, delle quali:

165 (70,8%) investono I'attuazione del diritto comunitario;
68 (29,2%) concernono esclusivamente il livello nazionale.

Alle deleghe primarie vanno aggiunte 193 deleghe correttive (pari al
45,3% del totale delle deleghe); 153 di tali deleghe correttive sono relative
all'attuazione del diritto comunitario.

Tra le altre deleghe correttive vanno considerate alcune “riaperture” di
deleghe importanti della precedente legislatura: in particolare si segnalano
quelle contenute nella legge n. 137 del 2002, con la quale il Governo ha
prorogato i termini per I'adozione delle deleghe per la riforma
dellamministrazione statale previste dalla legge n. 59 del 1997 (legge
Bassanini).

La seguente tabella pone a confronto la legislatura in corso con quella
precedente. Si tratta, come piu volte segnalato, di una comparazione da
valutare tenendo conto che il riferimento & a due realta diverse: la Xlll
legislatura si & dispiegata nellarco di quasi cinque anni; per la XIV
legislatura il periodo di riferimento & costiutuito da poco piu di due anni e
mezzo.
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Deleghe Xl XV
Primarie 321 | 62,2% 233 | 54,7%
di cui comunitarie 151 47,0% 165 70,8%
Integrative/correttive 195 37,8% 193 45,3%
di cui comunitarie 137 70,3% 153 79,3%
Totale 516 426
di cui comunitarie 288 55,8% 318 74,6%

Dall’inizio della legislatura fino al 31 dicembre 2003, sono stati
pubblicati nella Gazzetta ufficiale 124 decreti legislativi, 71 (57,3%) dei
quali in attuazione del diritto comunitario’®. 73 di tali decreti (48 dei quali in
attuazione del diritto comunitario) sono stati adottati in base a leggi delega
approvate nella legislatura in corso: nel paragrafo seguente si da un
quadro dettagliato di tali leggi, delle relative disposizioni di delega e dei
decreti legislativi adottati in relazione a ciascuna di esse.

Decreti legislativi Xl XIV
Primari 313 82,8% 97 78,2%
di cui comunitari 129 41,2% 66 68%
Integrativi/correttivi 65 17,2% 27 21,8%
di cui comunitari 16 24,6% 5 18,5%
Totale 378 124
di cui comunitari 145 38,3% 71 57.2%

™ Tali decreti legislativi sono stati emanati sia in attuazione delle leggi comunitarie
annuali, sia in attuazione della legge n. 180 del 2002, su cui ci si soffermera
successivamente.
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Il successivo istogramma illustra la media mensile dei decreti legislativi
pubblicati nella XIII legislatura ed in quella in corso, sempre fino alla data
del 31 dicembre 2003. Che il dato relativo alla XIV legislatura sia
ovviamente suscettibile di crescere, soprattutto in relazione all’attuazione
delle deleghe conferite al Governo da leggi recenti, € dimostrato dal fatto
che al 30 maggio 2004 la media mensile ha gia raggiunto valori piu
elevati, essendo pari a 4,4275.

Media mensile dei decreti legislativi pubblicati
alla data del 31 dicembre 2003
6,23
4,42

3,84

2,03

2,39 2,39

Xl X1V

O comunitari O altri \

2.2 Le leggi contenenti delega

Le leggi contenenti delega approvate fino al 31 dicembre 2003 sono
197° e possono dividersi in tre grandi categorie:

® Nei primi cinque mesi del 2004 sono stati emanati 7 decreti legislativi al mese, per un

totale di 35.

Nei successivi 5 mesi, fino al 30 maggio 2004, & stata approvata una ulteriore legge
recante una disposizione di delega: si tratta della legge 3 maggio 2004, n. 112, in
materia di assetto del sistema radiotelevisivo.

76
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1. leggi a ciclo annuale, che utilizzano la delega come strumento
normale di attuazione (leggi comunitarie e di semplificazione):

legge delega Dlsp.os.|2|o Dgleghe D.Lgs. . di cui
ni di primarie | pubblicati D.Lgs.
delega primari
L. 1 marzo 2002, n. 39
’ ’ 124
legge comunitaria 2001 65 38 38
L. 3 febbraio 2003, n. 14,
legge comunitaria 2002 76 40 S >
L. 29 luglio 2003, n. 229,
legge di semplificazione 19 14 - --
2001
L. 31 ottobre 2003, n. 306
) ) 1 4 . .
legge comunitaria 2003 0 53

Nell’ambito delle leggi a ciclo annuale, emrge chiaramente il peso
rapresentato dale leggi comunitarie, cui occorre agiungere, sempore
in relazione al recepimento della normativa comunitaria, la legge 30
luglio 2002, n. 180, approvata soltanto pochi mesi dopo la Idegge
comunitaria per il 2001, con la quale il Governo & stato delegato ad
adottare i decreti legislativi occorrenti per dare attuazione a 7
direttive comunitarie, nonché le eventuali disposizioni integrative e
correttive.

Tali considerazioni sono valide anche con riferimento alla legislatura
precedente; le leggi comunitarie della XIll, le relative deleghe e la loro
incidenza sul volume complessivo della decretazione legislativa sono
illustrate nella tabella che segue’”:

"1l criterio adottato per il calcolo consiste nel considerare una delega primaria ed una

correttiva per ogni direttiva inserita negli allegati A e B, salvo che l'articolato della
legge comunitaria non preveda espressamente l'adozione di un unico decreto
legislativo per I'attuazione di piu direttive tra loro omogenee. In generale, la legge
comunitaria, -al pari di molte altre disposizioni di delega — prevede un termine per
I'attuazione della delega stessa ed un termine successivo per I'adozione di eventuali
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Deleghe previste dalle leggi comunitarie e loro attuazione

(XII legislatura)

disposizioni deleghe D.Lgs. D.Lgs.
di delega primarie | pubblicati (*)| primari (*)

L. 24 aprile 1998, n. 128,
(legge comunitaria 1995 — 112 60 52 46
1997)
L. 5 febbraio 1999, n. 25
(legge comunitaria 1998) 52 27 24 22
L. 21 dicembre 1999, n. 526,
(legge comunitaria 1999) 3 38 29 25
L. 29 dicembre 2000, n. 422,
(legge comunitaria 2000) 51 26 12 "
Totale 288 151 117 104

(*) I dati considerano anche i 23 decreti legislativi, attuativi di leggi comunitarie approvate nella XlII
legislatura, pubblicati nella XIV legislatura.

(XIV legislatura)

disposizioni deleghe D.Lgs. D.Lgs.
di delega primarie pubblicati primari
L. 1 marzo 2002, n. 39, (legge
comunitaria 2001) 124 65 38 38
L. 30 luglio 2002, n. 180,
recepimento delle direttive
comunitarie 1999/45/CE, 14 7 5 5
1999/74/CE, 1999/105/CE,
2000/52/CE, 2001/109/CE,
2002/4/CE e 2002/25/CE
L. 3 febbraio 2003, n. 14,
(legge comunitaria 2002) 76 40 5 5
L. 31 ottobre 2003, n. 306,
(legge comunitaria 2003) 104 53
Totale 318 165 48 48

decreti correttivi ed integrativi. Con delega primaria e con decreto legislativo primario
ci si riferisce al primo termine.
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Come risulta dalla tabella relativa alla Xlll legislatura, la maggior parte
dei D.Lgs. € stata adottata per dare attuazione alle direttive contenute
nelle leggi comunitarie: soltanto 13 D.Lgs. ('11% del totale) contengono
disposizioni integrative e correttive di D.Lgs. primari con i quali sono state
recepite direttive. Risulta quindi evidente la tendenza alla completa
attuazione delle leggi comunitarie, soprattutto per quanto riguarda le leggi
approvate nella prima parte della legislatura (legge comunitaria 1995 —
1997 e legge comunitaria 1998), per le quali il tasso di attuazione & molto
vicino al 100% (quello medio di attuazione delle quattro leggi comunitarie
della legislatura é del 68,9%).

Confrontando il numero totale dei D.Lgs. adottati nella Xlll legislatura
(378) con quello di 137 D.Lgs. di attuazione di leggi comunitarie emanati
nello stesso periodo78, risulta che questi ultimi rappresentano il 36,2%
dellintera legislazione delegata della legislatura considerata.

Analizzando i dati relativi alla legislatura in corso, si rileva che le tre
leggi comunitarie approvate e la L. n. 180 recano, complessivamente, 318
disposizioni di delega (comprese le deleghe per lintegrazione e la
correzione di decreti legislativi): tali deleghe rappresentano la maggior
parte (il 74,6% del totale) di quelle conferite al Governo dall’inizio della XIV
legislatura (nella legislatura precedente l'incidenza delle disposizioni di
delega derivanti da leggi comunitarie era del 55,8%).

Il numero cospicuo di deleghe relative ad adempimenti comunitari ha un
inevitabile riflesso sul volume della legislazione delegata: il 53% dei
decreti legislativi (66 D.Lgs.) complessivamente adottati dall’'inizio della
XIV legislatura concernono l'attuazione di leggi comunitarie’®.

Su questo dato incide in qualche misura la circostanza che, soprattutto
nei primi due anni della legislatura, € stato completato, prima della
scadenza delle relative deleghe, il processo di attuazione delle leggi
comunitarie approvate nella legislatura precedente: di conseguenza, il

" Il dato & comprensivo di 49 D.Lgs. attuativi di leggi comunitarie di legislature
precedenti.

" Oltre a questi, si devono computare i 5 decreti legislativi che hanno attuato direttive
contenute nella L. n. 180 del 2002.
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32,4% dei decreti legislativi di recepimento della normativa comunitaria
(23 D.Lgs.) emanati dall'inizio della legislatura €& stato adottato in
attuazione delle leggi comunitarie n. 25 del 1999, n. 526 del 1999 e n. 422
del 2000, tutte approvate nella XllI legislatura.

| residui 43 decreti legislativi sono in larga parte riconducibili ad
autorizzazioni disposte dalla legge comunitaria per il 2001 e 5 a quella del
2002.

Pertanto, rispetto alla Tabella riportata nel paragrafo 2.1, il dato relativo
al volume della decretazione legislativa, senza considerare l'incidenza
delle leggi comunitarie, € il seguente:

Decretazione legislativa per legislatura

(esclusi i decreti legislativi attuativi di leggi comunitarie*)

XII X1V
Totale D.Lgs. pubblicati

235 53
di cui:
derivanti da norme di delega
approvate nelle precedenti 24 27
legislature
Media mensile 3,87 1,71

(*) Per la XIV legislatura, sono stati esclusi anche i 5 D.Lgs. attuativi delle direttive contenute
nella L. 180/2002.
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2. leggi collegate alla manovra di finanza pubblica:

di cui
legge delega Disposizioni| Deleghe D.Lgs. D.Lgs.
di delega primarie | pubblicati primari
L. 1 agosto 2002, n.
166, collegato 4 4 3 3
infrastrutture e trasporti
L. 12 dicembre 2002, n.
273, collegato attivita 3 2 1 1
produttive
L. 16 gennaio 2003, n.
3, collegato pubblica 3 2 1 1
amministrazione
L. 14 febbraio 2003, n.
30, riforma mercato del 14 7 1 1
lavoro
L. 7 marzo 2003, n. 38,
. 8 7 - --
collegato agricoltura
L. 28 marzo 2003, n. 4 5
53, riforma della scuola
L. 17 aprll.e 2003, n. 80, 14 7 1 1
collegato fiscale

Per quanto riguarda le leggi collegate, il relativo pacchetto, finalizzato a
realizzare il programma di Governo e presentato dal Governo alle Camere
nel’autunno 2001, & stato quasi integralmente approvato: fa eccezione
soltanto il disegno di legge recante la riforma del sistema previdenziale,
che & stato definitivamente approvato dalla Camera successivamente al
periodo di riferimento del presente rapporto (legge 23 agosto 2004, n.

243).
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Nel 2003, in particolare, sono state promulgate 5 importanti leggi
collegate: la legge 16 gennaio 2003, n. 3, in materia di pubblica
amministrazione (approvata definitivamente nel dicembre 2002); la legge
14 febbraio 2003, n. 30, finalizzata alla revisione delle regole che
disciplinano l'organizzazione del mercato del lavoro; la legge 7 marzo
2003, n. 38, in materia di agricoltura, pesca ed acquacoltura; la legge 28
marzo 2003, n. 53, per la ridefinizione delle norme generali sullistruzione;
la legge 7 aprile 2003, n. 80, con cui il Governo ha ottenuto la delega per
riformare il sistema fiscale.

Di tutte queste leggi, come risulta parzialmente dalla tabella, che deve
essere integrata con uno squarcio sui primi cinque mesi del 2004, & stata
gia avviata I'attuazione.

In particolare, il Governo ha tempestivamente dato attuazione a cinque
delle deleghe principali previste dalla legge n. 30 del 2003, con un unico
decreto legislativo: il D.Lgs. 10 settembre 2003, n. 276. Si tratta delle
disposizioni di delega di cui: allarticolo 1 (adozione dei principi
fondamentali in materia di disciplina dei servizi per I'impiego, con
riferimento al sistema del collocamento pubblico e privato e di
somministrazione di manodopera); all’articolo 2 (revisione dei rapporti di
lavoro con contenuto formativo); all’articolo 3 (riforma della disciplina del
lavoro a tempo parziale); all’articolo 4 (disciplina delle tipologie di lavoro a
chiamata, temporaneo, coordinato e continuativo, occasionale, etc.);
all'articolo 5 (certificazione dei rapporti di lavoro).

Alla data del 30 maggio 2004, sono 4 i decreti legislativi emanati in
attuazione della legge n. 38 del 2003, in materia di agricoltura, pesca ed
acquacoltura.

Un discorso a parte meritano le leggi nn. 53 ed 80 del 2003, relative
rispettivamente alla riforma della scuola e del sistema fiscale statale, le
quali si caratterizzano per la valenza fondamentale assunta dall’aspetto
programmatico. Tali leggi — come gia segnalato nel precedente rapporto —
costituiscono una sorta di contenitore legislativo, rappresentando degli
stabilizzatori di direzione dell’indirizzo politico-legislativo ed assolvendo
anche allimportante funzione di realizzare un effetto annuncio
sull’opinione pubblica.
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Peraltro, il Governo ha provveduto con una certa celerita ad avviarne
I'attuazione, rispettivamente con il D.Lgs. 19 febbraio 2004, n. 59, recante
definizione delle norme generali relative alla scuola dell'infanzia e al primo
ciclo dell'istruzione e con il D.Lgs. 12 dicembre 2003, n. 344, con cui &
stata rivista l'imposizione sul reddito delle societa (IRES). Si segnala
peraltro che le altre deleghe contenute nella legge n. 80 del 2003 (per la
riforma del’'IRPEF, dell’lVA, dellimposta sui servizi, per il riordino della
disciplina delle accise, la graduale eliminazione dell’IRAP, per I'adozione
del codice fiscale) hanno un termine di scadenza ancora lontano (maggio
2005).

Sempre con riferimento all’attuazione data alle leggi collegate nel corso
del 2003, occorre segnalare un altro caso di peculiare interesse: per dare
attuazione della delega di cui all'art. 41 della L. n. 166 del 2002 (collegato
infrastrutture e trasporti), il Governo aveva presentato originariamente due
schemi di D.Lgs.: uno concernente il Titolo | e il Titolo Il del Codice delle
comunicazioni elettroniche; I'altro, concernente i Titoli lll, IV, V e VI dello
stesso Codice. Accogliendo i rilievi avanzati in sede di esame
parlamentare, secondo cui la materia trattata dai due schemi di D.Lgs.
andava considerata come complesso unitario e si doveva assicurare,
anche sotto il profilo delle fonti normative, la necessaria unitarieta della
disciplina recata dal Codice, il Governo ha adottato un unico D.Lgs. in
luogo dei due originariamente previsti. Si tratta del decreto legislativo 1°
agosto 2003, n. 259.

3. altre leggi delega di riforma settoriale, che demandano gli interventi
riformatori al Governo, previa individuazione degli scenari strategici e
dei principi e criteri direttivi di delega.
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di cui
Legge delega Disposizioni| Deleghe D.Lgs. D.Lgs.
di delega primarie | pubblicati | primari

L. 3 ottobre 2001, n. 366,

riforma del diritto societario 6 3 3 3

L. 18 ottobre 2001, n. 383,
interventi per il rilancio 2 2 -- -
dell'economia

L. 21 dicembre 2001, n.
443, legge obiettivo

L. 6 luglio 2002, n. 137,
riforma dell'organizzazione
del Governo e della
Presidenza del Consiglio

19 9 12 1

L. 30 luglio 2002, n. 180,
delega per il recepimento
delle direttive 1999/45/CE,
1999/74/CE, 1999/105/CE,
2000/52/CE, 2001/109/CE,
2002/4/CE e 2002/25/CE

14 7 5 5

L. 5 giugno 2003, n. 131,
adeguamento
dell'ordinamento della 4 3 -- -
Repubblica alla legge cost.
n. 3 del 2001

L. 8 luglio 2003, n. 172,
riordino della nautica da 2 1 -- --
diporto

L. 27 ottobre 2003, n. 290,
D.L. sulla sicurezza del 2 2 -- --
sistema elettrico nazionale
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3. | decreti-legge

3.1. Le tendenze generali

3.3.1. | dati quantitativi — Dopo una prima fase di assestamento®, il
dato concernente la decretazione d'urgenza appare ormai consolidarsi,
stabilizzandosi su una media mensile di 4 decreti-legge®’, con un leggero
incremento rispetto alla media mensile registrata nella scorsa legislatura,
pari a 3,36.

La tabella che segue illustra 'andamento della decretazione dividendo
la prima meta della legislatura® in un primo periodo all'incirca semestrale
(dalla prima riunione delle Camere al 31 dicembre 2001) e in due
successivi periodi annuali. Il primo periodo fa registrare una media
leggermente piu alta, anche per le ragioni ricordate in nota (cfr. nota 80); il
2002 fa registrare un ricorso alla decretazione sensibilmente inferiore; il
2003 si colloca su valori mediani, che coincidono con la media di
emanazione dell’intero periodo considerato.

Occorre segnalare che nei primi 5 mesi del 2004 (fino al 30 maggio) la
media mensile & stata pari a 3,40 (17 decreti-legge emanati), facendo
registrare un decremento rispetto al periodo precedente.

8 E' evidente che lincidenza dei decreti-legge € maggiore nella fase iniziale della

legislatura, quando costituiscono l'unico strumento legislativo attivabile, soprattutto
nelle more della costituzione delle Commissioni parlamentari permanenti.

' Se si estende lo sguardo fino al 30 maggio 2004, la media mensile rimane pressoché
identica: 3,91.

82 Esattamente si tratta di 31 mesi.
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Media mensile dei decreti-legge emanati

media media Media Media
i i mensile [ mensile | mensile | mensile
Periodo mesi D.L. per | 30/5/01 | 30/5/01 | 30/5/01
periodo |31/12/01(31/12/02|31/12/03
dal 30/5/2001 al 31/12/01 7,07 32 4,53
4,53
dall'1/1/02 al 31/12/02 12 44 3,67
a a 4,00
dall'1/1/03 al 31/12/03 12 48 4,00
@ @ 4,00
Totale 31,07 124
Media mensile dei decreti-legge emanati per semestre al 30/6/04
media media Media Media | Media | Media | Media
mensile mensile | mensile | mensile | mensile | mensile | mensile
Sl el D.L per 30/5/01 30/5/01 | 30/5/01 | 30/5/01 | 30/5/01 | 30/5/01
" | periodo | 31/12/01 | 30/6/02 |(31/12/02| 30/6/03 |31/12/03|36/06/04
dal 30/5/01 207 39 4.53
al 31/12/01 ' ' 4,53
Dall'1/1/02 al 6 95 417
30/6/02 ' 4,36
Dall'1/7/02 al 6 19 317
31/12/02 ' 3,99
Dall'1/1/03 al . - 433
30/6/03 ' 4,07
Dall'1/7/03 al . 22 -
31/12/03 ' 3,99
Dall'1/1/04 al 6 23 383
30/6/03 ' 3,97
Totale 37,07 147
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Risulta alta la percentuale delle leggi di conversione di decreti - legge
rispetto al totale della produzione legislativa del Parlamento. Queste leggi
rappresentano al 31 dicembre 2003 il 31,9% del totale della produzione
legislativa rispetto al 19,2% della scorsa legislatura.

Alla data del 30 maggio 2004 lincidenza percentuale delle leggi di
conversione € pari al 32,9 per cento.

Media mensile di emanazione dei decreti-legge

Xl legislatura XIV Legislatura
Totale al netto | Media mensile Totale al 31 Media mensile
dei decreti dicembre 2003
reiteratj 8
204 3,36 12484 4

3.1.2. L’esito dei decreti-legge - Per quanto riguarda l'esito, nel
grafico seguente sono riportati i dati relativi al numero dei decreti — legge
convertiti in legge, con o senza modificazioni, dei decreti — legge decaduti,
nonché di quelli ancora in vigore alla data del 31 dicembre 2003.

Per analogia con i dati della tabella precedente, nel grafico non sono
stati considerati i 9 decreti-legge emanati dal Governo Amato che si

8 |l dato riportato non comprende gli 88 decreti - legge i cui disegni di legge risultavano

in corso di conversione al termine della XIl legislatura (alla data dell’8 maggio 1996).
Tali disegni di legge sono stati ripresentati all'inizio della XllI legislatura. Il dato non
tiene inoltre conto dei decreti — legge reiterati.

Alla fine della XIII Legislatura (conclusasi il 29 maggio 2001) erano in corso di
conversione 9 decreti-legge emanati dal Il Governo Amato. Nella XIV Legislatura i
relativi disegni di legge di conversione sono stati mantenuti all’ordine del giorno delle
Camere: otto di essi sono stati convertiti in legge e uno & decaduto. Di tali decreti non
si tiene conto nel dato relativo alla X1V legislatura.

84
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trovavano in corso di conversione alla fine della XllI legislatura (29 maggio
2001), per il cui esito si rinvia alla nota 84.

Esito dei decreti-legge nella XIV legislatura

95
11 10 8
[ Q
Oconvertiti con modificazioni O convertiti senza modificazioni

Onon convertiti nei termini costituzionali DOancora in vigore

Nella maggior parte dei casi (76,6%) il Parlamento non si é limitato ad
approvare il decreto — legge nella formulazione proposta dal Governo, ma
ne ha ampliato il contenuto, talvolta in modo considerevole, attraverso
interventi emendativi effettuati durante la fase di approvazione della legge
di conversione.

3.2. Tipologia degli interventi

Ai fini della classificazione tipologica di seguito illustrata si & tenuto
conto delle finalita (anche piu di una per ciascun provvedimento) dei
decreti-legge al momento della emanazione: non si considerano, percio, le
modifiche introdotte in sede di conversione. La rilevazione é& stata
effettuata con riferimento ai decreti-legge emanati fino al 31 dicembre
2003.

Le finalita individuate sono le seguenti:
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decreti-legge di emergenza: si tratta dei decreti-legge resi necessari
dalla natura assolutamente indifferibile dell’intervento normativi. Nel 2003,
accanto ai provvedimenti per cosi dire tradizionali, relativi a materie quali
avversita naturali, impegni internazionali, ordine pubblico e difesa, sono
stati emanati provvedimenti di urgenza in relazione all’emergenza rifiuti
(decreti-legge nn. 192 e 314 del 2003) ed all’epidemia della SARS
(decreto-legge n. 103 del 2003). Nel periodo preso in considerazione, 19
provvedimenti possono essere ricompresi nella categoria dei decreti di
emergenza.

decreti-legge di integrazione e correzione: si tratta di quei decreti
che realizzano sostanzialmente interventi che vanno dalla regolazione
“‘minuta” di manutenzione legislativa, alla modifica di discipline di settore.
Nel periodo preso in considerazione, sono 35 i decreti-legge che
perseguono una finalita di questo tipo. Sembra accentuarsi la tendenza ad
utilizzare i decreti-legge per intervenire su provvedimenti di recente o
recentissima approvazione. A titolo esemplificativo, si possono ricordare |l
decreto-legge 24 giugno 2003, n. 143, sulla CONSIP SPA, che interviene
sulla legge n. 289 del 2002 (legge finanziaria 2003) e sul decreto-legge n.
282 del 2003 ed il decreto-legge 29 dicembre 2003, n. 356, recante
abrogazione del comma 78 dell' articolo 3 della legge 24 dicembre 2003,
n. 350 (Legge finanziaria 2004 )®°.

decreti-legge di proroga/differimento di termini: si tratta di quei
decreti-legge che sono volti essenzialmente a prorogare o a differire
termini fissati dalla legislazione vigente (o, talvolta, anche da
provvedimenti normativi di rango secondario). Nel periodo preso in
considerazione, sono 54 i decreti-legge con questa finalita. | decreti-legge
rientranti i tale categoria sono a loro volta divisibili in due classi: decreti-
legge a carattere generale, che incidono su numerosi ambiti
dellordinamento, soprattutto in occasione di scadenze fiscali o legali
coincidenti con la meta e la fine dellanno solare (ad esempio: decreti-
legge nn. 147 e 355 del 2003); decreti-legge a carattere settoriale o
puntuale (ad esempio il decreto-legge n. 50 del 2003, sul quale si tornera

8 L’abrogazione & sata effettuata prima ancora che la legge finanziaria 2004 entrasse in
vigore.
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successivamente, e i decreti nn. 52 e 272, relativi ai Comitati delgi italiani
all’estero.

decreti-legge con disciplina a carattere speciale o transitorio: si
tratta di decreti-legge che sono diretti ad introdurre una disciplina a
carattere speciale o derogatorio rispetto ad una normativa generale,
anche allo scopo di rifinanziare interventi gia previsti, o comunque di
carattere transitorio, regolamentando percio la fase di passaggio tra la
vecchia normativa e I'entrata in vigore di una nuova disciplina. Nel periodo
preso in considerazione, sono 65 i decreti-legge con questa finalita. Degni
di menzione sono, anche per altre caratterisiche che verranno piu avanti
evidenziate, i decreti-legge relativi al funzionamento del sistema elettrico e
della produzione di energia (decreti-legge nn. 25, 158 e 239 del 2003). Si
rammenta altresi il decreto-legge n. 347 del 2003, relativo alla crisi della
Parmalat, cui hanno fatto seguito, nel corso del 2004, ulteriori decreti-
legge che hanno vieppiu definito una disciplina speciale e derogatoria
rispetto a quella generale in relazione alle grandi imprese in stato di
insolvenza.

decreti-legge di anticipazione di progetti di legge (o decreti-legge
“ponte”): si tratta di decreti-legge che riproducono — integralmente o
parzialmente — il contenuto di iniziative legislative al’esame delle Camere
allo scopo di anticiparne l'entrata in vigore. Nel periodo preso in
considerazione, sono 5 i decreti-legge con una finalita di questo tipo. Tra
gli altri, si ricordano tre provvedimenti di'urgenza adottati nello scorcio
finale del'anno: n. 352, relativo al regime transitorio in ordine al sistema
delle telecomunicazioni; n. 353, in materia di tariffe postali agevolate; n.
354, in materia di amministrazione della giustizia.

Nel grafico che segue sono indicati i dati relativi alla tipologia degli
interventi nel periodo considerato (30 maggio 2001 — 31 dicembre 2003).
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Finalita dei decreti-legge nella XIV legislatura

65
54
35
19
5

Oemergenza Ointegrazione, correzione
Oproroga termini Odisciplina speciale, transitoria
Odisciplina ponte, anticipazione pdl

3.3. Ulteriori tendenze della decretazione d’'urgenza

Anche nel periodo di riferimento del presente rapporto si € andato

delineando un peculiare uso della decretazione d'urgenza, che non

sembra del tutto riconducibile alla natura propria dello strumento in

esame. |l Comitato per la legislazione, nei propri pareri, ha posto in rilievo

le tendenze emergenti, che sono cosi sintetizzabili®®:

si ricorre al decreto-legge al fine di modificare ed integrare
provvedimenti legislativi di recente approvazione, per di piu senza
utilizzare, a volte, la tecnica della novellazione. A titolo esemplificativo,
si sono gia rammentati i decreti-legge nn. 143 e 356 del 2003;

numerosi decreti-legge incidono su materie disciplinate con fonti
secondarie (decreti-legge nn.: 50, relativo al sistema elettrico; 157,
sulle calamita naturali; 112, sullabilitazione all’attivita forense; 45,

8 | attivita del Comitato per la legislazione viene descritta, in relazione a ciascun turno

di presidenza, nei rapporti elaborati dai presidenti di turno. Il presente paragrafo si
basa sul rapporto relativo al turno di presidenza dell’on. Michele Saponara, che ha
investito 10 mesi del 2003 (dal 25 febbraio al 24 dicembre).
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sullUNIRE; 147, recante proroga di numerosi termini; 269,
sul’andamento dei conti pubblici);

- molti provvedimenti d'urgenza recano disposizioni di carattere
ordinamentale o, comunque, contenenti interventi di grande rilievo
politico in alcuni settori chiave della legislazione. | casi forse piu
significativi sono rappresentati dai decreti-legge 24 giugno 2003, n.
147, recante proroga di termini e disposizioni urgenti ordinamentali e
30 settembre 2003, n. 269, recante disposizioni urgenti per favorire lo
sviluppo e per la correzione dellandamento dei conti pubblici;

- strettamente legato alla questione precedente € l'inserimento sempre
piu frequente, all'interno dei decreti-legge, di norme non auto-
applicative. In proposito, si ricorda che l'articolo 15, comma 3, della
legge n. 400 del 23 agosto 1988 richiede, invece, che i decreti-legge
contengano esclusivamente misure di immediata applicazione. A
tiotolo esemplificativo, si rammentano i decreti-legge nn. : 102, sulla
valorizzazione e privatizzazione del patrimonio immobiliare pubblico;
25, sul sistema elettrico; 49, sul settore lattiero-caseario; 118, sul
codice della strada; 165, sulle operazioni militari internazionali; 269,
sul’andamento dei conti pubbilici.

Accanto ai fenomeni illustrati, che si sono manifestati con particolare
evidenza nel corso del 2003, hanno continuato a manifestarsi i problemi
relativi all'omogeneita ed ai limiti di contenuto (in particolare, sotto il profilo
dell'inserimento di norme di delega) dei decreti-legge.

I Comitato per la legislazione ha avuto modo di pronunciarsi
ripetutamente in ordine ai profili indicati, segnalando la presenza di
contenuti diversificati e, nei casi piu gravi, formulando condizioni
soppressive delle norme eterogenee. Gli esempi piu significativi sono
offerti dal decreto-legge n. 147 del 2003, recante proroga di numerosi
termini, e ancora una volta dal decreto-legge n. 269 del 2003,
sul’andamento dei conti pubbilici.

Per quanto riguarda, poi, la presenza di norme di delega all'interno dei
decreti- legge, come pure allinterno delle leggi di conversione, si
segnalano i seguenti provvedimenti:
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la legge di conversione, con modificazioni, del decreto-legge 29 agosto
2003, n. 239, recante disposizioni urgenti per la sicurezza del sistema
elettrico nazionale e per il recupero di potenza di energia elettrica.
Deleghe al Governo in materia di remunerazione della capacita
produttiva di energia elettrica e di espropriazione per pubblica utilita”,
che allarticolo 1, commi 2 e 3, conferisce due distinte deleghe
legislative al Governo;

la legge di conversione, con modificazioni, del decreto-legge 24 giugno
2003, n. 147, recante proroga di termini e disposizioni urgenti
ordinamentali, che all’articolo 1, commi 2, 3, 4 e 5, modifica i termini
per I'esercizio o I'oggetto delle deleghe contenute nella legge 1° agosto
2002, n. 166 (commi 2 e 3), nella legge 3 febbraio 2003, n. 14 (comma
4) e nella legge 16 gennaio 2003, n. 3 (comma 5);

il decreto-legge 30 settembre 2003, n. 269, recante disposizioni urgenti
per favorire lo sviluppo e per la correzione del’andamento dei conti
pubblici,che all’art. 39, commi 14-octies e 14 decies, integra i principi e
criteri direttivi per [l'esercizio delle deleghe legislative conferite
rispettivamente dalla legge n. 80 del 2003 (art.10) e dalla legge n. 137
del 2002 (art.1)*"

4. La semplificazione legislativa

4.1. Le abrogazioni contenute nelle leggi e nei decreti legislativi

Il dato relativo alle abrogazioni, letto congiuntamente ai dati riguardanti

il complesso della produzione legislativa, consente di valutare le variazioni
nella consistenza dello stock normativo intervenute nei periodi considerati.

Nel corso della prima meta della XIV legislatura il numero delle leggi

contenenti abrogazioni espresse si mantiene ai livelli della legislatura
precedente. Diminuisce leggermente il numero di leggi contenenti formule

87

Occorre osservare che in tutti e tre i casi le disposizioni concernenti le deleghe sono
state introdotte durante I'esame presso il Senato.
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di abrogazione innominata,

Abrogazioni contenute in leggi ordinarie (XIV legislatura)

mentre aumentano i
interamente abrogati (ben 23 nel solo 2003).

provvedimenti

2001 2002 2003 Totale
(dal
30.5)
Totale leggi 53 133 171 357
Leggi contenenti abrogazioni espresse 10 26 32 66
Leggi contenenti formule di abrogazione 2 3 -- 5
innominata
Provvedimenti interamente abrogati 1 1 23 25
Abrogazioni contenute in leggi ordinarie (Xl legislatura)
1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Totale
(fino al
29.5)
Totale leggi 78 194 169 209 146 109 906
Leggi contenenti 17 24 26 39 27 31 164
abrogazioni espresse
Leggi contenenti formule 4 8 -—- 4 7 4 27
di abrogazione
innominata
Provvedimenti 6 4 5 16 13 20 64
interamente abrogati

Sul versante dei decreti legislativi (nel cui novero sono inclusi i codici ed

i testi unici, strumenti per eccellenza del riordino normativo), si registrano
due evenienze che comportano una evidente diminuzione dello stock
legislativo: da un lato diminuisce il numero dei decreti legislativi emanati
(la media mensile passa da 6,2 a 4); dall’altro lato, risulta assai elevato il
volume dei provvedimenti interamente abrogati: ben 144 (di cui circa il 30
per cento, 42, abrogati dal D.Lgs. 8 giugno 2001, n. 325, Testo unico

203



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

sulI’espropriazionegB), ad opera dei 60 decreti legislativi emanati nel
periodo in esame che contengono formule di abrogazione espressa.

Il saldo complessivo & quindi negativo: 144 provvedimenti abrogati a
fronte di 124 decreti legislativi emanati complessivamente, con la
diminuzione dell'intero stock normativo di 20 provvedimenti.

Abrogazioni contenute in decreti legislativi (XIV legislatura)

2001 2002 2003 Totale

(dal

30.5)
D.Lgs. 23 31 70 124
D.Lgs. contenenti abrogazioni espresse 10 16 34 60
D.Lgs. contenenti formule di abrogazione 2 - 4 6
innominata
Provvedimenti interamente abrogati da 49 27 68 144
D.Lgs.

Abrogazioni contenute in decreti legislativi (XIll legislatura)

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Totale
(fino al
29.5)
D.Lgs. 25 65 80 106 70 32 378
D.Lgs. contenenti 13 23 42 59 40 22 199
abrogazioni espresse
D.Lgs. contenenti formule 1 4 26 16 6 2 55
di abrogazione innominata
Provvedimenti interamente 2 11 43 66 27 20 169
abrogati da D.Lgs.

| D.Lgs. 325 del 2001 & stato emanato all'inizio della XIV legislatura, prima della
formazione del secondo Governo Berlusconi.
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Per quanto riguarda, infine, la semplificazione attuata con i regolamenti
di delegificazione, va rilevato che i 73 regolamenti di questo tipo emanati
nel periodo in esame hanno abrogato interamente 68 provvedimenti.

4.2. La delegificazione

Nel presente paragrafo si fornisce un sintetico quadro delle procedure
di delegificazione in corso, con riguardo sia ai provvedimenti di
autorizzazione, sia ai regolamenti adottati.

Nel disegnare il quadro di sintesi, non si & tenuto conto delle
autorizzazioni alla delegificazione contenute nelle leggi comunitarie, né dei
regolamenti emanati sulla base di tali autorizzazioni, cui si & preferito
dedicare un paragrafo a sé stante (v. par. 4.2.2). Inoltre, nel computo dei
regolamenti ci si & limitati a considerare quelli primari, che intervengono
per la prima volta a delegificare una data materia; sono invece esclusi i
regolamenti meramente modificativi di precedenti regolamenti di
delegificazione.

Nella XIV legislatura (al 31 dicembre 2003) sono stati approvati 19
provvedimenti (leggi o atti aventi valore di legge) che prevedono
I'autorizzazione alla delegificazione e sono stati pubblicati 73 regolamenti
di delegificazione.

In raffronto con la Xlll legislatura si rileva una diminuzione dei
provvedimenti di autorizzazione.

Provvedimenti di autorizzazione alla delegificazione (Xl e XIV legislatura)®

Xl
Anno 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | totale
Provvedimenti 4 21 16 15 9 4 69
Media mensile 0,5 1,7 1,3 1,2 0,7 0,8 1,1

% La durata in mesi delle legislature (calcolate a partire dall'inizio della legislatura e non
dalla costituzione delle Commissioni) & la seguente: 60,7 per la XllI; 31 per la XIV.
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XIV
Anno 2001 2002 2003 totale
Provvedimenti 4 7 8% 19
Media mensile 0,6 0,6 0,6 0,6

La media mensile di pubblicazione dei regolamenti di delegificazione si
mantiene invece quasi allo stesso livello della precedente legislatura.

Regolamenti di delegificazione (Xl e XIV legislatura)

Xl
Anno 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Totale
Regolamenti 9 15 39 21 31 34 149
Media mensile 1,1 1,2 3,2 1,7 2,6 6,8 2,4

XIV

Anno 2001 2002 2003 Totale
Regolamenti 38 22 13 73
Media mensile 54 1,8 1 23

Nel quadro riassuntivo che segue sono riportati i dati relativi ai
regolamenti di delegificazione pubblicati nelle ultime legislature.

% || dato comprende anche il D.Lgs. n. 366 del 2003, approvato nel 2003, ma pubblicato
nel gennaio 2004.
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Legislatura Leggi e atti aventi Regolamenti di
valore di legge che delegificazione pubblicati
prevedono nella legislatura

|'autorizzazione alla
delegificazione

XV 19 73
(fino al 31.12.2003)

Xin 69 149

Xl 9 61

Xl 7 6

X* 3 3

*

Per la X legislatura i dati si riferiscono alle leggi e regolamenti successivi alla data di entrata
in vigore della L. 400/88.

Dalla tabella si evince che la tendenza all’adozione di regolamenti di
delegificazione si consolida a partire dalla XlI legislatura; I'affermarsi di tali
strumenti normativi & dovuto ad una legge approvata nello scorcio finale
della Xl legislatura, che costituisce il primo caso di legge orientata
decisamente alla semplificazione dei procedimenti amministrativi (legge n.
537 del 1993, collegata alla manovra di finanza pubblica per il 1994): dei
68 regolamenti complessivamente adottati nella XII legislatura (ai 61
regolamenti “primari” si sommano tre regolamenti modificativi e 4 di
attuazione di leggi comunitarie), 57 (di cui tre modificativi) discendono
dalla legge citata.

Nella tabella che segue sono indicati, per la Xlll e la XIV legislatura: il
numero dei provvedimenti che prevedono autorizzazioni alla
delegificazione; il numero delle autorizzazioni alla delegificazione adottate;
quello delle autorizzazioni che non sono state — al momento — attuate; il
numero dei regolamenti complessivamente pubblicati — alla data del 31
dicembre 2003 - in attuazione delle autorizzazioni approvate nelle due
legislature di riferimento®'. Si segnala che la quasi totalitd dei regolamenti

" Si segnala che il dato comprende le autorizzazioni alla delegificazione contenute negli
allegati delle tre leggi di semplificazione approvate nella Xlll legislatura. Il criterio
adottato per il calcolo consiste nel considerare una autorizzazione alla delegificazione
per ciascun procedimento - da semplificare mediante regolamento di delegificazione —
contenuto negli allegati.
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pubblicati nel corso della XIV legislatura, fino al 31 dicembre 2003 (70 su
73), sono stati emanati in attuazione di autorizzazioni conferite al Governo
nella Xlll legislatura e concorrono a formare il dato dei 204 regolamenti
complessivamente emanati in attuazione di autorizzazioni alla
delegificazione risalenti alla medesima legislatura precedente.

Provvedimenti . .. | Regolamenti di
. . . | Autorizzazioni e .
che prevedono | Autorizzazioni alla delegificazione
Legislatura | autorizzazioni alla o pubblicati alla
e delegificazione
alla delegificazione non attuate data del
delegificazione 31.12.2003%
Xl 69 312 128 204
XV 19 31 28 3

4.2.1. Le leggi di semplificazione - Le tre leggi annuali di
semplificazione approvate nella XIII legislatura (leggi n. 59 del 1997, 50
del 1999 e 340 del 2000) prevedono I'emanazione di regolamenti di
delegificazione per la semplificazione di numerosi procedimenti
amministrativi (166 in totale).

La legge n. 229 del 2003 (legge di semplificazione 2001), approvata
nella XIV legislatura, a differenza delle precedenti, non individua
ulteriori procedimenti da semplificare, ma opera una loro
razionalizzazione e revisione riducendone il numero di 40 unita (al 31
dicembre 2002 erano 206 i procedimenti indicati dagli allegati delle
tre leggi di semplificazione)®.

Al 31 dicembre 2003 sono stati pubblicati, in dipendenza delle leggi di
semplificazione, 63 regolamenti e sono stati  semplificati
complessivamente 105 procedimenti. Alcuni di questi sono stati

%2 || dato si riferisce ai regolamenti complessivamente pubblicati alla data del 31

dicembre 2003 in attuazione di provvedimenti adottati nelle due legislature di
riferimento (XIII e XIV).

Si osserva che gia la legge 340/2000 aveva diminuito complessivamente il numero di
procedimenti di semplificare di 41 unita (vedi oltre).
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semplificati ad opera dei testi unici emanati in attuazione della legge n. 50
del 1999*,

L’attivita di semplificazione dei procedimenti amministrativi mediante
regolamenti di delegificazione attraversa ultimamente una fase di
rallentamento. Nel 2003, infatti, &€ stato emanato un solo regolamento di
questo tipo, volto alla semplificazione di un unico procedimento. Inoltre,
nessun regolamento risulta emanato nei primi sei mesi del 2004.

L’attivita di semplificazione dei procedimenti amministrativi previsti dalle
leggi annuali di semplificazione (leggi 59/97, 50/99 e 340/2000)

Regolamenti Procedimenti Procedimenti
Procedimenti previsti pubblicati semplificati semplificatigga
testi unici
Xl W\ Xl XIV Xl XIV
L. 59/1997 77% 33 9(*) 51 12 - 3
L. 50/1999 42 8 7 9 11(**) - 6
L. 340/2000 47% - 6 - B(***) - 7
Totale 166 63 105

(*) NID.P.R.n.311 del 2001 ha semplificato 3 procedimenti previsti dalla L. 59 del 1997 e 4 dalla
L. 50 del 1999. Il D.P.R. n. 461 del 2001 ha semplificato un procedimento previsto dalla L. 59
dell 1997 e 1 dalla L. 340 del 2000.

(**) Di cui 4 semplificati dal D.P.R. 311 del 2001 di attuazione della L. 59 del 1997.

(***) Di cui 1 semplificato dal D.P.R. 461 del 2001 di attuazione della L. 59 del 1997 e 1
semplificato da due regolamenti (procedimenti di cui al n. 32 dell’ All. A semplificato dai DPR
480 e 481 del 2001)

% Si veda in proposito la Relazione sullo stato di attuazione della semplificazione dei

procedimenti amministrativi (doc., ClllI, 1) trasmessa dal Ministro per la funzione
pubblica al Parlamento il 25 febbraio 2003.

Si tratta dei testi unici emanati in attuazione della legge n. 50 del 1999.

La L. 191/98 (c.d. Bassanini ter) ha aggiunto 10 procedimenti ai 112 procedimenti
originari. La L. 340/2000 (legge di semplificazione 1999) ha soppresso 27
procedimenti e ne ha aggiunto 1. La L. 229/2003 (legge di semplificazione 2001) ha
soppresso 19 procedimenti.

 La L. 340 del 2000 (legge di semplificazione 1999) ha soppresso 14 dei 57
procedimenti originari dell’allegato 1 e ha soppresso 1 dei 5 procedimenti inizialmente
previsti dall’allegato 2. La L. 229/2003 (legge di semplificazione 2001) ha soppresso
altri 5 procedimenti dell’allegato 1.

La L. 229/2003 (legge di semplificazione 2001) ha aggiunto 2 procedimenti ai 63
originari e ne ha soppresso 18.
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Dei 105 procedimenti semplificati, 60 sono stati semplificati da
regolamenti emanati nella XlII legislatura e 45 nella XIV.

4.2.2. La semplificazione operata dalle leggi comunitarie - Nella
tabella che segue si da conto dell’attuazione delle leggi comunitarie
relativamente alle direttive da recepire in via regolamentare.

Dal 1990 al 1996 le leggi comunitarie contengono, in allegato C, le
direttive da attuare con regolamento ai sensi dell’articolo 17 della legge n.
400 del 1988, senza specificare se si tratti di regolamento di attuazione
(art, 17, comma 1), di regolamento di delegificazione (art. 17, comma 2) o
di regolamento ministeriale (art. 17, comma 3). Nella pratica tutti e tre gli
strumenti sono stati utilizzati. In una fase iniziale si registra un ampio
utilizzo del regolamento di delegificazione (28 direttive su 39 attuate con
regolamenti ai sensi dell’art. 17, comma 2, per la legge comunitaria 1990),
mentre in seguito € andato sensibilmente diminuendo (2 su 30 per la
comunitaria 1993, 1 su 6 per la comunitaria 1996).

Un rilancio della delegificazione viene operato a partire dalla legge
comunitaria del 1998, che contiene una specifica autorizzazione al
Governo per 'emanazione di regolamenti, ai sensi dell’art. 17, comma 2,
volti al recepimento di direttive. Da allora, e fino al 2000, le leggi
comunitarie riportano in allegato C l'elenco di tali direttive, mentre in
allegato D & riportato l'elenco delle direttive da attuare con altri
regolamenti o in via amministrativa.

Tuttavia, come si evince dalla tabella seguente, non mancano, anche
dopo il 1996, casi di direttive contenute nell’allegato C ma attuate da
provvedimenti diversi dal regolamento di delegificazione.

In ogni caso il numero delle direttive contenute in allegato C &
progressivamente diminuito fino a scomparire nella legge comunitaria
2001 (legge n. 39 del 2002)%°.

% Anche le leggi comunitarie per il 2002 e per il 2003 (L. 14/2003 e L. 306/2003) sono
prive di tale elenco. Tuttavia la comunitaria 2002 contiene, all’art. 23, I'autorizzazione
allemanazione di un regolamento di delegificazione per [lattuazione della
raccomandazione 2001/331/CE.
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Tra le cause di tale fenomeno si pud ricordare I'approvazione della
riforma del Titolo V della seconda parte della Costituzione, operata con la
legge costituzionale n. 3 del 2001. Infatti, il nuovo articolo 117 Cost., al 6°
comma, conferisce alle regioni la potesta regolamentare in tutte le materie
a legislazione concorrente, restringendo pertanto 'ambito di azione della
potesta regolamentare dello Stato.

Si segnala pero che il testo del disegno di legge riguardante la riforma
della legge La Pergola (A.S. 2386, approvato dalla Camera e al’esame
del Senato) conferma tra i contenuti tipici della legge comunitaria
I'autorizzazione al Governo ad attuare in via regolamentare le direttive.
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Autorizzazioni alla delegificazione previste
dalle leggi comunitarie e loro attuazione

Leg.

Legge comunitaria

Direttive da
attuare con
regolamento

Direttive
attuate con
regolamenti di
delegificazione

Direttive
attuate con
altri
provvedimenti

Regolamenti di
delegificazione
pubblicati

L. 29 dicembre 1990, n. 428
(legge comunitaria 1990)

39

28

3

L.19 febbraio 1992, n. 142
(legge comunitaria 1991)

12

XI

L. 19 dicembre 1992, n. 489
(legge comunitaria 1992)

L. 22 febbraio 1994, n. 146
(legge comunitaria 1993)

30

26

Xl

L. 6 febbraio 1996, n. 52
(legge comunitaria 1994)

L. 24 aprile 1998, n. 128
(legge comunitaria 1995 -
1997)

12

L. 5 febbraio 1999, n. 25
(legge comunitaria 1998)

X

L. 21 dicembre 1999, n.
526
(legge comunitaria 1999)

L. 29 dicembre 2000, n.
422
(legge comunitaria 2000)

L. 1 marzo 2002, n. 39
(legge comunitaria 2001)

XV

L. 3 febbraio 2003, n. 14
(legge comunitaria 2002)

L. 31 ottobre 2003, n. 306
(legge comunitaria 2003)

100

102

Sono compresi 4 regolamenti emanati ai sensi dell’art. 50 della L. 146/94 che
autorizza il Governo ad emanare, con uno o piu regolamenti, norme intese a rivedere
e riordinare la materia della produzione e commercializzazione dei prodotti alimentari.
9" E' compresa la direttiva 96/16/CE recepita dal DPR 162/99 emanato in attuazione

della L. 59/97.

L’'art. 23 della L. 14/2003, autorizza il Governo ad adottare un regolamento di
delegificazione per dare completa attuazione alla raccomandazione 2001/331/CE.
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La tabella che segue ricompone in un quadro unitario i regolamenti di
semplificazione “primari” cui si & fatto cenno nel paragrafo 4.2 ed i
regolamenti adottati in attuazione di leggi comunitarie (che vengono
comunque indicati tra parentesi), fornendo il dato complessivo che verra
utilizzato nella tabella del paragrafo 5 in relazione alla media mensile della
produzione normativa per tipologia di atto.

Legislatura X Xl XIl XI XV

Regolamenti di 10 7 65 164 77
delegificazione

() (1) (4) (15) (4)

4.3. | codici e i testi unici

Per quanto riguarda il riordino legislativo attraverso I'emanazione di testi
unici e di codici, va rilevato che nella prima meta della legislatura si &
registrata 'emanazione di 8 provvedimenti di questo tipo, di cui uno (il
testo unico in materia di debito pubblico) emanato nel 2003 e pubblicato
nel 2004.

Piu esattamente, sono stati pubblicati 6 testi unici adottati in base alla
legislazione previgente e 2 codici adottati in base al nuovo modello
previsto dalla legge di semplificazione 2001 (v. infra).

Testi unici (X-XIV legislatura)

X Xl Xl Xl XV
I?lsp05|2|_on| (_:he _pre_vc_adono 8 4 2 41 23
I’emanazione di testi unici
Testi unici 6 4 2 8 g103

1% Come gia segnalato, il dato della XIV legislatura considera sia i testi unici sia i codici.
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Testi unici. Raffronto per anni (XIII-XIV legislatura)

Xl
1997 1998 1999 2000 2001 Totale
Disposizioni che pre-
vedono I’emanazione di 4 3 26 5 3 41
testi unici
Testi unici - 2 1 2 3 8
XIV
2001 2002 2003 Totale
Disposizioni che pre-
vedono I’emanazione di -- 6 17 23
testi unici
Testi unici 2 2 3 gl

L’alto numero di autorizzazioni alla emanazione di testi unici che si
registra nel 2003 & dovuto in gran parte all’approvazione della legge n.
229 del 2003 (legge di semplificazione 2001), che ne prevede ben 10.

L’adozione della legge di semplificazione per il 2001 ha comportato
anche un significativo cambiamento metodologico nel processo di
semplificazione. Infatti, si & abbandonato il modello di testo unico
cosiddetto “misto” - ossia contenente disposizioni sia di rango legislativo,
sia regolamentari - inaugurato con la legge n. 50 del 1999 (legge di
semplificazione 1998), in favore del riassetto normativo attraverso
I'adozione di “codici’, contenenti esclusivamente disposizioni di rango
legislativo.

1% Nel computo & incluso, come gia segnalato, il DPR n. 398 del 2003 (testo unico in

materia di debito pubblico) emanato nel 2003 e pubblicato nel 2004.
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| testi unici ed i codici emanati nella XIV legislatura

D.P.R. 8 giugno 2001, n. 327, Testo unico delle disposizioni legislative e
regolamentari in materia di espropriazione per pubblica utilita

D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, Testo unico delle disposizioni legislative e
regolamentari in materia edilizia

D.P.R. 18 gennaio 2002, n. 54, Testo unico delle disposizioni legislative
e regolamentari in materia di circolazione e soggiorno dei cittadini degli
Stati membri dell'lUnione europea

D.P.R. 30 maggio 2002, n. 115, Testo unico delle disposizioni legislative
e regolamentari in materia di spese di giustizia

D.P.R. 14 novembre 2002, n. 313, Testo unico disposizioni legislative e
regolamentari in materia di casellario giudiziale, di anagrafe delle
sanzioni amministrative dipendenti da reato e dei relativi carichi
pendenti

D.Lgs. 30 giugno 2003, n. 196, Codice in materia di protezione dei dati
personali

D.Lgs. 1° agosto 2003, n. 259, Codice delle comunicazioni elettroniche

D.P.R. 30 dicembre 2003, n. 398, Testo unico delle disposizioni
legislative e regolamentari in materia di debito pubblico
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5. La produzione normativa per tipologia di atto

Nel presente paragrafo si ricompone in un sintetico quadro unitario
quanto detto nei precedenti paragrafi in relazione alle diverse tipologie di
atti normativi.

Considerando il complesso degli strumenti normativi, emerge nella
legislatura in corso — come evidenziato nella seguente tabella - una
tendenza al calo complessivo della produzione legislativa, dovuta alla
diminuzione di leggi e decreti legislativi'®®; la media mensile di adozione di
decreti-legge si attesta — al momento — su valori leggermente piu alti
rispetto a quelli registrati nella precedente legislatura; rimane pressoché
stabile la media mensile di adozione di regolamenti di delegificazione.
Come gia segnalato, i primi due fenomeni comportano una maggiore
incidenza percentuale delle leggi di conversione rispetto alla produzione
legislativa complessiva.

Media mensile della produzione normativa per tipologia di atto

X Leg. Xl Leg. XIl Leg. Xl Leg. XIV Leg.
(al
31/12/03)
Leggi ordinarie 18,65 13,25 11,94 14,93 11,49
Decreti legislativi 224 4.09 211 6.23 3.99
Decreti-legge 3.69 8,10 6,60 3,36 4
esclusi i reiterati
Regolamenti di 0,17 0,30 2,63 2.4 2,3
delegificazione

Come si € visto nel paragrafo dedicato alla semplificazione legislativa, il
calo della produzione si accompagna al radicamento del ricorso alle
abrogazioni di interi provvedimenti, dal che deriva una riduzione dello
stock normativo vigente.

1% Anche il dato sulla emanazione di decreti legislativi appare in assestamento, visto che
al 30 maggio 2004 la media mensile & salita a 4,41.
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Va perd sottolineato che, nonostante i processi di riduzione e di
razionalizzazione legislativa, la media mensile della produzione normativa
di atti di rango primario o assimilabile (regolamenti di delegificazione) si
pone ancora a livelli molto alti, pari a quasi 22 atti normativi emanati
mensilmente.

Occorre specificare che la tabella seguente sconta due volte I'effetto dei
decreti-legge, considerando oltre a questi, nel computo complessivo degli
atti normativi emanati, anche le leggi di conversione. Si tratta di una
fotografia che riproduce 'andamento delle pubblicazioni nella “Gazzetta
Ufficiale” senza nessuna analisi e scomposizione dei dati. Dal criterio
fotografico adottato consegue che
legislature nelle quali piu forte €& stata lincidenza percentuale del

la produzione normativa delle

fenomeno della decretazione risulta maggiore rispetto ad un calcolo che
tenesse esclusivamente conto delle leggi di conversione.

Produzione normativa per tipologia di atto

Xleg. Xl leg. Xll leg. XIIl leg. XIV leg.
(31/12/03)
n. % n. % n. % n. % n. %
Leggi 1.076 |75,35| 314 |51,48| 295 |51,30| 906 |54,88| 357 |52,35
Decreti 129 |9,03| 97 |[1590| 52 |904| 378 [2290| 124 |[18,18
legislativi
Decreti-legge 213 14,92 192 |31,48| 163 (28,35 204 |12,36| 124 |18,18
Regolamenti dil 15 | 70| 7 |115| 65 [11,30] 163 |987| 77 |11.29
delegificazione
Totale ati 1.428 610 575 1.651 682
normativi
Media mensile| 24,75 25,74 23,28 27,20 21,95

Nel grafico riportato di seguito sono evidenziate le linee di tendenza
della produzione normativa per

tipologia di
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considerazione il peso percentuale delle singole tipologie sul complesso
degli atti normativi. Dal grafico si evincono un dato che sembra essere
ormai acquisito e strutturale ed un altro dato ancora in fase di
consolidamento e variegato. Il dato strutturale & rappresentato dalla
perdita di peso percentuale delle leggi ordinarie, la cui incidenza, ancora
molto elevata nella X legislatura, si riduce poi nelle legislature successive,
mantenendosi comunque — anche nella prima meta della legislatura in
corso — su valori percentuali superiori al 50 per cento. Il dato ancora non
stabilizzato concerne invece il ruolo variamente giocato dagli altri
strumenti normativi; in particolare, varia di legislatura in legislatura
'incidenza percentuale dei decreti-legge, mentre sembra in costante
aumento quella di decreti legislativi e regolamenti di delegificazione, che
insieme rappresentano circa il 30 per cento della produzione normativa sia
nella legislatura precedente, sia in quella in corso.

Linee di tendenza della produzione normativa
per tipologia di atto
(X = XIV legislatura)

X Xl Xl Xl W\

m Leggi ordinarie [ Decreti legislativi m Decreti-legge [1Regolamenti di delegificazione

218



| piu recenti sviluppi della giurisprudenza della Corte
costituzionale in materia di rapporti tra Stato e Regioni
nel processo di riforma del Titolo V della Costituzione

(Osservatorio sulle fonti dell’'Universita di Firenze) *

* || presente contributo € di Paolo Caretti






LA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE

1. Premessa: la giurisprudenza costituzionale nell’attuale contesto
politico-istituzionale

L’analisi della giurisprudenza costituzionale relativa ai rapporti tra
legislazione statale e legislazione regionale dopo I'entrata in vigore della
riforma del titolo V della seconda parte della Costituzione non pud
prescindere da un riferimento all’attuale contesto politico-istituzionale, che
si caratterizza per incertezze e contraddizioni.

Come € noto, dopo I'entrata in vigore della I. cost. 3/2001 mancano
ancora alcuni fondamentali provvedimenti di attuazione: tra questi, solo
per citare alcuni esempi, i decreti attuativi della I. 131/2003, la legge di
attuazione dell'art. 122 Cost., le modifiche della I. 86/1989, i fondamentali
provvedimenti di attuazione dell'art. 119 Cost.'%®
“bicameralina” ai sensi dell’art. 11, le leggi costituzionali di modifica degli
statuti speciali, i pur necessari adeguamenti organizzativi del Parlamento
e del Governo alla riforma'"’.

, l'istituzione della c.d.

Peraltro, un parallelo fenomeno di inattuazione €& imputabile anche alle
Regioni, che (fatta eccezione per la Puglia), ad oltre quattro anni
dall’entrata in vigore della I. cost. 1/1999 non hanno ancora provveduto ad
adottare i loro statuti'®®.

Su questo scenario grava poi l'ipoteca del progetto di revisione del titolo
V che probabilmente ha costituito un ulteriore fattore di rallentamento
nell’approvazione dei provvedimenti di attuazione della I. cost. 3/2001.

% Al riguardo lart. 2, comma 20, |. 350/2004 prevede lo scioglimento dell'Alta

commissione, istituita al fine della redazione dei suddetti provvedimenti, qualora essa

non concluda i lavori entro il 30 settembre 2004. In questo caso, la stessa
disposizione (certo non scritta felicemente) precisa che entro il 31 ottobre successivo

il Governo deve riferire al Parlamento circa «i motivi per i quali non ha ritenuto di

proporre al Parlamento l'attuazione dell'articolo 119 della Costituzione». Gia si &

segnalato che i lavori della Commissione sono oggetto di una ulteriore proroga al 30

settembre 2005.

La rilevanza delle leggi di attuazione della riforma costituzionale & dimostrata anche

dal fatto che, ad esempio, le disposizioni della c.d. “legge La Loggia” sono state

spesso richiamate nella giurisprudenza costituzionale (sentt. 242, 314, 329/2003).

1% Come & noto, il nuovo statuto era stato approvato anche dalla Regione Calabria, ma
la Corte costituzionale ne ha dichiarato incostituzionali diverse disposizioni (sent.
2/2004). Il quadro & notevolmente migliorato nel periodo successivo a quello di
riferimento del pesente rapporto, come emergera nel successivo capitolo.
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Nella perdurante assenza dei pur necessari strumenti di attuazione
della riforma del titolo V della Costituzione, il ruolo della giurisprudenza
costituzionale risulta essenziale, anche in funzione di “supplenza”, almeno
in senso lato, rispetto a determinazioni che dovrebbero competere,
innanzitutto, agli organi politici (in questo caso della Regione). A cid si
aggiunga il fatto che la I. cost. 3/2001 non contiene disposizioni transitorie,
cido che ha contribuito ulteriormente ad aggravare i non pochi problemi
legati all’entrata in vigore della riforma.

Ovviamente, tale supplenza risulta non solo impropria ma anche del
tutto insufficiente laddove l'attuazione in via normativa € assolutamente
essenziale: cosi, solo per citare alcuni esempi, la sent. 370/2003 afferma
l'urgenza dell’attuazione dell’art. 119 Cost. «al fine di concretizzare
davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché
altrimenti si verrebbe a contraddire il diverso riparto di competenze
configurato dalle nuove disposizioni» (punto 7 del Considerato in diritto); la
sent. 6/2004 richiama la «perdurante assenza di una trasformazione delle
istituzioni parlamentari e, piu in generale, dei procedimenti legislativi —
anche solo nei limiti di quanto previsto dallart. 11 della legge
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3» (punto 7 del Considerato in diritto); la
sent. 9/2004 raccomanda [lattuazione di quelle forme di intesa e
coordinamento in materia di beni culturali di cui allart. 118, comma 3,

Cost. "%,

Tale perdurante latitanza del legislatore si rivela ancora piu negativa
per quelle disposizioni, come l'art. 119 Cost., delle quali la Corte riconosce
solo una limitata precettivita immediata, affermando invece il ruolo
fondamentale del legislatore di attuazione''’: si puo ricordare in questo
senso la paradigmatica e quasi “didattica” sent. 37/2004 nella quale la
Corte afferma perentoriamente che l'attuazione del disegno dell’art. 119

1% |n tale sentenza si afferma che I'art. 118, comma 3, Cost. costituisce una disposizione

«di cui pud auspicarsi un’applicazione che, attribuendo allo Stato la salvaguardia delle
esigenze primarie della tutela che costituisce il fondamento di tutta la normativa sui
beni culturali, non trascuri le peculiarita locali delle Regioni»: punto 7 del Considerato
in diritto.

"% v/iceversa, un caso in cui la Corte ha riconosciuto immediata precettivita alle
disposizioni del nuovo titolo V & quello rinvenibile nella sent. 242/2003 nella quale si &
esclusa la necessita di una preventiva legge statale di attuazione dell’art. 117, comma
9, Cost. per consentire alla Regione di addivenire ad intese con altri Stati.
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«richiede [...] come necessaria premessa lintervento del legislatore
statale, il quale, al fine di coordinare l'insieme della finanza pubblica,
dovra non solo fissare i principi cui i legislatori regionali dovranno
attenersi, ma anche determinare le grandi linee dellintero sistema
tributario, e definire gli spazi e i limiti entro i quali potra esplicarsi la
potesta impositiva, rispettivamente di Stato, Regioni ed enti locali». Sulla
base di questo assunto di carattere generale, si & sostenuto che, in
assenza di una legislazione statale di coordinamento, sia possibile per le
Regioni legiferare sui tributi esistenti, istituiti e regolati da leggi statali,
ancorché queste destinino il gettito, in tutto o in parte alle Regioni stesse,
nei soli limiti espressamente individuati dalle leggi stesse (sentt. 296, 297,
311/2003). Cosicché, nell’assenza dell'intervento del legislatore, il “nuovo”
art. 119 Cost. esplica un ruolo limitato nel senso «di procedere in senso
inverso a quanto prescritto» da tale disposizione ovvero «di sopprimere
semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia gia riconosciuti
dalle leggi statali in vigore alle Regioni e agli enti locali, o di procedere a
configurare un sistema finanziario complessivo che contraddica i principi
del medesimo art. 119» (sent. 37/2004), quale, ad esempio, quello che si
fonda su fondi “vincolati” che il nuovo assetto costituzionale non consente
(sent. 370/2003; 16/2004)'"".

Tale impostazione, se risulta sostanzialmente condivisibile con riguardo
ai tributi locali, stante la riserva di legge di cui allart. 23 Cost. che
impedisce la diretta “appropriazione” da parte di Comuni e Province di
nuovi tributi (sent. 37/2004)"'?, non lo & altrettanto con riguardo ai tributi

" per quanto riguarda gli interventi finanziari in favore degli enti locali, € ammissibile che
questi, anche se vincolati nella destinazione per normali attivitda e compiti di
competenza di questi ultimi, spettino allo Stato solo nellambito dell’attuazione di
discipline dettate dalla legge statale nelle materie di propria competenza o della
disciplina degli speciali interventi finanziari in favore di determinati Comuni, ai sensi
dell’art. 119, comma 5, Cost. (sentt. 16, 49/2004).

In tale sentenza si legge al riguardo: «Per quanto poi riguarda i tributi locali, si deve
aggiungere che, stante la riserva di legge che copre tutto I'ambito delle prestazioni
patrimoniali imposte (art. 23 della Costituzione), e che comporta la necessita di
disciplinare a livello legislativo quantomeno gli aspetti fondamentali dell'imposizione, e
data I'assenza di poteri legislativi in capo agli enti sub-regionali, dovra altresi essere
definito, da un lato, 'ambito (sempre necessariamente delimitato in forza appunto
della riserva di legge) in cui potra esplicarsi la potesta regolamentare degli enti
medesimi; dall’altro lato, il rapporto fra legislazione statale e legislazione regionale per
quanto attiene alla disciplina di grado primario dei tributi locali: potendosi in astratto
concepire situazioni di disciplina normativa sia a tre livelli (legislativa statale,
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gia devoluti alle Regioni prima dell’entrata in vigore della I. cost. 3/2001,
sui quali si sarebbe potuto sostenere la tesi che si tratti ormai di “tributi
propri” della Regione e quindi assoggettati alla legislazione regionale nei
limiti di quanto previsto all’art. 119 Cost.

Peraltro, non soltanto nella materia tributaria ma anche in quella, piu
generale, della capacita finanziaria degli enti territoriali la Corte valorizza
la necessita del fine di coordinamento della finanza pubblica che l'art. 119
in questione assegna alla legislazione statale'™: fine che, peraltro deve
essere configurato in concreto «in modo consono all’'esistenza di sfere di
autonomia, costituzionalmente garantite, rispetto a cui I'azione di
coordinamento non pud mai eccedere i limiti, al di la dei quali si
trasformerebbe in attivita di direzione o in indebito condizionamento
dellattivita degli enti autonomi» (sent. 376/2003) (punto 3 del Considerato
in diritto).

E tuttavia, “moniti” al legislatore sono rinvenibili anche al di la di questa
materia (si puo ricordare, ad esempio, la sent. 6/2004, con riferimento alla
mancata attuazione di quanto previsto dall’art. 11 della I. cost. 3/2001, in
ordine all’integrazione della composizione della Commissione bicamerale
per le questioni regionali).

2. Il preoccupante aumento del contenzioso costituzionale

Alla luce delle considerazioni che precedono non pud destare stupore
I'aumento, gia temuto in dottrina, del contenzioso costituzionale, del tutto

legislativa regionale, e regolamentare locale), sia a due soli livelli (statale e locale,
ovvero regionale e locale)» (punto 5 del Considerato in diritto): sulla base di cid la
Corte non accoglie il rilievo della Regione Basilicata secondo cui la materia del
sistema tributario degli enti locali spetterebbe alla potesta legislativa “residuale” delle
Regioni e, in ogni caso, essa sarebbe regolata dal legislatore statale con una
disciplina di dettaglio e non gia di principio.

L’unica significativa eccezione a quanto detto nel testo € costituita dalla sent. 13/2004
nella quale si € riconosciuto alle Regioni il compito di distribuire il personale docente
tra le istituzioni scolastiche autonome, non avendo alcun rilievo in questo senso la
mancata attuazione dei principi costituzionali in tema di finanza regionale: «Nelle more
dell'attuazione dell'art. 119 Cost., e quindi nel’lambito delle norme finanziarie
attualmente vigenti e delle persistenti competenze dello Stato ed in vista della
compiuta realizzazione del disegno costituzionale, ben possono le Regioni esercitare
le competenze gestorie che la Costituzione ad esse attribuisce» (punto 4 del
Considerato in diritto).
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evidente soprattutto a partire dal 2003 (nellanno precedente, infatti, la
maggior parte delle decisioni aveva riguardato ricorsi promossi nella
vigenza delle vecchie disposizioni costituzionali o problemi di diritto
intertemporale, collegati alla sopravvenienza del nuovo parametro
costituzionale).

A tale proposito, di particolare interesse risultano i dati riportati nei due
recenti pregevoli volumi del Servizio studi del Senato della Repubblica
sulla giurisprudenza costituzionale dopo la riforma del Titolo V'™ (a
proposito dei quali si deve segnalare una lettera del Presidente del Senato
dai toni assai preoccupati circa l'aumento del contenzioso
115) e quelli rinvenibili nella relazione annuale del Presidente
della Corte costituzionale sulla giustizia costituzionale nel 2003.

costituzionale

E sufficiente ricordare a tale proposito che tale relazione evidenzia che
quasi il 50% delle sentenze nel 2003 hanno riguardato i rapporti tra Stato
e Regioni'"® e sul punto afferma con grande evidenza che «l'attivita della
Corte nel corso del 2003 & stata quindi dedicata, per larga parte, al
contenzioso Stato-Regioni [...] Tra le due grandi funzioni che
caratterizzano gli organi della giustizia costituzionale (e che ne hanno
connotato, storicamente, l'origine), ovvero quella di arbitraggio della
ripartizione delle competenze e quella di difesa costituzionale delle liberta,
prevale, forse per la prima volta nella storia della Corte costituzionale

italiana, la funzione arbitrale»'"”.

Cio premesso, fermo restando che 'aumento dell’entita del contenzioso
e, almeno fino ad oggi, evidente, l'analisi delle cause ci porta
inevitabilmente non solo ai numerosi limiti della riforma in atto, tante volte
evidenziati dalla dottrina, ma anche alla perdurante inattuazione del
modello, che, come piu volte ribadito, ancora manca di fondamentali
strumenti di attuazione. Una certa “responsabilita” pud essere imputata

"4 Senato della Repubblica — Servizio studi, Il riparto delle competenze legislative fra
Stato e Regioni alla prova della Corte. La giurisprudenza costituzionale dopo la
riforma del Titolo V, | (Le decisioni della Corte); Il (Il contenzioso in atto), Roma, ed.
Senato, 2004.

15| testo della lettera & rinvenibile nel sito www.federalismi.it.

"8 precisamente, nel 2003 su un totale di 143 sentenze il 35,92% sono state emesse nel
giudizio in via principale e il 13,43 in sede di conflitto di attribuzioni tra Stato e Regioni.

"7 testo della relazione & rinvenibile nel sito www.cortecostituzionale.it.
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anche alla stessa abolizione della procedura di controllo sulle leggi
regionali di cui al vecchio art. 127 Cost. che, sia pure necessaria nell’ottica
della riforma, ha fatto venire meno un “filtro” che probabilmente giocava un
ruolo “deflattivo” rispetto al contenzioso tra Stato e Regioni.

A cid si aggiunga l'uso talvolta “strumentale” dellimpugnativa,
particolarmente evidente in alcuni ricorsi governativi che evidenziano una
lettura a dir poco “centralistica” della riforma del titolo V, con
interpretazioni assolutamente estensive delle competenze esclusive di cui
allart. 117, comma 2, e, segnatamente, delle c.d. “materie non materie”
idonee a limitare trasversalmente la legislazione regionale.

Da questo punto di vista, la prassi piu recente evidenzia il risorgere in
forme nuove e diverse di “trattative” tra Stato e Regioni, che prima erano
insite nella fase del rinvio governativo e ora si inseriscono dopo
'impugnazione statale e nella pendenza del giudizio della Corte.

In pratica, tali “contrattazioni di legittimita” si traducono
nellapprovazione di una nuova legge regionale “correttiva” della
precedente (al fine di evitare la decisione della Corte), e “contrattata” con il
Governo ricorrente (ordd. 15, 67, 281, 292, 342, 357/2003). Talvolta prima
dell’entrata in vigore della nuova legge la Giunta, con un proprio atto, non
da attuazione alla legge impugnata (sulla legittimita e compatibilita con il
sistema delle fonti di una tale prassi si potrebbe discutere a lungo). Di tutto
ci0 vi é traccia innanzitutto nell’ord. 443/2001 nella quale si da atto che
«con memoria depositata il 23 settembre 2002, la Regione Valle
d’Aosta/Vallé d’Aoste ha fatto presente che, successivamente alla
proposizione del ricorso ed
pronunciamento della Corte costituzionale, una situazione di incertezza

al fine di creare, nellattesa del

giuridica”, si € deciso di non dare attuazione alla normativa impugnata,
nelle more dell’approvazione e dell’entrata in vigore di un disegno di legge
regionale modificativo di quest'ultima, e tale da superare le censure
proposte dal Presidente del Consiglio». Dando atto che I'entrata in vigore
della nuova legge regionale, cosi come riconosciuto anche dal Governo
ricorrente, ha determinato un mutamento del quadro normativo, la Corte
ha dichiarato la cessazione della materia del contendere.
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Peraltro, non sempre i contenuti della nuova legge regionale sono tali
da eliminare il vizio di costituzionalita della precedente. E quanto si pud
vedere nella sent. 438/2002, che si trova a decidere della questione di
costituzionalita di una legge regionale della Valle d’Aosta relativa alla
costituzione di una societa per azioni per la gestione della Casa da gioco
di Saint-Vincent: di fronte allimpugnazione del Governo per violazione
della competenza statale in materia di ordinamento penale, la Valle
d’Aosta reagisce approvando una ‘leggina” successiva nella quale si
specifica che l'attivita di costituzione della Casa da gioco € posta in
esssere «nell’esercizio delle proprie competenze e nel rispetto della
competenza statale in materia di ordinamento penale». In questo caso, la
Corte osserva giustamente che «se fosse fondata la prospettazione
dellAvvocatura, secondo la quale la disciplina della gestione di una casa
da gioco consentita dalla legislazione statale in deroga ad un divieto
penalmente sanzionato €& attratta dalla materia “ordinamento penale” e
non riguarda materie di competenza regionale, non basterebbe certo alla
Regione, per realizzare il fine dichiarato di rimuovere il vizio denunciato
dallo Stato, introdurre una disposizione priva di un autonomo contenuto
prescrittivo che lascia in vigore l'atto normativo oggetto della censura
avanzata con il primo motivo di ricorso e si limita ad affermare la salvezza
della competenza statale» (punto 3 del Considerato in diritto).

Infine, del tutto peculiare € la vicenda dell'impugnazione statale di una
legge regionale della Liguria (I.r. 29/2002) in materia di misure di sostegno
per gli interventi di recupero e di riqualificazione dei centri storici e di
norme per lo snellimento delle procedure di rilascio dei titoli edilizi. Anche
in questo caso, la Regione adotta una legge successiva (la 7/2003) per
superare i rilievi governativi. In questo caso, pur nel dubbio circa
'accoglimento da parte della Regione di uno dei motivi di ricorso, il
Governo accetta di rinunciare al ricorso sulla base di una lettera del
Presidente della Giunta regionale (sulla cui natura giuridica si potrebbe
discutere a lungo), con la quale «richiamando una consolidata prassi di
tecnica legislativa adottata dalla Regione, viene data una adeguata
interpretazione della norma, che sembra poter far superare le eccezioni
sollevate dal Governo» (ord. 31/2004).
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Non mancano infine forme di “contrattazione” (e si vedra, il termine &
appropriato) anche nel caso in cui sia ricorrente una Regione. Assai
interessante, in questo senso, € la vicenda del ricorso della Regione
Lombardia avverso numerose disposizioni della |. 443/2001 (c.d. “legge
obiettivo). In questo caso, infatti, in prossimita dell’'udienza pubblica, la
difesa della Regione ha prima chiesto ed ottenuto un rinvio della
trattazione della causa (25 marzo 2003) e, successivamente (23 aprile
2003), dopo che la Regione ha siglato una «intesa generale quadroy, di
carattere anche finanziario, con il Ministero delle infrastrutture e dei
trasporti, intesa a dare attuazione alla legge prima impugnata, ha chiesto
che venisse dichiarata la cessazione della materia del contendere (ord.
230/2003).

Una tale prassi, che sembra in grande espansione, suscita almeno due
problemi: uno riguardante la Corte costituzionale, I'altro la legislazione
regionale.

Per quanto riguarda la Corte, come si €& visto negli esempi sopra
riportati, tali vicende pongono problemi dal punto di vista del corretto
funzionamento dellorgano di giustizia costituzionale, spesso costretto
(nell’ attesa del perfezionamento dello strumento di intesa) a rinvii ad
udienza fissa per questioni che poi si esauriscono in “accordi” tra le parti.

Sul piano della legislazione regionale, tali leggi “a matrice transattiva”
pongono problemi sia di certezza del diritto, ma soprattutto sembrano
riproporre una chiave di lettura dei rapporti tra Stato e Regione che la |.
cost. 3/2001 sembrava voler superare.

3. Le principali questioni affrontate dalla Corte: considerazioni
introduttive

Prima di affrontare il merito delle pronunce della Corte costituzionale
sono necessarie tre considerazioni preliminari.

In primo luogo, il presente contributo costituisce la naturale
continuazione della relazione gia pubblicata nel Rapporto 2002 sullo stato
della legislazione e quindi terra conto delle pronunce successive a quelle
gia analizzate in quella sede; in secondo luogo, la finalita del presente
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lavoro fa si che non siano trattate le questioni di carattere piu strettamente
processuale né quelle attinenti ai rapporti tra le fonti del diritto regionale
che non coinvolgono anche le fonti statali.

Cio premesso, il dato di fondo che emerge dalle pronunce della Corte
costituzionale in punto di autonomia legislativa regionale (e, piu in
generale, in ordine ai rapporti tra legge statale e legge regionale) &
rappresentato dal fatto che esse, pur prendendo la riforma “sul serio”,
cercando di valorizzarne gli elementi di novita, stanno dando corpo ad una
linea tesa a smentire gran parte delle prime interpretazioni offerte dalla
dottrina circa i nodi piu problematici che il nuovo Titolo V della
Costituzione presenta.

In effetti, un’analisi attenta della giurisprudenza costituzionale recente,
diversamente da quanto prospettato da una parte della dottrina
allindomani dell’entrata in vigore della |. cost. 3/2001 pare avere
ridimensionato drasticamente alcune potenzialita (o, se si vuole, alcuni
“auspici’) che la riforma pareva avere aperto rispetto all’assetto
costituzionale precedente. Anticipando quanto si dira nei punti successivi,
la giurisprudenza costituzionale pare avere ormai ridimensionato o
addirittura smentito alcune prospettazioni, quali: a) la netta separazione
tra criteri di individuazione delle competenze normative di cui all’art. 117,
tendenzialmente rigidi, e i criteri flessibili di allocazione delle funzioni
amministrative; b) l'interpretazione restrittiva delle “materie trasversali” di
competenza dello Stato; c) I'elevazione della legge regionale al rango di
fonte avente una competenza sostanzialmente generale, a seguito del
ribaltamento della competenza legislativa di cui al novellato art. 117 Cost.;
d) le potenzialita “autoapplicative” di molte disposizioni della riforma; e)
I'elevazione dell’autonomia di Comuni e Province al rango costituzionale ai
sensi del novellato art. 114 Cost.

Il filo conduttore di tali linee giurisprudenziali pud essere idealmente
rinvenuto nella sent. 274/2003 che, in continuita con quanto stabilito nella
vigenza del “vecchio” art. 127 Cost., ha affermato la persistente possibilita
per lo Stato di impugnare in via principale una legge regionale per
violazione di qualsiasi parametro costituzionale. In tale sentenza, si
afferma infatti come «nel nuovo assetto costituzionale scaturito dalla
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riforma, allo Stato sia pur sempre riservata, nell’ordinamento generale
della Repubblica, una posizione peculiare desumibile non solo dalla
proclamazione del principio di cui all’art. 5 della Costituzione, ma anche
dalla ripetuta evocazione di un’istanza unitaria, manifestata dal richiamo al
rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali, come limiti di tutte le potesta
legislative (art. 117, comma 1) e dal riconoscimento dell’esigenza di
tutelare l'unita giuridica ed economica dell’ordinamento stesso (art. 120,
comma 2). E tale istanza postula necessariamente che nel sistema esista
un soggetto — lo Stato, appunto — avente il compito di assicurarne il pieno
soddisfacimento». D’altra parte, un richiamo generico all’art. 114 Cost.
appare fuorviante, dato che tale disposizione «non comporta affatto una
totale equiparazione fra gli enti in esso indicati, che dispongono di poteri
profondamente diversi tra loro: basti considerare che solo allo Stato spetta
il potere di revisione costituzionale e che i Comuni, le Citta metropolitane e
le Province (diverse da quelle autonome) non hanno potesta legislativa»
(punto 2.1. del Considerato in diritto).

Cosi, allora disattentendo le aperture di una parte della dottrina, ancora
piu accentuate a seguito dell’entrata in vigore della I. cost. 3/2001, la Corte
continua ad escludere la possibilita di ingresso degli enti locali nei giudizi
dinanzi alla Corte, cosi come la possibilita per gli stessi di costituirsi in
giudizio. Sul primo punto, la sent. 303/2003 ha escluso che Comuni e
Province possano ricorrere nei giudizi di legittimita costituzionale in via di
azione, cosi come nei giudizi per conflitto di attribuzione. Per i primi, I'art.
127 Cost. sancisce che «la titolarita del potere di impugnazione di leggi
statali € dunque affidata in via esclusiva alla Regione, né & sufficiente
'argomento sistematico invocato dal ricorrente per estendere tale potere
in via interpretativa ai diversi enti territoriali»; per i secondi, «nessun
elemento letterale o sistematico consente infatti di superare la limitazione
soggettiva che si ricava dagli art. 134 della Costituzione e 39, terzo
comma, della legge 11 marzo 1953, n. 87»'8,

"8 Nel caso di specie, poi, trattandosi di ricorso su una legge statale, la Corte osserva
che «sotto il profilo oggettivo, resta ferma, anche dopo la revisione costituzionale del
2001, la diversita fra i giudizi in via di azione sulle leggi e i conflitti di attribuzione fra
Stato e Regioni, i quali ultimi non possono riguardare atti legislativi»: punto 33 del
Considerato in diritto.

230



LA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE

Anche per quanto riguarda la possibilita di costituirsi in giudizio, la Corte
conferma il suo precedente orientamento (sentt. 35/1995; 382/1999) che
esclude nei giudizi in via di azione la possibilita di intervento «di soggetti
diversi da quelli titolari delle potesta legislative della cui delimitazione si
discute, ancorché destinatari attuali o potenziali delle discipline normative
recate dalle leggi impugnate» (sent. 370/2003)""°.

Se quindi quanto si € detto rende ragione dell’enunciazione della lett. e)
di cui sopra, per quanto riguarda la lett. d) si puo rinviare a quanto si
detto nel par. 1 a proposito della giurisprudenza costituzionale in materia
di autonomia finanziaria delle Regione, che, come detto, risente
pesantemente della mancata attuazione dei precetti dell’art. 119 Cost.

4. Verso il superamento della separazione delle competenze
legislative di cui al “novellato” art. 117 Cost.?

E giunto il momento di occuparsi degli altri punti enunciati nel paragrafo
precedente.

Un primo punto rilevante attiene, come €& noto, ai nuovi criteri di
allocazione della funzione legislativa, che il disegno riformatore sembrava
impostare in termini di netta distinzione rispetto a quelli di allocazione della
funzione amministrativa: i primi ispirati prevalentemente ad un principio di
separazione (giocato sulla previsione di due sfere di competenza
“esclusive”, una, enumerata, dello Stato, e una, innominata, delle Regioni,
cui si aggiunge una competenza di tipo concorrente), i secondi ispirati,
invece, ad un principio piu flessibile quale quello della sussidiarieta e
adeguatezza, calibrato sulla necessaria tutela di esigenze unitarie.

Al riguardo, la Corte ha invece mischiato le carte, affermando che il
principio di sussidiarieta opera su entrambi i versanti, sia quello
amministrativo che quello legislativo (sentt. 303/2003 e 6/2004). La
presenza di comprovate esigenze unitarie nelle materie rientranti nella c.d.

"% Punto 4 del Considerato in diritto. D’altra parte, nessuna applicazione nella prassi &
stata fatta dell’art. 9, comma 1, I. 131/2003 che legittima la Conferenza Stato-Citta e
autonomie locali e il Consiglio delle autonomie locali a proporre, rispettivamente al
Consiglio dei Ministri ed alla Giunta regionale, di sollevare questione di legittimita
costituzionale avverso leggi regionali o leggi ed atti aventi forza di legge dello Stato.
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competenza “esclusiva’, innominata, regionale non preclude, cioe, a
parere del giudice costituzionale, la possibilita di interventi legislativi dello
Stato. Ferma la preferenza per la legge regionale, si trattera di valutare,
caso per caso, quale sia il punto di equilibrio tra competenza statale e
competenza regionale, rimanendo in ogni caso esclusa una ricostruzione
dell*esclusivita” di quella regionale in termini stretti, ossia come il divieto a
priori di interventi statali.

Secondo la Corte (sent. 303/2003), una lettura sistematica del nuovo
Titolo V porterebbe all'individuazione di «congegni volti a rendere piu
flessibile il disegno che, in ambiti nei quali coesistono, intrecciate,
attribuzioni e funzioni diverse, rischierebbe di vanificare, per I'ampia
articolazione delle competenze, istanze di unificazione presenti nei piu
svariati contesti di vita, le quali, sul piano dei principi giuridici, trovano
sostegno nella proclamazione di unita e indivisibilita della Repubblica»
(punto 2.1. del Considerato in diritto). Ed €& proprio il principio di
sussidiarieta di cui all’art. 118 che orienta in questa direzione «giacché il
principio di legalita, il quale impone che anche le funzioni assunte per
sussidiarieta siano organizzate e regolate dalla legge, conduce
logicamente ad escludere che le singole Regioni, con discipline
differenziate possano organizzare e regolare funzioni attratte a livello
nazionale e ad affermare che solo la legge statale possa attendere ad un
compito siffatto» (ivi).

La prospettiva della sussidiarieta € diversa, secondo la Corte,
dall’affermazione del limite dell'interesse nazionale che figurava nel
“vecchio” titolo V poiché esso, non riprodotto nella I. cost. 3/2001 non pud
giustificare I'esercizio da parte dello Stato di una funzione di cui esso non
sia titolare ai sensi dell’art. 117 Cost. (si vedano anche le sentt. 370/2003;
16/2004): «Nel nuovo Titolo V 'equazione elementare interesse nazionale
= competenza statale, che nella prassi legislativa previgente sorreggeva
I'erosione delle funzioni amministrative e delle parallele funzioni legislative
delle Regioni, € divenuta priva di ogni valore deontico, giacché linteresse
nazionale non costituisce piu un limite, né di legittimita, né di merito, alla
competenza legislativa regionale» (punto 2.2. del Considerato in diritto).
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Viceversa, I'affermazione del principio di sussidiarieta e di adeguatezza
quali fattori di deroga al riparto delle competenze fissate conduce ad
affermare la possibilita di detta deroga e quindi di una attrazione verso lo
Stato di competenze normative solo nel rispetto di alcuni fondamentali
canoni quali: a) una valutazione proporzionata dell’interesse pubblico
sottostante all’attrazione delle funzioni; b) la sussistenza di un principio
stretto di ragionevolezza che giustifichi detta attrazione; c) la sussistenza
di un accordo con la Regione interessata.

In tal modo, emerge una concezione in qualche modo
“procedimentalizzata” della sussidiarieta che valorizza le esigenze di
concertazione e di coordinamento orizzontale, ovvero le intese che
debbono essere condotte in base al principio di leale cooperazione, ma
che deve fare i conti con la perdurante assenza nel nostro ordinamento di
meccanismi di partecipazione delle Regioni al procedimento legislativo
statale.

La sent. 6/2004 ribadisce e specifica quanto stabilito nella sent. 303,
chiarendo innanzitutto che lo spostamento verso I'alto delle competenze
normative € possibile anche nelle materie “residuali” regionali, e pud
avvenire in forza di una legge che: a) detti una disciplina pertinente, e
comunque idonea alla regolazione delle funzioni da trasferire; b) sia
limitata a quanto strettamente indispensabile a tale fine; c) sia adottata a
seguito di procedure che assicurino la partecipazione dei livelli di governo
coinvolti attraverso strumenti di leale collaborazione o comunque debba
prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per I'esercizio concreto
delle funzioni amministrative in capo agli organi centrali. In assenza
dell’attuazione dell’art. 11 della I. cost. 3/2001, la Corte chiarisce, citando
la sent. 303/2003, che «la legislazione statale di questo tipo “pud aspirare
a superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una
disciplina che prefiguri un iter in cui assumano il dovuto risalto le attivita
concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che
debbono essere condotte in base al principio di lealta» (punto 7 del
Considerato in diritto).

Nel caso di specie la Corte ha ritenuto che fosse rispettoso di tali criteri
il d.Il. 7/2002 (convertito dalla I. 55/2002) nella parte in cui prevede due
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diverse e distinte forme di collaborazione tra Stato e Regioni, l'una
riguardante l'insieme delle Regioni (riguardante I'elenco degli impianti di
energia di cui allart. 1, comma 1) l'altra relativa alla localizzazione del
singolo impianto (considerata intesa “forte” nel senso che il suo mancato
raggiungimento costituisce un ostacolo insuperabile alla conclusione del
procedimento): a giudizio della Corte, quindi, «i due livelli di
partecipazione [...] realizzano quindi, ove correttamente intesi e applicati
dalle diverse parti interessate, sufficienti modalita collaborative e di
garanzia degli interessi delle istituzioni regionali i cui poteri sono stati
parzialmente ridotti dall’attribuzione allo Stato dell’esercizio unitario delle
funzioni disciplinate negli atti impugnati» (ivi).

Tale chiarimento rende chiaro che la Corte, prima dell’entrata in vigore
dellart. 11 |. cost. 3/2001, sembra ritenere sufficiente un coinvolgimento
delle autonomie regionali “forte” solo, per cosi dire “a valle” cosicché lo
Stato mantiene una posizione preminente nel merito delle scelte politiche
“a monte” (nella legge e, nel caso di specie, dell'insieme delle opere da
realizzare).

La sentenza in questione ha altresi chiarito, interpretando nel modo
forse piu corretto I'art. 118 Cost., che l'attrazione di funzioni amministrative
(e normative) allo Stato anche in ambiti nei quali esso ha solo limitati
poteri legislativi si spiega con il fatto che «la valutazione della necessita
del conferimento di una funzione amministrativa ad un livello territoriale
superiore rispetto a quello comunale deve essere necessariamente
effettuata dall’organo legislativo corrispondente almeno al livello territoriale
interessato e non certo da un organo legislativo operante ad un livello
territoriale inferiore (come sarebbe un Consiglio regionale in relazione ad
una funzione da affidare — per I'esercizio unitario — al livello nazionale)»
(punto 7 del Considerato in diritto).

Altri due punti caratterizzano la sent. 303 in questione: in primo luogo,
riguardo alle fonti del diritto, la Corte esclude che il “trasferimento” in
questione possa avvenire a mezzo di fonti secondarie per la lesione del
principio di legalita che ne deriverebbe (si veda infra, par. 11).
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In secondo luogo, la Corte, sembra giustificare la possibilita di norme
statali di dettaglio “cedevoli” nelle materie di legislazione concorrente ma
solo alla luce del principio di sussidiarieta (sul punto si veda infra, par. 8).

5. L’interpretazione dei titoli competenziali “trasversali” dello Stato

Un secondo punto, che si lega strettamente al primo, & rappresentato
dall'interpretazione offerta dalla Corte delle c.d. “competenze trasversali’
dello Stato, anch’esse concepite formalmente come “esclusive” e dunque
come competenze da esercitarsi in ossequio al principio di “separazione”.
Anche su questo versante, il giudice costituzionale rifiuta un’impostazione
rigidamente ispirata a tale principio.

Le materie oggetto di tali competenze, dice la Corte, non hanno un
oggetto predeterminato (sono in realta “non materie”), ma quest’ultimo si
determina attraverso il loro concreto esercizio, cosi come il regime dei
rapporti tra competenze dello Stato e delle Regioni in queste particolari
‘non materie™: «Le norme che contemplano non prefigurano rigidamente i
termini del rapporto tra legislazione centrale e quella regionale, ma ne
affidano il governo alla prima» (sent. 282/2002). Dunque, non competenze
‘esclusive” in senso stretto, non un regime di “separazione”, ma
sindacabilita, caso per caso, dei “termini” del rapporto tra legge dello Stato
e legge della Regione.

L’atteggiamento della Corte nell'interpretazione dei titoli competenziali
in questione sembra avere subito una qualche evoluzione.

In effetti, nelle prime pronuce successive all’entrata in vigore della |I.
cost. 3/2001 la giurisprudenza costituzionale ha mostrato di disattendere
tesi estensive riguardo alla portata di tali ambiti, potenzialmente idonei a
limitare trasversalmente 'autonomia legislativa regionale.

Cosi, ad esempio, nella sent. 282/2002 la Corte, nel respingere le prime
due censure di incostituzionalita, propone una prima ricostruzione di due
“‘materie non materie”, ovvero I' «ordinamento civile» e, come detto la
«determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale».
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Rispetto alla prima la Corte fornisce una delimitazione “in negativo”,
escludendo che «ogni disciplina, la quale tenda a regolare e vincolare
'opera dei sanitari, e in quanto tale sia suscettibile di produrre
conseguenze in sede di accertamento delle loro responsabilita, rientri per
ordinamento civile”, riservata al legislatore
statale». Ad avviso della Corte, infatti, occorre distinguere tra principi e i

13

cid stesso nell’area dell

criteri della responsabilita, che appartengono alla disciplina civilistica, e le
regole concrete di condotta «la cui osservanza o la cui violazione possa
assumere rilievo in sede di concreto accertamento della responsabilita,
sotto specie di osservanza o di violazione dei doveri inerenti alle diverse
attivita, che possono essere disciplinate, salva I'incidenza di altri limiti, dal
legislatore regionale» (punto 3 del Considerato in diritto).

La Corte rifiuta quindi un’interpretazione sistematica ed espansiva di
tale titolo competenziale, privilegiando una linea interpretativa volta a
contenere le enormi potenzialita espansive insite nella locuzione
«ordinamento civile». A tal fine la Corte distingue tra norme propriamente
di diritto privato e norme che, pur toccando in qualche modo materie
privatistiche, non hanno propriamente tale natura in quanto non assumono
situazioni, atti, rapporti privatistici ad oggetto diretto e primario della loro
regolazione, bensi a semplice presupposto o condizione d’uso di discipline
che direttamente e primariamente si dirigono ad altro oggetto.

Questo orientamento sembra trovare una conferma nella gia richiamata
sent. 94/2003: nel ricorso introduttivo il ricorrente denunciava anche la
previsione, da parte dellimpugnata legge regionale, della concessione di
“contributi” a carico del bilancio regionale, previa imposizione (richiesta e
ottenuta da parte del gestore) di un vincolo di destinazione d’uso, da
trascriversi, previo assenso del proprietario se diverso dal beneficiario, nei
registri immobiliari. La Corte non ritiene che tale “vincolo di destinazione”,
quando conseguente a finanziamento ottenuto da gestore non
proprietario, incida o, quantomeno, eserciti una qualsivoglia influenza sul
rapporto civilistico, poiché la trascrizione di atti del genere «appare
pacificamente ammessa dalla normazione nazionale sulla trascrizione nei
registri immobiliari, per effetto di leggi speciali statali o regionali,
nel’lambito delle materie di competenza delle regioni, che prevedano la
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costituzione di vincoli di destinazione» (punto 4.2. del Considerato in
diritto).

Come si pud notare, la Corte costituzionale non si impegna in schemi
definitori di questo titolo competenziale dello Stato, ma sembra porsi in
continuita con la propria giurisprudenza immediatamente precedente
allentrata in vigore della |. cost. 3/2001 (pure non espressamente
)% e, in particolare, con la nota
sent. 352/2001 resa pochi giorni prima dell’entrata in vigore della riforma.

richiamata nelle sentenze sopra ricordate

Sulla competenza dello Stato in ordine all’«ordinamento penale» si
deve ricordare la sent. 438/2002. In essa la Corte ha dichiarato non
fondata la questione di costituzionalita di una legge regionale valdostana
(l.r. 36/2001), con la quale era stata prevista la costituzione di una societa
per azioni per la gestione della casa da gioco di Saint Vincent., in quanto
la riserva allo Stato in questione avrebbe abbracciato anche
I'individuazione delle ipotesi di deroga alle norme penali generali, nonché
delle forme e modalita di regolamentazione delle deroghe medesime. La
Corte, ritenuto che la Regione non contestasse la competenza del
legislatore statale a fissare le deroghe al divieto di gioco d’azzardo di cui
agli artt. 718 ss. cod. pen. conclude nel senso che «la definizione della
natura giuridica del soggetto autorizzato all’esercizio dell’attivita, dei suoi
rapporti con 'amministrazione regionale e della destinazione dei suoi
proventi [...] non impinge nella materia specificamente rivendicata dallo
Stato con il ricorso» (punto 5 del Considerato in diritto).

Anche in questo caso, dunque, la Corte tenta con successo di limitare,
secondo criteri di ragionevolezza, una competenza legislativa statale, la
cui interpretazione estensiva rischierebbe di costituire un fattore di
condizionamento certo non irrilevante per I'autonomia regionale. E non a
caso, allindomani dell’entrata in vigore della I. cost. 3/2001, la dottrina si
era chiesta se esso continuasse ad essere concepito in termini tali da
attrarre alla competenza statale anche discipline amministrative (si veda,
ad esempio, molte fattispecie in materia di diritto penale del’ambiente)
oppure se si potesse evolvere in un senso meno invasivo della

129 |n questa sede, non & possibile analizzare le conseguenze del mutamento testuale del

limite in questione da quello del “diritto privato” all’“ordinamento civile”.
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competenza regionale; e cid anche alla luce del fatto che la competenza
legislativa statale in questione si riferisce alla piu ristretta nozione di
«ordinamento penale» anziché a quella pit ampia di «legislazione
penaley.

Un passo ulteriore in questo senso viene da parte di chi sostiene
un’interpretazione della competenza statale che sia necessariamente
coerente con la logica di fondo del novellato art. 117 Cost., attraverso la
previsione di leggi penali statali che, nelle materie di competenza
regionale, dovrebbero essere integrate, nella definizione del precetto, dal
legislatore regionale (secondo una tecnica simile alle c.d. “norme penali in
bianco”).

Anche sul limite di cui allart. 117, comma 2, lett. h), Cost. («ordine
pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa localey») la
Corte propende per un’interpretazione decisamente restrittiva: cio in virtu
dei lavori preparatori e della considerazione del contesto specifico della
lettera h) del secondo comma dell’art. 117 (cioé in ragione della
connessione testuale con “ordine pubblico” e dell’esclusione esplicita della
“polizia amministrativa locale”). La “sicurezza pubblica” infatti, ad avviso
della Corte, «& da configurare, in contrapposizione ai compiti di polizia
amministrativa regionale e locale, come settore riservato allo Stato relativo
alle misure inerenti alla prevenzione dei reati o al mantenimento
dell'ordine pubblico» (punto 3.1. del Considerato in diritto). Questa
precisazione viene effettuata richiamando la tradizionale nozione di ordine
pubblico e sicurezza pubblica tramandata dalla giurisprudenza della
stessa Corte, nella quale la riserva allo Stato riguarda le funzioni dirette in
via primaria a tutelare beni fondamentali, quali I'integrita fisica o psichica
delle persone, la sicurezza del possesso ed ogni altro bene che assuma
sostanziale importanza per l'ordinata e civile convivenza dei consociati
nella comunita nazionale (sentt. 115/1995; 290/2001).

Alla luce di questa ricostruzione nella sent. 407/2002 viene respinta la
doglianza del Governo il quale riteneva che una legge regionale lombarda
in materia di attivita a rischio di interessi rilevanti violasse il combinato
disposto dell’art. 117, comma 2, lett. h), in esame, e lett. s), Cost. poiché
la competenza statale cosi delineata non avrebbe potuto consentire una
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parcellizzazione dei livelli di sicurezza per attivita egualmente pericolose
da Regione a Regione, cosi come una disciplina diversificata degli
adempimenti a carico di determinate imprese (la stessa ricostruzione si
legge anche nella sent. 6/2004).

Proprio la stessa sentenza € altresi nota proprio per l'interpretazione da
essa fornita dellart. 117, comma 2, lett. s), Cost.,, che prevede una
competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di tutela
dellambiente e dell’ecosistema. Come €& noto, rifacendosi alla propria
giurisprudenza precedente, la Corte, definisce 'ambiente come un “valore”
costituzionalmente protetto che «delinea wuna sorta di materia
“trasversale”, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse, che
possono ben possono essere regionali, spettando allo Stato le
determinazioni che rispondono alle esigenze meritevoli di disciplina
uniforme sull’intero territorio nazionale» (punto 3.2 del Considerato in
diritto). In sostanza la “tutela del’ambiente” & ricondotta, anche attraverso
un espresso richiamo alla sent. 282/2002, a quei titoli competenziali dello
Stato, come la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali, che non si configurano come “materie” in
senso stretto «poiché in alcuni casi, si tratta piu esattamente di
competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralita di
materie».

La sentenza appare sotto questo profilo alquanto significativa perché
ricostruisce una competenza legislativa regionale in un ambito nel quale
un’intepretazione testuale sembrava averla esclusa, in sostanziale
continuita con la disciplina dei rapporti tra legislazione statale e
legislazione regionale ereditata dal vecchio titolo V.

Anche in questo senso, la stessa non & apparsa priva di spunti
problematici, a partire dall'individuazione della tutela dell’ambiente tra le
“materie non materie”, poiché in tal modo in esse finiscono per convergere
anche le c.d. “materie funzione” (che si differenziano dalle prime per
essere caratterizzate dalla “funzionalizzazione” al perseguimento di
determinati obiettivi o di determinati compiti), con tutte le conseguenze
che questo pone in termini di capacita di intervento dei legislatori locali.
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A cid si aggiunga che, ferma restando [I'esatta qualificazione
dellambiente come valore costituzionale, non sarebbe stato impossibile
delineare anche una nozione di tutela delllambiente quale “materia” di
legislazione esclusiva statale, soprattutto alla Iluce di numerose
disposizioni del Trattato istitutivo della Comunita europea che,
distinguendo nettamente la politica per la tutela dellambiente dalle
esigenze di tutela ambienteale in tutte le politiche di settore «pongono
assai bene in evidenza la perfetta configurabilita di uno specifico campo di
intervento delle politiche di tutela degli equilibri ecologici, che non vale a
negare I'esigenza di integrazione trasversale del valore ambiente, ma a
cui questa esigenza semplicemente si aggiunge come indispensabile
imperativo strategico per il migliore e piu efficace perseguimento degli
obiettivi di tutela».

Le linee giurisprudenziali ora descritte trovano conferma anche in altre
pronunce nelle quali, al contrario, la Corte sembra ampliare, in via
interpretativa, la potesta legislativa regionale: € il caso della sent. 48/2003
nella quale, pronunciandosi su una legge della Regione Sardegna
istitutiva di nuove Province, ha ritenuto che la legislazione elettorale per gl
enti locali rientri nella materia «ordinamento degli enti locali», sulla quale
essa dispone della potesta legislativa primaria: in tale sentenza, infatti, la
Corte riconosce che «la configurazione degli organi di governo degli enti
locali, i rapporti tra gli stessi, le modalita di formazione degli organi e
quindi anche le modalita di elezione degli organi rappresentativi, la loro
durata in carica, i casi di scioglimento anticipato, sono aspetti di questa
materia» (punto 2.2. del Considerato in diritto).

Come accennato, la giurisprudenza costituzionale piu recente ha in
parte corretto in senso estensivo alcuni di tali titoli competenziali
trasversali.

Cosi, € a dire per la tutela della concorrenza rispetto alla quale la sent.
14/2004 fornisce una ricostruzione di carattere “sistematico”?' tale da
essere interpretata in senso ampliativo'?.

2! Sulla competenza statale in materia si vedano anche le sentt. 307, 312/2003; 6/2004.
22| a Corte afferma, in particolare, che la “concorrenza”, proprio perché accorpata a
moneta, tutela del risparmio e dei mercati finanziari, sistema valutario, sistemi
tributario e contabile dello Stato, nonché perequazione delle risorse finanziarie,
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Lo stesso pud dirsi per la materia dell’ordinamento civile (sentt. 300,
301, 315, 359/2003). In questo senso, ad esempio, la sent. 359/2003 ha
ritenuto che la materia del mobbing, valutata nella sua complessita e sotto
il profilo della regolazione degli effetti sul rapporto di lavoro, rientra in tale
materia; nello stesso senso, rientrano in tale materia anche la disciplina
delle fondazioni bancarie (sentt. 300 e 301/2003), attraverso una
complessa ricostruzione della legislazione che le ha istituite e
successivamente trasformate.

Anche per quanto riguarda la tutela del’ambiente, la giurisprudenza piu
recente mostra una qualche limitazione ulteriori alle competenze regionali:
cosi, ad esempio, la sent.307/2003 ha affermato, con cid correggendo in
parte quanto affermato nella sent. 407/2002, che gli standards minimi di
protezione fissati dallo Stato in materia di elettrosmog non sono derogabili
dalle Regioni in senso piu restrittivo, trattandosi dell’esplicitazione di un
punto di equilibrio tra diverse istanze tra cui esigenze di rilevante interesse
nazionale.

Costituisce una significativa eccezione a quanto detto la giurisprudenza
in materia di «livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali» nei confronti della quale la Corte continua a osservare un
atteggiamento  tutto sommato cauto, rifiutandone con cid
un’interpretazione estensiva (ed anzi, fino ad oggi si registrano solo
pronunce che negano nelle diverse fattispecie sottoposte al’esame della
Corte la sussistenza di tale competenza statale: sentt. 312, 370/2003;
6/2004).

6. La potesta legislativa “residuale” delle Regioni

Come detto, la giurisprudenza costituzionale non asseconda affatto una
ricostruzione ampia della potesta legislativa regionale “residuale”. Come

costituisce una delle leve della politica economica statale e pertanto non pud essere
intesa soltanto in senso statico, come garanzia di interventi di regolazione e ripristino
di un equilibrio perduto, ma anche dinamico, come misure pubbliche volte a ridurre
squilibri, a favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo del mercato o ad instaurare
assetti concorrenziali. Ancora, secondo la Corte, la tutela della concorrenza non
impedisce interventi promozionali dello Stato sul mercato che attengano allo sviluppo
dell'intero Paese che si giustificano per la loro rilevanza macroeconomica.
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piu volte affermato dalla Corte (sentt. 303, 362, 370/2003), il fatto che una
materia non figuri espressamente né tra quelle della potesta legislativa
esclusiva dello Stato né tra quelle concorrenti non consente di affermare
“automaticamente” la sua riconduzione a quelle di competenza
‘residuale”. Nello stesso senso, la sent. 359/2003 relativa ad una legge
regionale relativa al mobbing afferma quasi polemicamente che «in realta
I'intera legge si fonda sul presupposto — da ritenere in contrasto con
I'asstto costituzionale dei rapporti Stato-Regioni — secondo cui queste
ultime, in assenza di una specifica disciplina di un determinato fenomeno
emergente nella vita sociale, abbiano in via provvisoria poteri illimitati di
legiferare» (punto 7 del Considerato in diritto).

Ovviamente, una tale affermazione si spiega anche con i criteri di
individuazione delle materie, che tengono conto massimamente delle
esigenze unitarie che possono essere sottese (lett. 1). Cosi, ad esempio,
la materia degli asili nido & stata ricondotta allinterno della materia
“istruzione” (e per alcuni profili in quella del lavoro) sulla base di un
giudizio di “prevalenza” che ha finito per privilegiare le istanze unitarie su
quelle piu propriamente “autonomistiche”.

In tal modo, la potesta “residuale” & stata riconosciuta solo in ambiti
praticamente “interstiziali” o comunque non ampi, quali le sagre, le fiere e
le manifestazioni di carattere religioso, benefico o politico (sent. 1/2004),
la disciplina sanzionatoria per I'impianto abusivo di vigneti (sent. 12/2004),
taluni interventi finalizzati allo sviluppo economico locale (sent. 14/2004),
'organizzazione amministrativa e il funzionamento della Regione (sent.
17/2004; materia peraltro espressamente assegnata dall’art. 123 Cost.
alla potesta statutaria quanto alle norme fondamentali).

Ad un tale risultato la Corte pud giungere agevolmente soprattutto
attraverso peculiari tecniche di definizione delle materie che sembrano
attente a tutelare esigenze unitarie che un’interpretazione
sistematicamente restrittiva dei campi di intervento statale non
consentirebbe. Cosi, ad esempio, si puo ricordare la scelta di “dissolvere”
alcune materie che pure parte della dottrina aveva assegnato alla
competenza “residuale” delle Regioni, non essendo comprese
espressamente nell’art. 117 Cost.: con riferimento ai “lavori pubblici”, ad
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esempio, la Corte ha affermato che «si tratta di ambiti di legislazione che
non integrano una vera e propria materia, ma si qualificano a seconda
dell’oggetto al quale afferiscono e pertanto possono essere ascritti di volta
in volta a potesta legislative esclusive dello Stato ovvero a potesta
legislative concorrenti» (sent. 303/2003, punto 2.3. del Considerato in
diritto).

Analogamente, come detto, in nome del principio di “prevalenza” la
disciplina degli asili nido e lo stesso & stato affermato con riferimento
all’“edilizia” e all*urbanistica”, entrambe attratte nella materia «governo del
territorio», dato che «se si considera che altre materie o funzioni di
competenza concorrente, quali porti e aeroporti civili, grandi reti di
trasporto e di navigazione, produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia, sono specificamente individuati nello stesso terzo comma
dellart. 117 Cost. e non rientrano quindi nel “governo del territorio”,
appare del tutto implausibile che dalla competenza statale di principio su
questa materia siano stati estromessi aspetti cosi rilevanti, quali quelli
connessi all’urbanistica, e che il “governo del territorio” sia stato ridotto a
poco piu di un guscio vuoto» (sent. 303/2003, punto 11.1 del Considerato
in diritto)'?>.

1

Analoghe considerazioni valgono poi anche per le materie concorrenti:
cosi, ad esempio, in materia di «professioni» la sent. 353/2003 afferma
che il riparto della potesta legislativa tra Stato e Regioni non pud
prescindere dal fatto che, in assenza di un’apposita legge cornice, spetta
comunque allo Stato «I'individuazione delle figure professionali, con i
relativi profili ed ordinamenti didattici» (punto 2 del Considerato in
diritto)'?.

Come si & detto, assai importante & lindividuazione di quei titoli
competenziali statali “trasversali” e percio idonei a limitare il complesso
della legislazione regionale.

'2% Analogamente, sul punto si vedano anche331, 362/2003; 6/2004.

124 pPer inciso, la sentenza non risolve il problema, gia affrontato dal’adunanza generale
del Consiglio di Stato (si veda supra, par. 3.9.) dellammissibilita dei regolamenti
statali in tale materia, dato che, ai sensi dellart. 117, comma 6, Cost., il potere
regolamentare nelle materie concorrenti dovrebbe ormai spettare alle Regioni.

243



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

7. Alcune precisazioni sulla potesta concorrente

Quanto alla potesta concorrente, la piu recente giurisprudenza
costituzionale si € mossa nel solco tracciato dalla piu volte citata sent.
282/2002, la quale, come detto, ha riconosciuto, in assenza della
legislazione di cornice nelle materie di legislazione concorrente, la
possibilita per le Regioni di desumere i principi fondamentali dal
complesso della legislazione vigente in materia (si vedano, ad esempio, le
sentt. 338 e 359/2003).

Come si & gia sottolineato, la Corte respinge quindi la tesi, pure
avanzata in dottrina, secondo cui I'assenza delle leggi cornice
determinerebbe la possibilita per le Regioni di legiferare nel rispetto dei
soli limiti generali di legittimita'?®. Al contrario, in pitl occasioni (sent. 201,
307, 359/2003) la Corte ha ritenuto che «il carattere di provvisorieta
rivendicato dalla stessa legge regionale [...] non & idoneo a renderla
legittima indipendentemente dal vaglio del suo contenuto» '

Come gia affermato nella giurisprudenza precedente alla riforma del
Titolo V, le disposizioni della legge cornice (nel caso di specie, la I.
36/2001, in materia di tutela dallinquinamento elettromagnetico)
legittimamente possono restringere gli ambiti della legislazione regionale
fino a quel momento gia “occupati” in assenza di norme di principio e
quindi precludere nuovi interventi modificativi (sent. 331/2003), cosi come
e possibile che una legge statale modificativa di una disposizione di una
legge cornice possa limitare piu efficacemente la potesta legislativa
regionale (sent. 362/2003).

Tali due casi, indubbiamente problematici, debbono essere
attentamente scrutinati in punto di legittimita costituzionale, anche in
relazione allart. 5 Cost. che, come € noto, impone alla Repubblica di
adeguare i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze
dellautonomia e del decentramento: indubbiamente, se interventi

2% Cosi, ad esempio, nella sent. 359/2003 si legge al riguardo: «Deve [...] ritenersi
certamente precluso alle Regioni di intervenire, in ambiti di potesta normativa
concorrente, dettando norme che vanno ad incidere sul terreno dei principi
fondamentali, che & quanto si & verificato nel caso di specie» (punto 7 del Considerato
in diritto).

128 Sent. 359/2003, punto 3 del Considerato in diritto.
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“riaccentratori” non possono di per sé essere esclusi, € da ritenere che
valga per essi una sorta di “presunzione di incostituzionalita” superabile
solo alla luce di imprescindibili esigenze unitarie che giustifichino gli
interventi stessi.

Infine, la sent. 6/2004 ammette che la normativa di cornice nelle
materie di competenza concorrente possa essere contenuta anche in
decreti legge, purché ricorrano i presupposti costituzionali di necessita ed
urgenza. Anche la giurisprudenza costituzionale precedente alla riforma
del titolo V era in questo senso (ex plurimis, sent. 29/1995); e, tuttavia,
proprio la necessaria ricorrenza dei presupposti costituzionali di necessita
e urgenza (sindacabili dalla Corte solo nei casi di evidente mancanza degli
stessi: da ultimo, sent. 16/2002) dovrebbe indurre a ritenere che i decreti
legge in questione contengano norme di immediata applicazione (in
questo senso, l'art. 15, comma 3, |. 400/1988), ovvero comprensive anche
della disciplina di dettaglio, eventualita che pero la Corte, come detto,
sembra in linea di principio escludere.

Interessanti sono infine gli spunti giurisprudenziali relativi ai rapporti tra
fonte statutaria e fonte legislativa e, in particolare, alla particolare potesta
concorrente in materia elettorale di cui all’art. 122 Cost. che pone
numerosi problemi interpretativi tra i quali si debbono ricordare
innanzitutto quello dell’estensione materiale di detta potesta e i confini
della stessa rispetto alla fonte legislativa statale ed allo statuto regionale.

Su questi punti sono intervenute, in particolare le sentt. 196 e 201/2003
e la 2/2004.

La sent. 196/2003 ¢ relativa a due leggi regionali che si situano, per
cosi dire, nell'incerta “zona di confine” tra potesta legislativa regionale e
“‘materia” statutaria, trattandosi, rispettivamente, della disciplina della
prorogatio degli organi regionali (I. reg. Calabria 14/2002) e della durata
degli organi e dellindizione delle elezioni regionali (I. reg. Abruzzo
1/2002).

Un primo punto fondamentale stabilito dalla sentenza & quello secondo
cui, contrariamente a quanto sostenuto da una parte della dottrina, la
legislazione regionale ex art. 122, comma 1, Cost. € espressiva di una
potesta concorrente e quindi pud essere esercitata anche in assenza di
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un’apposita legge cornice, nel rispetto dei principi fondamentali desumibili
dalla preesistente legislazione statale, poiché, diversamente, «il legislatore
statale, omettendo di dettare tali principi, potrebbe di fatto paralizzare
I'esercizio della competenza regionale a tempo indeterminato» (punto 4
del Considerato in diritto). Inutile dire che tutto cid sarebbe risultato
esiziale per la stessa potesta statutaria, date le connessioni inevitabili tra

la disciplina della forma di governo e la scelta del sistema elettorale’’.

La sent. 196/2003 dichiara [lillegittimita costituzionale di alcune
disposizioni delle leggi in questione perché incidenti nella materia
statutaria, vale a dire o perché gia previsti dallo Statuto vigente (cosi
l'individuazione della prima riunione del Consiglio regionale successiva
alle elezioni regionali) o perché rientranti in uno degli oggetti che Il
novellato art. 123 Cost. assegna alla fonte statutaria (cosi la disciplina
della prorogatio degli organi regionali o dell’annullamento delle elezioni
regionali, in quanto attinente strettamente a quella della forma di governo):
in tal modo, la Corte ravvisa e tutela una vera e propria riserva statutaria
che rafforza il ruolo di tale fonte nellorganizzazione di governo e nel
sistema delle fonti regionali.

La sent. 201/2003 interviene piu in particolare sui rapporti tra
legislazione statale e legislazione regionale in materia elettorale, e
segnatamente in materia di incompatibilita.

E da segnalare che in questo caso la Corte propende per una tutela
dell’autonomia regionale di fronte alla pretesa dello Stato di imporre quale
principio fondamentale il disposto dell’art. 65 d.Igs. 267/2000 che sancisce
'incompatibilita alla carica di consigliere regionale di coloro che ricoprano
la carica di Sindaco e Assessore regionale nei Comuni compresi nel
territorio della Regione. A tale proposito, infatti, la sentenza in questione
afferma che la disposizione in questione deve assumersi come limite alla
potesta legislativa regionale solo nel principio ispiratore di cui essa €

127 peraltro, la Corte evidenzia giustamente che fino all’adozione dei nuovi statuti la

potesta legislativa regionale in questione & destinata a svilupparsi in ambiti tutto
sommato limitati, dato che I'art. 5 |. cost. 1/1999 rinvia per tale periodo alle norme in
materia elettorale «previste dalle disposizioni di legge ordinaria vigenti in materia di
elezione dei Consigli regionali»; norme che sono quindi in qualche misura “irrigidite”
dalla legge costituzionale in questione. Peraltro, questo non preclude alla Regione la
disciplina di aspetti di dettaglio.
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espressione. A ritenere diversamente, infatti, «la legge regionale in tema
d’individuazione delle cause di incompatibilita dovrebbe limitarsi a ripetere
nel caso di specie le determinazioni contenute nella legge statale: un
risultato incompatibile con la natura concorrente della potesta legislativa
regionale in questione, quale prevista dall’art. 122, primo comma, della
Costituzione» (punto 4 del Considerato in diritto). Peraltro, nel merito la
Corte dichiara poi [lillegittimita costituzionale della legge impugnata
ritenendo che comunque le scelte in essa desumibili fossero incompatibili
con il principio ispiratore in questione.

Infine, la sent. 2/2004 interviene sul complesso e delicato problema del
riparto tra disciplina statutaria e disciplina legislativa regionale in materia
elettorale. A questo riguardo, la Corte imbocca una strada probabilmente
un po’ troppo rigorosa, ritenendo che la Regione non possa disciplinare la
materia elettorale attraverso disposizioni statutarie «dal momento che |l
primo comma dellart. 123 ed il primo comma dellart. 122 sono
disposizioni tra loro pariordinate»; in questo senso, le stesse connessioni
tra la disciplina della forma di governo e le scelte elettorali, pure inevitabili
in pratica, debbono perd fare i conti con una diversa distribuzione di
competenze normative fissate direttamente dalla Costituzione (punto 8 del
Considerato in diritto).

Peraltro, come detto, la soluzione fatta propria dalla sentenza avrebbe
potuto essere probabilmente piu “flessibile”. ferma restando infatti, la
competenza regionale in materia elettorale nei limiti dei principi fissati
dalla legge cornice statale, la “distribuzione” della disciplina tra le due fonti
regionali (statuto/legge) poteva essere ricostruita in termini diversi,
rimessi, almeno in parte, alle autonome determinazioni della Regione
(fermo restando pero il carattere “recessivo” delle disposizioni statutarie
rispetto a successivi interventi del legislatore statale), stante le
connessioni tra forma di governo e legislazione elettorale.

8. Segue: la questione dell’lammissibilita delle norme statali di
dettaglio “cedevoli” nelle materie di competenza concorrente
Sempre con riguardo alla potesta concorrente, vi sono due ulteriori

importanti aspetti da considerare: quello della valenza di limite non solo
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negativo, ma anche positivo del limite dei principi fondamentali e quello
dellammissibilita o meno, alla luce dell’art. 117, nel testo riformato, di
quella prassi legislativa secondo la quale la legge statale che definisce i
principi fondamentali della materia contiene, in genere, anche la relativa
disciplina “di dettaglio”, derogabile, quest’ultima, da parte del legislatore
regionale. Una prassi che, gia di dubbia legittimita, alla luce del dettato
originario dell’art. 117 (ma considerata conforme a Costituzione dalla
Corte), dubbi ancora maggiori aveva suscitato in gran parte della dottrina
che aveva affrontato il problema nel periodo immediatamente successivo
al varo del nuovo testo, che sembra marcare in modo assai piu netto che
in passato i ruoli dei due legislatori e riservare a quello nazionale la sola
determinazione dei principi.

Sul primo aspetto, il riconoscimento che «la nuova formulazione dell’art.
117 [...] esprime lintento di una piu netta distinzione fra la competenza
regionale a legiferare in queste materie e la competenza statale, limitata
alla determinazione dei principi fondamentali della disciplina» (sent.
282/2002) non ha impedito alla Corte di affermare che la funzione di tali
principi € quella di “orientare” le scelte dei legislatori regionali e non
dunque quella di definire una cornice, appunto, meramente negativa entro
cui inscrivere coerentemente le medesime (art. 1, 1. 131/2003).

Allo stesso modo, sul secondo aspetto, il riconoscimento «non pud
negarsi che [linversione della tecnica di riparto delle competenze
legislative e I'enumerazione delle competenze dello Stato dovrebbe
portare ad escludere la possibilita di dettare norme suppletive statali in
materie di legislazione concorrente» non ha impedito al giudice
costituzionale di ribadire non solo che la “disciplina di dettaglio”
precedente I'entrata in vigore della riforma continua ad applicarsi, sia pure
con carattere cedevole rispetto ad eventuali interventi del legislatore
regionale, ma soprattutto che anche in futuro si potra legittimamente fare
ricorso a tale prassi, sia pure non piu come rimedio di carattere generale,
ma strettamente ancorato al principio di sussidiarieta (e dunque in nome
della tutela di precise esigenze unitarie): «La disciplina di norme di
dettaglio a carattere suppletivo», afferma la Corte, «determina una
temporanea compressione della competenza legislativa regionale che
deve ritenersi non irragionevole, finalizzata com’@ ad assicurare
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'immediato svolgersi di funzioni amministrative che lo Stato ha attratto per
soddisfare esigenze unitarie e che non possono essere esposte al rischio
dellineffettivita» (cosi, ancora, la sent. 303/2003, punto 16 del
Considerato in diritto).

Da qui i dubbi di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 2, |I.
131/2003, che mantiene ferma la legislazione statale e regionale vigente
alla data di entrata in vigore della legge stessa (e quindi anche quella
intervenuta dopo I'entrata in vigore della I. cost. 3/2001) fino all’entrata in
vigore delle nuove leggi del legislatore competente.

9. La rilevanza del principio di leale cooperazione e la disciplina del
potere sostitutivo

La giurisprudenza costituzionale piu recente, in linea con quella
precedente all’entrata in vigore della riforma del titolo V, insiste sulla
valorizzazione del principio di leale cooperazione «nei casi in cui, per la
loro connessione funzionale, non sia possibile una netta separazione
nell’esercizio delle competenze»; principio «suscettibile di essere
organizzato in modi diversi, per forme e intensita della pur necessaria
collaborazione» (sent. 308/2003, punto 4 del Considerato in diritto; si
vedano altresi le sentt. 312, 327/2003; 6/2004).

Per quanto riguarda i poteri sostitutivi la sent. 313/2003 e, da ultimo, la
sent. 43/2004 hanno chiarito che l'art. 120 Cost. non preclude la possibilita
di prevedere poteri sostitutivi regionali nei confronti degli enti locali. In
effetti, tale disposizione non pud essere intesa, a giudizio della Corte, «nel
senso che esaurisca, concentrandole tutte in capo allo Stato, le possibilita
di esercizio di poteri sostitutivi», giacché essa «prevede solo un potere
sostitutivo straordinario, in capo al Governo, da esercitarsi sulla base dei
presupposti e per la tutela degli interessi ivi esplicitamente indicati, mentre
lascia impregiudicata 'ammissibilita e la disciplina di altri casi di interventi
sostitutivi» anche in capo alla Regione nelle materie di propria
competenza laddove questa disciplini, in forza degli artt. 117, commi 3 e 4
e 118, commi 1 e 2, Cost. I'esercizio di funzioni amministrative degli enti
locali (punto 3.3. del Considerato in diritto).

249



RAPPORTO 2003 SULLO STATO DELLA LEGISLAZIONE

Del resto, secondo la Corte, 'ammissibilita di poteri sostitutivi regionali
deriva dallo stesso art. 118 Cost. che si fonda su un principio di
“preferenza” per gli enti piu vicini ai cittadini ma anche su criteri “flessibili”
per la collocazione delle funzioni amministrative tra i diversi livelli di
governo cui il legislatore, statale o regionale, deve attenersi nell’'operare le
scelte relative.

Tuttavia, poiché il potere sostitutivo implica comunque un intervento del
livello regionale rispetto allo svolgimento di attribuzioni dei Comuni (la cui
autonomia ha ormai un diretto fondamento costituzionale) la Corte, in linea
con la propria giurisprudenza precedente alla riforma del titolo V, richiede
comunque: a) che le ipotesi di esercizio del potere sostitutivo siano
previste e disciplinate dalla legge, che deve definirne i presupposti
sostanziali e procedurali; b) che la sostituzione riguardi il compimento dei
soli atti o attivita prive di discrezionalita nell’an, la cui obbligatorieta sia il
riflesso degli interessi unitari che giustificano I'intervento sostitutivo; c) che
siano disposti da organi di governo della Regione (o sulla base di una
decisione di questi) e non da meri apparati amministrativi della stessa; d)
che I'omissione alla quale si intenda sopperire con I'esercizio dei poteri
sostitutivi sia definita come fatto giuridicamente qualificato e non gia come
mera omissione considerata opportuna dalla Regione (diversamente,
'autonomia degli enti locali sarebbe irragionevolmente lesa); e) che la
legge regionale definisca un procedimento nel quale I'ente sostituito possa
far valere le proprie ragioni e sia messo nella condizione di poter ovviare
allomissione, non essendo sufficiente, perché si attivi il potere sostitutivo,
una mera “previa segnalazione” da parte della Regione (punto 9 del

Considerato in diritto)'?®.

10. La potesta legislativa delle Regioni a statuto speciale

Per quanto riguarda la potesta legislativa delle Regioni ad autonomia
particolare, & da segnalare il persistente atteggiamento sostanzialmente
prudente della Corte costituzionale che sembra rifiutare un’interpretazione
estensiva dell’art. 10 della I. cost. 3/2001, con i conseguenti rischi di

128 Sul punto si vedano anche le pitl recenti sentt. 69, 70, 71, 72, 73, 74, 75/2004.
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“‘demolizione” degli statuti speciali, e quindi di incertezza circa I'estensione
dell’autonomia legislativa delle Regioni stesse.

In questo senso, paradigmatica € la sent. 213/2003 nella quale era
stata impugnata una legge della Provincia di Bolzano per violazione
dell’art. 117 Cost.: a tale proposito, la Corte critica il fatto che il ricorso
governativo non chiariva in alc