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MODULI CONSENSUALI NEI RAPPORTI TRA STATO E
AUTONOMIE TERRITORIALI E RUOLO DELLE CONFERENZE

1. Leale collaborazione e strumenti consensuali dopa@ Iriforma del Titolo
V della Costituzione

1.1 | rapporti tra i diversi livelli di governo nella @stituzione

Nel 2001 il legislatore costituzionale ha ridiseigna con la riforma del Titolo V,
parte seconda, della Carta — i rapporti tra i divévelli di governo, dando a
questi ultimi pari dignita costituzionale, secongio principio che mette sullo
stesso piano Stato e autonomie territoriali (pprmidi equiordinazione), enti
costitutivi della Repubbliceekart. 114 Cost.).

Fino alla svolta costituzionale del 2001 si e ofgespinti dall'idea di un «centro
che si apre» alle autonomie conservando i potemeda tutelare gli interessi
"nazionali" e garantendo l'uniformita giuridica diversi soggetti dotati di
autonomia, ma a seguito della revisione costituzionale segistrata, invece,
un'importante scelta di cambiamento che, in «r$igontinuita$ con il passato,
ha dato origine a quel pluralismo istituzionaleifaaio, oggi presente, nel segno
della valorizzazione e della differenziazione dellgonomié

Tale scelta "paritaria” si e realizzata in Cositae, principalmente, attraverso
I'essenziale distinzione tra "Stato" e "Repubbli¢ad’ Stato — nel nuovo art. 114
Cost. — viene, infatti, inserito tra gli elemerttieccostituiscono la "Repubblica”
Con tale riforma é stato, dunque, fissato un nusyailibrio tra i due principi, di
unita ed autonomia, previsti dall'art. 5 della @agtone; tuttavia, l'attuazione
del sistema istituzionale policentrico cosi tratmiaa quasi quindici anni di
distanza, rimane purtroppo ancora sullo sfondo e, ¢i piu, appare oggi
necessario spingersi verso una ulteriore riformardelo V, per realizzare cosi
una «riforma della riforma»

! Cosi F. MERLONI, richiamando G. Sciullba leale collaborazione nella Repubblica delle autmie

in Diritto pubblico, n. 3/2002, p. 829.

2 L'espressione & di M. CAMMELLIPrincipio di sussidiarieta e sistema delle ammiwistoni
pubbliche in Quaderni regionalin. 2/2002, p. 454.

® «La concezione autonomistica importa l'attribueioanche esclusiva di funzioni legislative e
amministrative ad enti che non sono lo Stato perstiazione pubblica si scinde per collegarsi ad u
complesso di centri di potere cui l'ordinamentoomizsce la capacita di esprimere volonta e di
amministrare gli interessi affidati alla loro congreza. Ma la scissione non € cosi netta da impedire
qualsiasi collegamento tra soggetti e tra attivRaPIGA, voceCoordinamentpin Enc. giur. Treccanip.

7.

4 F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle awgtmie..., op. cit.p. 836.

® || Capo dello Stato, Giorgio Napolitano, ha pavlat riguardo della necessita di realizzare unforeria
della riforma, che a distanza di dodici anni si @amg» (XXX Assemblea delllANCI, Firenze 23 ottobre
2013. Fontewww.quirinale.i}. Il Presidente del Consiglio, Matteo Renzi, enfeamente convinto della



Si deve dire che la riforma del Titolo V ha generaumerosi dibattiti tra gli
studiosi di diritto pubblico, sia per le rilevamovita che essa ha introdotto sia
soprattutto per le lacune e le incongruenze chaokella costituzionale ha
determinaté,

Tra le novita non si pud non ricordare, ad esempicgcomparsa dei controlli
sugli atti delle Regioni e [I'eliminazione del mopbp statale normativo,
amministrativo e delle risorse finanziarexrt. 119 Cost)

Alcuni commentatori sostengono che la riforma d@0R si e solo limitata a
sancire costituzionalmente una situazione di fajid esistente, giacché la
legislazione ordinaria e la prassi avevano affronti@ medesime questioni
offrendo una prima soluzione, e affermano che Owarzione — che fa la
differenza con riguardo al tema in esame — consistecollocare al piu alto
grado della gerarchia normativa «la facolta peRégioni di dar vita ad accordi
interregionalis.

Nonostante si sia sostenuto, subito dopo I'appiomazdella riforma, che vi sia
stato un recepimento in Costituzione di parti cstesiti della legislazione
ordinaria vigente nel tempo (c.d. leggi Bassanimljversamente, & stato da altri
prospettato come la modifica del Titolo V sia «aadal di la della mera
costituzionalizzazione della legislazione ammimiba di riforma degli anni
1997-1999, ponendo le premesse per la costruzidneind ordinamento
repubblicano per alcuni aspetti assai diverso ddl@uelineato in Assemblea
costituente e in ogni caso differente da quelldiga#o nei primi cinquant'anni di
vita repubblicana®$.

Alla luce del mutamento costituzionale la dottrir €, poi, divisa
nell'interpretare il concetto di sovranita; qudstha, come proclamato in
Costituzione, appartiene al poptlo

necessita di riformare ulteriormente la Costitueian a tal riguardo, ha adottato un disegno didegg
costituzionale.

® Un primo autorevole commento post-riforma sotediva, comunque, cid che era da ritenersi ad ogni
modo positivo della riforma del Titolo V: «Questiola infatti, accanto alle molte lacune che sor® gi
state da piu parti denunciate e che oggi impediscian rappresentazione di un quadro organico,
indubbiamente opera scelte ed introduce principiegai che, in forte discontinuita con I'esperienza
passata, delineano il profilo di un nuovo modeligpdbbliche amministrazioni e rappresentano in ogni
caso il parametro-guida per le necessarie attdiitfompletamento e per le questioni piu urgentateg
alla prima attuazione» M. CAMMELLIgp. cit, p. 453.

" F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle amie..., op. cit.pp. 838-839.

8 A. BONOMI, La potesta legislativa regionale e le intese fragi@ai: un “vecchio” problema che si
ripropone in termini “nuovi”, in Quaderni regionalin. 3/2006, p. 661.

° R. BALDUZZI, al riguardo, indica in nota G. C. Ddartin, F. Pizzetti e M. CammellL.e autonomie
locali dopo la revisione costituzionale del Titdlpin Quaderni regionalin. 1/2003, p. 63.

1R, BALDUZZI, op. cit, p. 64.

" Exart. 1, secondo comma, Cost.



Gia i primi commentatori ritennero di dovere attiile la sovranita a tutti gli enti
costitutivi della Repubblicd, ma altri studiosi hanno dichiarato I'impossiBilii
attribuirla ad enti diversi dallo Stato, sebbeneubvo art. 114 Cost. configuri lo
Stato (come gli altri livelli di governo) quale enesponenziale di collettivita
territoriale, in quanto lo stessoperiorem non recognoscéens

Si é, inoltre, evidenziato come i molteplici aspiethovativi della riforma, oltre a
comportare una rilettura dell'art. 5 della Costitng"*, abbiano causato forti
criticita, in primo luogo per il loro complicato eguamento al sistema
ordinamentale vigente

Per un verso, l'art. 5 Cost. acquista, infatti, unava pregnanza di forza
valoriale rispetto alla formulazione fondata solal Sriconoscimento” delle
autonomie®. Per altro verso, le disposizioni del Titolo V dewo fare i conti,
piuttosto, con l'assetto istituzionale gia esisgteat attivo nell'ordinamento.
Venendo ora ad un primario esame delle nozioniadidnomia e di "unita”, e
doveroso ricordare che il principio di autonomiame precisato da noti studiosi,
«consente agli enti territoriali di assumere unppimindirizzo politico anche in
contrapposizione al governo centrale», quello diauimvece «impone un limite
alla differenziazione in nome di valori avvertitorne essenziali per l'intera
comunita politica’.

Trattasi, quindi, di due principi che coabitano meldesimo ordinamento, come
voluto dai padri costituenti che, operando una niagnsintesi, ne hanno dato
espresso richiamo in un unico articolo, I'art. Sad€ostituzione, per l'appurito
Esso traccia cosi «la tensione tra le ragioni weth e le ragioni
dellautonomia¥, alla ricerca di un equilibrio che di volta in telé necessario
trovare®.

12 « ... la sovranita dello Stato, invece che sdappavantaggio di altri livelli, si trasforma, denmando

(o forse sarebbe meglio dire: completando) un memegia presente nell'impianto originario della
Costituzione, che "trova una positiva eco" nel raxt. 114, ‘nel quale gli enti territoriali autanosono
collocati al fianco dello Stato come elementi dositii della Repubblica quasi a svelarne, in una
formulazione sintetica, la comune derivazione dalgipio democratico e dalla sovranita popolare’» R
BALDUZZI, op. cit, pp. 70-71.

13V, ITALIA, Per l'autonomia degli enti locglMilano, Giuffré, 2007, pp. 4-5.

“N. LUPO, La riforma del Titolo V della Costituzione nelleluzioni dei costituzionalistin Rivista
trim. di dir. pubb, 2002, n. 2, p. 567 e ss.

'3 Cosi N. LUPO, citando M. Scudiero, illustra la stiene: «nell'interpretare il nuovo titolo V Cosbn

si deve perdere di vista I'ottica complessiva,inguadramento storicosp. cit, p. 569.

8 £ MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle awcmie..., op. cit.p. 841.

" R. BIN, G. FALCON Diritto regionale Bologna, Il Mulino, 2012, p. 99.

18 «La Repubblica, una e indivisibile, riconosce ernpuove le autonomie locali; attua nei servizi che
dipendono dallo Stato il pit ampio decentramentonaristrativo; adegua i principi ed i metodi dellaas
legislazione alle esigenze dell'autonomia e detdgamento», art. 5 Cost.

9 A. D'ATENA, Il principio unitario nel sistema dei rapporti tratato e Regionin Scritti in memoria di
Livio Paladin Napoli, Jovene, 2004, p. 738 .

%0 Sul tema, e con riferimento al difficile compitelid Corte costituzionale, L. VANDELLI precisa:
«Cosi, a ispirare l'intera giurisprudenza dellat€osi colloca un delicato equilibrio tra un pripio di



In passato l'autonomia e stata definita, da alewmori, la «faccia interna della
sovranitd dello Statd% essa pud assumere infatti diversi significatirieva
«chiavi di lettura¥’, a seconda di cid che linterprete delle normengieein
considerazione.

Non vi € dubbio, pero, che il concetto di autonosiizorrela innanzitutto con
quello di territorio e, quindi, con i poteri chelsustesso € possibile esercitare, in
nome dell'interesse di una comunita locale cheisievamministrare da $é
Etimologicamente, infatti, la parola "autonomiaal grecoautos(solo) enomos
(regola), «indica la capacita, la potesta di dalgisoli, proprie regole giuridiche
normative’’, ma tale potesta va coniugata con il principidutiita”, che limita
l'autonomia differenziata del livello locale, laddo prevalga il superiore
interesse di coesione nazionale.

A tal proposito, in dottrina, & stato anche prdoisde «il principio di autonomia
non spezza dunque l'unita dell'ordinamento dellpuBblica, sebbene comporti
una netta separazione nell'organizzazione di alciglle funzioni e un sistema
articolato di competenze esclusiv&»

L’instaurarsi di un sistema istituzionale paritanniltilivello, come delineato dal
nuovo art. 114 Cost., ha pero provocato un rilevamintenzioso innanzi alla
Corte costituzionaf8 che non sempre & riuscita ad indicare in modarohed
esaustivo il perimetro d’'azione, legislativa e amstrativa, dello Stato e delle
autonomie.

Si é detto, al riguardo, che «la riforma dell'oedirento regionale ha reso ancor
piu fluidi e flessibili i confini delle competenzaello Stato e delle Regioni,
demandando, quindi, alla Corte costituzionale ta ladividuazione con l'ausilio

leale collaborazione e la peculiare posizione msuiuta allo Stato, quale "ultimo responsabile” del
mantenimento dell'unita e della indivisibilita @gelRepubblica garantita dall'art. 5 Cost. (sent2@34);
soggetto, dunque, portatore e garante dell'istannéaria, con il compito di assicurarne il
soddisfacimento, nel quadro pluralistico, organeeaccomplesso in cui si collocano i vari livelli di
articolazione della sovranita popolardssigenze unitarie e prospettive dinamiche dellantigzione
delle competenze: qualche nota a margine delle esest nn. 303/2003 e 14/2004 della Corte
costituzionalein Le Regionin. 4-5/2008, p. 890.

“L G. DE MARTIN, voceEnti pubblici territoriali, in Dig. discip. pubhl Torino, UTET, VI, 1991, p.
126.

2. VANDELLI, Sovranita e federalismo interno: l'autonomia tesritle all'epoca della crisiin Le
Regioni,2012, n. 5-6, pag. 849.

2 L. VANDELLI, Sovranita e federalismo interno..., op. .cipp. 850 e 870, riprendendo anche
I'espressione di G. PALMAIndirizzo politico statale e autonomia comunaleafiirdi una parabola
concettualeNapoli, Jovene, 1982.

24\ ITALIA, op. cit, p. 3 e ss.

S E. PIGA,op. cit, p. 7.

% «In particolare, la Corte costituzionale ha pralne ad un opera dhitegrazione-correzionescrivendo
alcunepagine bianchalel nuovo quadro costituzionale, con una operéirdda ad influenzare le stesse
scelte del legislatore ordinario nell'attuazionadeforma», cosi A. PAJNO, ih'attuazione del titolo V
della Costituzione (Atti del convegno di studiciesza dell'amministrazione, Varenna-Villa Monaster
16-18 settembre 2004)lilano, Giuffre, 2005, p. 257.



di principi ulteriori (o criteri interpretativi), wpli quelli di sussidiarieta,
proporzionalita ed adeguatezza»

Si &, inoltre, evidenziato come si sia «manifestatpiu riprese un grado di
conflittualith senza precedenti tra Governo e aonaa>".

Il richiamo al principio di leale collaborazioneproe vedremo, ancora prima
dell'inserimento in CostituzioA® rappresenta un canone imprescindibile nelle
pronunce della Corte.

La Consulta ha tuttavia sottolineato che questovoudisegno costituzionale
«non comporta affatto una totale equiparazione thk enti, con poteri
profondamente diversi tra loro: basti considerdne solo allo Stato spetta il
potere di revisione costituzionale e che Comunir@iAce non hanno potesta
legislativa» (Corte cost., sent. n. 274 del 2603)

La riforma del Titolo V € oggi considerata da dsieautori per lo piu negativa,
probabilmente anche per la sua sostanziale inathgiz ma in primo luogo per
le sue grosse lacune, prima fra tutte quella dabgpresentanza al centro degli
interessi territoriali¥, ossia della mancata previsione costituzionaléudghi
idonei a garantire i necessari raccordi tra isioz nazionali e locali, che
avrebbe dovuto accompagnare — secondo molti conaeerit — le disposizioni
contenute da detta riforma, facilitando cosi laareta realizzazione della c.d.
Repubblica delle autonomie.

Al riguardo, si sono avanzate negli anni diverseppste — a seconda della
situazione politica, economica e sociale in ci8i@ trovatl’ — dalla riforma del
sistema delle Conferenze, ipotizzando anche urteakncostituzionalizzazione

2" Cfr. S. BARTOLE, Principio di collaborazione e proporzionalita degliterventi statali in ambiti
regionali, in Giur. cost, 2003, p. 260.

%8 Cosi prosegue G. PUCCINI, nell’esaminare i raccisdGoverno e autonomie nella prima fase della
XVI legislatura: «Grado di conflittualita, ovviamien accentuato da una diversita di “colore” patitfca

il Governo e la maggioranza delle regioni e degli éocali, e dalla correlativa tendenza del Goeern
medesimo, almeno in un primo momento, a negareaallenomie una tempestiva e adeguata disamina
delle misure da esso adottate, se non addirittmegare loro del tutto una simile disaminRagccordi fra
Governo e autonomie territoriali, forma di goveractruttura del governdn federalismi.it n. 20/2009,

p. 6.

2 Art. 120 Cost.

%0L. VANDELLI, Il sistema delle autonomie locaBologna, Il Mulino, 2013, p. 43.

%1 A tale riguardo in dottrina & stato osservato caia@o necessarie «adeguate risorse finanziare», ch
costituiscono il «polmone del sistema». N. LUP©Ghiamando M. Bertolissgp. cit, p. 573.

¥ R. BIN, G. FALCONop. cit, p. 119.

% Cosi si esprime L. Mezzetti sulla necessitd diesage il bicameralismo perfetto: «Il diritto
costituzionale comparato offre una pluralita di miticdi bicameralismo differenziato funzionali respo

alla garanzia di rappresentanza degli interessililgsi pensi, a mero titolo di esempio, al modelkl
Bundesratedesco o del senato statunitense), tutti meritelfv@ttenta considerazione ma al tempo stesso
oggetto di accurata ponderazione circa la loro tadgita all'impianto costituzionale italiano e
all'esigenza di evitare pericolose crisi di rigetton Quale ordinamento per gli enti localia cura di G.
CAIA, T.F. GIUPPONI, A. MORRONE, Bologna, Bononiaaersity Press, 2009, p. 13.

% R. BIN, G. FALCONop. cit, p. 119.



delle stesse, alla trasformazione del "Senato ddRapubblica” in
"Senato/Assemblea delle autonomie”, ora presa raaggnte in considerazione.
Gia sul finire dello scorso anno, infatti, I'ex Bidente del Consiglio Enrico
Letta, in sintonia con i continui appelli del Pamite della Repubbli¢y aveva
preso l'impegno per il 2014 di risolvere «il prabke di avere due Camere
paritarie’° ed il recente governo guidato da Matteo R&nziare abbia
intenzione di proseguire in tal sefi%o

Gli studiosi che, di recente, sono intervenuti stsgno della trasformazione del
Senato si sono cosi espressi: «Invece di dotarandi Camera delle Regioni,
naturale sede politica — questa si — di "mediaZifr@eStato e Regioni sul piano
squisitamente legislativo, tentiamo di rimediargdapare il vuoto con semplici
organi amministrativi (la Conferenza Stato-RegioBtato-autonomie locali e
unificata)»”.

Tuttavia, € stato fatto anche presente che l'inzmohe di una Camera delle
regioni, come prospettiva risolutiva, non esaubeebla problematica dei
raccordf®.

La crisi economica che ha colpito il Paese nonnvaro aiutato la nascita e lo
sviluppo del sistema della autonomie, causanda taglontinui ripensamenti
sull'assetto organizzativo degli enti territori#dld una forte, iniziale, tendenza di
decentramento e di valorizzazione delle autonomié, snfatti, affiancato un
ritorno al centro, ai poteri statali, anche in ddagzione dei processi europei,
che richiedono, per loro natura, una manifestazebn@lonta unitaria da parte di
ciascuno Stato membro.

% «Sono giunto alla convinzione che ormai per fareré e condividere quel magistrale quadro di
riferimento che e la prima parte della nostra Caxta si pu0 ulteriormente mancare di rivederne la
seconda parte, le norme - gia nate con riconosgutiti deboli - relative all'ordinamento della
Repubblica» (Giorgio Napolitano alla XXX AssembldellANCI, Firenze 23 ottobre 2013. Fonte:
www.quirinale.ij ed ancora «Sono convinto che esiste la posaildlitagliare corto sulle duplicazioni e
le ridondanze del bicameralismo perfetto; € pokesiualificare in modo nuovo il Senato, come una
Camera che non ha poteri di investitura politicaatta importanti poteri, come la Camera Alta ina@r
Bretagna o come il Senato francese, che ha sagatmarsi senza scandalo per i senatori ma con |l
contributo dei senatori stessi» (Giorgio NapolitaRonte:TMnews10 dicembre 2013); «ll superamento
del bicameralismo paritario, dello snellimento dehrlamento, della semplificazione del processo
legislativo sono ormai questioni vitali per la fimzalita e il prestigio del nostro sistema demaceet
(Giorgio Napolitano. FonteANSA16 dicembre 2013).

% Conferenza stampa di fine anno (Fort&l 23 dicembre 2013).

37| 22 febbraio 2014 il Governo Renzi, formatosseguito delle dimissioni di Enrico Letta, ha présta
giuramento al Quirinale.

% Cosi l'attuale premier Matteo Renzi il 12 marzd£20«Se non riesco a superare il bicameralismo
perfetto non considero conclusa la mia esperienzgoderno, ma la mia esperienza politica» (Fonte
AGL.it).

%9 A. SPADARO,La pericolosa anomalia della "contrattazione" StiRegioni: una storia senza fine...

in federalismi.if n. 17/2013, p. 11.

“0F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle autmie..., op. cit.p. 828.
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Si € inoltre assistito, in questi ultimi anni, adauconsistente riduzione degli
spazi di autonomia dei livelli locali, non solo aplera dello Stato, ma soprattutto
ad opera delle Regioni, «specie quelle a statutmario»", che mediante la loro
produzione normativa hanno contribuito a restring&utonomia degli altri enti
locali.

Il legislatore costituzionale, in sostanza, si @ogcupato di distribuire le
competenze legislative e amministrative, crean@ssp confusione e attriti, tra i
vari livelli di governo ed ha invece trascurato,rsi volutamente, di
regolamentare in modo puntuale i rapporti e glirsenti di raccordo tra lo Stato
e le autonomie territoriali.

| conflitti (di competenza e di interessi) tra velisi livelli di governo sono stati,
infatti, I'esito di una scarsa tendenza alla comgene, non regolata né mitigata
da un'adeguata disciplina costituzionale di radéard

Di recente, il presidente della Corte costituzienaGaetano Silvestri, ha
sottolineato al riguardo come il Titolo V della @ariveli «ogni giorno di piu la
sua inadeguatezza, con riferimento sia ai critedefinizione delle materie, sia
agli strumenti di raccordo tra Stato centrale ilterritoriali autonomis>.

Com'é possibile osservare, d’'altronde, i rappoatiitdiversi livelli di governo,
seppure ridefiniti con la riforma costituzionalel @01, sono stati rimessi alla
volonta del legislatore ordinario, nazionale e oegie, nonché assai spesso, a
causa dell'assenza di un‘apposita disciplina libsta dei singoli enti territoriali
che, secondo usi e prassi, hanno concluso inteser,ch e altri atti simili.
Tuttavia, gia prima della riforma del Titolo V dellCostituzione, il legislatore
ordinario e la Consulta si sono avvicendati neteguire I'obiettivo di realizzare
un regionalismo cooperativo, che determinasse diatdno del modello di
separazione tra i livelli di goverfib

Spetta alla Corte costituzionale detenere il prmatulla evoluzione e
codificazione del principio cooperativo, adottater psuperare la rigida e
improduttiva separazione delle competénze

In questo complessivo assetto istituzionale i regicmtergovernativi (tra livelli
di governo) si sono caratterizzati principalmentefunzione di partecipazione

“LV. ITALIA, op. cit, p. 104.

“2F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle autmie..., op. cit.p. 828.

*3 Relazione del Presidente della Consulta, Gaetdives8i, sulla giurisprudenza costituzionale del
2013, svolta il 27 febbraio 2014.

“cfr. S. AGOSTALa leale collaborazione tra Stato e Regiddilano, Giuffré, 2008, p. 40.

4 «... a partire dalle storiche sentt. nn. 21/1%56,49/1958, la Corte interviene a garanzia dejiene
statutarie delle Regioni speciali tutte le volte dai dispongano il raggiungimento di intese fra le
medesime e lo Stato, pur senza mai arrivare - ameguesta particolare congiuntura - a canonizaare
generale principio costituzionale di leale collamone (cosa che, invece, accadra solo sul fireglid
anni '70)», S. AGOSTAgp. cit, p. 41.
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perché lo squilibrio tra Stato e autonomie teri@de rimasto tutto a favore dello
Stato, a cui risulta assegnata la possibilita dd#énitiva regolazione delle
materie in esame, come se la facolta di utilizzangarola conclusiva fosse una
sua esclusiva prerogatiVa

Gli articoli della Costituzione, modificati nel 200 che hanno rafforzato Il
sistema cooperativo e partecipativo, gia preseelt¢esto costituzionale (si pensi
all'art. 83, comma 2, Cost. relativo all'elezionei dlelegati regionali per
I'elezione del Presidente della Repubblica, all'arl, comma 1, Cost.
sull'iniziativa legislativa, agli artt. 132 e 13®41., sulla consultazione in tema di
modificazioni alle circoscrizioni territoriali regnali e provinciali o, infine, agli
artt. 75 e 138, relativi alla richiestar@ferendunmabrogativo e costituziondl® e
che, in generale, disciplinano i raccordi intetustionali si possono rinvenire
principalmente nell'art. 116, ultimo comma, netl'dd7, ultimo comma, nell'art.
118, terzo comma, e nell'art. 120, secondo comrosi,. C

L'art. 116, ultimo comma, Cost. prevede il c.d.ioeglismo autonomo o
differenziato. Trattasi della possibilita di attrite mediante specifica procedura,
nelle materie di legislazione concorrente Statoi®®egy e in alcune di
legislazione esclusiV§ forme e condizioni particolari di autonomia aRegioni

a statuto ordinario. Tale procedura prevede l'agmone di una legge a
maggioranza assoluta, sulla base di una intesalofr&tato e la Regione
interessata.

L'intesa qui prevista, tra lo Stato e la Regionéergssata, € una intesa
"costituzionalizzata" che precede I'approvazioner legge e rappresenta uno
dei pochi casi presenti in Costituzione.

E' bene anticipare, al riguardo, che qualora tiosii in presenza di una intesa di
tale tipo (che precede l'approvazione di una legdajldove pero la Costituzione
nulla prevede — non € possibile vincolare o lingtdrpotere legislativo poiché,
com’é noto, esso & autonomo e libero nel fine.

Com'é stato bene osservato da alcuni studiosittiintd'esercizio dell'attivita
legislativa sfugge alle procedure di leale coll@zmne (sentenze n. 249 del
2009 e n. 159 del 2008) perché non risulta indiaimie un fondamento
costituzionale di un simile obbligo (sentenza r6 @@l 2004)%°.

“°F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle awtmie..., op. cit.pp. 832-833.

“" M.R. SPASIANO,Alcune riflessioni in tema di buon andamento e ddeili di cooperazione tra i
diversi livelli di governg in L'interesse pubblico tra politica e amministrazipnelume Il, Napoli,
Editoriale Scientifica, 2010, p.135.

“8 Art. 117, letterd), limitatamente all'organizzazione della giustieidella pacen) es), Cost.

49 L. RONCHETTI, La costruzione giurisprudenziale del regionalismaliano, in Il regionalismo
italiano tra tradizioni unitarie e processi di feddismo, a cura di S. Mangiameli, ISSIRFA, Milano,
Giuffre, 2012, p.509.
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All'art. 117, ultimo comma, Cost. viene invece oala la possibilita, per le
Regioni, di concludere accordi, con Stati, e intesa enti territoriali interni ad
altro Stato, nelle materie di propria competenzanei casi e con le forme
disciplinati da leggi dello Stat6%

Il legislatore costituzionale delega, quindi, inegti casi la disciplina di tali
accordi e intese al legislatore statale.

L'art. 118, terzo comma, Cost. attribuisce ancolla &egge il potere di
disciplinare forme di coordinamento fra Stato e iBeg nelle materie
“immigrazione" e "ordine pubblico e sicurezza" no@caltresi, forme di intesa e
coordinamento nella materia della tutela dei beitucali.

Infine, l'art. 120, secondo comma, Cost., discgplinpoteri di sostituzione del
Governo agli organi delle Regioni, delle Citta ropwlitane, delle Province e dei
Comuni, nei casi di mancato rispetto di norme dtatiainternazionali, della
normativa comunitaria, del pericolo grave per binenita e la sicurezza pubblica
e «quando lo richiedono la tutela dell'unita ecoiwane in particolare la tutela
dei livelli essenziali delle prestazioni concerméuiritti civili e sociali»".

| poteri sostitutivi previsti devono comunque essesercitati nel rispetto dei
principi di sussidiarieta e di leale collaborazione

In tema di regionalismo cooperativo meritano, iafidi essere menzionati: «la
partecipazione delle Regioni alle fasi ascenderds@endente di formazione ed
attuazione del diritto comunitario (art. 117, comBaCost.»; «il principio di
sussidiarieta quale strumento di distribuzioneed&lhzioni amministrative (art.
118, comma 1, Cost.)»; «la ridefinizione del pnmaidel coordinamento della
finanza pubblica (art. 119 Cost.)»; «l'istituziodel Consiglio delle autonomie
locali quale contenuto necessario degli statutiioregi» e, da ultimo,
I'inserimento dei rappresentanti delle Regionijed®rovince autonome e degli
enti locali nella Commissione parlamentare perdestjoni regionali, previsto
dall'art. 11 della legge costituzionale n. 3 deD20che purtroppo € rimasto
inattuatg®.

Con riferimento al principio di sussidiarietd, lsor costituzionale, con la
famosa sentenza n. 303/2003, ha stabilito le corizhe deve possedere la
legge statale, nel momento (eccezionale) in cwdpgropria delle competenze
legislative regionalr.

0 Art. 117, ultimo comma, Cost.

*L Art. 120, secondo comma, Cost.

2 Con riferimento alla ricostruzione sul "regionaiis cooperativo" presente in Costituzione e agli
articoli menzionaticfr. M. R. SPASIANO op. cit, pp. 135-136.

>3 Tale pronuncia & stata definita in dottrina «uppastuna sentenza ortopedica (D'Atena), una praaunc
apprezzabile ma idonea a destare perplessita (Anzora decisione ambiziosa che rompe con la
precedente giurisprudenza (Bartole), che riscrMerfone) o integra (Dickman) il Titolo V, ma anche
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In seguito la Consulta, con la sentenza n. 6/2B@4ottolineato la necessita che
siano previste, dalla legge statale di assunziorsussidiarieta, forme idonee di
cooperazione, oppure la stessa legge statale «@fsere adottataa seguito di
procedure che assicurino la partecipazione ddiilifiegoverno coinvolti’>".

Alla luce di cio, si ritiene che il principio di ssidiarieta, per i suoi caratteri e per
la sua disciplina, sia strettamente connesso esartie dei raccordi e dei moduli
consensuali esistenti tra i diversi livelli di gone, che nel presente lavoro sono
oggetto di indagine e di primo approfondimento.

Con riguardo infine al principio di leale collabarane, si deve ribadire che esso
ispira tutto I'impianto organizzativo costituzioealell'ordinamento post-riforma
del 2001.

Come ha avuto modo di sottolineare la stessa Cianesko «deve presiedere a
tutti i rapporti che intercorrono tra Stato e Regida sua elasticita e la sua
adattabilita lo rendono particolarmente idoneo gol&e in modo dinamico i
rapporti in questione, attenuando i dualismi ed taenmlo eccessivi
irrigidimenti»’.

Il principio di leale cooperazione/collaborazionen@evolmente presente nella
giurisprudenza costituzionale, che ha ben sottatmein un'antica pronuncia,
come esso «‘informa la normativa relativamente aacordo fra competenze
regionali e competenze statali’ (sentenza n. 153 #886)» e «va
dall'adempimento di un ‘dovere di mutua informagofsentenza n. 359 del
1985) alla realizzazione di una ‘previa inteSa’»

Con la riforma del Titolo V le esigenze di raccotdmi diversi livelli di governo
si sono via via rafforzate prefigurando e motivandoradicale cambiamento,
che si e andato realizzando col passaggio dalldegppazione" all'esercizio dei
poteri centrali alla "leale collaborazione" traratnti equiordinati e costitutivi
della Repubblicy.

Sul punto & stato, infatti, ricordato che Brala Repubblica & la figura di sintesi
unificante delle diverse comunita territoriali,cali interno il principio dominante
non pud non essere quello della leale cooperaziahed, resto oggi
costituzionalizzata nell'art. 128

una pronuncia ispirata ad un postulato nascostot{d® che applica criteri discrepanti a funzioni
connesse (Violini)», A. PAIN@p. cit, p. 264.

> A, PAINO,0p. cit, p. 264.

°° Corte. cost., sent. n. 31 del 2006.

°% Corte cost., sent. n. 232 del 1991.

>’ F. MERLONI, La leale collaborazione nella Repubblica delle awgmie..., op. citp. 827.

%8 A seguito della riforma del Titolo V della Costifane.

*¥R. BALDUZZI, riferendosi a R. Bingp. cit, p. 73.
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1.2 Gli strumenti di raccordo interistituzionale nelltbnamento italiano:
tipologie

Si puo facilmente affermare che gli strumenti d@ic@do interistituzionale hanno
una loro origine nella funzione di coordinamentoedla sua evoluzione, «quale
espressione di un principio di armonizzazione dptiéesta pubbliche conferite
ad enti o organi diversi e protese al perseguimehtdinalita di pubblico
interesse¥.

Il principio di coordinamento, alla luce dei mutartieorganizzativi concernenti
il passaggio dalla gerarchia all'autonomia, sii@ugpato sempre piu negli anni,
con l'effetto di consolidare nel panorama giuridi@sua stessa nozione e i suoi
caratteri essenzigfi

La funzione di indirizzo e coordinamento fu intréonel 1978 al fine di
comporre — come ha chiarito la Corte costituzioale «le istanze
dell'autonomia con le esigenze unitaffe> di tutelare l'interesse nazionale.

Tale funzione fu, in seguito, ribadita nella legge 400/1988 e nella legge
"Bassanini" n. 59/1997, previa intesa, in questidtcaso, con la Conferenza
Stato-Regiorir.

In dottrina €& stato criticamente osservato comeClansulta, consentendo
I'esercizio della funzione di indirizzo e coordinamo da parte dello Stato (nel
sistema previgente la riforma del Titolo V), «abliiisito per legittimare uno
strumento di indebita invasione della legislazion&zionale sull'autonomia
regionale, rispetto all'ordine costituzionale delienpetenzes$.

L'evoluzione della funzione di indirizzo e coordim@nto — completata con la sua
necessaria generalizzazione, in virtu dei trasfemin delle funzioni
amministrative dello Stato alle Regioni degli anfd — ha determinato poi
I'elaborazione, da parte della Corte costituzionalel principio di “leale

©F. PIGA,0p. cit, p. 3.

®1V. BACHELET, voceCoordinamentpin Enc. dir, Milano, Giuffré, pp. 632-633.

%2 egge n. 281/1970.

%3 Corte cost., sent. n. 150/1982.

¢4 3. BUDELLI, Anatomia dei raccordi nell'assetto policentrjctorino, Giappichelli, 2006, p. 20.

 Art. 8 della legge n. 59/1997 e dopo anche |artlel d.lgs. n. 286/1998 e lart. 1 della legge n.
267/1998, S. BUDELLIpp. cit, p. 21 e 34.

% s. BUDELLI, op. cit, p. 23.
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collaborazione™ e il conseguente passaggio da un coordinamentoatfie ad
un coordinamento "per orgafii"

Gia nel 1978’ furono introdotte diverse tipologie di raccordganizzativo, che
la Commissione Gianniffi (per prima) intui al fine di realizzare un sistema
improntato sulla cooperazione tra livelli di govey si trattava di formule quali
il "concorso", le "intese", la "codipendenza", ttaonia", il "coordinamento”, la
"collaborazione", che non ebbero, perdo, molta foatuin quanto manco
un'effettiva incidenza sulla realti.

Tuttavia, dopo la fine degli anni ‘80 gli strumerdi collaborazione si
intensificarono; si istituirono infatti, insieme ailassici pareri e intese, «le
conferenze di servizi, gli accordi di programma, gportelli unici, i contratti
d'area e numerose altre forme di esercizio cootinaell'attivita
amministrativa’.

La riforma costituzionale del 2001 ha senz'altwitalizzato, se non rimodulato,
il tema del coordinamento nel nuovo sistema deltersomie.

Una importante conseguenza della riforma pu0 iddiaisi, inoltre,
nellassunzione al livello costituzionale della rzee dimensione del potere,
quella interregionale», che sta tra 'ambito regiere quello statafg

Nei rapporti tra Stato e autonomie, la funzioneabrdinamento é stata oggetto
di differenti considerazioni, a seconda del comceititonomistico preso in
considerazione dagli studiosi. Si &€ cosi sosterdaqarte degli autonomisti piu
radicali, che il coordinamento nei rapporti coni enittonomi avrebbe soltanto
«un contenuto e una rilevanza politica, non gicasi*. Diversamente, & stato
d'altra parte sottolineato che la valorizzazionell'algonomia non puo
interrompere l'unita dell'ordinamento della Repidzblpoiché «un sistema di

67 «La Corte, infatti, sin dalla sentenza n. 1751846, comunemente citata coma la prima decisiohe de
giudice costituzionale in materia di leale coop&mag, ha svolto un ruolo chiave nel contribuire
all'emersione del principio di collaborazione coguida e faro delle modalita di svolgimento dei raip

tra lo Stato e le Regioni», D. GALLIANRIflessioni sul principio e sugli strumenti dellallaborazione
(costituzionale) tra Stato e Regiom Quaderni regionalin. 1/2005, p. 91.

® Gli organi di enti diversi sono ora in condiziode«trovare un accordo che consenta di finalizzare
I'esercizio delle rispettive competenze alla maiziazione dei risultati, pur restando i singolii att
espressione del potere di ogni singolo ente, ovaeanhe istituendo organismi a composizione mis#a, f
cui appunto la Conferenza in esame, dotati di coemze non semplicemente consultive, ma anche e
sempre piu spesso, decisorie, allinterno dellelidaavarie istanze, statali e locali, possano amv
composizione in un unico atto», cosi S. BUDELLLkdodo in nota A. Azzena, voc@onferenza Stato-
Autonomie territorialj in Enc. dir, 3° aggiornamento, Milano, 1998p. cit, p. 33.

%9 Con i decreti attuativi della legge n. 382 del 397

" Incaricata, dal Governo di inizio anni ‘70, di guore gli schemi di decreto di trasferimento delle
funzioni (dal centro alla periferia).

'S, BUDELLI, op. cit, pp. 30-31.

2M. R. SPASIANO op. cit, p. 136.

3 A. BONOMI, op. cit, p. 664.

" F. PIGA,0p. cit, p. 7.
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autonomia €, sempre, un ordinamento di rapportiresolo un complesso di atti
normativi attributivi di diritti per cosi dire assi»’.

L'assetto organizzativo delle autonomie, soprattdipo la riforma del 2001,
risulta dunque fondato sul principio di coordinaneécollaborazione e non piu
su quello di separazione; il coordinamento vienesgguito mediante procedure
partecipative di acquisizione del consenso o,maériti, di accord®.

Con riferimento alla prima disciplina di collaboi@ze tra enti territoriali, € utile
ricordare che essa fu delegata, con la legge ardina 142 del 1990, al
legislatore regionale, che aveva il compito di ke la «cooperazione dei
comuni e delle province tra loro e con la regioak,fine di realizzare un
efficiente sistema delle autonomie locali al seovidello sviluppo economico,
sociale e civile» (art. 3, comma 3, |. n. 142/90kxle forme e modi della
partecipazione degli enti locali alla formazione pi@ni e programmi regionali e
degli altri provvedimenti della regione» (art. 3nema 6, |. 142/90Y. Si &
proceduto sin da subito, pertanto, a decentrarespgtificita relativa alle forme
di collaborazione, per meglio adattare i modulismmsuali in capo alle diverse
autonomie territoriali.

Il Testo Unico degli Enti Locali (art. 4, d.l.gs. 867 del 2000) riprese poi i
principi di sussidiarietd e di leale collaboraziomdividuati nella legge
"Bassanini” n. 59 del 1997, anticipando cosi larnfa in chiave cooperativa,
avvenuta con legge costituzionale n. 3 del 2801

Alcuni autori hanno evidenziato come, a seguitdadelorma del 2001, la leale
collaborazione non possa piu essere consideratalisemente, un principio;
essa, infatti, «si scioglie nelle innumerevoli mdare negoziali che oggi
caratterizzano il modo di produrre e implementarpdlitiche pubbliche’.

E’ stato, inoltre, richiamato un postulato coesssazal principio di leale
collaborazione: quello per cui ciascun attore ugiinale debba abbandonare
«l'idea di esercitare, nella materia da regolara sorta di signoria assoluta, una
signoria cioé che ignori i poteri attribuiti allted soggetto e le decisioni che ne
possono scaturiréS:

A proposito delle forme di raccordo, preliminarmensi suole distinguere fra
tipologie di raccordo previste da norme e tipolodieraccordo prive di uno

SE. PIGA,op. cit, p. 7.

S F. PIGA,op. cit, p. 7.

M. R. SPASIANOop. cit, p.135.

M. R. SPASIANO op. cit, p. 135.

" D. GALLIANI, op. cit, p. 125.

8 G. BARONE, Intese e leale cooperazione tra Stato, Regioni teramie locali negli interventi sul
territorio, in Quaderni regionalin. 2/2005, pp. 342-343.
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specifico riferimento legislatiVd. E, ancora, all'interno delle fattispecie tipizzat
dal legislatore, si distingue tra moduli consenisudi sistema” e moduli
consensuali "puntuali”, a seconda se ci si troviaotite ad un sistema di raccordi
interistituzionali (come, ad esempio, il sistemdled€onferenze) o se, invece,
sono previsti dei moduli negoziali per ambiti oteBtspecifici.

Occorre far presente, peraltro, che non esistaqppd, sia in dottrina che in
giurisprudenza, una chiarezza definitoria dei miodahsensuali piu utilizzati:
intesa, concerto e accordo; questi termini sonesspenpiegati in modo analogo.
Il principio di leale collaborazione, in generaileyita le autonomie a cooperare
informalmente, in maniera snella ed efficace, maedl"intesa” (introdotta
inizialmente per alcuni settori e poi definitivaneerstrutturata nell'art. 8 della
legge n. 59/1997) che la dottrina, la giurispru@deezle leggi riconoscono lo
strumento principale di collaborazide

In generale, e possibile definire l'intesa comdlgadto infraprocedimentale non
normativo’®, la cui «acquisizione & prevista nella sequenzapredimento
che mette capo ad un provvedimento — nel casosanh@o, della Conferenza
Stato-Regioni — di competenza dello St&fosiamo comunque in presenza di
provvedimenti amministrativi che possono essergsigerali che puntuali e che
raramente si inseriscono all'interno di un procexita normative.

Nel 2003° la Consulta, alla luce del pluralismo istituzienghritario, ha definito
tale forma di raccordo uno «strumento per la cod@t@zione paritaria
dell'atto»’,

Invero, l'intesa e stata da subito ritenuta, d@itete costituzionale, l'unico atto
idoneo a consentire la "deroga" al riparto di cotmpee fissato nel Titolo ¥.
Ma, allo stesso tempo, la Corte ha detto anche<nba vi € alcuna prescrizione
costituzionale dalla quale possa desumersi chavdlld di collaborazione
regionale debba consistere in una vera e propeaas’.

81 G. PUCCINI,Raccordi fra Governo e autonomie territoriali, foandi governo e struttura del governo
in federalismi.it n. 20/2009.

8 G. BARONE,op. cit.,p. 343.

8 G. CARPANI, con riferimento alla sentenza n. 200/ della Corte costituzionale, «Non vi sono dubbi
che un atto di intesa non possa produrre una vgyeopria fonte normativax,a Conferenza Stato-
regioni, Il Mulino, Bologna, pp. 55-56.

8 G. CARPANI, con riferimento al sistema delle Caefeze, La Conferenza Stato-regioni..., op. cit.,
pp. 55-56.

% G. CARPANI,La Conferenza Stato-regioni...,op. cjt. 56.

% Corte cost., sent. n. 303/2003.

87S. BUDELLI, op. cit.,p. 129.

8 Corte cost., sentt. nn. 429/2004 e 242/2005, PBLLI, op. cit, p. 132.

8 Corte cost., sent. n. 6/2004.
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Com'e possibile notare, dunque, le pronunce detliggu costituzionale non
sempre sono in sintonia tra loro e cio, purtroppon aiuta a individuare
conclusioni unitarie.

L'intesa viene inizialmente utilizzata quale forhiaraccordo tra lo Stato e le
Regioni ad autonomia speciale (ad es. Sicilia)nesaguito, essa viene presa
come modello «per la delineazione positiva di ungypio di collaborazione fra
Stato e Regionf®.

Si e pero evidenziato come la differenziazione edeliesponsabilita statali e
regionali» contrasti, in linea di principio, cormoduli consensuali dell'intesa o
del concerto, poiché gli stessi comportano unaispec «comproprieta della
funzione» e causano una confusione delle relaégpansabilitd. Tuttavia, tale
punto di osservazione e stato considerato margimafiatti, secondo la Corte
costituzionale, l'intesa resta l'istituto che piwgni altro «realizza il principio di
leale collaborazioné

In dottrina, inoltre, é stata richiamata la distome tra intese a livello
costituzionale e intese a livello amministrafiro

Le intese a livello costituzionale sono quelle fétato e Regioni, quelle
interregionali e quelle tra Regioni ed enti temi&b minori. Le intese a livello
amministrativo sono invece quelle fra enti teridaby quelle fra e con enti di
natura non territoriale e quelle interorgani¢he

Le intese possono concludersi in varie materie @liverse circostanze; per
questo, non & possibile riscontrare una procedhitaria che le disciplifif. Oltre
alle fattispecie tipizzate dal legislatore esistonofatti, numerose «intese
informali di coordinamento», che intervengono stpteo a livello
interregionalé®.

In tali casi, spontanei, le intese informali cosglunon possono comunque
generare effetti vincolanti in capo agli organi ioegli, le cui competenze
risultano gia precostituité

Nel rapporto tra le Regioni, considerata la rigidiella nostra Costituzione, non
potra mai realizzarsi che una legge regionale, @héopreceduta da un accordo

G, RIZZA, vocelntese in Enc. giur. Treccanip. 2.

%L Cosi G. RIZZA, citando S. Bartolep. cit, p. 2.

%2 R. BIFULCO, vocelLeale collaborazione (principio di)in Dizionario di diritto pubblico 2006, p.
3360.

% G. RIZZA, op. cit, p. 1.

% G. RIZZA, op. cit, p. 1.

% G. RIZZA, op. cit, p. 3.

% Cosi G. RIZZA, a proposito della conclusione déitese fra regioniop. cit, p. 3.

" G. RIZZA, op. cit, p. 2.
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con altra Regione, possa costituirsi come attoedom condizionare e vincolare
un’altra legge regionaf@

Quando si parla dell'intesa, peraltro, si € salistinguere tra "intese forti" e
“intese deboli". Le "intese forti" determinano, imancanza della loro
conclusione, «l'impossibilita di adottare I'aftd»quelle "deboli*®, invece,
consentono comunque di adottare l'atto, poiché meseregiudicano l'esercizio
della funzione da parte di chi ne ha la titoldfita

L'intesa prescelta dal legislatore, negli anni, t@tas quella "debole",
probabilmente per meglio tutelare I'amministraziaeatrale; cid nonostante, e
stato sottolineato come tale forma di raccordo ablm ogni caso, la sua
rilevanza e come, di contro, sia sbagliato riferaiéintesa debole come ad un
procedimento "pseudocollaborativ®

Con riguardo al rapporto fra la potesta legislategionale e le intese fra regioni,
si & detto che questa & una “vecchia” questionepista in termini “nuovi®?.
Occorre, infatti, distinguere fra la situazioneqa@ente la riforma costituzionale
del 2001 e gquella successiva a questa data, cos sorivela assai opportuno
operare un’altra distinzione fra i cosiddetti actqre-legislativi e quelli privi di
alcun collegamento con qualsiasi atto normativéne on vengono tradotti in
legge (“intese in quanto talty*

Nella situazioneanteriforma non sorgevano grandi ostacoli all’'ammig&é di
accordi pre-legislativi interregionali ed essi wamo spesso auspicati pensando
alla prevenzione di contrasti fra Regioni; certataerccorreva che non venisse
superato 'ambito e «i limiti della materie risetivalla competenza regionaf®

A fronte dell’'esigenza di disciplinare con legggiomale un’attivita che si svolga
solo in parte nel territorio di una regione, ileohodo da utilizzare consiste nel
far precedere la legge da appositi accordi coitre gegioni interessat®.
L’alternativa a un previo accordo interregionale grovarsi nella «tecnica dei
reciproci richiami», che si configurano come rinali contenuto della legge di
un'altra Regione, ma il rischio e di cadere nel fita delle norme
costituzionali, «che fissano il limite territoriatella norma regionalé¥.

% A. BONOMI, op. cit, p. 667.

% G. CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. cfi. 57.

19 G, CARPANI, citando vari autori in nota (A. D'A®nF.S. Marini, A. Costanzo, P. Costanzo, S.
Bartole, A. Sandulli, S. Agosta, R. Roffi, J. Busamo),La Conferenza Stato-regioni..., op. cfi. 59.
191G, CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. cft. 57.

192G, CARPANI, riferendosi a A. D'Atenaa Conferenza Stato-regioni..., op. cit. 59.

193 Cosi prende le mosse I'analisi di A. BONOMAp. cit, p. 641.

104 A, BONOMI, op. cit, p.644.

195 A, BONOMI, op. cit, p.645.

106 A, BONOMI, op. cit, pp. 648-649.

197A. BONOMI, op. cit, p. 649.
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Un altro strumento di raccordo e di coordinamergtiedattivita € rappresentato
dal “concerto”.

Esso e normalmente prescritto nei rapporti inteisteniali, quale «previo
accordo fra il ministro titolare dell’interesse ypatente all'adozione dell’atto e
altri ministri portatori di interessi egualmente ntevoli di considerazione ed
egualmente confliggenti¥.

Il concerto — come osservano gli studiosi — rientedla fase preparatoria
dell'atto, in quanto la fase costitutiva, concereehadozione dell’atto, spetta
comunque al ministro titolare della funzidfie

L’attivita concertante riguarda solo la formaziated provvedimento e non la sua
decisione, poiché non sussisterebbe, secondo gmae pella dottrina, una
«parita di rilevanza funzionale degli interessi lplid rimessi alla competenza
dei due ministri$t.

Alcuni studiosi (come M.S. Giannini) hanno intes@ancerto come strumento-
espressione di un interesse di pari livello rispettquello derivante dall'atto
finale piuttosto che come modulo procedimentale,ensdato altresi sottolineato
che, anche in quest'ultima accezione/interpretagioron pud che trattarsi di
«atto complesso inegualéh

Un ulteriore e assai diffuso strumento consenseiélaccordo”.

Al riguardo, si deve premettere che, pur nell’agaeti una espressa previsione
costituzionale «di forme volontarie di accordo tRegioni per l'esercizio
coordinato delle rispettive funzioni legislativeamministratives' le Regioni,
anche per mezzo delle proprie previsioni statutaieli alcune specifiche
disposizioni legislative, hanno concluso tra loag¢ordi.

Tali accordi, secondo il parere di alcuni commenmtathanno comunque un
fondamento giuridico nella Costituzione, essendonade ed implicito che in un
sistema di autonomie territoriali sia riconoscikian generale potere negoziale
innominato, fondato sull’art. 2 Cost:'%

I moduli consensuali, ricercati di volta in voltallé autonomie, hanno sia una
funzione di garanzia nei confronti dei possibiliedti pervasivi ultraterritorialli,
scaturenti dalle leggi regionali, sia una funzioattiva, di collaborazione
interistituzionale, per il sicuro raggiungimento filni comuni e di interesse
general&™,

1% F CUOCOLO, voce&oncerto (atti di)in Enc. giur. Treccanip. 2.

19F CcUOCOLOp. cit, p. 2.

10E CcUOCOLOp. cit, p. 2.

1 E CUOCOLOp. cit, pp. 2-3.

112G, D’'ORAZIO, voceAccordi interregionalj in Enc. giur. Treccanip. 1.

113G, D'ORAZIO, citando G. Guarind,ezioni di diritto pubblico Milano, 1969, pp. 38-4@p. cit, p. 1.
14 G. D'ORAZIO, op. cit, p. 1.
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Gli accordi sono, peraltro, stati utilizzati alterno dell’ordinamento, anche in
mancanza di un riferimento legislativo, per «sanquelle regole condivise» tra i
destinatari della funzione e «chi porta il pes@ edsponsabilita dell'unita della
Repubblica$™.

Ma la collaborazione per accordi tra le Regionipratiutto per effetto della
prassi, si & estesa oltre il territorio dell’ordimento statale, finendo per «stabilire
diretti rapporti con enti regionali o statuali dirieStati, anche non confinani*$,

Vi e, quindi, alla base degli accordi — com’é staggervato — «un’ampia liberta
normativa (nel senso che sono proponibili a prelsi| da una loro espressa
previsione legislativa), contenutistica e proceditate»'’, sebbene il compito di
avviare il procedimento ricada in capo al titoldetla competenZ&.

Gli accordi sono «atti non necessitati»adottati dalle parti, in condizione di
reciprocita, per consentire il raggiungimento di fiubblici specifici.

Tenuto conto anche dell'introduzione della norma,cin via generale, ne
prevede la disciplina (I'art. 15 della legge n. 2 1990), gli accordi vedono
riconosciuta la loro utilita soprattutto dalla Gorcostituzionale che, con
riferimento alla funzione statale di indirizzo eocdinamento, sottolinea la
necessita che la legge limiti I'attivita discrezate del Governo quando la stessa
venga esercitat®?.

In pratica, I'accordo diventa lo strumento idonecocaseguire «quell'indirizzo e
coordinamento dellattivita delle regioni», poicl esso avviene un «auto-
coordinamento regionale condiviso con lo Statopaca di essere conosciuto dai
terzit?,

L'accordo differisce sostanzialmente dall'intesa,guanto esso non si colloca
allinterno di un procedimento; non vi sono obbligmormativi per la sua
conclusione e si registra, inoltre, 'assenza dieposanzionatori in caso di
mancato rispetto, da parte di una delle parti,ideglegni presi>

Le intese, poi, generalmente hanno un carattere yiocolante (“intese deboli”),
al contrario degli accordi, i quali hanno invecapiu grande efficacia politico-
istituzionale, ma sul punto non vi sono comuni énoivnenti->

115 G. CARPANI, con riferimento al sistema delle Caefeze,La Conferenza Stato-regioni..., op. Gji.
68.

16 G. D'ORAZIO, op. cit, p. 2.

7 Cosi S. BUDELLLI, richiamando C. Di Marcop. cit, p. 134.

1185 BUDELLI, op. cit, p. 134.

119 'espressione & di S. BUDELLa&p. cit, p. 134.

120 G, CARPANI, richiamando la sent. n. 359 del 19@lladCorte costituzionald,a Conferenza Stato-
regioni..., op. Cit.p.69.

121G, CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. cfip. 69-70.

122G, CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. cft. 70.

123 «... le intese (nella versione “forte”) costituiscoatti obbligatori, normativamente inseriti in una
filiera endoprocedimentale o endoprovvedimentalpasta, che garantisce loro un ruolo di maggiore
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In dottrina, a tal proposito, & stato ricordato,otmme rivelato dalla prassi, «le
due parole [accordo e intesa] sono completamerterscambiabili, potendo
benissimo un “accordo” recare “un’intesd®%

Con riferimento ai diversi profili di utilita, aleuw autori hanno definito I'accordo
uno «strumento duttile di collaborazione o di camathentos®, poiché esso puo
essere adottato non solo su un piano amministtatva anche su quello
normativo e/o politict’®.

Tuttavia, I'accordo produce i suoi effetti solo kegparti stipulanti, in quanto esso
non ha effetti nei confronti dei tefZl.

Tra gli strumenti di raccordo e di collaborazioriedseve annoverare anche il
“parere”, «inteso come manifestazione di “giudizpeliminare o preparatorio,
rispetto al successivo atto di “volonta” dell’orgeattivo»22 cui spetta, pertanto,
il potere di decidere.

| pareri, in generale, sono infatti «atti di giudizdi apprezzamento (e non di
volizione), adottati da organi a cid deputati dd#gge»*° che vengono fatti
rientrare tra gli atti «interni» dellamministrane, in quanto essi sono
espressione della «funzione consulti78»

In dottrina si distingue tra pareri tecnici (0 alzioni tecniche), di opportunita e
di legittimita, anche se i pareri hanno pitl freqeemente un contenuto misth
Mentre i pareri tecnici e quelli di legittimita dgrdano, rispettivamente, gli
apprezzamenti tecnici e la verifica della rego#ariformale dell'atto
amministrativo, i pareri di opportunita invece eatjono al merito dell'azione
amministrativa e si configurano, quindi, come ditgiudizio resi alla luce delle
regole di buona amministrazione, il che non sigaifipero, che essi siano atti
discrezionali, poiché solo le dichiarazioni di vaé possono essere taft%

rilevanza sia politica, che amministrativa rispedigli accordi, in considerazione anche del fatte th
soggetti stipulanti, posti in posizione equiordmatono chiamati ad assumere impegni precisi,ttspe
atti codeterminati» S. BUDELLRp. cit, p. 135.

124 5 BUDELLI, citando D. Gallianigp. cit, p. 136.

125G, CARPANI, riferendosi a L. Torchiaa Conferenza Stato-regioni..., op. cjt. 71.

126G, CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. cip. 70-71.

127 «’eventuale pubblicazione in Gazzetta Ufficiakdldccordo serve solo a rendere partecipi i teii
contenuti dell’autocoordinamento, dell’autolimitaze che le parti che lo hanno sottoscritto si sono
imposte: non c’é quindi una efficacia (dell'accordabordinata alla conoscibilitd conseguita perzoez
della pubblicazione», G. CARPANLa Conferenza Stato-regioni..., op. cfi. 72.

128 £ TRIMARCHI, voceParere in Enc. giur. Treccanip. 3.

129 «Dai pareri in senso proprio vanno concettualmelifferenziati i pareri-nota, atti di apprezzamento
per lo pit esprimenti l'interpretazione di una narmil punto di vista di un qualsiasi organo o engsi
indipendentemente da un’apposita investitura latiigl e su richiesta di altra figura soggettiva o
d’iniziativa propria», V. PARISIO sulla nozione allg distinzioni di “parere”, voc®arerg in Diz. di
dir. amm, a cura di M. Clarich e G. Fonderico, p. 490.

130 E TRIMARCHI, op. cit, p. 1.

131y, PARISIO,op. cit, p. 492.

132y, PARISIO,op. cit, p. 492.
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Con riguardo ai raccordi in esame, pare piu agevibdgirsi a quest’ultima
tipologia di pareri, in quanto ci si trova in unngao non propriamente e/o
esclusivamente amministrativo.

| pareri, nel caso dei raccordi interistituzion@ome quelli che avvengono in
Conferenza), possono essere — per quanto concefrnemerito -—
positivi/favorevoli o negativi e anche condiziofti

Alle classificazioni sopra descritte, si deve peggiungere la piu conosciuta
«tripartizione dei pareri in “facoltativi’, “obbligtori” e “vincolanti” »% A
proposito della vincolabilita, poi, si distinguetariormente tra pareri “non
vincolanti”, “parzialmente vincolanti” e “vincolaiit®,

La funzione consultiva presenta indubbiamente &sppositivi perché
contribuisce, attraverso la valutazione degli essr, a determinare i contenuti
del provvedimento dell’amministraziofi&

Con riferimento al sistema delle autonomie, esgpresenta — a seguito della
riforma costituzionale del 2001 — sempre piu umarsento di valore, «anche se
la sua incidenza, a causa della sua inefficacigolamte, rimane ovviamente
relativa»=>".

La funzione consultiva & considerata, sul finirggldeanni Ottanta, «la via
maestra del raccordo/collaborazione paritaria ¢égioni e Governags®, poiché
attraverso lo strumento del “parere” risulta pogsiblle regioni dialogare con il
Governd®, anche per il tramite delle “osservazioni” o “ranwndazioni”,
presentate dalle stesse, che a volte accompagmameri favorevolmente resr.

133 «Un parere positivo, ancorché condizionato, lascigndere una valutazione sostanzialmente
favorevole seppure inficiata da alcuni essenzispiesti di cui si chiede la modifica che, se nono#tgc
determinano il mutamento del giudizio positivo igativo. All'opposto, il parere negativo condizitma
lascia intendere una valutazione sostanzialmente pusitiva che perd pud essere mutata a seguito
dell'accoglimento di talune essenziali richiestdledeegioni», G. CARPANI,La Conferenza Stato-
regioni..., op. cit.p. 37.

134" 5j veda sul punto F. TRIMARCH®p. cit, pp. 2-3.

135 Richiamando P. Virga, F. TRIMARCHI aggiunge: «8&itterebbe di un'ulteriore distinzione nella
categoria dei pareri “obbligatori” ma, in realta,don vincolabilita sarebbe una caratteristicanttizenbe

le prime due categorie di pareri, anche se, si, @joesta ulteriore specificazione si attaglierepiieai
pareri “obbligatori”, dato che soltanto per esss&iebbe obbligo di motivazione nelle ipotesi ngliali
I'organo attivo intenda non seguire il parerep, cit, p. 3.

13 E TRIMARCHI, op. cit, p. 3.

1375, BUDELLI richiama tuttavia la diversa opinioneldRuggiu: «quelli che giuridicamente appaiono
pareri e intese deboli, si sono trasformati in ‘dttitissimi” a dimostrazione di come anche le fiom
consultive possano assicurare un’efficace partempa»,op. cit, p. 139.

138 Con riferimento alla legge n. 400 del 1988 e achindo M.G. La Falce, G. CARPANip. cit, pp.
35-36.

139 G. CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. Cfi. 36.

190 G. CARPANI,La Conferenza Stato-regioni..., op. Cfi. 39.
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1.3 Il "consenso" per l'esercizio dei poteri legislate amministrativi tra
tipicita e prassi

Mentre, in passato, i rapporti tra lo Stato e leoaomie si incentravano sulla
separazione delle competenze ed erano inclini edlenpetitivitd*’, dopo
I'approvazione delle modifiche al Titolo V della §iuzioné® invece, si &
avuto modo di verificare un nuovo protagonismo a@dlegioni, manifestato
mediante una cospicua produzione di accordi e entes lo Stato, anche — da
ultimo — al fine di contrastare nel modo miglioaeckisi economic4>.

Lo sviluppo dell'autonomia regionale e locale mdatiti, consolidato «l'idea per
cui ‘man mano che le autonomie si rafforzano, léegeswe di garantire
meccanismi di raccordo tra i livelli di governo aemtino’»""*

I moduli di raccordo sono stati previsti e, comuagqutilizzati necessariamente
per esercitare le pubbliche funzioni, cosi comastatduite dopo la riforma del
2001,

Si e detto, peraltro, che «il ricorso al princigiioleale collaborazione assume un
ruolo decisivo ... quando vi sia il coinvolgimerttelle cd. competenze esclusive
statali finalistiche, che per loro natura sono E®ra comprimere competenze
regionali di tipo concorrente o residuai&»In tale contesto, infatti, gli strumenti
collaborativi consentono alle autonomie di poterartgripare alle scelte
decisionali centrali che, comunque, incidono sto kerritori.

Con riferimento al potere legislativo, si € sottelto, in particolare, come «un
simile modo di procedere per esercitare funziogislative statali e regionali
presenta l'indubbio vantaggio, rispetto alla tramhale legge quadro, emanata
dal Parlamento nazionale, di mettere in rappotegislatori dei due livelli di
governo creando una trama preventiva di relaziofiighe e tecniche che faccia
da presupposto per una azione congiunta efficapairenell’endemica lentezza
dei nostri processi legislativi, tempestiva»

Preliminarmente e in via di principio, si deve pelite che il potere legislativo
non puo subire limiti o vincoli da fonti "pattiziein quanto esso e libero; per

141 G. SOLA, Larilevanza costituzionale del principio di leale dorazione in Quaderni regionalin.
2/2009, p. 559.

142 Con legge costituzionale n. 3 del 2001.

143 L. VIOLINI, Differenziare per accordo: una formula per risponelalla crisi?, in Le Regioni n.
2/2009, p. 197.

144 A. GENTILINI, richiamando BorziRegioni ed enti locali territorialiin Il regionalismo italiano tra
tradizioni unitarie e processi di federalisma cura di S. Mangiameli, Giuffré, Milano, 201%. 291-
292.

145'M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambientea cura di G. Carpani e A. Siniscalchi, Roma,
Gangemi editore, 2013, p. 14.

1961 'RONCHETTI,op. cit, p. 510.

17| VIOLINI, Differenziare per accordo.op. cit, p. 198.
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chiarire meglio, I'assetto policentrico delineatal tegislatore costituzionale del
2001 risulta “paritariamente” assoggettato «ai tiing ai vincoli indicati in
Costituziones™,

Il “consenso” tra le istituzioni & stato, quindicarcato su due fronti: per
I'esercizio dei poteri legislativi e per quello geiteri amministrativi.

Con riguardo a questa importante distinzione e lggtiori sottodistinzioni (si
pensi alla natura "preventiva" o "successiva" idédisa o, ancora, al suo carattere
“forte” o "debole"), sono emerse, per opera delbmteC costituzionale, diverse
«ricadute ordinamentafi$® e, sul punto, anche l'attenzione della dottrina &o
venuta ment®.

Si é osservato, in generale, che la partecipaziegienale al processo legislativo
statale «"si arresta sulla soglia" di un'attiviche non pud andare oltre la
consulenza’, in modo da lasciare intatta la disoredita del Parlamentd> e
che le procedure di leale collaborazione possostaumarsi nei procedimenti
legislativi «solo in quanto l'osservanza delle stesia imposta, direttamente od
indirettamente, dalla Costituzione (tra le molents n. 196 del 2004 e n. 437 del
2001)»°2

Lo strumento di raccordo potrebbe, quindi, vincelda legge «attraverso
un'espressa modifica costituzionale del procedimelntproduzione delle fonti
normative$>®, in quanto solo la sua previsione costituzionadgitima il
“particolare"iter di produzione normativa.

In quest'ultimo caso ci si riferisce, ad esempitle antese previste in
Costituzione™,

198 E. BENELLI, C. MAINARDIS, La cooperazione Stato-Regioni e il seguito giutisfEmziale (con
particolare riferimento alla c.d. negoziazione @elfompetenze)n Le Regioni n. 6/2007, p. 962. In
merito anche G. FALCON: «In generale, puo dirsiiowhe vincoli al legislatore sul piano del diritto
interno dello Stato non possono derivare da conganp accordi di nessun genere, se apposite horme
costituzionali non lo dispongono, per ipotesi pitheno precisamente determinate: in assenza dellg qu

il legislatore rimane perfettamente libero», vd@envenzioni e accordi amministratiin Enc. giur.
Treccanj p. 5.

149 Sul punto @ stato, inoltre, precisato che il quachie viene fuori dalle pronunce della Consulta non
consente «di giungere a conclusioni unitarie», ARMINATI, Dal raccordo politico al vincolo
giuridico: I'attivita della Conferenza Stato-Regiosecondo il giudice costituzionalen Le Regionin.
2/2009, p. 257.

150 A, CARMINATI, op. cit, p. 257 e L. VIOLINI,Meno supremazia e pitl collaborazione nei rapporti
tra i diversi livelli di governo? Un primo sguardomon privo di interesse) alla galassia degli acdoed
delle intesein Le Regionin. 5/2003, p. 696.

151 A, CARMINATI, richiamando G. Carpandp. cit, p. 259.

52| 'RONCHETTI,0p. cit, p. 509.

133F BENELLI, C. MAINARDIS, con riferimento al peresio di P. Carettiop. cit, pp. 968-969.

134 Sj veda, in particolare, l'art. 116 Cost. (ultimeriodo), relativo all'attribuzione di specificherme di
autonomia ad altre Regioni: «La legge & approvatie €Camere a maggioranza assoluta dei componenti,
sulla base di intesa fra lo Stato e la Regioneéstata.
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Pertanto, i raccordi prelegislativi, fermo restahelcondizioni sopra esposte, non
possono mai «condizionare giuridicamente il proceshito legislativo» potendo
essi produrre effetti, semmai, soltanto su un piaoligico™>>.

Per quanto concerne i tempi nei quali si instabragccanismo di raccordo, Si
puo ben dire che e, anche, a tale riguardo chg®ia la distinzione tra esercizio
della funzione legislativa (intesa "preventiva"'albzione di una legge) ed
esercizio della funzione amministrativa (intesactassiva" all'adozione di una
legge).

Anche se — come si é detto — I'anticipazione dehemo concertativo tra i livelli
di governo, laddove non previsto in Costituzionen wincola giuridicamente il
potere normativo, € stato comunque sottolineato ecaiale anticipazione
«risponderebbe pienamente al principio di buon a0 ed economicita del
procedimento ai sensi dell'art. 97 Cost®»

Il buon andamento «in senso relazionale» tra irdiventi territoriali & stato
prospettato, in dottrina, da Sepe (1975) e AndréB®ir9) e si puo dire che, in
seguito, esso ha facilitato I'elaborazione giutgpnziale e costituzionale (art.
120 Cost.) del principio di leale collaborazioie

Il raccordo tra enti per I'esercizio di funzioni @mistrative trova, invece, una
disciplina generale nell'art. 15 della legge n. 21 1990, che non pud pero
considerarsi univoca”

In Italia, a cominciare dagli anni '90, si e aswstlla crisi dell'esercizio
autoritativo ed unilaterale delle pubbliche funzieralla consequenziale origine
di «un nuovo modello di esercizio della potesta amstrativa che trova
applicazione con la denominazione di amministraziad. "consensuale” nei
rapporti tra pubbliche amministrazioni e con quela "amministrazione
contrattata" tra amministrazione e privatty

Infatti, si € andato consolidando, nel tempo, uerdamento politico (prima che
giuridico) "panprivatistico’, tendente ad affermare la preminenza del diritto

privato nello svolgimento delle funzioni amminigiva®’.

155 F, BENELLI, C. MAINARDIS, anche riferendosi a Paftti «... tali strumenti non sono in grado,
infatti, di condizionare tale procedimento dal mudi vista formale (...) e tanto meno sostanziatg:,
cit., p. 970.

1% £ BENELLI, C. MAINARDIS, op. cit, p. 967.

157 M.R. SPASIANO0p. cit, pp. 131-132.

138 cfr. F.G. SCOCAAccordi e semplificazionén Nuove Autonomien. 3-4/2008, p. 557 e ss.

139 |n particolare, per quanto qui trattato, «attravel modello dell'amministrazione cd. "consenslial
pubblici poteri si accordano sulle modalita di pwgmazione e di esecuzione di interventi , attrswver
accordi di programma, strumenti che consentono rapada conclusione di procedimenti i quali,
diversamente, richiederebbero I'espletamento disphprocedimenti volti a ponderare i diversi inssie
pubblici concorrenti nella fattispecie», M. VALLERG Accordi ed attivita consensuale della pubblica
amministraziongGiuffre, 2012, p. 2.

180 Cfr. V. CERULLI IRELLI, Note critiche in tema di attivita amministrativacemdo moduli negoziali
in Dir. amm, n. 2/2003, p. 222.
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In dottrina, si e detto anche che gli atti auttintee quelli consensuali «sono
meri strumenti giuridici», il cui esame va effetinan maniera oggettiva, «in
relazione alla loro rispondenza alle finalita cH&m@ministrazione viene chiesto
di raggiungere, tenendo conto dello statuto dédlfez amministrativa, che trae i
suoi fondamenti dalla Costituzion&%

In ogni caso, qualora I'amministrazione adotti tto aonsensuale (necessario o
eventuale che sia), essa esercita sempre un poteninistrativé®

Gli accordi amministrativi assicurano le diversegesze di coordinamento,
tenuto conto della presenza nell'ordinamento defafismo amministrativis®,
Essi consentono, quindi, «la sistemazione su umopparitario € negoziale degli
interessi pubblici»; sono procedimentalizzati enafizzati al coordinamento di
attivita di interesse comun® ma la valutazione suh e sul quomodo
dell'accordo & tuttavia rimessa alla discrezioaalille amministraziof.
L'obiettivo finale che, mediante il "consenso”irdende conseguire € quello di
«superare la frammentazione degli interessi e deliepetenze'’

Di rilievo fondamentale é stata poi, in giurisproda, la sentenza n. 303 del
2003 della Corte costituzionale, che ha affermatcarattere consensuale e
dinamico del principio di sussidiariéta

La Consulta, nello specifico, ha affermato cheesidjenza di esercizio unitario
che consente di attrarre, insieme alla funzione mstrativa, anche quella
legislativa, puo aspirare a superare il vaglioegjittimita costituzionale solo in
presenza di una disciplina che prefiguri un itecim assumano il dovuto risalto
le attivitd concertative e di coordinamento orizabe, ovverosia le intese, che
devono essere condotte in base al principio dideaF.

L'uso del principio di leale collaborazione per doeiare" le competenze é
certamente una importante novita, introdotta daldige delle leggi alla luce
della equiordinazione tra Enti disposta dal nuowold4 Cost®.

Mettere in pratica la "leale collaborazione" vuokdinoltre, ridurre le ipotesi di
conflitto tra i livelli di governo. Una volta raggito I'accordo, infatti, «si annulla
(o si riduce drasticamente) I'evenienza di futuntenzioso®’.

161 F G. SCOCAAutorita e consensén Dir. amm, n. 3/2002, pp. 431-432.

162 «Si tratta sempre, autoritativo 0 non autoritativ@e sia, di potere (precettivo) soggetto alloustat
tipico dell'azione amministrativa», F.G. SCOGXtorita e consens@p. cit, p. 452.

103 G. SCOCAAccordi e semplificazionep. cit, p. 563.

184 F G. SCOCA, richiamando sul punto anche F. Medsiordi e semplificazionep. cit, p. 564.

18 «allinsegna di una "straordinaria liberta"» F.SCOCA, riferendosi a R. Ferrardccordi e
semplificazionegp. cit, p. 565.

1% F G. SCOCAAccordi e semplificazionep. cit, p. 566.

187, VANDELLI, Esigenze unitarie e prospettive dinamiche dellantitdzione delle competenze..., op.
cit., p. 889.

188 Corte cost., sent. n. 303/2003.

189 F BENELLI, C. MAINARDIS, op. cit, p. 964.
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Autorevoli studiosi hanno, infine, ricordato conse Corte costituzionale abbia
«contribuito con autorevolezza e determinazione §gunon con pari costanza e
coerenza ...) all'affermazione di moduli cooperaidinamici nelle relazioni tra i
vari livelli di governo e, particolarmente, nei papti (anche legislativi) tra Stato
e Regioni»".

Gli strumenti di collaborazione si sono, infattiffdsi piu per prassi (non solo
giurisprudenzialéf? che per tipizzazioni del legislatore, ed & la @wdkzione
della loro "essenziale" disciplina normativa, «im guadro costituzionale oggi
profondamente mutato», che preoccupa maggiormdntstugliosi del tema, i
quali da tempo auspicano una presa di posiziondéedalatore, anche alla luce
delle importanti pronunce della Corte costituzienaffinché siano finalmente
superate le fasi di transizione e di supplenzd egrstempo, sia razionalizzato il
sistema relazionale tra le istituziofii

1.4 La natura della "negoziazione" delle competenzéoretato multilivello:
una indagine necessaria

La presenza nell'ordinamento di una moltitudinstdimenti di raccordo induce
necessariamente ad esaminarne natura ed effdttieali potere verificare pregi

e difetti di una diffusa "contrattazione" delle qoetenze tra livelli di governo,

priva, non di rado, di riferimenti normativi.

La disciplina normativa sui moduli consensuali ggiopiu che mai, scarna e
inappropriata, soprattutto se la si raffronta dasistema della autonomie venuto
fuori dalle modifiche costituzionali del 2001 e,apr(sembrerebbe) di nuovo
oggetto di possibile rifornt&’

170 A, GENTILINI, op. cit.,p. 292.

"1 Cosi si esprime L. VANDELLIEsigenze unitarie e prospettive dinamiche dellanti&zione delle
competenze..., op. Gip. 895.

172 «Piu precisamente, negli ultimi dieci anni ciré@sconsolidata una diffusa prassi di "mediazione”,
anzi di "contrattazione" o "negoziazione", fra Go@e Regioni, in particolare sul delicatissimaden
della produzione legislativa regionale», A. SPADARP. cit, p. 4.

173 Con riferimento alle importanti decisioni presdlal@onsulta, in ordine alla ricerca di condiziani
procedure per la collaborazione tra livelli di gov@ L. VANDELLI si domanda: «... se questo sfosi@
sufficiente o, meglio, possa esserlo, in un Pahseha sviluppato un sistema di competenze fraatagli
ridondante e confuso, e contrassegnato da unaboofizione che talora si presenta pervasiva e
paralizzante, talora inefficace e marginale, senipcerta e legata a variabili che mutano con grande
mutevolezza, a seconda dei settori interessate @i politiche, degli atteggiamenti adottati slagoli
attori istituzionali» Esigenze unitarie e prospettive dinamiche dellantditdzione delle competenze..., op.
cit., p. 895.

174 Sj veda il disegno di legge costituzionale, reedmisposizioni per il superamento del bicameratism
paritario, la riduzione del numero dei parlamentdricontenimento dei costi di funzionamento delle
istituzioni, la soppressione del CNEL e la revigiatel Titolo V della parte seconda della Costitoelg
approvato dal Consiglio dei Ministri il 31 marzol2D
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Indagare sulla natura della "negoziazione" dellmpetenze, sul "perché" e sul
"come” la stessa venga svolta dalle istituzioni @ogemplice. Sono numerose,
infatti, le difficolta che si presentano: dalle pitcerte e discutibili prassi
collaborative ai procedimenti, spesso macchindsrieri di ostacoli, tipizzati dal
legislatore.

Tuttavia, tentare di meglio identificare e di rambizzare 1 raccordi
intergovernativi puo risultare utile, anche in wsetto costituzionale possibile di
mutamenti, come quello italiano, sul quale ancagi si discute.

La recente dottrina ha evidenziato come gli struménleale collaborazione
«specialmente quando si tratta di svolgimenti pidouentali obbligatori,
costituiscono fondamentalmente meccanismi proceaditie che il sistema,
talvolta con un certo sforzo di creativita, escagier mettere a disposizione dei
decisori politici un assetto sostenibile di sudsimme delle competenze,
normative o anche soltanto amministrative*’>»

In generale, questa parte della dottrina, pur tdoen dovuta considerazione le
disposizioni normative e le pronunce della Considta caratteri e sulle
distinzioni dei moduli consensuali, ha abbraccladiea che tutti gli atti che non
hanno una natura meramente consultiva devono rgemmcolanti, «sia che si
tratti di accordo, sia che si tratti di inteS&»Distinguendo tra intesa e parere, si
e infatti sostenuto che «appiattire il regime dicacia di un assunto raccordo
pattizio su quella, come si e visto pacificamerde wincolante, del parere ... non
renderebbe ragione della sua preferenza rispefiarate, istituto che, per di piu,
costituisce soluzione piu tradizionale e piu seoglie che quindi é ragionevole
ritenere sia scartata solo da un legislatore clesumponga di ottenere effetti
diversi mediante la previsione delliinteSd»

Con riferimento alle modalita di "contrattazion€",noto come la Costituzione
non preveda «alcuna formale attivita di contrattagimediazione fra Stato e
Regiones’® pertanto, la stessa attivita risulta affidataa girassi, consistente
spesso in scambi di informazioni e di documentitavoli tecnici" di confronto
Stato-Regioni, «il cui scopo sembra nobile, maudirmon v'e traccia nelle fonti
costituzionalis®.

7% «La leale collaborazione & piti un modus operandi,tecnica di azione, che un criterio di ripaciis

delle competenze [...]J; uno strumento, insomma,‘sdiussamento’ delle competenze, operazione
necessaria all“incastonamento finale’ tra le siegzompetenze», M. MAZZARELLA, richiamando L.
Arcidiacono e G. Ferrd;ollaborare per I'ambiente, op. Gipp. 197-198.

7M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 198.

7M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. gip. 200.

18 A, SPADARO,0p. cit, p. 7.

179 A, SPADARO,0p. cit, p. 7.
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La prassi della "negoziazione" delle competenzetadéas di recente, molto
criticata, soprattutto perché considerata lesivdungo andare, dell’autonomia
regionalé®.

Si é affermato, infatti, che dalla contrattazionennne é derivata una
considerevole utilita per le Regioni, le quali s@tate ritenute, per tale motivo,
la «parte debole del rapporto transattitfd»

Un'altra importante considerazione sui raccordiagasfatta con riferimento alla
forma e alla struttura del Governo e, in partioelalla possibile presenza di un
Governo e di unPremier deboli, i quali difficiilmente sarebbero in grado di
superare gli ostacoli che possono sorgere nei ripEoStato e autonomie.
Paradossalmente, é stato al riguardo osservatdartte,piu i moduli consensuali
risultano forti sul piano politico, quanto piu dalo del Governo e, al suo interno,
del Premier, & destinato a rafforzat®i.

180 A, SPADARO,0p. cit, p. 8.
181 A, SPADARO,0p. cit, p. 8.
182G, PUCCINI,op. cit, p. 64.
183 G. PUCCINI,op. cit, p. 65.
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2. Accordi, intese ed altri atti nel quadro del "sistena delle Conferenze"

2.1 La composizione degli interessi pubblici nelle @oenze: istituzione e
loro evoluzione

L'istituzione di organismi collegiali, quali le Clemenze, negli Stati
territorialmente composti trova fondamento in sinndgioni storiche, sociali,
economiche e giuridich#&'

Gli organismi collegiali sono costituiti da rappeesanti dell'ente centrale
(Federazione, Stato) e da quelli degli enti pedfe(Stati membri, Lander,
Regioni) ed hanno funzioni deliberative o conseltsu questioni di interesse
comuné®®.

In particolare, si e evidenziato che negli ordinath&ederali, con l'istituzione di
questi organismi, € avvenuto «il passaggio dalriddeno c.d. duale, di stampo
ottocentesco, a moduli organizzativi fondati sult@operazione, quindi
sull'integrazione e sull'unita, propri dello Stasociale e interventista del
Novecentos®.

In Italia, nell'arco di un decennio, si € realizaha trasformazione analoga con
la formazione del c.d. sistema delle Conferéfize

Le Conferenze consentono agli Esecutivi una cogpmra, tendenzialmente
paritarid®®

Esse rappresentano le sedi «in cui si realizzarlaertazione intergovernativa tra
Stato, Regioni ed autonomie locali, nelle maternecamune interesse e in
attuazione del principio costituzionale di lealélamorazione$®®.

Trattasi, dunque, di un luogo in cui si compongonel rispetto della leale
collaborazione, i diversi interessi pubbilici.

Il principio di leale collaborazione si realizza ©@onferenza sia nell'ambito
dell'attivita amministrativa che in quello dellgiglazioné®.

Il sistema delle Conferenze ha avuto un'evoluzistmica in linea con lo
sviluppo dell'ordinamento regionale; esso ha cesumto un rilievo, nel tempo,
sempre maggioré.

184 R. BIFULCO, voceConferenza Stato-Regigrnin Diz. dir. pubb, p. 1229.

1% R. BIFULCO,op. cit, p. 1229.

18 R. BIFULCO,op. cit, p. 1229.

87 R. BIFULCO, richiamando P, Caretti e F. Pizzeti, cit, p. 1229.

18 G. CARPANI, La collaborazione strutturata tra Regioni e tra gteee lo Stato. Nuovi equilibri e linee
evolutive dei raccordi "verticali" ed "orizzontalitn federalismi.it n. 19/2009, p. 5.

189 A, BONESSO)|I sistema delle conferenze: elementi di critiai@i profili funzionali ed organizzatiyi
in Il diritto della regione n. 4, 2010, p. 19.

1% G, CARPANI,La collaborazione strutturata tra Regioni e tra gtee lo Stato..., op. Gip. 5.
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Alcuni studiosi hanno osservato, inoltre, comeistesna delle Conferenze «sia
divenuto centrale nell'architettura istituzionalel dapporti tra Stato e regioni»
anche per la «frequenza con cui il contenzioso itc@aginale piu recente
richiama cio che avviene nella Conferenza Statwrege nella Conferenza
unificata 2

La riforma del Titolo V ha, in seguito, costituib pit grande «banco di
prova»>® per il sistema delle Conferenze. Esse, ancora, aggipresentano
I'unica sede di incontro e di concertazione trdiverse istituzior.

A seguito della riforma costituzionale del 2001tat® criticamente affermato
pero che «il sistema delle Conferenze ha giocapooiprio ruolo principale non
piu per aprire le competenze statali alla partemipee regionale, ma — al
contrario — per assicurare la supremazia delloStatcampi in cui la revisione
del Titolo V aveva previsto la competenza esclusovaconcorrente delle
Regioni»®>.

A tal riguardo, l'incremento degli accordi in Comgeza éx art. 4 del d.lgs. n.
281/97) e stato considerato il modo per condizienar'favore" dello Stato, le
funzioni legislative e amministrative delle Regiohi

In dottrina si & detto anche che «il nuovo titolo pbne il problema
dell'accresciuto ruolo della Conferenza (secondauizione di Azzena) e
dell'inadeguatezza della normativa vigente in niataspetto al nuovo assetto
dei poteri statali e regionafi¥’.

Per tale motivo si € spesso discusso di una rifdegislativa delle Conferenze,
in alternativa alla previsione di una sede di rappntanza "al centro”, nel nostro
ordinamento, degli interessi territoriaft

La Corte costituzionale ha, peraltro, ricordato enella perdurante assenza di
una trasformazione delle istituzioni parlamentari @u in generale, dei

191 Cosi G. CARPANIGIi strumenti di leale collaborazionén Governare le autonomie nella transizione
federale. Orientamenti - Guida Operativa - Raccaltamativa(a cura di V. Antonelli, E. D'Aristotile, C.
Paolini), Pescara, CEL editrice, 2012, p. 257.

192 5yl punto, R. BIN, che aggiunge: «Tuttavia la ra@mbigua delle Conferenze e I'estrema informalita
delle procedure decisionali in esse seguite prégangd I'affermazione di un ruolo preciso di questani

e la piena efficacia delle loro deliberaziorie, deboli istituzioni della leale cooperazigme Giur. cost,
2002, p. 4184.

193 | 'espressione & di M. MAZZARELLA, "arcipelago" delle Conferenze, dieci anni dopoRiorma
del Titolo V e all'apertura del "cantiere" del fedéismo fiscale in Astrid, p. 1.

19 E. CATELANI, | rapporti fra Governo e Regioni dopo la riformald&itolo V: il ruolo delle
Conferenzgin Scritti in memoria di Livio PaladinNapoli, Jovene, 2004, p. 544.

195, MANGIAMELI, Le Regioni e le riforme: questioni risolte e prableaperti in Il regionalismo
italiano tra tradizioni unitarie e processi di fe@dd¢ismag a cura di S. Mangiameli, Giuffre, Milano, 2012,
pp. 16-17.

1% 3. MANGIAMELLI, Le Regioni e le riforme: questioni risolte e prabieaperti ..., op. cit.p. 17.

1973, MANGIAMELLI, voceLeale collaboraziongn Enc. giur. Treccanip. 9.

198 Syl punto, C. TUBERTINILe Regioni e il sistema delle Conferenze: riflesissulle possibili riforme

in Le istituzioni del federalisma. 1-2, 2010, pp. 93 e ss.
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procedimenti legislativi, anche solo nei limiti glianto previsto dall'art. 11 della
legge costituzionale n. 3 del 2001 [...] il prinzig strumento che consente alle
Regioni di avere un ruolo nella determinazione dehtenuto di taluni atti
legislativi statali che incidono su materie di catgnza regionale é costituito dal
sistema delle Conferenze. Esso [...] realizza amand di cooperazione di tipo
organizzativo e costituisce ‘una delle sedi piulifjaate per I'elaborazione di
regole destinate ad integrare il parametro delieleollaborazione’ (sentenza n.
31 del 2006)%”.

La Conferenza Stato-Regioni € il primo organismdegiale ad essere stato
istituito —dapprima in via amministrativa, «qualeds di collegamento dello
Stato con le Regioni» (d.P.C.M. 12 ottobre 18%3} nell'ordinamento, le cui
funzioni, in prevalenza consultive e informaf¥e sono state disciplinate dal
legislatore, per la prima volta, con l'art. 12 dédgge n. 400 del 1988,

Il fine era quello di creare una sede di confrofred Stato e Regioni «per
consentire cosi a quest'ultime di parteciparela@ttaazione delle linee di politica
generale di tutto lo Stato-ordinamefito

La Conferenza Stato-Regioni € incardinata pres®rdaidenza del Consiglio ed
e composta dai rappresentanti dello Stato, dellgidRe e delle Province
autonome di Trento e Bolzano.

Dopo un riordino ed un ampliamento delle sue fumziattuato con il d.Igs. n.
418 del 198%" si & avuto modo di rilevare (dagli anni & un progressivo

199 Corte cost., sent. n. 401/2007. Secondo G. CARPAiINmeccanismo & visualizzabile come una sorta
di "surrogato” dell'effetto tipico delle Camere ldehutonomie negli ordinamenti che le prevedono. I
contenuto di atti formalmente imputabili allo Stételaborato con il contributo delle autonomie raath
svolgimenti infraprocedimentali che hanno luogo,no@ndo nel nostro ordinamento l'operativita della
collaborazione in sede parlamentare (art. 11 dellan. 3 del 2001), nel sistema delle Conferengai,
strumenti di leale collaborazione ..., op. cfi. 259.

20 Cfr, A. BONESSOpp. cit, p. 20.

20111 d.P.C.M. 12 ottobre del 1983, relativamente dlinzioni attribuite alla Conferenza, prevedeva «d
acquisire, in apposita sede collegiale, compldtarmale conoscenza delle esigenze delle Regiowile d
Province autonome in relazione agli indirizzi goativi di politica generale incidenti nelle matede
competenza regionale (con le esclusioni per |dipalestera, la difesa, la sicurezza e la giugtin@nché

a fini di collegamento tra gli organi statali, regali e provinciali», S. BUDELLIop. cit, pp. 40-41.

292 |n particolare, sono attribuite alla Conferenzazioni di «informazione, consultazione e raccondo i
relazione agli indirizzi di politica generale sutsiteli di incidere nelle materie di competenzaioegle,
esclusi gli indirizzi relativi alla politica esteralla difesa, alla sicurezza nazionale, alla @iiest, cosi A.
BONESSOpp. cit, p. 20.

23 E CATELANI, op. cit, p. 545.

204 Con tale decreto del 1989, «la Conferenza noromdgva pitl alla sola esigenza di "coordinamento
organico" e, quindi, ad una semplice acquisizioe#iedistanze regionali da parte del Governo, ma,
intervenendo nel procedimento di predisposiziorgi@gti di quest'ultimo (nella forma del parereelle
intese), tentava di immettersi nella formazionelidatii di indirizzo politico generale (con esclase
delle materie di politica estera, giustizia e diflee cominciava ad assumere un ruolo di concertazio
configurandosi come una vera e propria sede diordoce cooperazione tra il Governo, le Regioni e le
Province autonome», S. BUDELLdp. cit, pp. 47-48.

295 a Conferenza, infatti, «agli inizi degli anni '8fventa a pieno titolo strumento di raccordo tratGe
Regioni, legittimato non solo a partecipare, a#rav I'espressione di pareri ed il perfezionameiito
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rafforzamento della stessa, ad opera del Parlamehtquale ha reso la
Conferenza «il luogo per l'espressione di intese Amministrazioni statali e
regionali, di verifica congiunta dell'attivita dell Regioni e di indirizzo
dell'attivita amministrativa regional&®.

La Conferenza Stato-Regioni, a seguito di tale wiohe, prova a diventare lo
strumento "paritario”, «in cui si dovrebbe realizd coordinamento effettivo
delle reciproche funzionf$’

Le attribuzioni della Conferenza Stato-Regioni sdntiora, previste nel d.Igs. n.
281 del 1997, attuativo della legge "BassaninB197°® che delinea, tra l'altro,
un sistema di piu Conferenze, poiché alla piu an@onferenza Stato-Regioni
(1983) si devono aggiungere la Conferenza Stata-a@t autonomie locali
(esistente dal 1996) e, da ultimo, la Conferenzficata, che e stata istituita
come unione delle prime due ConferéfiZe«per le materie ed i compiti di
interesse comune delle regioni, delle province, aanuni e delle comunita
montane$™.

La Corte costituzionale ha pero affermato chelgsd.n. 281/97 non contiene una
disciplina esaustiva dell'organo, poiché tale dectegislativo disciplina «le
attribuzioni della Conferenza Stato-Regioni, "fernestando le competenze ad

intese, ai processi decisionali, ma anche, in almasi, a stabilire direttamente criteri generali e
programmatici di attuazione di talune normativeraie, fino a giungere all'attribuzione di competen
proprie ed esclusive», S. BUDELLdp. cit, p. 68.

“®Alla Conferenza, pertanto, non vengono pitl atttdsoltanto funzioni consultive, A. BONESS@p.

cit., pp. 20-21.

2973, BUDELLI, op. cit, p. 48.

298 «Il Governo & delegato ad emanare, entro cinque dwla data di entrata in vigore della presente
legge, un decreto legislativo volto a definire etpare le attribuzioni della Conferenza permangetei
rapporti tra lo Stato, le Regioni e le provinceamaime di Trento e di Bolzano, unificandola, per le
materie e i compiti di interesse comune delle neigidelle province e dei comuni, con la Conferenza
Stato-Citta e autonomie locali. Nell'emanazione didreto legislativo il Governo si atterra ai sague
principi e criteri direttivi: a) potenziamento dgoteri e delle funzioni della Conferenza prevedelado
partecipazione della medesima a tutti i processis@mali di interesse regionale, interregionale ed
infraregionale almeno a livello di attivita consudt obbligatoria; b) semplificazione delle procesluti
raccordo tra Stato e regioni attraverso la coneeitine in capo alla Conferenza di tutte le attritiz
relative ai rapporti tra Stato e regioni ancheaatirso la soppressione di comitati, commissionigara
omologhi all'interno delle amministrazioni pubbkchc) specificazione delle materie per le quali
obbligatoria l'intesa e della disciplina per i cdsidissenso; d) definizione delle forme e modatiédia
partecipazione dei rappresentanti dei comuni, gellzince e delle comunita montane (...)», arteBad
legge n. 59/97.

299 Con riferimento alla Conferenza unificata, & stasservato come essa possa essere considerata sia
come organo autonomo che come @oodus operandsquisitamente procedimentale, nel senso che si
configuri come una sede in cui vengono assunteestudlmente determinazioni che restano separate e
quindi imputabili, dal punto di vista strettamentganico (ché I'imputazione ad un soggetto piuttosie

ad un altro costituisce diverso aspetto problemgtisingolarmente a ciascuno dei due organi (la
Conferenza Stato-regioni e la Stato-citta) chedmmongono»., A. AZZENA, voc€onferenze Stato-
autonomie territorialj in Enc. Diritto, agg, p. 439.

210 Art. 8, comma 1, del d.Igs. n. 281/97.
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essa attribuite”, nonché la sua unificazione, memiaterie ed i compiti di
interesse comune, con la Conferenza Stato-citta Ysfr'"

Con la nascita della Conferenza Stato-citta ed rawmde locali, si € intesa
rafforzare l'attivita di coordinamento nei rappdra lo Stato e le autonomie
locali, ma €& stato anche osservato come, invercsissivoluto «creare un
contraltare alla Conferenza Stato-Regioni, che eaisse agli enti locali un
diretto raccordo con lo Stato centrale, saltandatefmediazione delle
Regioni¥*2

La Conferenza unificata fu, invece, istituzionaditzz, come terzo organismo, per
consentire il confronto su argomenti di interessemune alle altre due
Conferenze (Stato-Regioni e Stato-citta ed autoadouialif*>.

Non si puo, infine, non menzionare la Conferendke deegioni e delle Province
autonomé&"* (non ricompresa perod nel sistema delle Conferercte® svolge la
preziosa attivita di raccordo tra le Regioni edteeste e le autonomie locali e,
piu specificamente, di preparare «i documenti clog pella loro versione
definitiva, vengono presentati e illustrati al Gowe nelle riunioni della
Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza Uniié¥.

La Conferenza delle regioni e delle Province auwtem@ formata dai Presidenti
delle stesse, per un totale di 22 componenti, elagli anni ‘80 & stata una sede
importante di raccordo interregion&ie

Le principali attivita della Conferenza sono volée raggiungere posizioni
comuni, a predisporre basi di intesa e schemi dérpaa indicare rappresentanti
delle regioni nei comitati, nelle commissioni o ensigli di amministrazione, a
individuare le delegazioni per incontri e grupplaliord™”.

Le attivita svolte in Conferenza delle regioni dle@drovince autonome sono
molto importanti perché «gran parte del lavoroaticordo fra Stato e Regioni
avviene in fase istruttoria e le soluzioni raggaum questa sede difficilmente

L Corte cost., sent. n. 408/1998.

2125 BUDELLI, op. cit, pp. 76-77.

233, BUDELLI, op. cit, p. 89.

214 |n precedenza denominata "Conferenza dei Presideli¢ Regioni”, la Conferenza delle Regioni e
delle Province autonome «rappresenta la sede alfficiella interlocuzione interregionale ed € cortgpos
da tutte le Regioni, senza distinzione fra Staitdinari o speciali, e le due Province autonom&rdnto

e Bolzano. Essa ha il compito di preparare schémaceri e basi comuni di intesa; determinare posiz
comuni nelle materie di competenza delle Regionsutle questioni di loro interesse; proporre
rappresentanti in consigli di amministrazione, daiini commissioni e scegliere delegazioni che
intervengano nel corso di incontri, audizioni, gsudi lavoro e organi tecnici; predisporre document
proposte da presentare al Parlamento, al Goveawatri organismi nazionali, ma anche comunitari.»
cfr. A. BONESSOpp. cit, p. 22.

25 Cfr. A. BONESSOpp. cit, p. 21.

1% G, CARPANI,La Conferenza Stato-Regioni..., op.,qit. 49.

27 G. CARPANI,La Conferenza Stato-Regioni..., op.,qit. 49.
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vengono mutate dall'organo collegiale per il qudlestruttoria viene

compiuta’'®

La Conferenza ha al suo interno diverse aree didooamento suddivise per
materia. Ciascuna area € coordinata, a turno, da regione o provincia
autonoma, i cui funzionari assicurano il raccordivello tecnicd™®.

2.2 Il funzionamento delle Conferenze: limiti e progodt riforma

I componenti della Conferenza Stato-Regioni sonoi3articolare, ne fanno
parte il Presidente del Consiglio dei Ministri, daepresied&’, salvo delega al
Ministro per gli affari regionali, i Presidenti delgiunte regionali e quelli delle
due Province autonome di Trento e BolZ&ho

Possono essere invitati, inoltre, i ministri int=&ti agli argomenti iscritti
all'ordine del giorno ed i rappresentanti di amstigizioni dello Stato o di enti
pubblici?

| Presidenti delle Regioni o delle Province automomper prassi, possono farsi
rappresentare dai Vice-presidenti o dagli ass&83ori

Allo stesso modo i ministri invitati alle sedutesgono essere rappresentati da un
sottosegretarfg*.

Le critiche che sono state mosse alla "composiziodella Conferenza
riguardano la rappresentativita, «in quanto la reaggntanza regionale non

218 Cfr. G. CARPANI, richiamando A. Azzend,a Conferenza Stato-Regioni..., op.,qit. 53.

219 «l tecnici della regione coordinatrice si preocp, in sostanza, di acquisire l'avviso dei "cdileg
delle rimanenti regioni e di coordinarne l'attivita vista di approfondire i provvedimenti su cui la
Conferenza delle regioni era chiamata a esprineedsicercare di elaborare — pur sempre a livettoit®

e salvo condivisione del livello "politico" deglsiéi da parte del gruppo di regioni che appartengon
all'area — una posizione comune», G. CARPANI Conferenza Stato-Regioni..., op.,qit. 51.

220 Gja nella I. n. 400/1988 fu privilegiato in Cordera «il ruolo di propulsione e coordinamento svolt
dal Presidente del Consiglio, il quale la presiddesonvoca, invita i Ministri interessati e rifsece alla
Commissione bicamerale per le questioni regionalishiettivo era quello «di superare il "sezionae'
caratterizzante le relazioni fino ad allora instauesi tra i singoli ministri e gli assessori regib. Il
Presidente, infatti, in questo modo avrebbe potatificare, in sede di Conferenza, la praticabilitaina
determinata linea politica, rafforzandone cositdeevolezza nei confronti delle Regioni e dei Minis
competenti, al fine di una sua piu agevole e siati@azione», in tal senso S. BUDELDp. cit, pp. 45-
46.

221 G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 261.

222 Anche «il ministro titolare del provvedimento orésponsabile della definizione della questione in
esame, benché non faccia parte del collegio, @gbla invitato alla seduta dall'atto di convocaegi@n
concorre a determinare la posizione statale», GREANI, Gli strumenti di leale collaborazione,.op.
cit., p. 261.

23 «La presenza in seduta da implicitamente contdirdetvenuta delega, che quindi non & da
formalizzare per iscritto», G. CARPANGEIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 261.

224G, CARPANI,Gli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 261.
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sarebbe commisurata alla popolazione di ciascugioRe’?° e |la equiparazione
tra i membri statali e quelli region#ft.

Entrambe le critiche sono state pero contrastamhiaio che hanno sottolineato,
tra l'altro, che la Conferenza e un «organismoimist a svolgere un‘azione di
supporto, e non di esautoramento, rispetto al Pem@o%>’ e da quelli che — con
riguardo all'equiparazione tra i rappresentatiadita& regionali — hanno rilevato
come maggior rilievo deve essere dato alle «maddlicomputo delle rispettive
volonta (in particolare di quella regional& piu che alla composizione delle
singole rappresentanze in Conferenza.

Dalla disciplina che regola il funzionamento dellnferenza emerge una
prevalenza della componente stat&le

Infatti, & il Presidente del Consiglio che ha itgre di convocare la Conferenza,
almeno ogni sei mesi ed in ogni altra circostanz&ui lo ritenga opportuno,
«tenuto conto anche delle richieste dei presidégite Regioni e delle Province
autonome$*. Allo stesso spetta, inoltre, il compito di forraatordine del
giorno.

Con riferimento all'organizzazione interna, la s¢gma della Conferenza «opera
alle dirette dipendenze e secondo gli indirizzi gedsidente della Conferenza
stessa. Ad essa €& assegnato personale dello Stéitm ea meta dei posti in
organico, da personale delle regioni e delle primutonome di Trento e
Bolzano%>",

L'attivita della Conferenza puo riguardare decisidnnatura politica, di alta
amministrazione o amministratif/a

Dopo avere svolto funzioni per lo piu consultivepnn obbligatorie né
vincolant?? la Conferenza vede riconosciute, dalla legistazidi settore”, una
serie di nuove competenze, cosi come la previsaglbobbligatorieta della
funzione consultiva”>.

Alcuni studiosi hanno evidenziato come la Confesgnproprio per le
competenze nel tempo acquisite, non imputabiliawdt agli enti che vi

2R, BIFULCO, riferendosi a G. Moop. cit, p. 1230.

26 R. BIFULCO, richiamando A. Sandulli e F.S. Mariop. cit, p. 1230.

227 R. BIFULCO, citando A. Azzena e F.S. Mariap. cit, p. 1230.

28R BIFULCO,op. cit, p. 1230.

229 R, BIFULCO,op. cit, p. 1230.

230 Cosi R. BIFULCO, richiamando l'art. 12, comma @llail. n. 400/1988 e la sentenza della Corte cost.
n. 263/19920p. cit, p.1230.

#1Exart. 10, comma 2, del d.Igs. n. 281/1997.

232 R. BIFULCO,op. cit, p. 1231.

233 Cij si riferisce all'art. 12, comma 5, della | 460/1988.

234 per fare qualche esempio, trattasi di materiearigmnti: le politiche agricole, alimentari e foadstla
tutela dell'ambiente; l'assistenza e i serviziagdlistruzione; la protezione civile; I'assetaritoriale; i
trasporti; il turismo, S. BUDELLIpp. cit, pp. 57-58.

2% R. BIFULCO,op. cit, p. 1231.
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partecipano, si e contraddistinta quale organosjal&”, estraneo agli apparati
dello Stato o delle Regidif.

Poiché non vi € stata, inoltre, una legittimazionostituzionale della Conferenza,
si e identificata la stessa quale organo di "tdizello”, «sede istituzionale
(‘nazionale’, indica la Corte) della fondamentalenZione di coordinamento
amministrativo e di negoziazione politi¢a%

Ma e con il d.gs. n. 281 del 1997 che venganoviddati i compiti della
Conferenza Stato-Regioni.

Il decreto legislativo prevede che la Conferenzabdeessere coinvolta in «tutti i
processi decisionali di interesse regionale, ietganale ed infraregionale» (art.
2, comma 1, d.lgs. n. 281/97).

Qualora vengano adottate leggi su questioni dreste regionale, senza che sia
sentita la Conferenza, vi € il rischio di avere pnanuncia di incostituzionalita
per tali leggi, poiché risulterebbe violato il pripio di leale collaborazioi&®

La Conferenza svolge un ruolo importante anchearietimazione delle decisioni
comunitarie, per quanto riguarda le materie di cetepza regionale.

Essa si riunisce almeno due volte all'anno, inigesscomunitaria, al fine di
«raccordare le linee della politica nazionale redatll'elaborazione degli atti
comunitari con le esigenze rappresentate dalle dRege dalle Province
autonome di Trento e Bolzano nelle materie di caempe di queste ultime» e di
«esprimere parere sullo schema dei disegni di legganti la legge europea e la
legge di delegazione europé»

La Conferenza Stato-Regioni, inoltre, su richied#a Presidenti delle regioni e
delle Province autonome e col consenso del Govewno, esprimere pareri
«sugli schemi di atti amministrativi dello Statoe¢melle materie di competenza
delle regioni e delle province autonome di Trenth Bolzano, danno attuazione
alle direttive comunitarie ed alle sentenze dellat€di giustizia delle comunita
europee$”.

La Conferenza provvede ancora ad indicare i comgomegionali per la
rappresentanza permanente italiana presso I'Ueioropea.

236 «In altri termini, si trattava di qualcosa di dise e di piti complesso rispetto ad un mero strumeht

coordinamento burocratico», S. BUDELIdp. cit, pp. 68-69.

%37 per la Consulta, la Conferenza Stato-Regioni «€a@m organo appartenente all'apparato statale o a
quello delle Regioni (e delle Province autonome)a € ‘la sede privilegiata del confronto e della
negoziazione politica’ fra tali soggetti», S. BUDHL op. cit, p. 69.

238 R. BIFULCO, op. cit, p. 1231. Si vedano, al riguardo, le sentenzead@brte cost. n. 88/2003, n.
162/2005 e n. 242/2005.

239 Art. 5, comma 1, del d.Igs. n. 281/1997.

240 Art. 5, comma 2, del d.Igs. n. 281/1997.
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Le leggi n. 131 del 2003 e n. 11 del 2005 hannoesgivamente incrementato le
competenze della Conferenza in ambito comunitdrio

Un rilievo generale ha assunto I'art. 8, commaefiadegge n. 131/2003, il quale
prevede che «il Governo pu0 promuovere la stipulaintese in sede di
Conferenza Stato-Regioni o di Conferenza Unificatlette a favorire
I'armonizzazione delle rispettive legislazioni ordggiungimento di posizioni
unitarie o il conseguimento di obiettivi comuni; itale caso € esclusa
I'applicazione dei commi 3 e 4 dell'art. 3 del 6.188 agosto 1997, n. 2&1%

Tale disposizione é stata considerata dalla Carséitazionale come un «nuovo
schema normativo di intesa forte, a cui fare mfemto in tutti i casi in cui
I'applicazione del principio di leale collaborazsorrichieda un esercizio
concordato della relativa competenZ4»

La legge n. 11 del 2005 & stata, poi, abrogata tedige n. 234 del 2037, il cui
Capo IV disciplina la "partecipazione delle regiodelle province autonome e
delle autonomie locali al processo di formazionglidatti dell'Unione Europea”
(artt. 22-27).

In particolare, oltre a quanto previsto per la @agazione delle Regioni e degli
enti locali «alle decisioni relative alla formazeowli atti normativi dell’'Unione
europea», sono indicate due distinte sessioni eetama riferita alla Conferenza
Stato-Regiorfi” e I'altra alla Conferenza Stato-citta ed autondogali?*®.

Per quanto riguarda la Conferenza Stato-citta ewnawmie locali, essa é
presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministr per sua delega, dal
Ministro dell'interno o dal Ministro per gli affamegionali (nella materia di
rispettiva competenza); «ne fanno parte altresMiihistro del tesoro e del
bilancio e della programmazione economica, il Mioiglelle finanze, il Ministro

241 R, BIFULCO,op. cit, p. 1233.

242 C. TUBERTINI, op. cit, p. 97.

243 Cfr. C. TUBERTINI, op. cit, p. 97.

244 Recante "Norme generali sulla partecipazione lggi#l alla formazione e all'attuazione della
normativa e delle politiche dell'Unione europea”.

245 Con riguardo alla sessione europea della Confar&tato-Regioni: «ll Presidente del Consiglio dei
Ministri convoca almeno ogni quattro mesi, o sthigsta delle regioni e delle province autonome, una
sessione speciale della Conferenza permanente pappbprti tra lo Stato, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano, dedicata allatar&ine degli aspetti delle politiche dell'Unione
europea di interesse regionale e provinciale na ii raccordare le linee della politica nazionedéative
all'elaborazione degli atti dell'lUnione europea) esigenze rappresentate dalle regioni e dediénre
autonome, nelle materie di competenza di quesiaeull Governo informa tempestivamente le Camere
sui risultati emersi da tale sessione», art. 2throa 1, . n. 234/2012.

248 Con riguardo alla sessione europea della ConfarStato-citta ed autonomie locali: «Il Presiderek d
Consiglio dei Ministri o il Ministro per gli affareuropei convoca, d'intesa con il Ministro delémto,
almeno due volte I'anno, o su richiesta del pregaldel’ANCI, del presidente dell'UPI o del presite
dellUNCEM, una sessione speciale della Conferefiato-citta ed autonomie locali, dedicata alla
trattazione degli aspetti delle politiche dell’'Uméoeuropea di interesse degli enti locali. || Goawer
informa tempestivamente le Camere e la Confererlta tkgioni e delle province autonome sui risultat
emersi durante tale sessione. [...]», art. 23,234/2012.
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dei lavori pubblici, il Ministro della sanita, il residente dellANCT, il
presidente delllUBf® e il presidente dellUNCER’. Ne fanno parte inoltre 14
sindaci designati dall’ANCI (dei quali 5 delle aittnetropolitane) e 6 presidenti
di Provincia designati dall'UP?5.

Alle riunioni possono partecipare, quali invitagénza potere di voto, altri membri
del Governo, e inoltre rappresentanti di amminmtnai statali, locali o di enti
pubblici.

La Conferenza Stato-citta ed autonomie locali érzooata almeno ogni tre mesi,
e tutte le volte in cui il presidente ne ravvisiHacessita o0 su richiesta dei
presidenti di ANCI, UPI e UNCERT".

Nel silenzio della legge, e stata ritenuta applledh regola dell'unanimita, quale
criterio di votazion&?

La Conferenza unificata viene convocata dal Preseddel Consiglio e le sue
attivita di istruttoria e di supporto «sono svatengiuntamente dalla segreteria
della Conferenza Stato-Regioni e dalla segretegila €Conferenza Stato-citta ed
autonomie locali$>*

La Conferenza unificata, principalmente, «assumibe&m®@zioni, promuove e
sancisce intese ed accordi, esprime pareri, desagpmpaesentanti in relazione alle
materie ed ai compiti di interesse comune alleamgialle province, ai comuni e
alle comunita montanéy.

L'art. 9, comma 4, del d.lgs. n. 281/1997, consalite Conferenza unificata di
deliberare anche in assenza dell'unanimita, owsdi@sso sia espresso «dalla
maggioranza dei rappresentanti di ciascuno depduepi>>".

Lo scopo di tale norma e quello di raggiungere cogume una decisione,
impedendo cosi la paralisi di un organismo moltmglessé®.

247 | 'Associazione nazionale Comuni d'ltalia (ANCI)l'@ssociazione pill rappresentativa dei comuni
italiani (con circa 7.000 comuni che vi aderiscqraglle cittd metropolitane e degli enti di deriae
comunale, G. CARPANIGIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 261.

248 | 'associazione Unione delle Province d'ltalia (UWMappresenta tutte le Province italiane, tranralqu
di Trento, Bolzano e Aosta, G. CARPANSJi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 261.

249 Unione nazionale Comuni comunita enti montani (V.

%0 G. CARPANI, richiamando la composizione previdéd'art. 8, comma 2, del d.Igs. n. 281/196H,
strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 261-262.

%513, BUDELLI, op. cit, p. 79.

#5235, BUDELLI, riferendosi a F. Pizzetti, op. cit., 9.

#3Exart. 10, comma 1, d.Igs. n. 281/1997.

4 Exart. 9, comma 1, d.lgs. n. 281/1997.

55 A tal proposito, in dottrina, si & evidenziato che'accertamento della sua non autonomia, owero |
prova del fatto che si trattasse in realta di ueaansommatoria di due distinte Conferenze, saretsia
rinvenuta nel "particolare" processo decisionalevigto dall'art. 9, d.lgs. n. 281/1997, il quale,
sostanzialmente, mirava ad evitare il formarsi afjgioranza miste", costituite cioé da rappreséintan
diversi da quelli della componente di appartenen3aBUDELLI, op. cit, p. 90.

263, BUDELLI, op. cit, p. 91.

42



Con riferimento all'identita della Conferenza utefia, gli elementi che farebbero
propendere per una soggettivita giuridica autondeiBorgano, rispetto alle due
Conferenze (Stato-Regioni e Stato-citta ed autoadauali) che la compongono,
si possono ritrovare nelle specifiche competenzdabaite alla Conferenza
unificata dal legislatore e nel riconoscimento aBtessa, operato dalla
giurisprudenza, della legittimazione processtiale

Non si pud non rilevare, poi, il fatto che le Reujoallarmate dalla presenza
delle Conferenze Stato-citta e Unificata, hannaater di far dichiarare (senza
pero riuscirci) l'llegittimita costituzionale dsistema delle Conferenze. Infatti,
la Corte costituzionale ha riconosciuto il potesdlal Stato di disciplinare, con
propri atti legislativi, i rapporti con le Regioaicon gli enti locaff®
L'accrescimento delle attivita delle Conferenzee siealizzato per opera della
giurisprudenza costituzionale, che ha individuatoel«principio di leale
collaborazione il primo rimedio alla coesistenzarexiproca, indissolubile
connessione tra competenze statali e regiofali»

Tale attivita non si e tradotta nella produzionendovi e ulteriori strumenti di
collaborazione, ma nella maggiore diffusione diljuga esistenti, i quali, da
strumenti occasionali, sono diventati «momenti sBeag delle procedure
decisionali$®.

«La via maestra» — ha affermato la Corte — e ra@mtata dalle intese in sede di
Conferenza Stato-Regioni; esse conciliano «esigenagarie e governo
autonomo del territorid$".

I limiti del sistema delle Conferenze sono statdiwiduati principalmente
nell'insufficiente disciplina normativa, a comin@adalle lacune in Costituzione,
e nella scarsa efficacia operativa, soprattutteguiso del superamento, con la
riforma del Titolo V, della collaborazione c.d.$anso unicd®?

Si e peraltro sottolineato che, anche (a maggigrore) dopo le importanti
modifiche costituzionali del 2001, il sistema dell®nferenze gia realizzato
risulta inadeguato a negoziare le istanze regi@nkiello centralé®®

Le Conferenze, infatti, formulano spesso meri pacgral massimo, intese
"deboli", in cui e l'apparato centrale che rivesiga posizione di privilegio

%57 Sul punto v. S. BUDELLLI, che a sua volta richiataaalisi di A. Azzenagp. cit, pp. 92-93.

28 Corte cost., sent. n. 408/1998. Al riguardo seéalche: «Secondo la Consulta, lo Stato era lidero
individuare o meno strumenti, come le Conferenzguestione, essendo questa una scelta non vincolata
dalla Costituzione. In altre parole, se la Cosiine non prevedeva gli organismi in questione, non
poteva neppure vietarli e conseguentemente nonvaoteeanche impedire la loro eventuale
unificazione.», S. BUDELLIgp. cit, pp. 97-98.

29 C. TUBERTINI, op. cit, p. 95.

20 C. TUBERTINI, op. cit, pp. 95-96.

%61 Corte cost., sent., n. 58 del 2007.

%625 BUDELLI, riferendosi a L. Torchiap. cit, pp. 103-104.

633, BUDELLLI, richiamando M. Volpiop. cit, p. 105.
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allinterno della ConferenZ¥. Inoltre, tali organismi operano, di norma, «sulla
base di meccanismi di natura informafé»

Il sistema delle Conferenze ha generato, per ddveesyioni, un generale
rafforzamento del "peso politico” del Governo: inmiutto, per le pressioni in
Conferenza da parte delle autonomie, escluse datepso deliberativo del
Parlamento, nei confronti dell'attivita del legtsiee delegato; in secondo luogo il
Governo, a seguito del consenso ricevuto dallenaumie, ha rafforzato la sua
posizione anche rispetto al Parlamento; da ultisn@ registrata I'incapacita del
Parlamento di riequilibrare i rapporti di forza dbGovernd®®.

Il sistema delle Conferenze ha contribuito, ingltr@ rafforzare il ruolo dei
Presidenti di Regione e la loro funzione di direeqolitica nei confronti dei
singoli Assessori, indebolendo la c.d. "amministae settorializzata", ovvero il
rapporto diretto tra Ministri ed Assessdfi%»

Si deve inoltre notare, piu chiaramente, che iresBdontrattazione della potesta
legislativa «ci sono gli esecutivi e non i rappraaati delle istituzioni
legislatives°®

Trattasi di una grave incongruenza, parzialmenieggérita dalla circostanza,
secondo la quale le decisioni di tutti gli orgaoinsensuali sono state, quasi
sempre, unitarie e i rappresentanti degli entiitterali partecipanti sono,
generalmente, espressione di un piu largo pluraligatitico.

Infine, si é fatto presente come l'aumento dellenmeienze affidate alle
Conferenze abbia determinato un loro "snaturamermisSia uno spostamento
della loro attivita verso questioni di caratterenaimistrativo-burocratict@®.
Tuttavia, la legge n. 131/2003 (c.d. |. "La Loggi&a accresciuto, mediante il
riconoscimento di nuove competenze, il ruolo paoiitilelle ConferenZé.

Sul piano organizzativo, si sono istituiti (conerilmento alla Conferenza Stato-
Regioni¥"*«gruppi di lavoro o Comitati, composti da rappreagti di Regioni,

24 A, CANDIDO, richiamando G. Carparyriva la Conferenza della Repubblica: ma cosa ca®bin
dirittiregionali.org

%5 e Conferenze — si & osservato — vengono attisaltanto qualora il Governo ritenga «di avere un
interesse politico a contrattare con le Regionittpgio che ad alimentare un defaticante contenzioso
giurisdizionale», A. CANDIDO, riprendendo l'opiniemi R. Bin,op. cit.

%65, BUDELLI, op. cit, pp. 109-110.

267 Cfr. S. BUDELLLI, op. cit, pp. 110-111.

28| RONCHETTI,op. cit, p. 511.

29 Sul punto S. BUDELLI, che ricorda anche A. Azzeri:notevole ampliamento delle competenze
operato dal d.lgs. n. 281/1997 con il conferimeditpoteri non di semplice cogestione, ma di deasio
propria ed esclusiva, obbliga ora a riconoscerelaheonferenza come tale ha finalmente acquisito un
ruolo decisionale autonomo come sede del confr@taio-Regioni e Province autonome, non piu
soggetto all'assenso statale espresso al di fabai @onferenza stessaop. cit, p. 114.

203, BUDELLI, op. cit, p. 117.

"L Ai sensi dell'art. 7, comma 2, del d.Igs. n. 28971
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Province autonome e altre amministrazioni interiessaventi funzioni istruttorie,
di raccordo e di collaborazion&s

Tali gruppi sono assoggettati all'attivita dellagferia della Conferenza Stato-
Regioni, che perd non e dotata di un‘ampia orgamiene, capace di far fronte
all'elevato carico di lavoro a cui la stessa Cagiea risulta sottoposta

Con riferimento all'attivita tecnica istruttoria adta «"dentro” o "fuori" dalle
Conferenze% si deve dire che essa é risultata sempre piurdigtante.

Al riguardo, si e infatti sottolineato che «soloausufficiente istruttoria tecnica
consente al collegio di "smaltire” il crescente euondi atti ad esso assegnati dal
Legislatore attraverso la sostanziale "presa d'dttblavoro gia compiuto in tale
sede, per concentrarsi solo su pochi importantstiju@ e provvedimenti o su
quelli cui la "composizione in sede tecnica" & naas .

Per superare questi numerosi limiti, da tempo sssguono proposte di riforma
delle Conferenze.

La riforma ideata, ma bocciata, nel 2005 (c:dlevolution’) intendeva
costituzionalizzare le Conferenze e dare vita caynena far data dal 2011, al
Senato federale. Con tale proposta di riformaevgdeva, poi, un rafforzamento
dei poteri del Premier, il quale veniva eletto tlamente dal popolo ed era, per
questo, svincolato dalla fiducia del Parlaméffto

Con riferimento alla contemporanea presenza nditamento delle Conferenze
e della Camera delle Regioni, in dottrina si € nsde come «la Conferenza
Stato-Regioni non puo essere considerata un‘alteanalla creazione di una
seconda camera che sia espressione degli inteeggenali né, d'altro canto,
l'istituzione di una Camera delle Regioni implica bvuotamento della
Conferenza%".

La presenza di entrambi gli organi smorzerebbeltrao «quell'effetto di
deparlamentarizzazione che si accompagna inevitebile ad un organo, quale
la Conferenza Stato-Regioni, che, al suo intermeygde la presenza dei soli
rappresentanti degli Esecuti¢f®

La costituzionalizzazione delle ConfereffZepotrebbe risultare utile in assenza
dellistituzione di una Camera delle Regioni, peaffarzare il fondamento

2’23 BUDELLI, op. cit, p. 120.

233, BUDELLI, op. cit, p. 122.

2" Cosi G. CARPANILa collaborazione strutturata tra Regioni e tra gteee lo Stato..., op. Gip. 7.
275 Cfr. G. CARPANI, La collaborazione strutturata tra Regioni e tra gteee lo Stato..., op. Gipp. 7-8.

2’65 BUDELLI, op. cit, p. 113.

277 Cfr. R. BIFULCO,op. cit, p. 1237.

2’8 Cfr. R. BIFULCO,op. cit, p. 1237.

219 «"art. 76 del progetto elaborato dalla Commissibitamerale per le riforme costituzionali delld!XI
Legislatura, presieduta dall'on. D'Alema, intendewatituzionalizzare la sola Conferenza unificaf@»,
BIFULCO, op. cit, p. 1237.
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costituzionale delle Conferenze. Tuttavia, & statordato che «la funzionalita
degli organismi di cooperazione, come mostrano egempi stranieri, non
dipende necessariamente dalla loro formalizzazidfie»

In seqguito fu elaborata una diversa proposta, tdmsegno di legge delega per
l'istituzione e la disciplina della "Conferenzat8tAutonomie territoriali per la
leale collaborazione tra Governo, Regioni, Proviage®nome ed enti locali”, che
venne approvato dal Consiglio dei Ministri il 22ceinbre 2006, su iniziativa
dell'allora Ministro Linda Lanzillott®".

Il d.d.l. non ha pero ottenuto il parere della Gwahza Unificata e il Governo,
quindi, non lo ha piu presentato al Parlamé&fito

Da ultimo, questa volta con parere positivo dellanférenza Unificata, il
Consiglio dei Ministri aveva approvato il 9 giug2011 un disegno di legge
(d.d.l. delega del Ministro "Fitto") istitutivo dal"Conferenza della Repubblica”,
la quale avrebbe dovuto sostituire le attuali trenf€renze, ma anche tale
proposta di riforma non ha avuto seguito.

Tale disegno di legge delega nasceva, principaknegoer adeguare l'attuale
sistema delle Conferenze «alle esigenze di negon@z mediazione politica»
tra governo e autonomie territoriali dopo la riferndel Titolo V della
Costituzioné®,

2.3 Latipicita dei moduli consensuali previsti nelg$l n. 281 del 1997
2.3.1 | pareri

Nell'esaminare i moduli consensuali previsti dagjsl. n. 281/1997 non si puo
non iniziare con i pareri e, quindi, con l'attivitdnsultiva, la piu nota e storica
attivita svolta dalle Conferenze.

Il d.lgs. n. 281/1997 prevede, per la ConferenzatoSRegioni e per quella

Unificata, pareri obbligatori e facoltativi.

In particolare, ai sensi dell'art. 2, comma 3,dl&gs. n. 281/1997, la Conferenza
Stato-Regioni «é obbligatoriamente sentita in ardagli schemi di disegni di

legge e di decreto legislativo o di regolamento @elverno nelle materie di

competenza delle regioni o delle Province autondnigento e di Bolzano».

280 Cfr. R. BIFULCO, riferendosi anche a F. Merloaj. cit, p. 1237.

281 C. TUBERTINI, op. cit, pp. 93-94.

%82 5yl punto C. TUBERTINI, che richiama anche R. Rify V. Antonelli, S. Mangiameli e G. Carpani,
op. cit, pp. 93-94.

283 Cfr. Il Sole 24 Ore15 febbraio 2011, p. 31.
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Tale Conferenza si pronunzia entro venti giornrnfi@ee ordinatorio, eccetto i
casi relativi a provvedimenti recanti attuazionelidettive comunitarie3®*

L'art. 2, commi 4 e 6, del d.Igs. n. 281/1997 qliBea, invece, i pareri facoltativi
della Conferenza Stato-Regioni.

L’art. 2, comma 4, stabilisce che: «La Conferenzsestita su ogni oggetto di
interesse regionale che il Presidente del ConsagioMinistri ritiene opportuno
sottoporre al suo esame, anche su richiesta dsidergi delle regioni e delle
Province autonome di Trento e di Bolzano». Per pjemzrza e I'astrattezza della
disposizione, trattasi di una parte considerevobglidatti normativi del
Governg®.

L’art. 2, comma 5, prevede ancora che «quandadrpaconcerne provvedimenti
gia adottati in via definitiva, la Conferenza Statgioni puo chiedere che |l
Governo lo valuti ai fini dell'eventuale revoca iborma dei provvedimenti
stessi».

Anche in tali casi il termine fissato € di ventbii.

Con riferimento alla Conferenza Unificata, € I'é@t. comma 2, del d.lgs. n.
281/1997 a specificare i casi in cui il parere desgere richiesto.

Tale articolo, in generale, prevede che «la Confaeunificata € comunque
competente in tutti i casi in cui regioni, provin@®muni e comunita montane
ovvero la Conferenza Stato-regioni e la ConfereSto-citta ed autonomie
locali debbano esprimersi su un medesimo oggetto».

Nello specifico, la Conferenza Unificata rilascargre: «1) sul disegno di legge
finanziaria e sui disegni di legge collegati; 2) dacumento di programmazione
economica e finanziaria; 3) sugli schemi di decletpslativo adottati in base
all'articolo 1 della legge 15 marzo 1997, n. %8»

Sempre l'art. 9, poi, al comma 3, disciplina I'gmtdi parere facoltativo: «lI
Presidente del Consiglio dei Ministri pud sottopoalla Conferenza unificata,
anche su richiesta delle autonomie regionali e lilocani altro oggetto di
preminente interesse comune delle regioni, delipce, dei comuni e delle
comunita montane».

Si ritiene che tutti i pareri appena elencati ndibiano carattere vincolante,
poiché non esiste un riferimento di contrario ae{is

Inoltre, € stato messo in evidenza che tali pamen sono espressione della
volonta delle due componenti della Conferenza «miasdli Presidenti delle

24| termine di venti giorni decorre «dal giorno lkdekeduta contrassegnata dalla (prima) iscrizione
all'ordine del giorno del punto relativo al parer€&: CARPANI,GIli strumenti di leale collaborazione,...
op. cit, p. 266.

285G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 267-268.

28 Art. 9, comma 2, d.Igs. n. 281/1997.

87 G. CARPANI,Gli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 266.
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Regioni e Province autonome, nonché dei rappreasermagli enti locali per le
Conferenze Stato-citta e Unificaf8%

Si e osservato, infatti, che il Presidente del @pioso il Ministro degli affari
regionali (su delega del primo) non puo esserentdiia a dare una valutazione
su uno schema di atto di un altro ministro o dehgiglio dei Ministri, che la
legge, o la scelta discrezionale del Premier, potie alllesame della
Conferenz&”.

Infine, all’interno degli atti sottoposti al paresedistingue tra:

«a) atti specificamente individuati da disposizidniegge, dunque tipizzati, sui
quali e prevista I'espressione di pareri obbligatby atti identificabili tramite
alcune previsioni generali, essenzialmente legv&atben distinguibili sia a
seconda dell'inerzia ad attivita essenzialmente mmistnative ovvero ad attivita
normative vere e proprie (ed in tal caso il pareeete sullo schema di atto
normativo)»>°.

In ultimo, con riferimento all’attivita consultivdella Conferenza Stato-Regioni,
di fondamentale importanza sono i casi previstiatal 2, commi 5 e 6, del d.Igs.
n. 281/1997.

L'art. 2, comma 5, disciplina il caso in cui, pegroni di urgenza, non sia
possibile al Presidente del Consiglio consultaev@ntivamente la Conferenza
Stato-Regioni.

In tale ipotesi, la Conferenza «é consultata ssgicamente ed il Governo tiene
conto dei suoi pareri: a) in sede di esame parléanerdei disegni di legge o
delle leggi di conversione dei decreti legge; byade di esame definitivo degli
schemi di decreto legislativo sottoposti al paredelle commissioni
parlamentari».

L’'art. 2, comma 6, disciplina infine il caso in cul parere riguarda
provvedimenti gia adottati in via definitiva. La @ferenza Stato- Regioni, in tale
circostanza, puo chiedere che il Governo valutipibprio parere «ai fini
dell’eventuale revoca o riforma dei provvedimertessi».

2.3.2 Leintese

Un altro modulo consensuale previsto nel d.lg281/1997 e I'intesa.

288 G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 266.

289 G, CARPANI, specificando meglio: «Se cosi fosseagirirebbe, su uno schema di atto gia approvato
dal Consiglio dei Ministri, un improvvido ed impndp supplemento di esame da parte dei ministri
invitati alla seduta; o ancora si determinerebh& sorta di facolta di concertazione e raccordoudistj
ultimi su provvedimenti non rientranti nella lordes di competenza»Gli strumenti di leale
collaborazione .,.0p. cit, pp. 266.

2% G, CARPANI,GIli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 266-267.
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Essa esprime «la condivisione piena del contenwtho dschema di atto
sottoposto alla Conferenza Stato-Regioni o allaf€@enza Stato-citta da parte
sia dei rappresentanti del Governo che delle Régiotegli enti locali$™. In
pratica ci si trova di fronte ad «una ‘cogestiormncertata’ o una ‘paritaria
codeterminazione del contenuto dell’atfd®

L’'art. 3, comma 1, del d.lgs. n. 281/1997, stabdigreliminarmente che lo
stesso articolo si applica a tutti i procedimemti gui la legge prevede il
raggiungimento di un’intesa in Conferenza Statoi®dg

L’art. 3, comma 2, afferma, piu specificamente, ehéini della conclusione di
un’intesa occorre l'assenso del Governo e dei geesi delle regioni e delle
province autonome di Trento e Bolzano.

Al riguardo, e stato precisato che trattasi dingontro di volonta tra il Governo
e tutte le RegioAt”.

Sempre l'art. 3, al comma 3, disciplina il casav@incata conclusione di intesa,
prevista dalla legge, nel termine di trenta giofhistabilendo che, decorso il
predetto termine, «il Consiglio dei Ministri prowe con deliberazione
motivata».

I meccanismo sopra esposto, che consente di pdeveeugualmente senza
intesa, ha caratterizzato quest’ultima come intési@o “debole™®”.

Pertanto, € possibile sostenere che le intese gpeewiel decreto n. 281 sono
“deboli” e che le stesse si distinguono dalle iatéforti”, le quali «debbono
necessariamente essere raggiufiiteshe ricevono invece apposita disciplina, ad
esempio, nella legge n. 131/2003 (legge La Logdia)

L’'art. 8, comma 6, primo periodo, della predettgge afferma infatti che «il
Governo puo promuovere la stipula di intese in shd@onferenza Stato-Regioni
o di Conferenza unificata, dirette a favorire I'amzzazione delle rispettive
legislazioni o il raggiungimento di posizioni umita 0 il conseguimento di
obiettivi comuni; in tale caso e esclusa l'applicae dei commi 3 e 4
dell'articolo 3 del decreto legislativo 28 agos&97, n. 281».

Al riguardo, si € pero sostenuto che queste ultim@pstante il nome, non siano
delle vere e proprie intese, ma piuttosto dellgutk affini agli accordis>®.

291 Cfr. G. CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 268.

292Cfr. G. CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 268.

293 «Basta il dissenso di una Regione a far venir méassenso’ necessario per il perfezionamento
dell'intesa»,cfr. G. CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 270.

294 Termine decorrente «dalla prima seduta della Genfam Stato-regioni in cui 'oggetto & posto
all'ordine del giorno», art. 3, comma 3, del d.lgs281/1997.

2% G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 272.

2% G, CARPANI, richiamando F. Marcelli e V. Giammus&di strumenti di leale collaborazione,.ap.
cit., p. 273.

297 G. CARPANI,Gli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 272-273.

2% G, CARPANI,Gli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 273.
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Si e sottolineato, infatti, come nel caso disciglindalla legge La Loggia non ci
si trovi di fronte ad «un atto infraprocedimentgleevisto dalla legge da
acquisirsi prima dell’adozione del provvedimentop@ate dellamministrazione
statale competente» né davanti ad «uno schem#d @rovvedimento di cui la
legge prevede 'adozione (quale esercizio di uengoattribuito)$>®.

Tale intesa e, infatti, disciplinata per armonizzbe legislazioni, raggiungere gli
impegni politici, individuare i comuni obietti{’.

Infine, I'art. 3, comma 4, dispone che, «in casmdtivata urgenza», il Consiglio
dei Ministri puo provvedere sottoponendo, peroravpedimenti adottati (senza
previa intesa) alla Conferenza Stato-Regioni «aetassivi quindici giorni».

Il Consiglio dei Ministri e poi tenuto ad esamindeosservazioni rilasciate dalla
Conferenza al fine di adottare eventuali ulteritmiiberazioni®"

Con riferimento alla Conferenza Unificata, I'arf. @mma 2, lett. b), stabilisce
che essa «promuove e sancisce intese tra Govemgionr, province, comuni e
comunita montane». Prevede, altresi, che «nel dasmancata intesa o di
urgenza si applicano le disposizioni di cui alfesto 3, commi 3 e 4», ovvero
guanto previsto per la Conferenza Stato-Regioni.

2.3.3 Gli accordi

Anche se le intese sono state considerate istitugran parte fungibili con gli
accordi, questi ultimi sono, invero, contrappodié stese, poiché non sono atti
endoprocedimentaf2

Infatti, «I'accordo nasce in contrapposizione famale all'intesa, nel senso che
si tratta di un istituto egualmente inseritgomt policiesamministrative, ma per
cosi dire sviluppate “a rete” e con una netta pneépeanza regionalé%

Gli accordi previsti dallart. 4 del d.lgs. n. 28897, nellambito della
Conferenza Stato-Regioni, servono a coordinareiaso delle competenze di
Governo, regioni e province autonome e a «svolggt®&ita di interesse
comune»; essi «sono diretti al perseguimento dietbbi di funzionalita,
economicita ed efficacia dell’azione amministrativeapplicazione del principio
di leale collaborazioné$'

29 Cfr. G. CARPANI,GIli strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 273.
390G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, pp. 273-274.
301 Art. 3, comma 4, d.lgs. 281/1997.

392 M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. ip. 127.

393 Cfr. M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gipp. 129-130.
304 Cfr. G. CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione,.ap. cit, p. 271.
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Anche gli accordi, come le intese, «si perfezionaoon I'espressione
dell'assenso del Governo e dei Presidenti dellone@ delle province autonome
di Trento e di Bolzano%".

Per quanto riguarda la Conferenza Unificata, ilreecn. 281, riprendendo la
disposizione dettata per la Conferenza Stato-Regaiferma che I'Unificata
«promuove e sancisce accordi tra Governo, regiwaijince, comuni € comunita
montane, al fine di coordinare I'esercizio dellgpettive competenze e svolgere
in collaborazione attivita di interesse comuiié»

2.3.4 Gl altri atti

Oltre alle funzioni endoprocedimentali («consultiee di raccordo paritario
attraverso le intesé%), le Conferenze svolgono funzioni di amministrazo
attiva.

Le Conferenze sono infatti titolari di poteri decigli esclusivi, non attribuibili
agli enti che ne fanno parté

Tali organismi adottano, pertanto, diverse delibers®®®, assunte di norma
all'unanimita dei loro componenti.

Le Conferenze approvano anche proposte, schemioenzione, accordi-
quadro e protocolli d'intesa.

Le prime, di regola previste da una legge, sonodatimpulso, discrezionali e
autonomi'®, necessari per l'esercizio di successive competestatali; piU
spesso, in assenza di una specifica previsionslddiga, ci si trova di fronte a
«semplici "inviti spontanei'$*.

Gli schemi di convenzione sottoposti all'esameed€lbnferenze costituiscono gli
atti presupposti per la successiva sottoscriziatla donvenzione.

305 «L'unico profilo espressamente disciplinato nelcré¢o del 1997 & quello delleodalita di
stipulazione dell'attpche l'art. 4, comma 2, delinea identico a queltevisto per le intese dall'art. 3,
comma 2», cosi M. MAZZARELLACo ollaborare per I'ambiente, op. Gip. 125.

3% Art. 9, comma 2, lett), d.lgs. n. 281/1997.

%97 G. CARPANI,La Conferenza Stato-Regioni..., op.,qit. 61.

%98 G. CARPANI, riferendosi alla Conferenza Stato-RegiLa Conferenza Stato-Regioni..., op.,qi.
62.
%9 «Si pensi, ad. es., alladozione dei criteri dive(relativamente anche al riparto di risorse) aith
verifica degli obiettivi rispetto alle competenzer{sorse) che la legge n. 537 del 1993 (art. @&noa 3)
trasferiva alle Regioni (parcheggi, piste ciclopaalg risparmio energetico, ecc.); alla normazione
secondaria relativa alle modalita di accesso deapralle provvidenze per la ricostruzione dellene
colpite dall'alluvione del Piemonte del 1994», c@siCARPANI, Gli strumenti di leale collaborazione
..., Op. Cit, p. 275.

310 Anche se rientranti, secondo G. Carpani, tra etiiloprocedimentaliy. Gli strumenti di leale
collaborazione ..., op. citp. 276.

11 Cfr. G. CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione ..., op. cji. 276.
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Un esempio tipizzato di tali schemi e quello indlicdall'art. 2, comma 1, lett. I),
del d.Igs. n. 281/1997, relativo all'avvalimentopaate dello Stato e delle regioni
di uffici statali e regionali.

La convenzione sara poi sottoscritta dalla sindgReggione e dallo Stato, i quali
concorderanno l'esercizio delle funzioni da paeglicuffici®*2

Nella prassi si € consolidata anche l'approvazraecordi-quadro, cui seguono
sottoscrizioni di convenzioni, o di protocolli d&sa che, sulla base di precedenti
convenzioni, «condividono obiettivi di sviluppo lide collaborazione

intrapresa®™.

2.4  Quali prospettive per una efficace armonia istitumale?

Come si e cercato di chiarire, Iistituzione di umaova sede di confronto tra
Stato, Regioni e autonomie locali non €& propriardid’angolo perché tutti i
tentativi finora svolti non sono arrivati a conchuse.

Restano, quindi, in vita e operative le attuali@@nferenze, che rappresentano la
principale e plurima sede di necessario raccortitazgonale.

Insieme alla presentazione dei notevoli e validntabuti del sistema delle
Conferenze, affinché il principio di leale collabmione fosse pienamente ed
effettivamente realizzato, non si sono sottaciuiimiti di tali organismi, che
risentono — piu di altri istituzioni meglio garaeti— del clima e degli
orientamenti del contesto storico-politico.

Soprattutto la forte influenza, su di esse, detiwardalla mutevole
contestualizzazione reclama ed esige una revisdeie sedi, possibilmente
unificandole, dedicate al dialogo interistituziomalerché la collaborazione possa
costituire, ad un tempo, il principio ispiratord eriterio orientativo di un lavoro
che si qualifichi per la sua efficacia e la suatdmanza dai conflitti di
competenza e dal conseguente contenzioso.

E' stato, peraltro, sottolineato, quanto sia nevessalla luce dei mutamenti
costituzionali, riscrivere il d.lgs. n. 281/199Fquale ancora oggi «costituisce il
pernox» ™ del sistema delle Conferenze.

In quest’'ultimo periodo, in una visione riformigial ampia, il dibattito culturale
e politico sembra rivolgersi all’istituzione di uamera per/delle autonomie; si
tratta di un’idea e di una proposta di modifica titosionale riguardante il

312G, CARPANI,GIi strumenti di leale collaborazione ..., op. cjt. 276.
313 Cfr. G. CARPANI,Gli strumenti di leale collaborazione ..., op. cji. 276.
314 Cfr. C. TUBERTINI, op. cit, p. 94.
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Parlamento, che si vuole piu agile e moderno, piange nelle decisioni
legislative e, pertanto, non piu bicamerale pesfett

Il Senato della Repubblica non sarebbe piu un’abksaregislativa e verrebbe
cancellata la doppia lettura per I'approvaziondedelggi.

In buona sostanza, il Senato diverrebbe la Cametle dutonomie con la
presenza dei rappresentanti delle Regioni e deiudom

Non € questa la sede per analizzare questa proptetiile all’attuale
Presidente del Consiglio Renzi, ma in questa pttgspesi puo intravedere una
nuova sede di raccordo e di rappresentanza ddile &eicolazioni istituzionali
della Repubblica.

Resta chiaro ed evidente che occorre rendere estab@ procedura partecipativa
delle Regioni e dei Comuni senza emarginare ildP@ehto, nella sua attivita di
legiferazione, mediante il rafforzamento tra esecut

In ogni caso bisogna rendere concreto il princgpiteale collaborazione fra tutte
le istituzioni, nella consapevolezza che l'effi@a@ I'efficienza della pubblica
amministrazione sono fortemente condizionati dafiania istituzionale che si
realizza.

53



54



3. Moduli consensuali e momenti conflittuali

3.1 Le fonti pattizie e il giudice delle leggi: analidelle principali pronunce
della Corte costituzionale

Come si é detto all'inizio di questo lavoro, la tearostituzionale, nel prendere in
considerazione e, spesso, anche nel prevederente fi raccordo tra i livelli di
governo, ha svolto in questi anni (quasi quindali'dpprovazione della riforma
costituzionale del 2001) un ruolo decisivo e asagbrtante.

La Corte ha svolto, in particolare, «un attentotmio sull’'iter procedimentale e
logico che ha condotto all’adozione dell'atto»,fize «di sindacare la giusta
calibratura del principio di leale cooperazioflé»ma ha anche verificato il
prodotto delle procedure concertative interistivnzil*°.

Le sue pronunce, spesso oscillanti tra una prertendifesa delle autonomie e
una "totalizzante™” salvaguardia dell'unita dello Stato, hanno daigime a fitti
dibattiti e a proposte di riforma eterogenee daiposizioni vigenti.

Ma il richiamo, nella vasta giurisprudenza cosiiinale, al principio di leale
collaborazione ha contemperato i diversi interessvalori frequentemente
contrapposti.

Si e osservato, inoltre, che «nella sua giurispmadesul principio di leale
collaborazione, la Corte ha tenuto costantemerdsepiti i vari frammenti della
legislazione statale che, anche in assenza di gliurgeevisioni costituzionali,
hanno introdotto procedimenti concertativi, attr@ee moduli organizzativi e
funzionali, riconoscendo loro sempre un ruolo pesjt pur quando la
concertazione poteva rappresentare una menomazdeie competenza
costituzionalmente garantits

La "leale collaborazione" € assai presente neltgstii della Corte, la quale ne
fa uso anche per descriverne i momenti applicativi.

Al riguardo, si e ribadito, ad esempio, che la €ownell'applicazione del
principio di leale cooperazione in tema di inteba, affermato che occorre
comunque uno sforzo delle parti per dar vita adtcatgativas .

Con riferimento ai moduli consensuali, nelle proteirdella Corte sono poi
riscontrabili altri aspetti rilevanti.

315 Cfr. P. VERONESI, citando alcuni prime pronunce deltat€ costituzionale (sent. n. 206/2001, sent.
n. 507/2002 e sent. n. 88/200Bpyrincipi in materia di raccordo Stato-Regioni dofa riforma del Titolo

V, in Le Regionin. 6/2003, pp. 1059.

31°p VERONESIpp. cit, p. 1060.

317 Nel senso che attrae le competenze attribuitétacbati.

%1835, MANGIAMELI, voceLeale collaborazione, op. citp. 4.

%19 Corte cost., sent. n. 27/2004.
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In particolare, con riferimento al parere prevista una legge, il giudice
costituzionale ha da tempo affermato (2001) cheo @ssn pud comunque
vincolare il Govern®® e, pill in generale, il potere legislativo; il pare stato,
infatti, considerato una «manifestazione politicantento»".

Piu specificamente, secondo la Corte costituzignate procedure di
cooperazione o di concertazione possono infaévaite ai fini dello scrutinio di
legittimita degli atti legislativi, solo in quantbosservanza delle stesse sia
imposta, direttamente o indirettamente, dalla @Qosbne ... Né — aggiunge la
Consulta — il principio di leale collaborazione f&#ato e Regioni puo essere
dilatato fino a trarne condizionamenti, non altnriie riconducibili alla
Costituzione, rispetto alla formazione e al contertlelle leggis®

In sintonia con tali considerazioni, il giudice lgeleggi ha, in seguito, ribadito
che «non ¢ individuabile un fondamento costituziermkell'obbligo di procedure
legislative ispirate alla leale collaborazione #ato e Regioni (né risulta
sufficiente il sommario riferimento all'art. 11 @elegge costituzionale n. 3 del
2001)»%

E' da segnalare, ancora, che la giurisprudenzatwehale ha utilizzato i
termini "intesa" e "accordo" in egual modo, conreniai interscambiabili.

Infatti, gia prima del 2001, lintesa é stata diédindalla Corte «la paritaria
codeterminazione del contenuto dell'atto sottop@stointesa, da realizzare e
ricercare, laddove occorra, attraverso reiteraddtative volte a superare le
divergenze che ostacolino il raggiungimento di ccoado»>*,

Si puo notare, dunque, come nella interessante upoi@ della Consulta
(antecedente sia al d.lgs. n 281/1997 sia allarmio del Titolo V della
Costituzione) gli strumenti dell'intesa e dell'acto siano interpretati e indicati
qguasi come sinonimi, e questa "approssimazione"endtaiuto, oggi come ieri,
agli studiosi che si adoperano per distinguererggmonalizzare le diverse fonti
pattizie presenti nell'ordinamento.

La Corte ha altresi sottolineato che, qualora ibcpdimento non dovesse
concludersi in tempi ragionevoli, I'intesa non ma@munque ostacolare il buon
andamento della pubblica amministrazitie

3035 MANGIAMELI, voceLeale collaborazione, op. citp. 9.

%21 «L'impegno, genericamente enunciato dal Govemaséde di Conferenza unificata), di istituire un
fondo nazionale di 1000 miliardi di lire per la fgpione civile non assume altro valore che quéllon
manifestazione politica di intento, che non si is® come elemento giuridicamente rilevante nel
procedimento legislativo, e tanto meno pud cosétuparametro cui commisurare la legittimita
costituzionale delle disposizioni impugnate», Caxst., sent. n. 437/2001.

%22 Cfr. Corte cost., sent. n. 437/2001.

%23 Cfr. Corte cost., sent. n. 196/2004.

24 Corte cost., sent. n. 351/1991.

35 «Ma questo giusto rilievo — se rende certamenspiaabile da parte del legislatore, nelle ipotési d
intesa, di termini certi per la conclusione delga@dimento, nonché di meccanismi sostitutivi destiaa
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L'intesa & stata considerata lo «strumento colkthar per eccellenz&d¥ con cui
vengono svolte congiuntamente le funzioni delld&seadelle Regioni.

Essa ha di norma una disciplina statale, che lss@tanha riconosciuto ancora
prima delle modifiche del Titolo V della Costitunig*’.

Significativa € anche la distinzione, operata d&larte, tra intese "deboli" e
intese "forti", ossia tra cooperazione non pawtdmtese deboli) e cooperazione
paritaria (intese fortff®

Si possono concludere intese “forti" sia in Conigeeche con singole Regioni.
La stessa Corte, in tema di impianti di energi@mda®>, ha precisato che «i due
distinti livelli di partecipazione — dell'insiemeslte Regioni nel primo caso e
della Regione direttamente interessata nel secendealizzano quindi, ove
correttamente intesi ed applicati dalle diversetiparteressate, sufficienti
modalita collaborative e di garanzia degli intereletle istituzioni regionali i cui
poteri sono stati parzialmente ridotti dall'attdane allo Stato dell’'esercizio
unitario delle funzioni disciplinate negli atti imgnati. Né mancano,
ovviamente, strumenti di tutela contro eventualagsi applicative che non
risultassero in concreto rispettose della dovelesk collaborazione fra Stato e
Regioni»>".

L'intesa "forte", in particolare, € quella che dewmecessariamente essere
raggiunta, altrimenti il procedimento non pud gierga conclusiorte".

Ma la Corte costituzionale, sul punto, ha anche eassm un diverso
orientamento, definito in dottrina «alquanto sirgeb>? secondo cui
«l'esigenza di leale cooperazione, insita nellatenon esclude priori la
possibilita di meccanismi idonei a superare I'adtache, alla conclusione del
procedimento, oppone il mancato raggiungimento rdiaacordo sul contenuto
del provvedimento da adottare; anzi la vastitaedelhterie oggi di competenza
legislativa concorrente comporta comunque, spea@ndo la rilevanza degli

superare eventuali atteggiamenti ostruzionisticion pud d'altro canto, giustificare, in assenzaadi
termini e di tali meccanismi, un declassamentdatéilita di codeterminazione connessa all'intesaria
mera attivitd consultiva non vincolante (v. sent74i7 del 1988)», Corte cost., sent. n. 351/1991.

326 Cfr. S. MANGIAMELLI, voceLeale collaborazione, op. citp. 5.

327 «A tale disciplina la Corte ha sempre riconosciunovalore determinante rispetto alla considerazion
del tipo di competenze coinvolte (come pure poteebbmbrare di alcurdbiter dictg che richiamano
‘linterferenza e l'intreccio di poteri statali commerose materie assegnate alle competenze régjona
per cui, anche rispetto a questa giurisprudenzaltai evidente come il tema della collaboraziona no
discenda da una normativa di rango costituzionegsendo viceversa rimessa per intero al legislatore
statale, il quale pud svolgerlo in modo unilaterad@stanzialmente con il consenso del giudice
costituzionale»¢fr. S. MANGIAMELL, voceleale collaborazione, op. Gitp. 5.

3285 MANGIAMELLI, voceLeale collaborazione, op. citp. 5.

329D.I. n. 7/2002, convertito dalla legge n. 55/2002.

%30 Corte cost., sent. n. 6/2004.

%1 | intesa & "forte" «nel senso che il suo mancaggiungimento costituisce ostacolo insuperabile all
conclusione del procedimentafr. Corte cost., sent. n. 6/2004.

332Cfr. S. MANGIAMELLI, voceLeale collaborazione, op. cifp. 10.
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interessi pubblici &€ tale da rendere imperiosaigkawa di provvedere,
l'opportunita di prevedere siffatti meccanismi,nfieril loro carattere sussidiario
rispetto all'impegno leale delle parti nella ricedi una soluzione condivisa
Tale orientamento sembra salvaguardare piu I'anthipmtere statale che quello
riconosciuto alle autonomie territoriali, ma nonpsio trascurare il fatto che la
prevista possibilita di "superare" lintesa fortes@ame carattere sussidiario
rispetto al principale dovere di leale collaboraadra le istituzioni.

Invero, come evidenziato in dottrina, «la Corteia grima del 2001 — precisa
che, a parte I'obbligo di motivazione che deve resadempiuto anche quando si
tratti di superare un parere, nel caso dell'intesaraggiunta I'organo che intende
provvedere, in ossequio al principio di leale dmfleazione, dovra dimostrare che
‘il confronto rivolto al raggiungimento dell'intéssia stato ‘caratterizzato da un
atteggiamento delle parti ispirato alla correttegzal'apertura verso le posizioni
altrui’»***,

Dopo la riforma del Titolo V la Corte costituzioeahttraverso sentenze additive,
ha introdotto l'intesa nelle legislazione statalke cinteressava anche le
competenze regionafr.

In tal senso, un esempio ci e offerto dalla sertenz2285/2005 della Corte, che
pronunciandosi sulla conformita del d.lgs. n. 2B2f¥4 (disciplina in materia di
attivita cinematografiche), rispetto a quanto di@bidal Titolo V della
Costituzione, ha affermato che «dal momento chda nelaggior parte le
disposizioni impugnate del decreto legislativo a@glano ... una materia di
competenza legislativa ripartita fra Stato e Regjodi norma la legislazione
statale dovrebbe limitarsi a definire i soli pripicfondamentali della materia,
mentre le funzioni amministrative dovrebbero essdtabuite normalmente ai
livelli di governo substatali in base ai principi gussidiarieta, differenziazione
ed adeguatezza indicati nell'art. 118 Cost. Laiglisa in esame, invece, appare
essenzialmente caratterizzata, sul piano legislatia una normativa completa
ed autopplicativa, senza distinzione fra principi dettagli e, sul piano
amministrativo, da un modello di gestione acceatm&nte statalistico ed
essenzialmente fondato su poteri ministeriali, aoma presenza del tutto
marginale di rappresentanti delle autonomie tertalio Tutto cio parrebbe
contrastante non solo con l'art. 117, terzo com@ust. ma anche con il primo
comma dell'art. 118 Cost., dal momento che, ovl@sse voluto intervenire in
guesta particolare materia mediante una "chiamasagsidiarieta” delle funzioni
amministrative da parte dello Stato, ci0 avrebbhigsto, ormai per consolidata

%33 Corte cost., sent. n. 378/2005.

334 Cfr. S. MANGIAMELI, richiamando Corte cost. sent., n.611994 e, in senso analogo, Corte cost.,
sentt. n. 444/1994 e n. 408/1998, vheale collaborazione, op. Gip. 5.

3353, MANGIAMELI, voceLeale collaborazione, op. citp. 10.
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giurisprudenza di questa Corte, quanto meno ‘useaina che prefiguri urter

in cui assumano il dovuto risalto le attivita comagve e di coordinamento
orizzontale, ovverosia le intese, che devono essandotte in base al principio
di lealta’ (sentenza n. 303 del 2003; ma analog&eneiin. anche sentenze n. 242
del 2005, n. 255 e n. 6 del 2004)».

In altri casi la Consulta ha sanzionato il compoeato del Governo, omissivo
rispetto al dovere di ricercare l'intesa.

Trattasi, ad esempio, del caso riguardante la nondiel Presidente dell'Ente
Parco dell'Arcipelago Toscarié

In tale circostanza, il Ministro delllambiente ellaetutela del territorio
provvedeva alla nomina del Commissario straordindell'Ente Parco, poiché
non si era ancora raggiunta l'intesa con il Preseldella Regione Toscana (nel
cui territorio ricade il parco).

La Corte costituzionale, nella fattispecie in esarha sottolineato come
«l'illegittimita della condotta dello Stato noniede ... nella nomina in sé di un
Commissario straordinario, senza la previa intesailcPresidente della Regione
Toscana, ma nel mancato avvio e sviluppo dellaquo@ dell'intesa per la
nomina del Presidente, che esige, laddove occlorrayolgimento di reiterate
trattative volte a superare, nel rispetto del ppiacdi leale cooperazione tra
Stato e Regione, le divergenze che ostacolinggijitangimento di un accordo e
che sole legittimano la nomina del prinid»

La Consulta, pertanto, riconduce la "natura” de#'sa in questione alla sent. n.
351/1991, facendola rientrare tra le intese pemouni vi € «alcuna possibilita di
un declassamento dell'attivita di codeterminazionein una mera attivita
consultiva non vincolantés.

Di particolare interesse e anche la sent. n. 2D&'2{ella Corte costituzionale,
che dichiara l'illegittimita costituzionale di alueinorme statali, nella parte in cui
non prevedono il coinvolgimento delle Regioni.

33 «L'art. 9, comma 2, della legge 6 dicembre 199894, nellindividuare fra gli organi dell'Enterpa,

il Presidente, dispone nel successivo comma 3 chstdsso, € nominato con decreto del Ministro
dell'ambiente, d'intesa con i presidenti delle sagb delle Province autonome di Trento e Bolzaab n
cui territorio ricada in tutto o in parte il parnazionale>efr. Corte cost., sent. n. 27/2004.

337 Corte cost., sent. n. 27/2004. Analogamente aficitée cost., sent. n. 339/2005: «L'intesa &, dunque
un procedimento intermedio e strumentale all'aduzidell'atto deliberativo il quale — proprio per le
modalita attraverso le quali devono potersi esprene singole volonta che concorrono alla formagion
del suo contenuto — rappresenta il frutto di uneeesaria compartecipazione fra gli enti od orgemi t
quali I'intesa stessa deve svilupparsi, anche —oogerra — attraverso reiterate trattative volsuperare

le divergenze che ostacolino il raggiungimento'detiordo».

338 Cosi G. BOTTINO, richiamando le motivazioni delBorte cost., sent. n. 351/1991,potere di
organizzazione degli Enti pubblici: «leale collabaione» e coordinamento amministrativo nei rapporti
tra lo Stato e le Regionin Giur. cost, 2006, pp. 163-164.
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Nello specifico trattasi dell'art. 5, comma 5, ddl n. 35 del 2005, il quale «pur
avendo anch'esso ad oggetto la realizzazione de@pkavori previsti nell'ambito
di concessioni autostradali (e dunque di opereitegferiscono con materie di
potesta legislativa concorrente, quali il govermd territorio e le grandi reti di
trasporto), non richiede alcun coinvolgimento dé&legioni (né, tanto meno, la
necessita di un'intesa con esse), stabilendo sotanche le opere ed i lavori in
questione verranno individuati con decreto del iHezge del Consiglio dei
ministri su proposta del Ministro delle infrasturg e dei trasportrs".

Il giudice costituzionale, in tale caso, ha ribadihe I'esigenza di un'intesa tra
Stato e Regioni e il presupposto fondamentale pestificare I'attrazione della
funzione normativa regionale in capo al livellotatef*°.

In dottrina, si e fatto presente pero che la prenis di procedimenti di raccordo,
anche relativamente ai casi di "chiamata in sussata" delle funzioni, potrebbe
causare una pericolosa interferenza tra i divérsllil di governo e le funzioni
loro spettanti, individuate dalla Costituzidfe

Un'altra interessante pronuncia della Corte cagtihale € la n. 178 del 2007.
Tale decisione assume rilievo con riferimento a#iéura giuridica delle intese tra
Stato e Regioni e, in particolare, alla capacithedmedesime di vincolare |l
legislatore regionale.

Nella fattispecie, il giudice delle leggi, richiando la sent. n. 270 del 2005, ha
affermato che «l'intesa non e, per vero, un‘aut@ndéomte di disciplina degli
IRCCS non trasformati in fondazioni. E', infattialld legislazione statale che
derivano sia la legittimazione a ricercare una idis@ tendenzialmente
uniforme per quegli enti, sia i limiti al contenuttella disciplina stessa. Ne
consegue che, essendo stato dichiarato illegittianb 42, comma 1, lettenga),
della legge n. 3 del 2003 nella parte relativa atbanposizione dell'organo di
indirizzo degli istituti in questior’®’, lo Stato non pud invocare l'efficacia

339 | .a Corte, in tale pronuncia, richiama I'applica®ialel procedimento previsto dall'art. 1 della &gg
443 del 2001. Tuttavia, si € precisato che: «Tapasizione risulta modificata dalla |. n. 166 86D2 la
quale, pur mantenendo in capo al Governo lindiamione delle infrastrutture e degli insediamenti
strategici e di preminente interesse nazionaleslénato il livello di coinvolgimento delle regioridelle
Province autonome introducendo espressamente asdintin base all'art. 1, comma 1, infatti,
l'individuazione delle opere si definisce a mezzoud programma predisposto dal Ministro delle
infrastrutture e dei trasporti ‘d'intesa con i Mimi competenti e le regioni o Province autonome
interessate’», M. MICHETTILe competenze normative sussidiarie... nel nodte defese fra Stato e
regioni, in Giur. cost, 2006, pp. 2183-2184.

%0M. MICHETTI, op. cit, p. 2183.

%1 M. MICHETTI, op. cit, p. 2184.

32 «L'art. 42, comma 1, letterg), della legge 16 gennaio 2003, n. 3 (Disposiziomiirmmentali in
materia di pubblica amministrazione), nel confeateGoverno la delega per il riordino degli IRCCS,
disponeva che il legislatore delegato avrebbe dowpriovvedere, per tali enti non trasformati in
fondazioni, (categoria alla quale appartiene tiisti oncologico veneto), che I'organo di indiriZzbpsse
composto da soggetti designati per la meta dald#tmidella salute e per l'altra meta dal Presideatia
Regione. Il Presidente dellistituto doveva essswseninato dal Ministro della salute. Il conseguente
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vincolante della previsione dell'intesa che di guabrma statale incostituzionale
rappresenta la riproduziorn&s

L'intesade qug pur non essendo una fonte normativa, costituisteunque —
secondo la Corte — «una modalita di determinazimosdivisa tra Stato e
Regioni ed uniforme sul territorio nazionale, diafjudebbano essere le
caratteristiche comuni di questa categoria reseldaistituti»**.

La decisione si incentra principalmente sul fattbe clintesa, recependo
disposizioni legislative dichiarate incostituzianalnon pud vincolare il
legislatore regionafé”

Tuttavia, come si e precisato sin dall'inizio, &jli legislativi non possono subire
limiti o vincoli dalle procedure di cooperazione, son qualora il rispetto delle
stesse sia imposto direttamente o indirettamerite Gastituzioné*®.

In tema di leale collaborazione e di fonti pattibisogna segnalare, inoltre, la
sentenza n. 297 del 2012 della Corte costituzionale

Con tale pronuncia la Consulta ha dichiarato gJittemita costituzionale dell'art.
5 del decreto "salva Italia" (d.l. n. 201/2011, wenrtito con modificazioni dalla I.
n. 214/2011), nella parte in cui non ha previste thdecreto del Presidente del
Consiglio dei ministri per la revisione delle madathl di determinazione
dell'lSEE** sia emanato «d'intesa con la Conferenza unifitiatai all'articolo 8
del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 2&1»

Nel caso di specie, la normativa impugnata e siatadotta nell'ambito della
competenza trasversale di cui all'art. 117, commket®eram), Cost., la quale
comporta «‘una forte incidenza sull'esercizio daeltempetenze legislative ed
amministrative delle regioni’ (sentenza n. 8 del?0n. 88 del 2003), tale da
esigere che il suo esercizio si svolga attraversduin di leale collaborazione tra
Stato e Regione (sentenze n. 330 e n. 8 del 20BD%e n. 121 del 2010; n. 322
e 124 del 2009; n. 162 del 2007; n. 134 del 20088rdel 2003)%",

La Consulta si e di recente pronunciata, in mateérianergia e di governo del
territorio, dichiarando lillegittimita costituziahe dell'articolo 37 della legge n.

decreto legislativo n. 288 del 2003, all'art. 5rin@iato ad un atto di intesa la disciplina defiedalita di
organizzazione, gestione e funzionamento degli IR@Gn trasformati in fondazioni ...efr. Corte cost.,
sent. n. 178/2007.

%43Cfr. Corte cost., sent. n. 178/2007.

344Cfr. Corte cost., sent. n. 178/2007.

35N. VICECONTE,Sulle intese tra Stato e Regipim Giur. cost, 2007, p. 1723.

34 Corte cost., sent. n. 437/2001. In tal senso akechettrina maggioritaria: R. Bi,e deboli istituzioni
della leale cooperazionap. cit, e P. CarettiGli accordi tra Stato, Regioni e autonomie localina
doccia fredda sul mito del «sistema delle confezefizin Le Regioni2002.

37 Indicatore della situazione economica equivalente.

38 Corte cost., sent. n. 297/2012. Sul punto v. a’kh€ANDIDO, [Corte cost., sent. n. 297/12] Per
riformare I'lsee € necessaria l'intesa dirittiregionali.org

%9 Corte cost., sent. n. 297/2012.
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16 del 2012 della Regione Basilicata, che disponava diniego preventivo e
generalizzato di addivenire, in tutti i casi conicré ad un accordos".

La Corte, in particolare, afferma che «la naturancoorente della potesta
legislativa relativa ad entrambe le materie dinedsi ragionevolezza del
legislatore statale, che ha previsto l'intesa tedoSe Regioni interessate per le
‘determinazioni inerenti la prospezione, ricercakivazione di idrocarburi’».

La norma regionale, precisa il giudice costituzlenasi pone in aperto contrasto
con laratio stessa del principio di leale collaborazione, shpone il rispetto,
caso per caso, di una procedura articolata, talasdecurare lo svolgimento di
reiterate trattative».

Come si puo constatare, ancora oggi, la giurisprzaeostituzionale insiste nel
richiamare le istituzioni alla leale collaborazione

Tuttavia, non si pud non rilevare come la stessaiggirudenza continui ad
utilizzare i termini "intesa" e "accordo" in modoaogd>?

3.2 |l grado di vincolativita e I'effettivita nelle divse tipologie di raccordo:
moduli consensuali in Conferenza e moduli consdnst@n singole
Regioni

Nel presente lavoro si € gia evidenziato che ildgrali vincolativita negli

strumenti di raccordo varia a seconda delle funziG@mministrative o

legislative) verso cui gli strumenti di cooperaaaono diretti.

In particolare, si e fatto riferimento all'eseroiziel potere legislativo e ai limiti
fissati allo stesso dalla Costituzione.

Con riferimento alle diverse tipologie di raccordo,dottrina si € sottolineato
come «le intese sono raccordi di natura codecisoeiaquindi, almeno
tendenzialmente, costituiscono strumenti di coigwoénto piu forti e delicati di
guelli meramente consultivi, dovendosi vedere ®i gh istituti dotati della ‘piu

intensa carica collaborativass.

%0 Riferibili all'art. 1, comma 7, lettera), della legge n. 239 del 2004 (Riordino del setemergetico,
nonché delega al Governo per il riassetto dellpadizioni vigenti in materia di energia).

%1 Corte cost., sent. n. 117/2013.

%2 «Le indicazioni via via fornite dalla giurisprudencostituzionale ... procedono spesso a tentitivi
enucleazione del concetto tramiefinizioni negative affermando ora la non piena coincidenza con
I'accordo(sentt. n. 111del 2001 e n. 6 del 2004), ora $additinuita rispetto gbarere (sentt. n. 353 del
2001 e n. 228 del 2003): impressioni rispettivamecntraddette dall'appoggio, altresi rilevabile in
giurisprudenza, alla tesi della sinonimia catdordo(sentt. n. 206 del 2001, nn. 88 e 91 del 2003), co
la convenziondsentt. n. 37 del 2003 e n. 219 del 2005) e cpaiiére (sentt. nn. 168 e 230 del 2003)»,
M. MAZZARELLA, Collaborare per 'ambiente, op. cip. 133. .

%3 M. MAZZARELLA, citando A. D'AtenaCollaborare per I'ambiente, op. Gip. 132.
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Attraverso l'intesa si attribuisce alle autonomien ¢uolo paritario con quello
dello Stato ai fini della determinazione del contendell'atto su cui & assunta
l'intesas™".

Le intese, pertanto, sono strumenti di raccordo rpiousti e piu efficaci dei
pareri, tanto che per esse, ma anche per gli accsir@ usata la locuzione
"negoziato®>”.

In proposito, si € osservato anche che «i procedimeonvenzionali - a
differenza di quelli meramente consultivi - non gonvolti a registrare le
posizioni dei soggetti in essi coinvolti, ma a pyvoarne il confronto e la
modificazione, in vista delliincontro di volontai@ono preordinati¥:®.

Inoltre, si & precisato che «non possono consisiepanduttive di effetti, se non
sul piano della responsabilita politica, quelle ckie sono chiamate intese
informali di coordinamento®’

Tuttavia, i problemi che tormentano in principistituto sono quelli legati alla
sua definizion&®,

Si e detto che lintesa € un «concetto (non gicwidina) latamentepolitico,
collocafto] ambiguamente a cavallo dei poli dekgidione politica, da un lato, e
del diritto, dall'altro, con una innata propensimeeso la prima3>.

La posizione piu significativa e stata pero es@ads Guido Carpani, il quale
riconosce «quale elemento essenziale delle intde @onferenze una natura, da
una parteinfraprocedimentalee dall'altranon normativa>®°.

Dalle considerazioni espresse dallo studioso sncevyiinoltre, che le intese
“forti", previste dall'art. 8, comma 6, della leggel31 del 2003 sono tali solo di
nomé®?, in quanto le stesse non possono vincolare ilrpdégislativo.

Pertanto, e difficile per l'interprete individudeedisciplina applicabile caso per
caso, perché «l'intesa non costituisce una fignit@ias» "2

Le intese tra regioni, secondo Costituzione, «devessere ratificate con legge
da ciascun ente territoriale contraente, indipeteteante dalla fase preparatoria
posta in essere dai rispettivi organi: dopo di gexp la Costituzione non dice

altro relativamente né alla fase preparatoria fdewibile probabilmente

%4M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 135.

%5 «... dato che il regime giuridico appare efficaeete rappresentato da un lessico di statasensu
privatistico», M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. cip. 133.

%% n tal senso A. D'AtenéSulle pretese differenze tra intese "deboli" e pareei rapporti tra Stato e
Regionj in Giur. cost, 1991, p. 3908.

%7G. RIZZA, op. cit, p. 3.

%8 «... occorre dare atto che il legislatore fa irgpiedel termine “intesa" con una consapevolezza
decisamente bassa», cosi M. MAZZARELL®Zgllaborare per I'ambiente, op. Gip. 134.

$9M. MAZZARELLA, citando S. AgostaCollaborare per I'ambiente, op. Gip. 133.

30 Cfr. M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 134.

%1 M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 134.

%2Cfr. M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 135.
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all'esecutivo regionale), né al procedimento di zamlte e neppure con
riferimento all'entrata in vigore e agli effettiltiatesa ratificata con leggé%.
Sembrerebbe, quindi, che ci sia uno spazio, lasaagli Statuti e alle leggi
regionali, per disciplinare pit specificamente satumenti di raccord”.

La legge statale, invece, puo intervenire per dis@re le intese delle Regioni,
in base all'art. 117, comma 9, Cost., che affermall& materie di sua
competenza la Regione puo concludere accordi cati 8tintese con enti
territoriali interni ad altro Stato, nei casi e derforme disciplinati da legge dello
Stato»®°.

Si e voluto, quindi, circostanziare il ruolo degislatore statale in ordine alle
relazioni con gli ordinamenti regionali, privando $tesso di una competenza
"generale”.

Tuttavia, esistono numerose norme statali, vigemnina della riforma del 2001,
«che disciplinano intese e accordi raggiunti dagiti che compongono la
Repubblica all'interno del "sistema delle Confeegre nelle altre sedi (formali e
non) dove si sostanzia la collaborazione verticalehe interregionale, perché
tali norme si muovono su di un terreno completameativerso rispetto alla
fattispecie ex art. 117, comma ottavo, Co3t. »

Le intese in Conferenza sono intese tra lo Stadtdte le Regioni e non con ogni
singola Region®&”.

La legge n. 131 del 2003, con [l'obiettivo di incesrare il potere di
negoziazione delle Regioni, ha in seguito previrgadiverse tipologie di intesa:
«@) quella diretta a ‘favorire l'armonizzazione delispettive legislazioni’;b)
guella rivolta al ‘raggiungimento di posizioni wamite’; c) quella finalizzata al
‘conseguimento di obiettivi comuni’, sottraendotéuall'applicazione dei commi
3 e 4 del d.legisl. n. 281 sul potere sostitutia. (8, comma 6)3°

Con riferimento a queste ultime due ipotesi, semlorarisultino distinzioni reali

e concrete tra «posizioni unitarie» e «obiettinini>®°,

33 A, STERPA Le intese tra le regionMilano, Giuffré, 2011, p. 194.

%4 «La norma sulla produzione delle intese presemtéa r'fonte delle fonti", dunque, & la fonte
inderogabile, ma non anche quella esclusiva charia l'istituto, che pone l'unico limite dellaerga di
legge regionale per la ratifica», A. STERR®, cit, p. 194.

%5 Disposizione attuata con l'art. 6 della |. n. 1812003, A. STERPAgp. cit, p. 195.

%6 A. STERPA 0p. cit, p. 198.

%7 «Queste intese che potremmo definire “indirettéfuazionali ai rapporti con lo Stato" confermano
che in un ordinamento autonomistico le relaziorizzmntali tra le autonomie territoriali sono uno
strumento ordinario di azione non risolvibile inwmica forma tipica», cosi A. STERP#p. cit, p. 198.
%85, MANGIAMELLI, voceLeale collaborazione, op. citp. 10.

%9 5. MANGIAMELL, riferendosi anche a R. Carpino, chggiunge: «bisognerebbe, invece, distinguere
le due fattispecie, a seconda che la volonta d&fiio e delle Regioni si fondi in un'unica condotta
oppure dia vita a comportamenti distinti, fruttdl'dsercizio delle rispettive competenze», va@ale
collaborazione, op. citp. 10.
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Anche tali intese (art. 8, comma 6, |. n. 131/2088ho realizzate tra tutte le
Regionf”.

Esistono poi tutte quelle relazioni e quelle fordieraccordo tra Regioni che
«possono essere adottate al di fuori delle proeedreviste per le intesx art.
117, comma 8, Cost. sulla base delle scelte retjidha

In dottrina e in giurisprudenza si distingue — coafiamo visto — tra intese
deboli e intese forti.

Con riguardo a tale distinzione, puo aiutare araieianeglio le idee una recente
pronuncia della Corte costituzion#ie la quale ha ribadito che «nei casi in cui
sia prescritta una intesa "in senso forte" tradSeRegioni — ad esempio, per
I'esercizio unitario statale, in applicazione deingipio di sussidiarieta, di
funzioni attribuite alla competenza regionale —mlncato raggiungimento
dell'accordo non legittima, di per sé, lassunzioneilaterale di un
provvedimento. Si tratta, infatti, di "atti a stuta necessariamente bilaterale”,
non sostituibili da una determinazione del solad{aentenza n. 383 del 2005)
... L'assunzione unilaterale dell'atto — prosedugiudice costituzionale — non
puo, pertanto, essere prevista come "mera consegunomatica del mancato
raggiungimento dell'intesa”, con sacrificio delfera di competenza attribuita
alla Regione e violazione, per l'effetto, del pyme di leale collaborazione
(sentenza n. 179 del 20135%

E' necessario, tuttavia, rilevare che l'effettivitalle garanzie in favore delle
autonomie che hanno partecipato a processi col#lborisulta piu che mai
indispensabile.

Ma le pronunce della Consulta hanno spesso messoduinbio che,
nell'ordinamento italiano, tali garanzie siano piesalde e costantf.

3.3 Il contenzioso innanzi al giudice amministrativo
Considerate le caratteristiche dei moduli consdnstlee in questa sede si sono

descritte ed esaminate, non e facile trovare promuael giudice amministrativo
su tali strumenti di raccordo.

30 A STERPA 0p. cit, p. 199.

371 Osserva, in proposito, A. STERPA: «Il nuovo dettaostituzionale certamente non ha fatto
scomparire tutte quelle articolate tipologie dicmalo politico orizzontale tra Regioni che, dotatmeno

di forme specifiche, costituiscono strumenti cotiateazione interregionalexp. cit, p. 201.

372 Corte cost., sent. n. 239/2013.

373 Corte cost., sent. n. 39/2013.

374 M. MAZZARELLA, Collaborare per I'ambiente, op. Gip. 25.
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Cio nonostante, & possibile riscontrare una sartpedsiero giurisprudenziale
costituzionale recepito dagli organi di giustizimrainistrativa, come — ad
esempio — nel caso sottoposto all'attenzione deR Témbria, in materia di
cessazione dalle funzioni assistenziali e direti@eompimento di 67 anni di eta
(o transitoriamente a 68), dei docenti universitatrutturati" come direttori di
clinica presso le aziende ospedaliere.

L'art. 15novies del d.lgs. n. 502/1992, in merito, prevede cheakende
ospedaliere e le Universita stipulino intese aé fiti disciplinare «le modalita e i
limiti del suddetto personale universitario per gfpehe attivita assistenzial
strettamente correlate all'attivita didattica eickrcas .

Tuttavia, con riferimento all'efficacia giuridicai dali intese, il giudice
amministrativo ha ricordato che «lo strumento oedsa — che costituisce una
delle possibili forme di attuazione del principio ldale collaborazione — si
sostanzia in una paritaria codeterminazione delecmto dell'atto sottoposto ad
intesa, da realizzare e ricercare, laddove occatteaverso reiterate trattative
volte a superare le divergenze che ostacolinagitangimento di un accordo. E'
pur vero che tale forma di partecipazione, propriquanto ispirata a esigenze di
leale cooperazione, non deve condurre a situapanailizzanti né tradursi in una
lesione del principio di buon andamento dell'amsimazione, quale quella che si
verrebbe a determinare ove il procedimento non skeeconcludersi entro
termini ragionevoli, ma questo giusto rilievo —reade certamente auspicabile la
previsione da parte del legislatore, nelle ipotksntesa, di termini certi per la
conclusione del procedimento, nonché di meccanisastitutivi destinati a
superare eventuali atteggiamenti ostruzionisticinen puo d'altro canto,
giustificare, in assenza di tali termini e di talieccanismi, da parte della
competente Autorita tenuta a pronunciarsi sullappsta, un declassamento
dell'attivita di codeterminazione connessa allsatein una mera attivita
consultiva non vincolanté%,

Pare evidente, in conclusione, come il giudice amstrativo, nel rispetto degli
orientamenti assunti dalla Corte costituzionalegliap da una parte, evitare
atteggiamenti ostruzionistici dell'azione ammirastra e, dall'altra, disapprovare
provvedimenti resi unilateralmente senza dar seqlle necessarie trattative ai
fini del raggiungimento dell'intesa.

37> «La Corte costituzionale, con sentenza n. 71 06lL2ha dichiarato parzialmente incostituzionale
questa norma, nella parte in cui prevede che ieffigiti (cessazione dei docenti dell'attivita aksiziale)

si verifichinoope legisanche in assenza dei necessari protocolli d'iftasdniversita e aziende: cid ‘in
quanto il preciso nesso funzionale tra attivitdsasaziale e attivita didattica e di ricerca nomsente la
creazione di docenti medici destinati ad un insewr@o privo del supporto della necessaria attivita
assistenziale’», TAR Umbria, sent. n. 502/2005.

3 TAR Umbria, sent. n. 502/2005, che richiama C&tato, sez. VI, sent. n. 1214/2004.
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Interessante e anche la pronuncia del TAR Venetoateria di mobilita sanitaria
che, richiamando le decisioni della Consulta pesefcizio delle funzioni
amministrative non chiaramente riconducibili allampetenza dello Stato,
richiede l'applicazione del principio di leale atlbrazione «che impone di
predisporre adeguati strumenti di coinvolgimentdedRegioni, a salvaguardia
delle proprie competenze (sentenze n. 63 3 n. 5QQEGS; n. 201 del 2007; n.
211 e n. 133 del 2006) e che possono assumereftignente, la forma di
intese o pareri, a seconda del maggiore o minopatim dell'intervento statale
sulle competenze regionali (sentenza n. 6 del 2604)

Nello specifico, il giudice amministrativo fa sallea conclusione di un accordo
tra la Regione Veneto e la Regione Emilia-Romagrama di politica tariffaria,
anche se non risulta essere stato adottato il eormisteriale (d'intesa con la
Conferenza Stato-regioni e sentita I'Agenzia peseivizi sanitari regionali)
concernente i «criteri generali per la compensazidell'assistenza prestata ai
cittadini in regioni diverse da quelle di residemza

A tal proposito, il Collegio afferma che «l'esefcizonsensuale di pubbliche
funzioni tra amministrazioni pubbliche mediante danclusione di accordi 0
intese costituisce un principio generale che nares&ta di volta in volta di una
specifica norma autorizzativi3 e che i criteri generali demandati al decreto
ministeriale «possono essere desunti dalla normatigente e dalle posizioni
unitarie gia raggiunte in seno alla ConferenzadSRegioni».

L'eventualita che il decreto ministeriale venga tedo successivamente alla
conclusione degli accordi «comporterebbe la cadanazlelle parti in contrasto,
fermo restando che, a salvaguardia delle competegzenali, vi € comunque la
necessita che il decreto ministeriale sia emanedwig acquisizione dell'intesa
con la Conferenza Stato-Regioni».

C'é poi una sentenza del TAR LaZitche giunge ad annullare il provvedimento
con cui € stato istituito il Parco Nazionale dgbip&nnino Lucano — Val d'Agri —
Lagonegrese, per la «carenza procedimentale nalldazione dei pareri degli
enti locali» contrari ad una determinata perimedraz del Parco.

In particolare, le riunioni tecniche che preceddrmarere favorevole adottato in
Conferenza unificata non sono state tenute in denszione nel rilascio del
predetto parere.

Per tale ragione, il giudice amministrativo ha snsto che «il carattere di merito
della scelta effettuata non elimina il vizio di ¢@ddittorieta

$"TTAR Veneto, sez. Ill, sent. n. 1229/2009.
378 Cfr. art. 15 della I. n. 241/1990.
S TAR Lazio, Roma, sez. Il bis, sent. n. 32805/2010.

67



infraprocedimentale rispetto alle emergenze in seésteuttorio/ricognitiva,
riguardo alle quali non appaiono esternare ragithia ritenerle superate».

Lo stesso Collegio, in tale circostanza, ha infptgcisato che «nella fase di
formazione del parere della Conferenza unificatebligatorio ai fini del
provvedimento di costituzione del Parco, risultaeegi, pertanto, una soluzione
di continuita riguardo all'attivita valutativa dowesa, che vizia e inficia il relativo
iter procedimentale e si riflette in senso negativéasiggittimita dell'atto finale
in questa sede contestato».

La decisione appena richiamata appare, pertantttp male perché evidenzia
innanzitutto le relazioni che intercorrono in Caefeza tra tavoli tecnici e organi
deliberativi finali e, ancora, perché sottolineameola composizione degli
interessi pubblici non possa sfociare in decisguperficiali, non adeguatamente
motivate, adottate a maggioranza.

Si puo, infine, ricordare un‘altra rilevante prooa afferente al settore sanitario,
nella giurisprudenza amministrativa, la quale Harafato che «gli accordi Stato
— Regioni in materia sanitaria, recepiti con aggislativo (I. rg. Puglia n. 2 del
2011) — come nella fattispecie - hanno carattemeolante e non possono essere
modificati con successivi atti legislativi dellassa Regione; a maggior ragione,
tale eventualita deve essere esclusa in base adegtilamentari di rango
inferiore nella gerarchia delle fontf3.

3.4  Aspetti problematici in tema di tutela

I momenti conflittuali che possono avere origind’d@tiuazione degli strumenti
pattizi rivelano la sussistenza di non pochi probleconnessi alla tutela
giurisdizionale sia delle istituzioni coinvolte ctei terzi.

In particolare, la difficolta di riconoscere il liege giuridico applicabile ai
moduli negoziali adottati non consente lindividia®e certa del giudice
competente per la risoluzione delle controversielele possibili azioni da
esperire innanzi a quest’ultimo.

Certamente, se questi strumenti pattizi rientraalblancategoria degli “accordi
amministrativi” ex art. 15 della legge n. 241 del 1990, ad essi slidppa la
disciplina prevista dal predetto articBlb e le relative controversie saranno

30 TAR Puglia, Bari, sez. Il, sent. n. 1720/2012.

3L Art. 15 I. n. 241/1990: «Anche al di fuori dellgotesi previste dall'articolo 14, le amministrazion
pubbliche possono sempre concludere tra loro acperdisciplinare lo svolgimento in collaboraziatie
attivita di interesse comune. Per detti accordissiervano, in quanto applicabili, le disposiziorayiste
dall'articolo 11, commi 2 e 3. A fare data dal 3iigno 2014 gli accordi di cui al comma 1 sono
sottoscritti con firma digitale, ai sensi dell'adio 24 del decreto legislativo 7 marzo 2005, n. &h
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devolute, come previsto, alla giurisdizione esdclasi del giudice
amministrativo>>>

A tal proposito, si deve ricordare che esistoncedig impostazioni circa la
natura (privatistica o pubblicistica) degli accopdbblici, a seconda se si tende a
valorizzare le norme civilistiche, «in quanto conipé», unitamente
all'autonomia negoziale o piuttosto I'esercizio getere pubblico.

Nei restanti casi, considerata la carenza normatira costituisce la principale
caratteristica dei raccordi interistituzionali,aira un quadro confuso e incerto
perché — come si vedra in alcune concrete tipolaji@accordo — le parti
prevederanno, negli stessi accordi o intese, la seled misure per la risoluzione
delle eventuali controversie.

Il passaggio dal raccordo politico al vincolo gdico non €, pertanto, semplice e
scontato, e il giudizio della Corte costituzionatde giudica sulla legittimita
delle leggi, non puo trasformarsi in un giudizidlesdonti pattizie, soprattutto
atipiche, adottate dalle varie istituzioni.

Nella distinzione tra pareri-accordi-intese, sie¥gltro osservato che, mentre |l
parere € un «atto intrinsecamente concepibile salome figura
endoprocedimentale, gli accordi e, oggi, segnatsends intese, riescono a
sopravvivere anche al di fuori di procedimenti nativi o amministrativi
destinati a sfociare in atti formalmente imputdkd é&tato ma capaci, grazie al
previo raccordo, da essi recepito, di veicolaret@uui anche periferici. Si
assiste alla stipulazione, nelle Conferenze, dicattlecisori che si potrebbero
definire “a diretta rilevanza esterna”, o anchptandendo una nomenclatura gia
introdotta in precedenza, “negoziaff®}

firma elettronica avanzata, ai sensi dell’artichjaccomma 1, lettera bjis, del decreto legislativo 7 marzo
2005, n. 82, ovvero con altra firma elettronica ldigata, pena la nullita degli stessi. Dall'attimze
della presente disposizione non devono derivar@irmionaggiori oneri a carico del bilancio dello Bta
All'attuazione della medesima si provvede nell’atabdelle risorse umane, strumentali e finanziarie
previste dalla legislazione vigente»; Art. 11, con2ne 3, I. n. 241/1990: «Gli accordi di cui al peate
articolo debbono essere stipulati, a pena di aufliér atto scritto, salvo la legge disponga altnitineAd
essi si applicano, ove non diversamente previgtoincipi del codice civile in materia di obbliganri e
contratti in quanto compatibili. Gli accordi di cal presente articolo devono essere motivati asisen
dell'articolo 3. Gli accordi sostitutivi di provvadenti sono soggetti ai medesimi controlli previsér
questi ultimi».

%2 «Sono devolute alla giurisdizione esclusiva deidgie amministrativo, salvo ulteriori previsioni di
legge: a) le controversie in materia di ... 2) formazione, dasione ed esecuzione degli accordi
integrativi o sostitutivi di provvedimento amminesivo e degli accordi fra pubbliche amministrazion
...» art. 133 del c.p.a. (d.lgs. n. 104/2010).

33 Cosi M. MAZZARELLA, con riferimento ai raccordi fizi verticali, che aggiunge: «In termini
sistematici, si puo rilevare che questi atti pattiell'ibrida, poco definita forma di accordi o diti
d’'intesa non infraprocedimentali, rasentano suh@ifunzionale gli atti che ne forniscono il canasiac
procedimentale e formale, ossia appunto gli omonatnumenti convenzionali»Collaborare per
l'ambiente, op. cit.p. 241.
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Da questi aspetti problematici nasce l'auspicio phhesto, in questo ambito,
possa intervenire una regolamentazione normatika, @ertamente ridurra la
flessibilita e gli spazi di discrezionalita oggistenti.
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4. Pareri, intese, concerti e accordi: casi reali presnti nei territori

4.1 La collaborazione tra enti imposta dalle circostanp meglio dalle
emergenze

I moduli consensuali non sono soltanto frutto dieafiche disposizioni
normative, che intervengono in determinati settorinaterie, e di piu generali
previsioni, che operano nell'ambito del "sistemiéedéonferenze".

Si trovano, infatti, nella realta numerosi strumelitcooperazione che vengono
utilizzati, con assoluta liberta, per far frontdeativerse circostanze e alle
emergenze che, di volta in volta, si presentano.

Si pensi, ad esempio, agli accordi-quadro tra Stasongola Regione in materia
di immigrazione, ai protocolli d'intesa tra Statcaleri enti o associazioni per
I'attuazione del "piano famiglie” e, ancora, afliinduazione dei rappresentanti
regionali nei tavoli tecnici o alle intese stip@lah osservanza delle pronunce
della Corte costituzionale.

In tutti questi casi il legislatore e assente ocpér non ha provveduto
volutamente a disciplinarli o, piu facilmente, ge&cle situazioni sono sorte
all'improvviso, a causa del venire fuori di evemdin controllabili (come ad es.
una calamita naturale).

Ecco che, allora, gli strumenti pattizi, che gododiouna certa fluidita ed
adattabilita alle diverse contingenze, risultarmui adatti a risolvere, almeno in
un primo momento, le questioni presentate

Bisogna dire, pero, che in tanti altri casi il Egtore produce atti normativi
generali che consentono ai livelli di governo, andnfronte alle emergenze, di
far uso degli strumenti di collaborazione.

Al fine di rendere piu concrete le consideraziomlte, si presentano, di seguito,
alcuni casi reali, tratti dalla moltitudine di raxdi esistenti nell'ordinamento.

Ci si vuole soffermare, per prima, sulla situazi@maergenziale del territorio
campano, per guanto concerne la raccolta e lo sneaito dei rifiuti, che si
intreccia con la nefasta azione della criminaligamizzata®*

In verita, si puo anche opinare se trattasi di ve@a e propria emergenza, dal
momento che questo problema ha angustiato la cean@gaimpana da lungo
tempo.

Tuttavia, le soluzioni di volta in volta assuntache quelle autoritative (ad opera
dei Commissari straordinari), non hanno raggiuetdinalita sperate sicché, di
fronte all’acuirsi delle criticita riferite alla tsiazione igienica e sanitaria nonché

%4 Sul punto, F. MERLONIRagionando sui rifiuti campani e dintorni: StatdRegioni tra la continua
emergenza e l'impossibile normalita Le Regionin. 6/2007, p. 925 e ss.
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alle legittime proteste delle popolazioni interéssai € trattato piu che altro di
un’emergenza superlativa dentro una normale emeagen

Questa € la condizione che ha quasi imposto unaboohzione tra enti, da
mettere a punto a prescindere dall’esistenza difsgge previsioni normative.

Piu particolarmente, la circostanza straordinaeliudgenza aveva dato luogo a
gestioni commissariali, ma il riacutizzarsi di usduazione pericolosamente
critica ha fatto del binomio urgenza-conclamataaizil fondamento di nuove
forme collaborative, quali le intese e gli accordi.

Si é, pertanto, sviluppato il c.d. «turismo deiiutik> nellambito di una
«solidarieta interregionale» finalizzata ad acaaglj in altri territori regionali, i
rifiuti campani che non riescono ad essere sméldtve sono stati prodottr.
Cosi, con la delibera della Giunta Regionale d&llampania n. 898 del
14/12/2010 si e ritenuto necessario «prevedereragddilmente soluzioni
transitorie per lo smaltimento fuori regione deiuti urbani ... al fine di
scongiurare pericoli alla salute pubblica e all'anle, nonché prevenire
problemi di ordine pubblico» e, pertanto, si efiedio il protocollo di intesa,
stipulato a Bari il 3/12/2010, tra la Regione Paglila Regione Campania, per il
trasporto e lo smaltimento dei rifiuti proveniedtélla Campania presso impianti
della Regione Puglia.

In tale protocollo le parti concordemente dichiarah Foro di Bari, quale
competente «per qualsiasi controversia, di nate@nit¢a o amministrativa,
riferita alla interpretazione ed alla esecuzionkmesente protocollo di intesa,
insortain itinere o al termine delle attivitd oggetto del preserite»&-°.

Con le stesse motivazioni emergenziali, la GiurggiBnale della Campania, con
delibera n. 899 dello stesso giorno 14/12/2010dékberato di approvare lo
schema di accordo operativo con la Regione EmiterBgna per il
conferimento, in impianti situati nel territorio duest'ultima Regione, di altra
tipologia di rifiuti urbani.

%5 F. MERLONI, che aggiunge: «Qui siamo al di |& anctel ruolo di intervento straordinario fin qui
giocato con la nomina dei Commissari straordinacos il finanziamento, sempre straordinario, degli
interventi. Se prima, con questi provvedimentiStato mirava, sia pure in modo distorto e ineffegaadla
soluzione del problema all'interno del territoritiec ha prodotto i rifiuti, nel rispetto del prinapi
comunitario dell’autosufficienza, oggi porre I'otiigo, nonostante i rischi di una eccessiva mabitlei
rifiuti (si pensi alla sicurezza nel trasporto),ll@eredistribuzione dei rifiuti anche in altri téori,
prospetta un rilevante cambiamento nella configarezdei poteri statali nella materia®agionando sui
rifiuti campani e dintorni..., op. citpp. 929-930.

36 Art. 10 del Protocollo di intesa tra Regione Pagé Regione Campania per il trasporto e lo
smaltimento dei rifiuti speciali non pericolosi pemienti dagli impianti STIR della Regione Campania
presso impianti di discarica della Regione Pugéib3dicembre 2010.
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Relativamente all’emergenza rifiuti in Campaniactordo operativo richiama
inoltre gli atti della Conferenza Stato-Regioni @la Presidenza del Consiglio
che avallano la stipula del predetto accdtfo

Nulla & pero previsto nell'accordo per il sorgerewkentuali controversie.

Un caso particolare di accordo, sempre in teméidtiy € poi quello stipulato a
Bologna, il 14/11/2011, tra la Regione Emilia-Romage la Repubblica di San
Marino.

Tale accordo e stato adottato sulla base dell'alecdra il Governo della
Repubblica di San Marino ed il Governo italianoncernente la «cooperazione
nel campo della protezione del’ambient&»e consente I'ingresso nel territorio
della Regione Emilia-Romagna «dei rifiuti provertieshalla Repubblica di San
Marino al fine di essere recuperati o smaltiti @bsdizioni normative e tecniche
vigenti».

Con riferimento ai momenti conflittuali, I'art. Getfaccordo prevede che «ogni
controversia sorta fra le Parti Contraenti riguardtyinterpretazione ed
all'applicazione del presente Accordo sara risgh, quanto possibile, tramite
consultazione e negoziato».

La ricerca del “consenso”, quindi, non si arrest® salla fase di stipulazione
dell’accordo, ma viene espressamente richiamataso di eventuali conflitti tra
le parti contraenti.

Nel predetto accordo, infine, con una nota a verlvadne ricordato che, per la
Regione Emilia-Romagna, I'accordo produrra i suteté dalla data di ratifica
del’Assemblea Legislativi’.

Come si € potuto notare, le modalita e le sedivdntuali contenziosi non sono
trattati in maniera uniforme; cio indica, sotto altro profilo, la estemporaneita
delle iniziative pattizie e collaborative che sostate intraprese di fronte alle
urgenze variamente emerse.

Resta ovvia e riconosciuta la difficolta di esam&tl moduli consensuali ai fini
dell’espressione di giudizi in eventuali controvers

Un altro interessante accordo, per certi aspefiicat & stato stipulato a Palermo,
il 13/04/2011, tra la Regione siciliana (Assessoilla famiglia delle politiche

37 Cosi, in particolare: «Considerato che si & waatfi la non autosufficienza del sistema di gestitgie
rifiuti urbani non pericolosi prodotti in Campaniale da non poter essere risolta con le struttare i
dotazione esistenti nella stessa Regione e pertint®residenza del Consiglio dei Ministri ha
appositamente convocato il 29/11/2010 la Confer@ezemanente per i rapporti tra lo stato, le regeots
Province Autonome di Trento e di Bolzano (ConfeeeBtato-Regioni) e chiesto alle Regioni di definire
appositi Accordi con la Regione Campania per lolsmanto di rifiuti in questa fase di emergenzax.

358 Accordo tra il Governo della Repubblica ItaliarthieGoverno della Repubblica di San Marino sulla
cooperazione nel campo della protezione dell'anmbidirmato a Roma il 16 marzo del 1994.

%39 Come riferito nell'accordo: «in base all’art. T®mma 2, dello Statuto della Regione Emilia-Romagna
e dell'art. 18 della L.R. n. 1672008».
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sociali e del lavoro) e il Ministero del lavoro ellé politiche sociali: si tratta
dellaccordo quadro per la realizzazione di azionimateria di inserimento
lavorativo e integrazione sociale degli immigrati.

Non deve apparire superfluo, in questa sede, nudmia la condizione
emergenziale che da qualche tempo si determinareqmmtina ciclicita in una
regione — come la Sicilia — posta al centro del dedhneo, autentico confine
meridionale del continente europeo di fronte alliéd e confinante con I'Asia.
Da questi due continenti, a causa della povertda dame, delle guerre e
dell'instabilita politica, correnti ininterrotte giersone migrano alla ricerca di un
futuro migliore.

In questa materia € mancata una politica di praeanze, pertanto, l'urgenza
emergenziale ha motivato I'assunzione di iniziatedaborative, di cui ci si sta
occupandd”®, avuto riguardo soprattutto della loro atipicita.

La prima atipicita prevista in tale accordo sta fato che lo stesso é stato
concluso dal Dirigente generale dellimmigrazioper il Ministero del lavoro, e
dall’Assessore della famiglia, delle politiche sdicie del lavoro, «assistitd%
dai tre Dirigenti generali del Dipartimento lavordell’Agenzia regionale per
I'impiego, l'orientamento, i servizi e le attivittormative e del Dipartimento
della famiglia e delle politiche sociali, per lagRane siciliana.

In sostanza, mentre il Ministero € stato rappregergolo dal dirigente generale
dellorgano amministrativo, la Regione sicilianaveéce veniva rappresentata
dall’organo politico, assistito da quelli amminggtvi.

Nelle premesse dell'accordo quadro si fa poi nfemto sia ad altre intese
istituzionali, come ad esempio l'«Intesa istituatne di programma, siglata in
data 06.02.2006, tra la Regione (Dipartimento megj® di protezione civile) e il
Ministero dell'Interno “Attuazione degli interventli assistenza e di primo
soccorso degli stranieri che sbarcano clandestineamsul territorio della
Regione”»%, che all'art. 15 della legge n. 241 del 1990 g¢hevede i c.d.
accordi tra pubbliche amministrazioni «per discighe lo svolgimento in
collaborazione di attivita di interesse comune».

Risulta, pertanto, difficoltoso assoggettare taleoado ad uno specifico regime
giuridico.

39 Nellaccordo in esame si fa presente che: «i récawenimenti politici e sociali che stanno
interessando il Nord Africa ed il bacino del Meditseo stimolano la Regione, anche in ragione della
prossimita geografica, a dotarsi dei migliori stanti di integrazione socio-lavorativa e di incluso
sociale dei cittadini stranieri che indirizzerannpropri percorsi e progetti migratori verso il riéario
della Regione».

391 Cosi riferisce I'accordo quadro in esame del 18e@011.

%92 che «impegna la Regione ad assicurare la propliaborazione al Ministero dell’Interno in relazin
alle nuove procedure di assunzione dei lavoratdrosdinati stranieri» (accordo quadro in esame).
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Certamente, il richiamo all'art. 15 della legge#1 del 1990 potrebbe consentire
I'applicabilita della disciplina degli accordi trubbliche amministrazioni, ma
non si puo non rilevare comunque il coinvolgimext@l'organo di indirizzo
politico della Regione, cosi come il richiamo attealntese istituzionali, le quali
appaiono piu di natura politica che di natura giica.

Un altro accordo particolare, senz'altro atipicbAécordo di Milano tra lo Stato
e la Regione Trentino-Alto Adige, concluso, a saguiella legge delega n. 42
del 2009 sul federalismo fiscdlé in materia di "coordinamento della finanza
delle regioni a statuto speciale e delle provingermome".

L'art. 27 della predetta legge, invero, ricordanéessita che vengano rispettati
gli statuti speciali e rimette gli obiettivi di pEyuazione e solidarieta alle norme
di attuazione degli statuti specfafj ma attraverso tale accordo, «il cui contenuto
e stato versato compiutamente nella . n. 191 @éP2all'art. 2, commi 107-
1255 si & anticipata, per un verso, l'adozione deithiamate norme di
attuazione dello statuto speciale e, per altroojesisé inteso modificare le norme
dello statuto speciale regionale che disciplinarapporti finanziar®.

A tal riguardo, si e osservato infatti che «non Berpossibile fugare del tutto la
perplessita in ordine ad una legge ordinaria, sefqgndata su un atto bilaterale,
che finisce con l'espandere la propria valenzai dh dlel mero ordinamento
finanziario della Regione e delle due Province, fpgre con il determinare un
ampliamento delle competenze regionali e provingralambiti materiali non
ricompresi nelle attribuzioni statutariamente psevie per questo costretta a
degradare, almeno formalmente, il titolo del comfiento delle nuove
competenze alla mera delega di funzidtfi»

393 per un'analisi di tale accordo v. G. MELONI, «@ontrattualizzazione» delle competenze nelle régio
a statuto speciale. Il caso del c.d. accordo diavid per il Trentino Alto-Adigein Il governo delle
regioni: sistemi politici, amministrativi, autonoenspeciali a cura di L. Vandelli, Bologna, Il Mulino,
2012.

394 «Le regioni a statuto speciale e le province auton di Trento e di Bolzano, nel rispetto deglisiat
speciali, concorrono al conseguimento degli ohietti perequazione e di solidarieta ed all'eseocti
diritti e doveri da essi derivanti, nonché al patiatabilita interno e all'assolvimento degli dghl posti
dall'ordinamento comunitario, secondo criteri e altd stabiliti da norme di attuazione dei rispatti
statuti, da definire, con le procedure previstelidgigtuti medesimi, entro il termine di ventiquatmesi
stabilito per I'emanazione dei decreti legislativi cui all'art. 2 e secondo il principio del grathua
superamento del criterio della spesa storica datilairt. 2, comma 2, lettera)» art. 27, comma 1, I. n.
42/2009.

395 Cfr. G. MELONI, op. cit, p. 437.

3% «L'incidenza della legge ordinaria (I. n. 191/2p6@lle norme dell'ordinamento finanziario regienal
ricomprese nel testo unico delle leggi costituziorallo statuto & espressamente prevista dallldx.
dello statuto stesso, che consente la modifica awlrme di cui al Titolo VI con legge ordinariappare
rinforzata in quanto da adottare sulla base di ccomlo tra Governo, Regione e le due Province
autonome», G. MELONIgp. cit, p. 437.

397 Cfr. G. MELONI, op. cit, pp. 437-438.
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Un altro accordo, originato dalla crisi finanziagadal divario tra Nord e Sud
dell'ltalia, & stato concluso a Roma, il 3 noveni®#1l, tra il Governo italiano e
le Regioni meridional® per revisionare i programmi cofinanziati dai Fondi
strutturali europei 2007-2013.

Sulla base di detto accordo sono stati individuagettori prioritari sui quali
concentrare le risorse e, specificamente, «quellistruzione, della banda larga,
delle infrastrutture e della nuova occupazione» @ stabilito che «il riutilizzo
delle risorse liberate sara vincolato al princigela territorialita3>®.

Con riferimento ai pareri ed ai concerti, si devee cche essi sono in genere
previsti e disciplinati dalle norme, anche se, atiptto per i primi, puo esistere
un ampio spazio di discrezionalita per la loro iesta (si pensi, ad esempio, alla
possibilita riconosciuta al Presidente del Consigli "sentire" la Conferenza
Stato-Regioni, qualora lo ritenga opporttfifp

L'opportunita di richiedere un parere alla Confeeepud derivare chiaramente
da alcune specifiche circostanze o dal preserdadgterminati eventi.

Peraltro, si & sottolineato in proposito come sla escludere, in linea generale,
che questi organismi (Conferenze) svolgano, attsavepareri da loro resi, una
mera azione di assistenza conoscitiva nei confregii organismi decidenti o
deliberantis°".

Con riguardo a tale attivita consultiva, si e p@arlpertanto, piu facilmente, di
una rilevante partecipazione alla determinazionéle dscelte contenute nei
generali atti di indirizz8>

4.2  Atipicita e "straordinaria liberta" nell'esercizidella leale collaborazione

Nelle pagine precedenti si € avuto modo di constatipme siano presenti
nell'’ordinamento una moltitudine di strumenti dccardo atipici.

Tali strumenti consensuali sono esito di liberdtsceperate dalle istituzioni, per
affrontare situazioni ed emergenze nell'interesgabpco generale.

Al fine di un migliore adattamento al mutato combespare scorgersi un
movimento «verso un regime flessibile e contrattath relazioni

3% Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, MoliseglR, Sardegna e Siciliana.
39 Rivista giuridica del Mezzogiorno, Bologna, Il N, 2011, n. 4, p. 1205.

40 Art. 2, comma 4, d.l.gs. n. 281/1997.

0L Cfr. F. TRIMARCHI, op. cit, p. 6.

402 E TRIMARCHI, op. cit, p. 6.
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interistituzionali$®® frutto di una nuova configurazione dei rappori Stato e
Regioni.

Nella galassia degli accordi e delle intese € rigabile un «fluttuare di modelli
e di prassi®*, non facilmente circoscrivibili in rigidi confinposti in essere con
il solo precipuo riguardo al principio costituzioaaella leale collaborazione.

In buona sostanza, quando si parla di “atipicicd’si vuol riferire proprio a tutto
cid e, quindi, al mancato riferimento, perché inglode, a tipologie
legislativamente previste o0 a schemi tassativamaiajgosti.

La constatazione di questa realta, che si affidbar@ouna certa libera iniziativa
dei soggetti interessati e protagonisti, spingegnalare che qualche studioso ha
fatto carico al «gioco della politica» il tentatidd «minare quel che resta della
promessa di stabilitd che si incarna nei testiitasonali»*>.

Viene altresi considerata I'esistenza di due dividomi di gestione contrattata di
funzioni, «uno in cui si allineano accordi su silg@guestioni piu 0 meno
dettagliate e un altro cui gli accordi si collocaattinterno di un sistema
generale di relazioni istituzionali volte a razibnzare e a dare stabilita agli
investimenti pubblici$™.

Per tornare all'atipicita, € ovvio che si trattasditemazionex-post che seguono
e non precedono la loro predisposizioni ed attuggicertamente costituiscono
dei precedenti.

Resta nello stesso ambito valutativo chi, parlagidaccordi tra amministrazioni,
fa riferimento ad una “straordinaria libertd” che, in generale, & da riferirsi
all'esercizio del principio della leale collaboreze.

E’ quest’ultimo principio il vero punto di riferinmto e di garanzia costituzionale
di tutti i raccordi consensuali, che costituiscosenza dubbio uno snodo
fondamentale dell’'ordinamento positivo.

Se e «rimesso all'apprezzamento discrezionale daleministrazioni la
valutazione deltin e delquomode*®, la liberta di cui i soggetti istituzionali si
avvalgono é veramente “straordinaria”, cioe norirada e a questa liberta deve
corrispondere una responsabilita competente, caslgwnicamente ai principali
interessi sociali, al bene comune.

403 Cfr. L. VIOLINI, Meno supremazia e pill collaborazione nei rappaottiitdiversi livelli di governo?
Un primo sguardo (non privo di interesse) alla gadim degli accordi e delle intese Le Regionin. 5,
2003, p. 691.

404 Cfr. L. VIOLINI, op. cit., p. 692.

403 Cfr. L. VIOLINI, op. cit., p. 691.

4% Cfr. L. VIOLINI, op. cit., p. 696.

407 E G. SCOCAAccordi e semplificazionén Nuove Autonomijan. 3-4/2008.

408 F G. SCOCApp. cit, p. 565.
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| diversi livelli di governo presenti in un ordin@mio democratico, pur
rappresentando una pluralita di interessi, ricoansd’esigenza di un interesse
piu grande, generale, e avvertono la necessita dialogo operativo tra di loro.
Questo dialogo puo passare da momenti conflittuadi,e teso a realizzare esiti
pattizi e/o consensuali che hanno bisogno di essmgelamentati da norme
giuridiche.

L'esperienza dice che non sempre si riesce ad BB una previa
regolamentazione, che tante volte segue il cormwiidli prassi, a cui si da luogo
sulla base di specifiche necessita o emergenze.

Come sempre e avvenuto, il diritto si intreccia ¢@molitica e, quindi, con gli
interessi concreti delle persone in un particotanmgtesto storico.

Questi brevi cenni motivazionali servono a compezadmeglio perché non
sempre le regole precedono l'esperienza e, nel spsoifico, si comprende
meglio cosa si vuol dire quando si parla di “atigite di “straordinaria liberta”.

4.3 Preqi e difetti di un raccordo lasciato troppe \@#ll'improvvisazione

La riforma del Titolo V, come si € evidenziato,dim da subito oggetto di critica,
principalmente per la carenza di istituzioni e digedure di raccordo tra Stato e
autonomie territoriali giacché «la tendenziale pgtazione di questi livelli di
governo»”® rendeva «ancora pill necessarie sedi e procedurdeale
collaborazione$°.

A tal proposito si e infatti osservato che «seetjislatore costituzionale del
nuovo Titolo V avesse operato secondo scienza @eras, piuttosto (e oltre)
che stabilire i “principi” in materia di raccordmtStato e Regioni, egli avrebbe
dovuto disciplinare le articolazioni essenziali quegli stessi intrecci (o,
guantomeno, lasciarle intravedere). In verita, amtata fatta né I'una né l'altra
cosa: nella riforma € assente, infatti, sia un logta (ragionato, quando non
tendenzialmente definitivo) dei principi di raccordin alcuni casi manca
addirittura la loro menzione, in altri questi sos@mplicemente enunciati), sia
una congrua disciplina procedurale degli sté&5i»

La Corte costituzionale, da parte sua, ha stimolatanoltiplicazione delle
procedure di contrattazione e, sulla base di tajmulso, questi raccordi «si sono
cosi progressivamente estesi a una ben piu ampdéeterminata tipologia di atti
politici»**2

49 Cosi R. BINLa «leale collaborazione» tra prassi e riforpie Le Regionin.3-4/2007, p. 393.
“0¢cfr. R. BIN, La «leale collaborazione» tra prassi e riforme.p, oit, pp. 393-394.

1 Cosi P. VERONESp. cit, pp. 1007-1008.

“2Cfr. R. BIN, La «leale collaborazione» tra prassi e riforme. p, oit, p. 394.
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In dottrina, da tempo, e stata reclamata la netéegsirtroppo tralasciata dalla
riforma del 2001, «di una collaborazione fra i seiyjgtitolari della potesta
legislativa, senza la quale la “concorrenza” n@sge a produrre una disciplina
compiutas ™

Piu precisamente, nell'auspicare compiute disogptiegli strumenti di raccordo,
si e sostenuto che «decisioni e scelte statali aisidaei e scelte regionali si
tengono insieme e producono risultati apprezzaddio se sono poste in
condizione di tenere conto le une delle aftté»

Si deve ricordare, inoltre, che la stessa evolwiatelle modalita di
funzionamento delle Conferenze e di ogni altro re#nto concertativo si €
rivelata come una «evoluzione non tracciata da eolegislative ... ma dalla
prassis .

Solo per esemplificare, puo essere richiamato dloeganizzazione stessa dei
lavori delle Conferenze si & evoluta in via infoteyaer accordi informalf$® ed

e un po’ difficile accettare che cio si sia potuéalizzare in Italia, in un paese
«minato da una sorta di idealismo istituzionale pbea sempre ad affrontare i
problemi non cercando di escogitare la soluzioneam@mplicata e “costosa”
ma, anzi, iniziando sempre dal “modello”, dal “djse complessivo”, dal “nodo
di fondo™»"".

L’attuazione del principio di leale collaborazio&etata, pertanto, lasciata troppe
volte all'improvvisazione e cio non e stata unaltsckelice, in quanto le figure
pattizie che sono state create ed utilizzate, nellée circostanze, hanno avuto
vita difficile nell’ordinamento positivo perché nassistite da una previsione
legislativa.

4.4  Qualche suggerimento al legislatore
Le considerazioni sin qui svolte conducono inevitabnte alla necessita di

approvare riforme, costituzionali e ordinarie, peonsentire la piena
realizzazione della gia delineata Repubblica dmi®nomie.

13 Cosi L. TORCHIA, che aggiunge: «La “concorrenzahrpud funzionare in regime di separazione o
di unilateralita, né tantomeno pud essere sinordmoompetizione, ma richiede la composizione in un
quadro complessivo e funzionale delle scelte rimessiascun livello di governoxConcorrenza» fra
Stato e Regioni dopo la riforma del Titolo V: dakallaborazione unilaterale alla collaborazione
paritaria, in Le Regionin. 4/2002, p. 649.

“4Cfr. L. TORCHIA, op. cit, p. 649.

“>Cfr. R. BIN, La «leale collaborazione» tra prassi e riforme. p, oit, p. 394.

“18Cfr. R. BIN, La «leale collaborazione» tra prassi e riforme. p, oit., p. 395.

“7Cfr. R. BIN, La «leale collaborazione» tra prassi e riforme. p, oit., p. 395.
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Esaminate le criticita emerse in dottrina, in giprudenza e nella prassi, si rende
0ggi piu che mai opportuno proseguire lungo ladstreelle riforme, intrapresa
con l'istituzione delle Commissioni dei sa§f§i prima, e con le recenti azioni di
governo, poi.

Una nuova riforma del Titolo V della Costituzionglta al superamento del
bicameralismo perfetto, dovrebbe consentire alk®raamie territoriali di poter
esprimere la loro voce in seno alle scelte naziorade |i vedono,
territorialmente, interessate.

La stagione delle riforme, annunciata ed avviateedente dal presidente Renzi,
non € la prima iniziativa di revisione dell'asseitituzionale conseguente alla
riforma del 2001; altri tentativi sono stati op&rata senza successd

La nuova fase storica, seguente la riforma del 20@d4de affermarsi un
“regionalismo cooperativo”, che rende necessawnsskrvanza del principio di
leale collaborazione e una piu precisa codificaziendistinzione dei principali
strumenti di raccordo, al fine di facilitarne I'usaconsentirne efficaci tutele.
Come si e visto, I'accezione interpretativa di tptencipio, offerta dalla Corte
costituzionale, individua in esso il criterio chée¥e presiedere a tutti i rapporti
che intercorrono tra Stato e Regidlif»

E’ stato ben affermato che «in un sistema nel qnatev’e piu coincidenza fra
“nazionale” e “statale”, né la presenza di un’amstmazione centrale comporta
necessariamente I'omogeneita dei comportamenti le deelte in periferia,
'unita non si puo piu garantire mediante la supeia della legge statale o
l'uniformita dell'azione amministrativa, ed occorrguindi porre in essere
meccanismi e strumenti adeguati, che consentanmuano rapporto tra unita e
differenziazione$™.

Con riferimento al sistema delle Conferenze, sosasti fallire i diversi tentativi
di riforma ed e indubbio, che anche tale sistenog@radtutto se ritarderanno
ancora le modifiche costituzionali, dovra esserenagernato.

Non c’e dubbio, infatti, che l'attuale sistema dellonferenze presenti molteplici
carenze — prima fra tutte quella di non riuscireig@rcettare le scelte delle
assemblee elettive, escluse dal processo conwertidcisionale — alle quali €
connesso un dibattito sulle linee di riforma deicadi istituzionali.

418 Ci si riferisce alle Commissioni, formate da esiper docenti universitari, incaricate, prima, dal
Presidente della Repubblica, G. Napoltano, e, ¢ali,Presidente del Consiglio, E. Letta, di formelar
proposte per le riforme istituzionali.

“19 §j pensi alla riforma costituzionale del 2005, diata dal referendum del 2006.

420 Corte cost., sent., n. 31 del 2006.

421 Cfr. L. TORCHIA, op. cit, p. 650.
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I punto di partenza, secondo autorevoli studiosgn puo che essere
I'«evoluzione della dinamica piu recente dei radcdra livelli di governo$?? e
bisogna cominciare col «chiedersi anzitutto selguedigenza di concentrazione
in un’'unica sede (permanente) dei rapporti con kgi&i che mosse |l
legislatore dell’'ultimo comma dell’art. 12 dellaglge n. 400 del 1988 sia ancora
attuales?®

In buona sostanza, ci si € chiesto se devono essateodotti raccordi settoriali
(ministeriali) o «la regia unica delle strategigiomali»'>* deve restare assicurata
dalla Conferenza delle Regioni, che appare oggilfata da una quantita enorme
di questioni da esaminare.

Vi sono gia condivisibili suggerimenti, derivantalth prassi, da assumere per
evitare la prevalenza di politiche di settore, quabbligatoria presenza di
rappresentanti della Presidenza del Consiglio eMialstero dell’economia e
finanzé.

Con riferimento all’attivita consultiva, la richi@se I'espressione di pareri da
parte delle Regioni e delle altre autonomie tematohanno avuto, anch’esse, un
notevole incremento.

Anche in questo ambito, volendo semplificare, naeapprezzamento e sostegno
la proposta tesa ad acquisire i pareri fuori daexlute delle Conferenze
istituzionali, «valorizzando I'ampio lavoro istratto condotto in sede tecnic¢d$
da ciascun interpellato ed affidando il riepilogella forma conclusiva, ad «una
sorta di comitato di presidenZ4% responsabile anche sul piano politico.

In conclusione, € bene che il legislatore intengergpn tempestivita, sulla base
di un ampio e competensereeningdelle criticita fin qui emerse.

422 Cosi G. CARPANIRuolo delle Conferenze e degli strumenti di coraione in 1l federalismo alla
prova: regole, politiche, diritti nelle Regigna cura di L. Vandelli e F. Bassanini, BolognaMilllino,

2012, p. 463.

423 Cfr. G. CARPANI,Ruolo delle Conferenze e degli strumenti di coraaone..., op. citp. 463.

424 ’espressione & di G. CARPANRuolo delle Conferenze e degli strumenti di coraéone..., op. cit.
p. 463.

42> G, CARPANI,Ruolo delle Conferenze e degli strumenti di coraéone..., op. citpp. 463-464.

426 Cfr. G. CARPANI,Ruolo delle Conferenze e degli strumenti di corzéone..., op. citp. 464.

427 Cfr. G. CARPANI,Ruolo delle Conferenze e degli strumenti di corzéone..., op. citp. 464.
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5. Riflessioni conclusive e contributo finale

A guesto punto non ci si puo esimere dal rilevawecbe e da tutti constatato, di
cui si € anche dato conto all'inizio del preserseolo, e cioe che la riforma
costituzionale del 2001 non ha avuto attuaZiBh@onostante il tentativo della
legge n. 131 del 2003: e trascorso piu di un ddoettinnutile attesa.

Infatti, oggi come piu di dieci anni fa, si possomprendere le considerazioni
espresse dai primi commentatori della riforma d&d12e, cioe, che «l'assetto
attuale della collaborazione fra livelli di governsulta ... inadeguato rispetto
alle nuove regole di riparto del potere di decidemon legge, con regolamento,
con atto amministrativo — e alla nuova posizion@alita attribuita allo Stato e
alle Regioni, sia in quanto elementi costitutivil@eRepubblica, sia in quanto
enti titolari di potesta legislativas.

Da tale stasi € derivata la mancanza di una rifatglasistema parlamentare, di
cui ha ripreso a parlare da qualche mese il pregdBenzi, che ha avviato e
porta avanti la cancellazione dell’attuale Sena&llad Repubblica e la sua
trasformazione in Camera delle autonomie o dellgidte.

Finora la praticabilita politica per I'istituziordd una Camera, sottratta all'onere
del sostegno fiduciario al Governo, non ha avutara spazio e, pertanto, si &
operato — «pit di fatto che di diritt6® — sul sistema delle Conferenze,
rafforzandole in modo crescente quali forti struthdnconcertazione.

Pur in una situazione di grande difficolta, 'uniegislazione attuativa del nuovo
testo costituzionale ha riguardato il processo atiefalismo fiscale, ma gli
adempimenti previsti devono essere ancora attueli rispetto dei tempi
programmaf®*

Con riferimento al Titolo V, riformato nel 2001 e procinto di una nuova
revisione, occorre segnalare, inoltre, la mancataziane della Carta delle
autonomie, cioé «la nuova disciplina generale daufiilocali»>

In quest’'ultimo decennio sono state approvate naseleggi riguardanti gli enti
locali, ma l'assetto del governo locale resta unastjone aperta, che ha fin qui
mostrato una generale incapacita decisionale dislétoré®:,

428\, CERULLI IRELLI, Verso un nuovo assetto del sistema regionatef federalismo alla prova:
regole, politiche, diritti nelle Regiona cura di L. Vandelli e F. Bassanini, BolognaMillino, 2012, p.
489.

429 Cfr. L. TORCHIA, op. cit, p. 650.

430 Cfr, V. CERULLI IRELLI, op. cit, p. 490.

431 Sul punto V. CERULLI IRELLI op. cit, p. 490.

432 Cosi V. CERULLI IRELLI,op. cit, p. 490.

433 Sul punto V. CERULLI IRELLIop. cit, p. 491.

83



Occorre, senza ulteriori indugi, dar forma e coapan sistema istituzionale delle
autonomie in grado di dialogare e collaborare dowltyi livelli di governo con
efficacia ed efficienza.

La situazione appena descritta ha spinto tanti atpar e commentatori a
chiedersi «se é stato giusto ... concepire, coradatito con la riforma del 2001,
il nostro assetto del governo territoriale comdodisto su quattro livelli, Stato,
Regioni, Province e Comuri¥, con pari dignita costituzionale.

Al di la delle risposte, in questa sede, a talesgjagcio che sembra opportuno e
indicare I'esigenza di realizzare «una semplifioaei istituzionale¥” e una
compiuta razionalizzazione delle funzioni, gia resegie da quando si parla e si
opera per la soppressione delle Province.

Dovendo ridisegnare I'assetto dei rapporti tracséaRegioni, non ¢’é dubbio che
occorre tenere in debito conto gli orientamenti ifemtati dalla Corte
costituzionale, tesi a «mitigare il depotenziametebruolo dello Statds°

D’altra parte I'autonomia politica delle Regionierspre piu riconosciuta ed
esaltata, va posta in costante connessione comofamia finanziaria delle
stesse, essenziale elemento per la realizzazionéindlezzo politico
regionalé®’.

V’e da aggiungere che il principio di leale colla@imione resta il cardine attorno
a cui si organizza il complesso di competenze def&do e delle altre autonomie
territoriali.

Tuttavia, intorno a tale principio si riscontra are una quantita notevole di
ambiguita e di incertezze, da cui conseguono «teralegerarchiche e
declinazioni paritarie®®

Vi &, infatti, chi attribuisce al concetto di “caborazione” la qualificazione di
«ibrido», in quanto esso sta «a cavallo dei campspbrienza della prassi
politica, per un verso, e del diritto, per un gltton un’innata propensione verso
la prima»*° e questa caratteristica spingerebbe per una sumsuita «dai lacci
della disciplina giuridica¥®.

Si sono considerati due stadi del’ambiguita dehgpio collaborativé*: al
primo stadio l'instabilita e il risultato della «g@apposizione delle regole del
diritto alle regolarita della politica»; al second&oscillazione tra prevalenza e

434 Cfr. V. CERULLI IRELLI, op. cit, p. 491.

43> Cosi sostiene V. CERULLI IRELLbp. cit, p. 492.
438 Cfr. L. RONCHETTI,op. cit, p. 512.

437 Sul punto L. RONCHETTIop. cit, p. 512.

438 Cfr. S. AGOSTA,0p. cit, p. 302.

3% Cosi S. AGOSTAQp. cit, p. 302.

4“0Cfr. S. AGOSTA0p. cit, p. 302.

41| tal senso S. AGOSTAp. cit, p. 303.
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partecipazione, tra intese deboli e intese foltnanente al sistema, quasi da
esso necessitatd$,

Se il principio collaborativo non illumina e noniemta I'agire dei vari soggetti
istituzionali, si brancola nel buio, che consegile @mpetenze non riconosciute
né attribuite, le quali alimentano un poderosotii@e dispendioso contenzioso.
C’é gia una «vivacita del contenzioso Stato-regitfii che sembra I'ovvia e
naturale conseguenza di un regionalismo mal perssatal concretizzato, ma —
volendo rifuggire da una statica difesa delle risype prerogative — occorre solo
proporre ed indirizzarsi verso «una integrazioneadiicas** dei vari livelli di
governo.

In questa materia, infatti, la Corte costituzionaten ha mai elaborato precisi e
astratti criteri-guida, evitando opportunamenteldudersi in preconcetti, ma ha
costantemente prediletto «un’impostazione metodidgo sostanziale-concreto
che una, di segno opposto, formale-astratta»

E’ bene aggiungere che si sono registrate os@imzitra supremazia e parita
nella giurisprudenzd®e la lettura tradizionale del principio collabovatiha
intravisto nella leale collaborazione «un baluardempre e comunque, ad
esclusiva difesa dell’autonomia regiondf€»

Non c’e, pero, alcuna difficolta nel riconoscereecih principale fine della
cooperazione e «l'unita dell’'ordinamento attravergattivo concorso di tutti gli
enti che strutturalmente lo compongofi»

Da qui si puo agilmente passare ad individuarenifeume soddisfacimento di
valori costituzionalmente supremi, quali i dirithviolabili dell'uomo (art. 2,
prima parte, Cost.), i doveri di solidarieta pchtj economica e sociale (art. 2,
seconda parte, Cost.) nonché il principio di ugiaagh (art. 3 Cost.J%’ come la
vera finalita della cooperazione.

Gli approfondimenti esposti, frutto di un itinemrdi ricerca, conducono ad
attribuire un ruolo assai importante alle Confeeerez ad ogni strumento di
raccordo adottato nelle stesse e tra singole 2gtitif si € consolidata I'opinione
dell'essenzialita di tutti questi moduli consenguajuali necessitano pero di una
maggiore attenzione da parte del legislatore nal dii intensificare e di rafforzare
il dialogo operativo interistituzionale, chiaro eftiivo dellimpianto
costituzionale.

4“2 Cfr. S. AGOSTA,0p. cit, p. 303.

443 Cfr. L. RONCHETTI,op. cit, p. 513.

44| RONCHETTI, richiamando la sent. n. 105/2007al€lorte cost.op. cit, p. 513.
44> Cosi si esprime S. AGOSTAp. cit, p. 303.

448 | 'espressione & di S. AGOSTAp. cit, p. 304.

4“7 Cfr. S. AGOSTA,0p. cit, p. 304.

“8Cfr. S. AGOSTA0p. cit, p. 305.

49 Cfr. S. AGOSTA0p. cit, p. 305.w
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