Principio unitario e interesse nazionale
nel progetto di revisione della seconda parte della Costituzione

di Felice Giuffre(")
(31/05/2006)

§1. Premessa. La tutela del principio unitario nella formula dell'originario regionalismo: lo scarto tra previsioni
costituzionali e prassi dei rapporti Stato-regioni; §2. L'interesse nazionale nella nuova visione paritaria dei differenti livelli
istituzionali della Repubblica; §3. Gli interessi unitari nel meccanismo di ripartizione delle competenze legislative; §4. La
definizione del potere sostitutivo statale "straordinario"; §5. Il nuovo procedimento del controllo delle leggi regionali per
contrasto con l'interesse nazionale.

§1. Uno dei principali temi della riforma costituzionale varata dal Senato, in seconda lettura, il 16 novembre 2005 e
pubblicata nella G.U. n. 269 del 18 novembre 2005, riguarda la reintroduzione della clausola dell'interesse nazionale,
presente negli art. 117 e 127 dell'originario Testo del 1948 e successivamente soppressa in forza delle novelle
apportate con la legge cost. n. 3 del 2001.

Sul punto, preliminarmente, occorre rammentare come la revisione del 2001, pur avendo espunto il riferimento lessicale
all'interesse nazionale, non aveva certo posto in discussione la vigenza del principio unitario, espresso nell'art. 5 Cost.
in parallelo all'affermazione del principio di autonomia e decentramento[1]; piuttosto, la riforma aveva determinato la
soppressione dell'istituto del controllo di merito delle leggi regionali da parte del Parlamento, che, in ogni caso, non
aveva mai trovato applicazione nei primi cinquanta anni di vita della Repubblica.

Ad ogni modo, nel quadro dell'originario assetto regionalista, ben altri erano gli strumenti che consentivano la tutela
degli interessi unitari di fronte alle competenze legislative ed amministrative regionali. Si trattava di meccanismi non
disciplinati dalla Costituzione, ma previsti dalla legislazione ordinaria attuativa del titolo V Cost.[2] e progressivamente
affinati anche attraverso I'attivita razionalizzatrice della Corte costituzionale[3].

In questo senso, vale ricordare, innanzi tutto, la tecnica del ritaglio delle materie, in forza della quale il legislatore
nazionale poteva riappropriarsi di settori di competenze formalmente rimesse alla potesta legislativa esclusiva o
concorrente delle regioni, sulla base della considerazione del livello dell'interesse sostanziale coinvolto. In base a tale
indirizzo, che presupponeva il riferimento al principio unitario, trovava giustificazione la riserva statale in ordine a tutte
quelle funzioni che erano considerate eccedenti rispetto agli interessi delle Regioni[4]. La giurisprudenza costituzionale,
del resto, giustificava la citata riserva sulla base delle considerazione per cui lo Stato non pud essere limitato
nell'esercizio delle competenze legislative ed amministrative, pur in presenza di una espressa attribuzione di
competenza in favore delle regioni, allorché "in qualche modo possa avervi interesse, sia pure soltanto
indirettamente"[5]. In questo senso - secondo il Giudice delle leggi - una interpretazione meramente negativa del limite
dell'interesse nazionale - vale a dire, limitato a parametro del controllo di merito ex art. 127 Cost. - avrebbe potuto
determinare "una paralisi in settori di importanza nazionale preminente, inibendo tanto alle regioni quanto allo Stato di
legiferare e di amministrare"[6].

L'evoluzione del sistema dei rapporti tra lo Stato e le regioni, nella prospettiva della garanzia degli interessi unitari, €
stata, inoltre, segnata dalla potesta di indirizzo e coordinamento, anch'essa costituzionalmente innominata, ma
introdotta, per la prima volta, dall'art. 17 della legge n. 281 del 1970, in riferimento alle funzioni amministrative che
sarebbero state trasferite alle Regioni con i successivi decreti delegati del 1972. Anche in questo caso, fu la Corte
costituzionale a definire i contorni dell'istituto, precisandone il suo carattere funzionale rispetto alla tutela dei valori
ritenuti compresi nella nozione di interesse nazionale. In tale prospettiva, la funzione di indirizzo e coordinamento
valeva a fissare "i criteri minimali di uniformita, i requisiti o contenuti minimi,-che, pur se dotati di ridotto grado di
generalita o pur se addirittura di carattere specifico, [erano] diretti a costituire il nucleo normativo unitario intorno al
quale le regioni (o le province autonome) [avrebbero potuto] aggregare una disciplina integrativa o di ulteriore
sviluppo"[7].

In ultimo, tra gli istituti che hanno piu fortemente condizionato la concreta fisionomia del regionalismo italiano e la
concreta attuazione dell'interesse nazionale va ascritto anche quello del potere sostitutivo statale. Sebbene la prima



disciplina organica relativa all'intervento sostitutivo sia molto recente - essendo stata prevista, a livello di legislazione
ordinaria, nell'art. 5 del d.Igs. n. 112 del 1998[8], nonché, sul piano costituzionale, con la revisione dell'art. 120 Cost. -
anche in questo caso lo statuto della sostituzione statale si era gia consolidato sulla base della combinazione della
copiosa legislazione degli anni Ottanta[9] con la giurisprudenza della Corte costituzionale. L'istituto della sostituzione
assunse, cosi, una portata di carattere generale nell'ambito dei rapporti Stato-Regioni proprio nel momento in cui, sotto
il profilo materiale, fu ricollegato alla tutela delle molteplici esigenze sottese al concetto di interesse nazionale e fu,
quindi, preordinato ad una funzione di chiusura del sistema di decentramento politico regionale, nel quadro del principio
di unita dell'ordinamento costituzionale[10]. In questo senso - come & stato puntualmente osservato - in forza
dell'evoluzione legislativa e giurisprudenziale della funzione surrogatoria, lo Stato era posto in condizione di intervenire,
sia in via legislativa che amministrativa, su qualunque ambito materiale, purché fosse evocata una esigenza unitaria da
salvaguardare[11].

Sulla base di quanto sin qui rammentato si pud osservare come la formula del regionalismo italiano - pensata secondo
uno schema di rigida separazione di competenze, garantite da meccanismi di reciproci controlli - si sia presto evoluta in
un sistema di ripartizione delle medesime di tipo integrato e, soprattutto, mobile, nel cui ambito il legislatore nazionale
ha potuto alterare "di continuo - per lo piu a svantaggio delle autonomie regionali - la linea divisoria gia stabilita fra gli
interessi centrali e quelli locali"[12]. Si tratta, certo, di una linea evolutiva che rispecchia le dinamiche che hanno gia
caratterizzato tutte le forme di distribuzione territoriale del potere politico, anche quelle a maggiore vocazione
competitiva, nel momento in cui si & verificato il passaggio dallo stato liberale a quello sociale o, comunque, si sono
accresciute le esigenze di governo pubblico dell'economia[13].

Nel caso italiano, tuttavia, I'evoluzione istituzionale € sfociata troppo spesso nell'appiattimento dell'interesse nazionale
con l'interesse del livello di governo statale, in-una prospettiva squisitamente gerarchica, anziché collaborativa. Si &
smarrito, cosi, il significato piu pregnante del limite di cui si discute che, invece, richiede la garanzia del comune sistema
di valori cui devono ispirarsi tutte le articolazione della comunita nazionale[14].

§2. La proposta di revisione costituzionale che sara sottoposta a referendum nei prossimi mesi sembra diretta ad
inserire la tutela del principio unitario e, specificamente, dell'interesse nazionale della Repubblica, quale pendant
dell'istanza autonomista (art. 5 Cost.), in un logica tendenzialmente collaborativa, piuttosto che gerarchica. Si tratta di
un obiettivo perseguito a diversi livelli e con molteplici strumenti, sicché la eventuale reintroduzione del controllo di
merito delle leggi regionali in forza dell'art. 45 della delibera legislativa di revisione, modificativo dell'attuale art. 127
Cost., appare solo l'ultimo anello di una catena ben piu articolata.

Se ¢ cosi, per'delineare i contorni dell'interesse unitario nella prospettiva della eventuale revisione costituzionale,
sembra opportuno muovere dalla formulazione dell'attuale art. 114 Cost., che gia in seguito alla legge cost. n. 3 del
2001 aveva profondamente mutato l'originaria considerazione dei rapporti tra i diversi livelli di governo, secondo uno
modello che riceve ulteriore precisazione in forza dell'ultimo disegno di riforma.

Come ¢ noto, la disposizione di apertura del titolo V Cost. prevedeva originariamente la ripartizione della Repubblica in
Regioni, Province e Comuni, con cid lasciando trasparire una concezione in base alla quale l'ordinamento repubblicano
doveva intendersi coincidente con lo Stato, che, infatti, non era menzionato tra gli enti costituenti le articolazioni
territoriali della superiore istituzione sovranal'®l. Tale circostanza era, dunque, emblematica di una visione riduttiva del
principio dell'autonomia e del decentramento, che l'art. 5 Cost. pone, invece, in parallelo all'affermazione dell'unita e
dell'indivisibilita della Repubblical'6l. Al contrario, gia nell'attuazione dell'originario disegno. regionalista si sarebbe
dovuto considerare che "l'autonomia diventa espressione di un modo di essere della Repubblica, quasi la faccia interna
della sovranita dello Stato"['] e, sulla base di tale ispirazione, quindi, avrebbero dovuto trovare adeguato svolgimento
legislativo anche le disposizioni del previgente Titolo V.

Nondimeno, come gia rammentato, a prescindere dalle passate vicende del sistema regionale, la novella introdotta
dalla legge cost. 3 del 2001 aveva determinato un opportuno riequilibrio nella dialettica tra unita ed autonomia, proprio a
partire dalla nuova formulazione dell'art. 114 Cost. La citata proposizione chiarisce, infatti, la portata della relazione tra i
due principi espressi dall'art. 5 Cost. Cosi, nel momento in cui la Carta fondamentale dispone che "la Repubblica &
costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato", si rivela la sostanza
complessa dello Stato-ordinamento, che, uno ed indivisibile, articola pluralisticamente le espressioni della sovranita
popolare e del principio democraticol'8] tra tutti i soggetti della comunita nazionale.

Nel senso appena riferito, dunque, occorre distinguere I'ordinamento della Repubblica dall'ordinamento dello Stato. In



questa guisa, il secondo & solo una componente del primo, insieme a quello dei Comuni, delle Province, delle Citta
metropolitane e delle Regioni, nonché delle altre soggettivita "che costituiscono in un determinato momento storico la
comunita nazionale e che sono nel loro insieme i soggetti dell'ordinamento complessivo ivi compreso anche lo Stato-
persona"[19]. Il nuovo riferimento alla Repubblica sembra, quindi, potersi ricostruire nei termini di una "istituzione
complessa"[20], articolata secondo un modello pluralista che implica, proprio in vista della piena garanzia dei valori
unitari, una formula di ripartizione delle competenze flessibile e partecipativa.

Nella direzione indicata, I'art. 36 del disegno di riforma (AC 4862-B, AS 2544-D) integra la formulazione normativa
dell'art. 114 Cost., prevedendo che gli enti territoriali menzionati "esercitano le loro funzioni secondo i principi di
collaborazione e sussidiarietd". Se & cosi, anche in forza dei richiamati principi di organizzazione gli strumenti di tutela
degli interessi unitari non potranno essere piu fondati sulla superiorita gerarchica dello Stato, ma esclusivamente sulla
leale cooperazione[21] tra i diversi soggetti istituzionali dell'ordinamento pluralista[22]. Da tale premessa consegue
I'impossibilita di prevedere in capo allo Stato una funzione di riserva, originaria ed indefinita, in ordine alla tutela di
"interessi nazionali", come se l'istituzione statuale potesse ancora identificarsi tout court con I'ordinamento ed i minori
enti territoriali fossero da intendere come semplici articolazioni organiche della persona statale, portatrice esclusiva ed
interprete autentica degli interessi unitari della Repubblica. Tale conclusione deve, dunque, trovare compiuto riscontro
nei diversi meccanismi che anche nel nuovo disegno costituzionale valgono a tutelare il principio unitario.

§3. Se & vero che gli interessi unitari dell'ordinamento sono tutelati - come avveniva anche nell'originaria formulazione
del Testo costituzionale - non solo dalle norme che si riferiscono espressamente alla clausola dell'interesse nazionale,
ma anche (e soprattutto) dalla concreta fisionomia dell'assetto delle competenze degli enti territoriali che compongono
la Repubblica, sembra necessario muovere dal profilo appena considerato allo scopo di precisare la consistenza
materiale del principio in discussione.

Al riguardo mette conto sottolineare come nelle norme costituzionali che si occupano della ripartizione delle
competenze legislative tra Stato e Regioni si esprima tutta la tensione tra la rinnovata vocazione autonomista e
policentrica dell'ordinamento e la persistente vigenza del principio unitario o, se si vuole, dell'interesse nazionale[23].

La prima istanza trova espressione, innanzi tutto, nell'art. 117 Cost.,, come modificato dall'art. 39 della delibera
legislativa di riforma, laddove si conferma I'apparente rimozione di ogni differenza qualitativa tra legge statale e legge
regionale, gia determinata dalla legge cost. 3/2001. Come & noto, infatti, nel primo comma della disposizione innanzi
richiamata si provvede all'attribuzione della potesta legislativa allo Stato ed alle Regioni, assoggettando I'esercizio delle
relative funzioni al rispetto della Costituzione, "nonché dei vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario”.

La garanzia del principio autonomista &, inoltre, sottesa alla persistente utilizzazione, secondo il dettato del Il e Il co.
dell'art. 117 Cost., di un criterio di ripartizione della funzione legislativa tra Stato e Regioni fondato sulla enumerazione
dei rispettivi ambiti competenziali, con il mantenimento della clausola residuale in favore della competenza regionale per
tutto cido che non & suscettibile di rientrare nei titoli espressamente nominati (art. 117, IV co., lett. e, come riformulato
dall'art. 39 della delibera legislativa di riforma) e, ancora, con I'espressa attribuzione alla regioni della potesta esclusiva
in materia di assistenza ed organizzazione sanitaria, organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di
formazione, programmi scolastici e formativi di interesse regionale, polizia amministrativa regionale e locale (art. 117, IV
co., lett. a, b, ce d,).

Tuttavia, scorrendo i titoli delle materie su cui si fonda la ripartizione delle funzioni si pud-considerare come il criterio
della separazione sia connotato da una inevitabile cedevolezza di fronte alle esigenze di garanzia delle istanze unitarie
dell'ordinamento[24]. In altri termini, anche nel contesto della prospettata riforma, si verifichera, verosimilmente, quel
fenomeno gia previsto dalla dottrina all'indomani dell'entrata in vigore della legge cost. 3 del 2001 e, di seguito,
puntualmente riscontrato nella giurisprudenza costituzionale.

Cosi, ancora di recente, il Giudice delle leggi ha escluso che il mero riferimento ai titolo materiali indicati nel 1l e llI
comma del vigente art. 117 Cost. possa segnare un confine certo ed invalicabile rispetto agli ambiti di esercizio della
funzione legislativa dello Stato. La consistenza degli ambiti di potesta statale esclusiva €, infatti, suscettibile di ritrovare
compiuta definizione solo attraverso il concreto riferimento alla "dimensione" dell'interesse sotteso alla disciplina di
ciascuna materia. Cid & vero, in modo particolare, con riguardo a quei titoli evocativi, non tanto di vere e proprie
materie, quanto piuttosto di funzioni ascrivibili al carattere unitario dell'ordinamento repubblicano e, come tali, appunto,
insuscettibili di frazionamento territoriale (tutela dell'ambiente, tutela dei beni culturali, concorrenza, livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, nonché, tra quelle di cui si propone l'introduzione con la delibera



legislativa di revisione: norme generali a tutela della salute, sicurezza e qualita alimentari, grandi reti strategiche di
trasporto e navigazione di interesse nazionale, produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia, etc.)[25]. Ci
si rivolge, dunque, alle c.d. "materie trasversali"[26], che operano in favore della competenza legislativa statale come
altrettanti titoli di legittimazione per proiettare il particolare "punto di vista"[27] degli interessi unitari su ogni altro ambito
formalmente assegnato alla potesta regionale concorrente o esclusiva-residuale.

La capacita pervasiva delle materie trasversali, peraltro, sembra suscettibile di incidere anche sugli ambiti di
competenza esclusiva regionale enumerata, atteso che, in certi casi (organizzazione scolastica, gestione degli istituti
scolastici e di formazione, programmi scolastici e formativi di interesse regionale) essi costituiscono gia un "ritaglio" di
porzioni competenziali relative a campi piu vasti, assegnati, invece, alla potesta legislativa esclusiva dello Stato, ovvero
a quella concorrente; in altri casi (assistenza ed organizzazione sanitaria, polizia amministrativa regionale e locale),
esse non sembrano, comunque, idonee a resistere alle torsioni indotte sul formale riparto delle competenze dalla forza
giuridica dei valori e dei principi fondamentali propri del nostro modello costituzionale di convivenza.

Se é cosi, anche in seguito all'eventuale entrata in vigore della delibera legislativa di revisione approvata il 16 novembre
2005, le Regioni non potranno mai reclamare una pretesa di reale esclusivita nella disciplina delle materie loro attribuite,
nemmeno nel caso delle porzioni di competenza richiamate dai titoli di cui all'art. 117, Ill co., Cost. | principi
fondamentali eventualmente fissati dalle leggi cornice dello Stato (che, peraltro, nella prospettiva della riforma risultano
assegnate al c.d. Senato federale, secondo il meccanismo indicato dall'art. 70, Il co., Cost., nel testo novellato dall'art.
14 della delibera legislativa di revisione) o, comunque, ricavabili dalle leggi statali vigenti (art. 1, lll co., I. 131/2003),
rispondono, difatti, alla necessita di garantire istanze unitarie ulteriori e distinte[28] rispetto a quelle ascrivibili ai titoli
attributivi della potesta legislativa statale esclusiva enumerati nel Il co. del medesimo art. 117 Cost., sebbene,
comunque, anch'esse in certo senso riconducibili alle clausole generali relative all'unita giuridica ed economica, alla
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, al rispetto delle norme e dei trattati
internazionali e della normativa comunitaria, alla tutela dell'incolumita e della sicurezza pubblica[29].

A questo quadro si deve aggiungere che la forza espansiva del principio di sussidiarieta - gia puntualmente declinata in
positivo dalla giurisprudenza costituzionale nella celebre sentenza 303 del 2003[30] nei termini di vero e proprio dovere
di intervento dei livelli superiori di governo, laddove ricorrano determinate condizioni - a seguito dell'entrata in vigore del
disegno di riforma costituzionale risultera ulteriormente amplificata, atteso che, anche sotto il profilo testuale, la
sussidiarieta verticale, insieme alla leale collaborazione, risultera elevata a principio generale posto a presidio dei
rapporti tra i diversi-enti che compongono la Repubblica. In concreto, pertanto, la sussidiarieta potrebbe favorire un
ulteriore spostamento al livello statale delle competenze legislative, soprattutto laddove interessi unitari richiedessero lo
scorrimento-verso il piu elevato livello istituzionale delle competenze amministrative relative al corrispondente ambito
materiale. Come chiarito nella sentenza da ultimo citata, infatti, "il principio di legalita, il quale impone che anche le
funzioni assunte per sussidiarieta siano organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad escludere che le
singole Regioni, con discipline differenziate, possano organizzare e regolare funzioni amministrative attratte a livello
nazionale e ad affermare che solo la legge statale possa attendere a un compito siffatto"[31].

Vale rammentare, comunque, che anche l'assunzione di compiti e funzioni a livello statale in forza del principio di
sussidiarieta andra necessariamente inquadrata nello sfondo cooperativo che impronta anche strumenti di tutela degli
interessi unitari nel nuovo ordinamento policentrico. L'applicazione del principio di sussidiarieta ai rapporti tra gli enti
territoriali - ancor piu in base alla nuova formula dell'art. 114 Cost., che sottolinea il parallelismo tra sussidiarieta e leale
collaborazione - comporta, infatti, che "l'attrazione allo Stato di funzioni amministrative da regolare con legge non &
giustificabile solo invocando l'interesse a un esercizio centralizzato di esse"; occorre piuttosto "un procedimento
attraverso il quale l'istanza unitaria venga saggiata nella sua reale consistenza e quindi commisurata all'esigenza di
coinvolgere i soggetti titolari delle attribuzioni attratte, salvaguardandone la posizione costituzionale"[32]. L'attrazione a
livello statale delle competenze in via sussidiaria dovra, dunque, avvenire attraverso meccanismi che assicurino, nella
prospettiva della leale collaborazione, la partecipazione degli enti regionali (ed eventualmente degli altri minori enti
territoriali) astrattamente titolari delle competenze[33], secondo una dinamica per cui le ragioni dell'unita non risultino
imposte dallo Stato, bensi definite con il concorso di tutte le componenti della Repubblica.

§4. Un ulteriore dispositivo di tutela dell'interesse nazionale & rappresentato dal potere sostitutivo, che la delibera
legislativa di revisione si propone di innovare rispetto alla configurazione che l'istituto ha assunto in forza dell'attuale art.

120, Il co, Cost., come modificato dalla legge cost. n. 3 del 2001.

Come & noto, solo in forza di tale ultimo intervento di revisione la funzione surrogatoria statale nei confronti di organi



regionali e degli altri enti locali ha acquisito la dignita propria di un istituto regolato al piu alto livello dell'ordinamento. ||
potere sostitutivo pud, dunque, essere esercitato nel caso in cui si verifichi un pericolo di pregiudizio per gli interessi
connessi alle responsabilita internazionali e comunitarie della Repubblica, all'unita giuridica ed economica
dell'ordinamento, con particolare riguardo per la garanzia dei livelli essenziali dei diritti civili e sociali, nonché alla
sicurezza e all'incolumita pubblica. Si tratta di presupposti che non sembrano riferirsi ad ordinarie disfunzioni nell'attivita
dell'organizzazione pubblica, ma che, piuttosto, si riannodano ad eventi patologici che vanno a lambire le ragioni
fondamentali della convivenza politicamente organizzata.

Del resto, come innanzi riferito, la giurisprudenza costituzionale che ha ricostruito lo "statuto" della sostituzione sotto la
vigenza del vecchio titolo V, soprattutto con la sent. 177 del 1988, si & sviluppata proprio nel momento in cui il potere
sostitutivo, attraverso il richiamo all'interesse nazionale, si & andato distaccando dal tronco originario del diritto
amministrativo per acquisire il rango di un istituto posto a garanzia dei valori sottesi all'assetto costituzionale
repubblicano. Proprio tale evoluzione, dunque, sembra accolta nella disposizione dell'art. 120, Il co., Cost., nel
momento in cui la medesima prefigura uno strumento straordinario, posto a tutela di esigenze unitarie dell'ordinamento,
che si riannodano ad interessi propri dell'intera comunita organizzata.

Tuttavia, la formulazione attualmente vigente dell'art. 120, Il co., Cost., ha subito posto alcune difficili questioni
interpretative, si da indurre parte della dottrina a ritenere che il legislatore costituzionale del 2001 abbia inteso
prevedere una ordinaria sostituzione amministrativa, operante nei limitati casi in cui sia possibile rintracciare, in capo
alle Regioni o agli altri minori enti territoriali, un obbligo legislativo a provvedere[34]. Il potere surrogatorio, peraltro,
risulta attribuito al Governo, sicché una parte della dottrina ha potuto concludere che sia voluta negare la possibilita di
ricorrere alla sostituzione c.d. legislativa[35].

Nondimeno - come pure riconosce anche chi opta per un'interpretazione in termini di "potere sostitutivo in senso
proprio"[36] - I'esegesi del vigente art. 120, 1l co., Cost., induce a ritenere che la funzione sostitutiva sia stata concepita
dal legislatore della revisione come un'attivita corrispondente all'esigenza di tutelare I'unita della Repubblica, nel segno
dell'effettivita dei valori costituzionali fondamentali su tutto il territorio nazionale. Ci si riferisce, in particolare, alla
locuzione in base alla quale "il Governo puo sostituirsi (e non "deve sostituirsi” o, al limite "si sostituisce") agli organi
delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province e dei Comuni", laddove ricorrano i presupposti indicati nella
norma costituzionale. Pertanto, l'azione surrogatoria del Governo potrebbe anche non corrispondere ad un
inadempimento dell'ente sostituito rispetto ad una attivita vincolata nell'an, atteso che tra i presupposti indicati nell'art.
120, Il co., Cost., non compare il riferimento all'inerzia o all'inadempimento delle Regioni o degli altri minori enti
territoriali e, peraltro, in base all'art. 8, | co., della legge "La Loggia", potrebbero essere gli stessi enti da sostituire a
richiedere al Governo |'attivazione della relativa procedura (art. 8, | co., I. 131 del 2003).

E' possibile, quindi, ragionevolmente concludere che l'attenzione del legislatore si sia soffermata non tanto sulla
funzione repressiva insita dell'attivita surrogatoria, quanto piuttosto sull'interesse - proprio di tutti gli enti che
compongono la Repubblica (art. 114 Cost.) - alla tutela del patrimonio di principi fondamentali, costituenti la base di
legittimazione dell'ordinamento. D'altra parte, I'attenzione per i valori sostanziali che sottendono i presupposti indicati
nella formula dell'art. 120, Il co., Cost., & manifesta anche nella previsione del IV co. dell'art. 8 della legge 131 del 2003,
laddove - riprendendo il contenuto dell'art. 5 del d.Igs 112 del 1998 - si consente I'adozione dell'atto sostitutivo senza la
preventiva assegnazione di un congruo termine all'ente sostituito, qualora l'intervento del superiore livello di governo
"non sia procrastinabile senza mettere in pericolo le finalita tutelate dall'art. 120 della Costituzione". Cid vuol dire che, di
fronte al possibile pregiudizio per i rilevanti interessi evocati dalla norma costituzionale, si ritengono modulabili anche le
procedure volte a consentire la leale collaborazione nell'esercizio dell'attivita surrogatoria. Resta salva, ovviamente, la
possibilita di un successivo riesame della questione su impulso della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza
Stato-Citta e autonomie locali (art. 8, IV co., I. 131 del 2003), nonché la necessita di rispettare il canone della
proporzionalita tra provvedimenti sostitutivi e finalita perseguite con i medesimi (art. 8, V co., |. 131 del 2003).

Cid posto, mette conto sottolineare come la distinzione tra l'istituto surrogatorio previsto a livello costituzionale e gli altri
strumenti di sostituzione amministrativa, sia stata oggi sufficientemente tratteggiata dalla giurisprudenza costituzionale.
Il Giudice delle leggi, infatti, ha avuto modo di segnalare come la sostituzione straordinaria, di cui all'art. 120, Il co.,
Cost., si differenzi profondamente dalla sostituzione ordinaria che pud essere legittimamente prevista, pur nel rispetto di
certi presupposti e limiti, anche dal legislatore regionale nei confronti dei minori enti territoriali attributari di funzioni
amministrative sulla base del principio di sussidiarieta (art. 118 Cost.)[37]. La sostituzione straordinaria, infatti, nasce
proprio dall'esigenza che nel nuovo quadro ordinamentale policentrico sia garantita al Governo la possibilita di agire,
sostituendosi agli enti ordinariamente competenti, in caso di "emergenze istituzionali di particolare gravita"[38]. Si tratta,



pertanto, di uno strumento surrogatorio aggiuntivo rispetto alla sostituzione c.d. ordinaria, che potra essere attivato
laddove vengano in questione "interessi ‘naturalmente' facenti capo allo Stato, come ultimo responsabile del
mantenimento della unita e indivisibilita della Repubblica garantita dall'art. 5 della Costituzione"[39].

Nei termini indicati, il potere sostitutivo straordinario del Governo sembra trovare armonica collocazione in un disegno
complessivo, in cui proprio gli interessi unitari dell'ordinamento repubblicano costituiscono il presupposto di
quell'articolazione flessibile di competenze che é riconosciuta come denominatore comune della attuali esperienze degli
Stati federali[40]. Anzi, nel quadro della riforma del 2001, & proprio la disciplina costituzionale dei poteri sostitutivi,
laddove espressamente sono richiamati i principi di sussidiarieta e leale collaborazione, che consente di precisare,
grazie alla sua valenza paradigmatica, i criteri che, in generale, devono presiedere al funzionamento di tutti gli istituti di
garanzia degli interessi unitari in precedenza considerati e, ancor prima, il carattere complessivo del nuovo modello
policentrico repubblicano.

La recente delibera di revisione costituzionale sembra, allora, completare il quadro sin qui tratteggiato, confermandone
tanto i presupposti, quanto i principi ispiratori, ma, al contempo, risolvendo espressamente i nodi problematici che erano
emersi all'indomani della riforma del 2001. In particolare, la riformulazione proposta con I'art. 41 della delibera di
revisione, per un verso, riferisce la potesta surrogatoria, non piu specificamente al Governo, bensi allo Stato; per altro
verso, precisa che l'oggetto della sostituzione pud coincidere con le funzioni attribuite a Regioni, Citta metropolitane,
Province e Comuni dagli artt. 117 e 118 Cost. Cio vuol dire, allora, che il legislatore della revisione ha preso atto che |l
potere sostitutivo disciplinato dall'art. 120, Il co., ponendosi quale istituto straordinario volto alla tutela di emergenze
istituzionali tali esporre a pregiudizio interessi fondamentali della convivenza organizzata, non puo essere ristretto entro
i confini della semplice sostituzione amministrativa, sia pure con il ricorso ad atti normativi regolamentari, ma deve
essere esteso anche alla sostituzione legislativa, esercitabile con legge o con atti aventi forza di legge. E' evidente,
perd, che anche la tipologia della strumento surrogatorio da adottare dovra essere improntata ai principi di sussidiarieta
e leale collaborazione, si da ricorrere alla sostituzione legislativa nei limitati casi in cui ricorra un rapporto di stretta
proporzionalita tra la misura assunta e I'evento da scongiurare.

§5. Come si accennava in principio, la delibera legislativa di revisione, approvata definitivamente in Senato il 16
novembre 2005, reintroduce listituto del controllo di merito delle leggi regionali, soppresso nel 2001 con la novella
all'art. 127.

Sulla base del medesimo art. 127, 1l co., Cost., secondo la novella proposta con I'art. 45 del disegno di riforma, il
Governo disporrebbe del potere di invitare la Regione, entro quindici giorni dalla pubblicazione della legge regionale, a
rimuovere le disposizioni che dovessero apparire pregiudizievoli per l'interesse nazionale della Repubblica. Ove la
Regione non accogliesse l'invito dell'Esecutivo, questo potrebbe, entro i successivi quindici giorni, impugnare la legge
dinanzi al Parlamento in seduta comune, che, a sua volta, entro gli ulteriori quindici giorni, potrebbe deliberare, a
maggioranza assoluta, I'annullamento della legge impugnata. L'effetto caducatorio sarebbe, infine, decretato dal Capo
dello Stato nel termine di dieci giorni dalla delibera parlamentare.

| profili di interesse della procedura innanzi descritta sono molteplici. Innanzi tutto, per cid che riguarda la consistenza
del parametro, occorre sottolineare come la dizione "interesse nazionale della Repubblica", in luogo del previgente
"interesse nazionale" tout court, sembra esprimere l'intenzione di ricollegare il controllo di merito all'art. 5 Cost.,
sviluppando, al contempo, le indicazioni del nuovo art. 114 Cost. Detto altrimenti, sembra che il legislatore
costituzionale abbia voluto prendere atto, anche (e soprattutto) nel momento in cui si richiama ad una clausola
indubbiamente evocativa della superata logica gerarchica, che l'interesse nazionale non & soltanto l'interesse dello
Stato - interprete esclusivo della Nazione nel mondo del diritto, secondo un'impostazione che ¢ tipica della dommatica
ottocentesca[41] - bensi, piu in generale, l'interesse della Repubblica, vale a dire quello proprio di ciascuna delle
componenti istituzionali dell'ordinamento complessivo[42].

Si ripropongono, pertanto, le questioni gia discusse sotto il vigore dell'originario art. 127 Cost. ed, in particolare, si
segnala l'esigenza di sganciare il limite dell'interesse nazionale dall'indirizzo politico della maggioranza[43], senza
ricondurlo, tuttavia, nell'area del pregiuridico, atteso che - in tale ultimo senso - il riferimento correrebbe ad interessi non
normativizzati della Nazione italiana, distinta dallo Stato secondo una risalente, quanto celebre ricostruzione
dottrinale[44]. Con cid non si vuol certo negare che esistano, quale substrato socio-politico dell'ordinamento, interessi
immanenti nella comunita che ne costituisce la base sociale[45]; si intende, piuttosto, avvertire che, per evitare che il
limite in discussione si traduca in una clausola di tale spessore da giustificare una compressione dell'istanza
autonomista, sulla base di una contingente scelta politica della maggioranza, sembra necessario ancorare il suddetto



parametro ai valori costituzionali fondamentali attorno ai quali si costruisce l'unita della Repubblica[46]. Solo il
riferimento a tali istanze positivizzate, infatti, magari attraverso il filtro dei fatti della convivenza e delle concrete
dinamiche dei rapporti politico-istituzionali, pud rendere possibile il controllo sul concreto utilizzo del parametro
dell'interesse nazionale da parte degli organi a cui & rimessa la garanzia della Costituzione ed in primo luogo, per il caso
che ci occupa, del Capo dello Stato.

Nel caso contrario, ove nell'ambito della nozione di interesse nazionale, quale limite alla potesta legislativa regionale,
fosse possibile ricomprendere tutte le istanze, in qualche modo, ascrivibili al tradizionale concetto "metafisico” di
Nazione - quale comunita intergenerazionale di razza, cultura, lingua, costumi, religione e coscienza nazionale[47] - in
concreto sarebbero le variabili maggioranze politico-parlamentari a ricostruire, di volta in volta ed in modo pressoché
insindacabile, il parametro del controllo di merito[48].

Le istanze che possono riempire di contenuto il medesimo parametro devono, allora, essere necessariamente tratte dai
valori del complessivo assetto costituzionale, intorno a cui si regge l'unita politica della comunita, secondo una
ricostruzione che assegna alle forze politiche il compito di determinare l'indirizzo attuativo dei corrispondenti principi,
diffusamente condivisi come basi della convivenza organizzata, nonché la misura di un equilibrato coordinamento tra
interessi regionali ed gli interessi unitari della Repubblica. In questi termini, sebbene il controllo parlamentare sara
certamente condizionato dall'orientamento politico della maggioranza, quest'ultima non potra spingersi oltre i limiti
segnati dalla costituzione materiale, quale punto di convergenza tra le regole del Testo fondamentale e le regolarita
delle dinamiche sociali e politico-istituzionali. Tale ultimo riferimento, pertanto, offrira i "criteri di identificazione"[49]
dell'interesse nazionale di cui dovra tener conto il Parlamento per decidere in merito alla proposta di annullamento del
Governo, senza giungere, tuttavia, ad una predeterminazione puntuale delle fattispecie suscettibili di determinare
l'integrazione del medesimo limite.

D'altra parte, anche la scelta in ordine agli organi coinvolti nel procedimento, nonché le singole fasi del medesimo
sembrano volte a garantire le indicate esigenze di coordinamento interistituzionale nel segno dell'interesse del
complessivo ordinamento repubblicano. Mette conto rammentare, al riguardo, che il procedimento di controllo prende le
mosse dall'iniziativa del Governo, organo direttamente espressivo della maggioranza politica in seno al pit comprensivo
livello territoriale della Repubblica, che, proprio in quanto tale, pud chiedere alla Regione di rimuovere le disposizioni
che appaiono lesive dell'interesse nazionale. La dialettica tra Governo e Regione appare, sino a questo punto,
certamente paritaria, soprattutto in ragione della circostanza secondo cui l'istanza governativa di rimozione interviene,
non piu in via preventiva, bensi su un atto legislativo regionale gia pubblicato e, dunque, suscettibile di entrare in vigore
al termine del periodo di vacatio legis. In questa fase, pertanto, i due livelli istituzionali coinvolti potranno
spontaneamente ricercare un opportuno coordinamento tra gli interessi locali e le istanze unitarie, nel segno di quella
leale collaborazione che (anche in base alla gia richiamata nuova formula dell'art. 114 Cost.) costituisce canone
fondamentale dei rapporti tra le istituzioni dell'ordinamento policentrico.

Nel caso in cui, attraverso la prima fase del procedimento di controllo, non si dovesse addivenire ad una mediazione tra
gli interessi coinvolti, la valutazione potrebbe essere rimessa al Parlamento in seduta comune, che dovrebbe deliberare
a maggioranza assoluta in ordine all'annullamento delle disposizione legislative regionali impugnate. Anche in tale fase
sub-procedimentale, dunque, sembra emergere la preoccupazione di evitare che lindividuazione dell'interesse
nazionale possa celare la volonta del piu elevato livello istituzionale della Repubblica di sovrapporre il proprio indirizzo
politico a quello regionale. Cosi, la nuova formulazione dell'art. 127, Il co., Cost., secondo l'art. 45 del disegno di
revisione, prevede una deliberazione del Parlamento in seduta comune, vale a dire di un organo che risultera
dall'integrazione tra la Camera che sorregge politicamente il Governo e dal Senato federale della Repubblica, che -
almeno nelle intenzioni del legislatore della revisione (cfr., art. 3 del disegno di riforma, modificativo dell'art. 57 Cost.) -
dovrebbe essere rappresentativo delle autonomie territoriali. La citata delibera di annullamento, inoltre, dovrebbe essere
assunta a maggioranza assoluta, a dimostrazione della necessita di evitare che il .concreto contenuto del parametro
possa essere individuato sulla base delle esigenze della contingente maggioranza politica espressa a livello nazionale e
non, piuttosto, con riguardo ad interessi espressivi di un indirizzo costituzionale ampiamente condiviso, a prescindere
dalle differenziazioni territoriali.

Il riferimento ai principi costituzionali espressivi dell'unita politica della Repubblica, quale base per lidentificazione
dell'interesse nazionale, vale anche a riempire di significato la previsione che attribuisce al Capo dello Stato il potere di
decretare I'annullamento della legge regionale, impugnata dal Governo e, di seguito, deliberata dal Parlamento in
seduta comune. In questo contesto il Presidente della Repubblica assume concretamente la veste di rappresentante
della Nazione e "garante della Costituzionale e dell'unita federale della Repubblica”, che gli & riconosciuta dall'art. 87, |



co., Cost., come modificato dall'art. 26 del disegno di riforma approvato dalle Camere. Tale ruolo, infatti, potra essere
esercitato, a garanzia del giusto equilibrio tra le ragioni dell'unita e quelle dell'autonomia, solo sulla base dell'accennato
criterio che, senza irrigidire eccessivamente il parametro dell'interesse nazionale, consentira, comunque, al Capo dello
Stato una verifica in ordine alle istanze costituzionali a partire dalle quali, soltanto, Governo e Parlamento sembrano
poter assumere le eventuali determinazioni in merito all'opportunita di annullare la legge regionale.

Sulla base di quanto considerato, & possibile concludere che, almeno ad una prima lettura del disegno di riforma,
l'istituto del controllo di merito per lesione dell'interesse nazionale della Repubblica appare uno strumento residuale, a
fronte del mantenimento degli altri meccanismi che, nella prassi dei rapporti interistituzionali, hanno sin qui assicurato la
garanzia del principio unitario. E' probabile, dunque, che - ove la riforma venisse definitivamente approvata, in seguito
ad un esito positivo del referendum costituzionale previsto dall'art. 138 Cost. - il nuovo meccanismo di controllo di merito
sulle leggi regionali seguira le sorti dell'analogo istituto previsto dalla originaria Carta del 1948. Si trattera, dunque, di
uno strumento atto a fronteggiare gravissime emergenze istituzionali, nel caso in cui gli altri strumenti di garanzia
dell'interesse nazionale, ormai divenuti ordinari, non dovessero apparire idonei a tutelare nel caso concreto l'unita
politica, giuridica ed economica della Repubblica. Ad ogni modo, la nuova formulazione dell'art. 127 Cost. assume |l
rilievo di una norma manifesto, che vale a ribadire, nel contesto del nuovo disegno di distribuzione territoriale del potere,
il carattere inderogabile del principio di unita e indivisibilitd dell'ordinamento repubblicano.

(*) Professore associato di Diritto costituzionale, Facolta di Giurisprudenza - Universita di Catania.
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