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Caritoro 1

LO SCIOGLIMENTO “ETERONOMO”
DEGLI ORGANI REGIONALI DI VERTICE:
UN ISTITUTO DALLE MOLTEPLICI
IMPLICAZIONI “SISTEMATICHE”

SoMMARTO: 1 — Premessa; 2 — Le molteplici implicazioni sottese alla di-
sciplina dell’istituto dello scioglimento “eteronomo” degli organi
regionali costituzionalmente necessari; 3 — Caratteri e ratio dello
scioglimento “eteronomo” nella Carta del ‘48, tra eterogeneita
dell’istituto e coerenza con il modello di regionalismo; 4 — La No-
vella costituzionale del 1999: la fuoriuscita delle ipotesi di sciogli-
mento “funzionale” dall’ambito di intervento “eteronomo” degli
organi statali; 5 — Profili di connessione e di distinzione tra scio-
glimento “funzionale” e scioglimento “sanzionatorio”; 6 — L’in-
quadramento “sistematico” dello scioglimento “sanzionatorio”
alla luce delle coordinate tracciate dalla “sentenza-manifesto”
della Corte costituzionale; 7 — Le conseguenze che ne discendono
in ordine ai caratteri e alla natura dell’istituto; 8 — E in ordine
alla sua applicazione “eccezionale” e “residuale”; 9 — Considera-
zioni conclusive di sintesi.

1 — Premessa

Il presente lavoro si propone di analizzare 1’isti-
tuto dello scioglimento-rimozione ab extra degli organi
regionali di vertice disciplinato dall’art. 126 Cost., con
particolare riguardo alla sua natura e alle sue caratteri-
stiche, nonché ai suoi presupposti applicativi “sostanzia-
li” e “procedurali”.



2 CAPITOLO I

Il primo capitolo é volto a dimostrare 1I’'importanza
“sistematica” rivestita dall’istituto in parola, in virtu delle
molteplici implicazioni che presenta tanto sul piano della
forma di Stato quanto su quello della forma di governo.
Occorrera pertanto procedere al suo corretto inquadra-
mento storico-evolutivo nella forma di Stato regionale deli-
neata dalla nostra Costituzione e nel ben piu vasto ambito
del modello complessivo dei rapporti Stato-Regioni dalla
stessa prefigurato.

Sotto quest’ultimo profilo, si rendera necessario ri-
volgere I’attenzione in chiave comparativa alla disciplina
contenuta originariamente nella Carta del ‘48 e alle succes-
sive modifiche apportate alla stessa dalla Novella del 1999
che, seppur apparentemente marginali, in realta -come si
vedra- rivelano un deciso cambio di prospettiva e di ispira-
zione complessiva.

Soltanto in seguito al compimento di quest’analisi di
tipo diacronico-evolutiva risultera possibile calare I’istitu-
to in parola nell’attuale quadro costituzionale di riferimen-
to al fine di evidenziarne le caratteristiche “sistematiche” e
la loro incidenza sull’interpretazione dei suoi presupposti
applicativi. Sul punto, assume decisivo rilevo una recen-
te pronuncia della Corte costituzionale che, a seguito di
un’approfondita ricostruzione dell’istituto, ne ha chiarito
definitivamente i contorni, in ordine soprattutto alla ra-
tio della sua previsione, agli interessi e valori costituzionali
coinvolti dalla sua applicazione e alle ricadute che ne di-
scendono sia riguardo alla configurazione delle fattispecie
“sostanziali* di scioglimento-rimozione contemplate dal
primo comma dell’art. 126 Cost. che alla diversa latitudine
e consistenza dei poteri dei soggetti chiamati ad intervenire
nel procedimento dissolutorio.
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2 — Le molteplici implicazioni sottese alla disciplina dell’i-
stituto dello scioglimento “eteronomo” degli organi re-
gionali costituzionalmente necessari

L’istituto dello scioglimento “eteronomo”' degli or-
gani regionali costituzionalmente necessari disciplinato
dall’art. 126 della Costituzione, pur non avendo ad oggi
ricevuto applicazione?, sottende molteplici implicazioni di
carattere “sistematico” che interessano tanto la forma di
Stato quanto la forma di governo®.

Anzitutto ’istituto in parola deve essere inquadrato
nell’ambito della piu vasta tematica dello scioglimento ab
extra degli organi collegiali elettivi-rappresentativi, che in-
clude anche le ipotesi di dissoluzione delle assemblee par-
lamentari e dei Consigli provinciali e comunali riguardo
alle quali, pur con le dovute differenze, presenta alcuni
elementi comuni.

Non occorre soffermarsi diffusamente su un tema che,
seppur ampiamente dibattuto in dottrina®, non costituisce

! Si ritiene infatti opportuno seguire, tra le numerose altre distinzioni
possibili tra le diverse forme di scioglimento, quella cui accede C. DE FIoREs,
Art. 126, in R. BiruLco - A. CELoTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario
alla Costituzione, Torino 2006, pp. 2492 ss., tra scioglimento “eteronomo”,
disposto ab extra dagli organi statali, e scioglimento“autonomo”, disposto ex
interiore parte dagli stessi organi regionali.

2 Sebbene in un caso si fosse giunti molto vicini al suo utilizzo, in rela-
zione ad una vicenda concernente la Valle d’Aosta, riguardo alla quale cfr.
C. cost., n. 101/1966, in “Giur. cost.” 1966, 11, pp. 1551 ss., con note di M.
MazziorTi, Condizioni di validita della rinuncia al giudizio e poteri istruttori
del Governo in ordine allo scioglimento dei Consigli regionali, ivi, pp. 1561
ss., € M. GaLizia, Sfiducia e scioglimento nell’organizzazione regionale, ivi,
pp- 1570 ss.

3 Come aveva del resto gia lucidamente osservato in epoca meno recente
P. Costanzo, Art. 126, in G. BRaNcA - A. P1zzorusso (a cura di), Commentario
della Costituzione. Le Regioni, le Province, i Comuni, Bologna, Roma 1990,
1L, pp. 364 ss.

* Soprattutto in riferimento allo scioglimento “anticipato” delle Camere,
in ordine al quale cfr. G. GUARINO, Lo scioglimento delle Assemblee parlamen-
tari, Napoli 1948; M. VoLp1, Lo scioglimento anticipato del Parlamento e la
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oggetto diretto della presente trattazione, ma ¢ comunque
opportuno premettere alcune considerazioni utili per com-
prendere la ratio dell’istituto in parola.

In primis, le ipotesi dissolutorie de quibus non riguar-
dano lo scioglimento “naturale” degli organi elettivi, che si
verifica in modo automatico allo spirare del termine previ-
sto per la loro durata’®, quanto piuttosto il loro scioglimen-
to “anticipato” a seguito della verificazione di un evento
incerto ed imprevedibile ex ante®. Poiché la permanenza in
carica degli organi elettivi in parola é strettamente e diret-
tamente connessa al soddisfacimento degli interessi pubbli-
ci delle collettivita generali o particolari rappresentate, le
ipotesi del loro scioglimento “anticipato” sono nel nostro
ordinamento espressamente previste e disciplinate a livello
costituzionale (per quanto concerne le Assemblee parla-
mentari e i Consigli regionali) e a livello normativo prima-
rio (per quanto concerne i Consigli provinciali e comunali).
La necessita di una predefinizione a livello costituzionale o

classificazione dei regimi contemporanei, Rimini 1983; L. CARLASSARE, Art. 88,
in G. BrancA - A. Pizzorusso (a cura di), Commentario della Costituzione,
Bologna, Roma 1983; P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamen-
tari, I, Milano 1984, 11, Milano 1988; G. M. SALERNO, Art. 88, in V. CRISAFULLI
- L. PALADIN (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova 1990,
pp- 547 ss.; G. F. C1aurro, voce Scioglimento delle Assemblee parlamentari,
in Enc. giur., XXXII, 1994; S. BARTOLE, voce Scioglimento delle Camere, in
Enc. dir., Agg. 111, 1999; T. E. Frosini - C. PETRILLO, Art. 88, in R. BiruLco - A.
CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario, cit., pp. 1712 ss.; F. DiMoRa,
Art. 88,in S. BARTOLE - R. BIN (a cura di), Commentario breve alla Costituzio-
ne, Padova 2008, pp. 795 ss.; M. BELLETTI, Forma di governo parlamentare e
scioglimento delle Camere: dallo Statuto albertino alla Costituzione repubbli-
cana, Padova 2008.

® Prestabilita, per quanto concerne i Consigli regionali, in cinque anni,
decorrenti dalla data di elezione, ex art. 5, 1. n. 165/2004, riguardo alla quale
cfr. B. CaraviTA DI TORITTO (a cura di), La legge quadro n. 165 del 2004 sulle
elezioni regionali, Milano 2005.

® Parafrasando F. Cuocoro, Lo scioglimento dei Consigli regionali dopo
la riforma del Titolo V, in “Quad. reg.” 2003, p. 6, deve trattarsi di un evento
incertus an e incertus quando.
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legislativo delle ipotesi di dissoluzione anticipata degli or-
gani elettivi assume quindi un’evidente funzione di garan-
zia degli interessi delle comunita rappresentate.

Conseguentemente, la disciplina in oggetto non si li-
mita soltanto a prevedere la possibilita di uno scioglimento
“anticipato” ma include anche la specificazione dei presup-
posti giustificativi, 1'individuazione delle procedure dis-
solutorie e degli organi titolari del relativo potere’. Sotto
quest’ultimo profilo si riscontra un certo grado di procedi-
mentalizzazione (seppur minimo e suscettibile di successiva
integrazione, come si vedra) sia nelle disposizioni costitu-
zionali relative rispettivamente alle Camere (art. 88) e ai
Consigli regionali (art. 126) che nelle disposizioni legisla-
tive relative agli organi elettivi degli enti locali (art. 141 d.
Igs. n. 267/2001)°.

Viceversa, il grado di approfondimento della discipli-
na risulta profondamente diverso in ordine ai presupposti
giustificativi dello scioglimento “anticipato”. Al riguardo,
come noto, si registra un significativo silenzio da parte
dell’art. 88 Cost., che rinuncia ad ogni previa “tipizza-
zione” delle possibili cause di scioglimento delle Camere
subordinandone piuttosto la verificazione alle mutevoli e
fluide dinamiche connesse al funzionamento della forma di

" Negli ordinamenti con forma di governo parlamentare si conoscono
infatti ipotesi di scioglimento disposte dal Capo dallo Stato, dal Governo, dal
popolo o addirittura dalle stesse Assemblee che ne sono colpite (c.d. “autoscio-
glimento”).

% Sullo scioglimento dei Consigli provinciali e comunali cfr. M. PERINI,
Artt. 141-143, in C. NapoLI - N. PIGNATELLI (a cura di), Codice degli Enti Loca-
li, Roma 2013, pp. 1442 ss.; V. MONTARULL, Lo scioglimento degli organi elettivi
degli enti locali per infiltrazioni della criminalita organizzata, Napoli 2014.
Circa le similitudini con le ipotesi di scioglimento dei Consigli regionali cfr.
G. CaporaLL, I poteri di controllo-intervento (la dissoluzione ab extra) sugli
organi di governo delle Regioni, in A. FERRARA - G. M. SALERNO (a cura di), Le
nuove specialita nella riforma dell’ordinamento regionale, Milano 2003, pp.
147 ss.
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governo e ai rapporti tra gli organi investiti della funzione
di indirizzo politico. E altrettanto noto come questa scelta
sia gravida di conseguenze anche in ordine all’individua-
zione dell’effettivo titolare del potere di scioglimento’.

Di contro, le disposizioni costituzionali e legislative
relative ai Consigli regionali, provinciali e comunali indi-
viduano in modo tassativo i presupposti giustificativi dello
scioglimento e favoriscono pertanto la “tipizzazione” delle
fattispecie dissolutorie e una conseguente, maggiore garan-
zia delle comunita rappresentate'.

Riprendendo considerazioni svolte riguardo alle As-
semblee parlamentari che possono valere anche riguardo
agli organi elettivi degli enti territoriali, i presupposti giu-

stificativi dello scioglimento “anticipato” possono ricon-

2911

dursi a due grandi “famiglie”!, a ciascuna delle quali cor-

risponde una diversa configurazione e caratterizzazione
dell’istituto.
Da un lato, infatti, lo scioglimento puo essere disposto

? Al riguardo, alle opere gia citate retro, alla nota 4, adde, piu di recen-
te, B. CaraviTa b1 ToriTTO, I poteri di nomina e scioglimento delle Camere, in
A. BALDASSARRE - G. ScaccIa (a cura di), Il Presidente della Repubblica nell’e-
voluzione della forma di governo, Roma 2011, pp. 105 ss.; P. Costanzo, La
gestione della crisi di governo e lo scioglimento anticipato delle Camere, in A.
RUGGERI (a cura di), Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del
Presidente, Torino 2011, pp. 111 ss.

10 Sulle differenze tra scioglimento dei Consigli regionali e delle Camere,
anche in ordine alla loro diversa posizione costituzionale cfr. S. BARTOLE, La
“posizione” rispettiva dei Consigli regionali e delle Camere nella giurispru-
denza costituzionale, in “Giur. cost.” 1968, pp. 2565 ss.; P. Costanzo, Art.
126, cit., p. 390; D. Coburl, voce Scioglimento del Consiglio regionale, in Dig.
disc. pubbl., Agg. 1V, 2010, pp. 536 ss. Ravvisava invece profili di similitudine
tra le due tipologie di scioglimento V. Sica, Lo scioglimento dei consigli regio-
nali, in “Rass. dir. pubbl.” 1954, pp. 482 ss.

"' Sul punto, in particolare, D. OLIVER, Government in the United
Kingdom: the search for accountability, effectiveness and citizenship, Milton
Keynes: Open Univeristy Press 1991, pp. 41 ss. Cfr. anche F. Cvuocoro, Lo
scioglimento, cit., pp. 7 ss. e, seppur da una prospettiva diversa, C. DE FIoRrEs,
Art. 126, cit., pp. 2492 ss.
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per cause connesse al malfunzionamento della forma di go-
verno e delle dinamiche dei rapporti tra gli organi titolari
della funzione di indirizzo politico e assume pertanto ca-
rattere “funzionale”. La funzione che & chiamato ad assol-
vere (e la ratio giustificativa della sua previsione) e infatti
quella di consentire I'immediato ripristino delle condizioni
dirette a garantire il corretto funzionamento della forma di
governo e del circuito dell’indirizzo politico. In ipotesi di
tal fatta la decisione sostanziale di procedere allo sciogli-
mento implica considerazioni di carattere lato sensu politi-
co e viene pertanto solitamente rimessa ad un organo inve-
stito della funzione di indirizzo politico quale il Governo.

Dall’altro lato, la dissoluzione puo essere disposta
per cause del tutto estranee alle dinamiche del circuito
dell’indirizzo politico ed attinenti piuttosto a situazioni di
carattere eccezionale, direttamente determinate e comun-
que ascrivibili all’attivita o anche alla sola permanenza in
carica degli organi elettivi, asseritamente idonee a compro-
mettere il corretto funzionamento o addirittura la soprav-
vivenza stessa del sistema costituzionale nel suo complesso.
In questi casi lo scioglimento assume carattere “sanziona-
torio”. La sua funzione (e la ratio della sua previsione) e
infatti quella di assicurare il superamento delle situazioni
che minacciano la tenuta dell’ordinamento costituzionale
attraverso la “sanzione” costituita dalla rimozione degli
organi elettivi che ne hanno determinato 1’insorgenza. In
buona sostanza, in questi casi, le situazioni di concreto pe-
ricolo per la tenuta dell’ordinamento costituzionale risul-
tano intimamente connesse alla permanenza in carica degli
organi rappresentativi. Il potere sostanziale di procedere
allo scioglimento, pertanto, implicando una serie di valu-
tazioni e considerazioni al contempo giuridiche e politiche,
viene attribuito ad un organo super partes quale il Capo
dello Stato.
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Gia da queste prime considerazioni risulta possibile
scorgere le implicazioni sottese all’istituto in parola riguar-
do alla forma di Stato e alla forma di governo. In primo
luogo, infatti, lo scioglimento “anticipato” degli organi
elettivi incide direttamente sul principio rappresentativo
che costituisce il fulero, la base fondante dei rapporti tra
governanti e governati nella forma di Stato costituzionale.
In secondo luogo, la scelta di attribuire il potere di scio-
glimento in capo all’'uno anziché all’altro degli organi di
vertice dell’ordinamento influenza ed al contempo risulta
influenzata dal ruolo attribuito a ciascuno di essi nell’am-
bito della forma di governo prescelta.

Passando dal genus alla species e piu precisamente,
per quanto ci pertiene, dallo scioglimento della assemblee
rappresentative in generale a quello degli organi rappre-
sentativi regionali, é possibile ravvisare 1’esistenza di ulte-
riori, autonomi e specifici profili di incidenza sulla forma di
Stato e sulla forma di governo.

Quanto alla forma di governo, non occorre spendere
molte parole su una questione che verra affrontata con la
dovuta attenzione in seguito. E sufficiente al momento ri-
levare come nel procedimento diretto all’emanazione del
provvedimento dissolutorio risultano coinvolti, per espres-
sa previsione costituzionale, seppur in varia misura e con
diversita di ruoli e funzioni, tutti gli organi costituzionali
indefettibili, appartenenti tanto al circuito dell’indirizzo
politico (Parlamento e Governo) quanto al circuito delle
garanzie (Presidente della Repubblica e, in via meramente
eventuale, Corte costituzionale). Cio e di per sé sufficiente
per comprendere il rilievo rivestito dalla previsione dell’i-
stituto in parola e dal concreto esercizio del potere dissolu-
torio rispetto alle dinamiche della nostra forma di governo.
Basti soltanto por mente all’intenso dibattito sviluppatosi
attorno al tema dell’effettiva titolarita del potere di scio-
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glimento e alla connessa questione della natura del decreto
presidenziale conclusivo del procedimento dissolutorio'®.

Di non minore evidenza risultano le implicazioni “si-
stematiche” sottese allo scioglimento “eteronomo” in rela-
zione alla forma di Stato nella sua declinazione “verticale”.
Piu precisamente, vengono in rilievo i profili relativi alle
modalita di riparto dei poteri e delle funzioni tra autorita
centrali e articolazioni territoriali posti a fondamento della
distinzione tra Stati unitari e Stati composti e, all’interno
di questi ultimi, della classificazione in Stati federali e Stati
regionali®.

L’istituto in parola, considerato non isolatamente
bensi alla luce del complesso delle disposizioni costituzio-
nali contenute nel Titolo V della Costituzione e del modello
di regionalismo che ne risulta, disvela inaspettate implica-
zioni “di sistema”. La disciplina costituzionale dello sciogli-
mento “eteronomo” contenuta nell’art. 126 Cost., infatti,

al pari e in misura non certo inferiore rispetto ad altri, ap-

12 Sul quale cfr. infra, Capitolo III.

13 Sui caratteri del federalismo e sulla distinzione tra Stato federale
e Stato regionale cfr., nell’ambito di una sterminata letteratura, almeno G.
AMBROSINI, Autonomia regionale e federalismo, Roma 1944; C. J. FRIEDRICH,
Trends of Federalism in theory and practice, New York 1966; D. ELAZAR, Ex-
ploring Federalism, Tuscaloosa 1987; G. DE VERGOTTINI, voce Stato federale,
in Enc. dir., XLIII, 1990, pp. 854 ss.; A. D’ATENA (a cura di), Federalismo e
regionalismo in Europa, Milano 1994; M. VoLr1, Stato federale e Stato regio-
nale: due modelli a confronto, in “Quad. cost.” 1995, pp. 367 ss.; N. OLIVETTI
Rason - L. PEGORARO (a cura di), Esperienze federali contemporanee, Padova
1996; A. PACE (a cura di), Quale dei tanti federalismi?, Padova 1997; R. L.
Warrs, Comparing Federal Systems, London 1999; M. P. VIviANI SCHLEIN (a
cura di), L’Europa tra federalismo e regionalismo, Milano 2003; G. D1 GENIo,
Stato regionale versus stato federale, Milano 2005; A. Reposo, Profili dello
Stato autonomico: federalismo e regionalismo, Torino 2005; B. CARAVITA DI
ToriTTO, Stato federale, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubbli-
co, VI, Milano 2006, pp. 5733 ss.; G. BoGNETTI, Federalismo, Torino 2007; A.
MASTROMARINO, Il federalismo disaggregativo. Un percorso costituzionale negli
Stati multinazionali, Torino 2010.
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parentemente piu rilevanti profili di disciplina quali quelli
attinenti al grado di autonomia statutaria e al riparto delle
funzioni legislative o amministrative, concorre a definire
I’assetto complessivo dei rapporti funzionali, organici e
istituzionali tra Stato e Regioni e da tale assetto risulta a
sua volta profondamente condizionata.

Del resto, le richiamate implicazioni “sistematiche”
sottese alla disciplina dell’art. 126 Cost. sono state eviden-
ziate dalla stessa Corte costituzionale che, di recente, ha
avuto occasione di pronunciarsi sui presupposti giustifica-
tivi dello scioglimento “eteronomo” dei Consigli regionali'*.
La Corte, anzitutto, ha sottolineato che il potere di sciogli-
mento-rimozione “funge da elemento caratteristico della
Jorma di Stato regionale”. Immediatamente dopo ha pre-
cisato che la disciplina dell’istituto é diretta al contempe-
ramento di due valori provvisti di pari rilievo: I’autonomia
costituzionale e politica delle Regioni, che caratterizza “la
stessa forma di Stato italiana come Stato regionale”, da
un lato; il principio di unita e indivisibilita della Repubbli-
ca, solennemente proclamato dall’art. 5 Cost., dall’altro®.

Anche Ulistituto de quo risulta pertanto attratto
nell’orbita dell’incessante confronto dialettico tra unita e

1 Si allude a C. cost., n. 219/2013, in “Giur. cost.” 2013, pp. 3029 ss.,
con note di C. PINELLL, In tema di scioglimento e rimozione degli organi regio-
nali, ivi, pp. 3145 ss., e L. Gor1, La minaccia di rimozione del Presidente della
Regione come nuova frontiera del coordinamento della finanza pubblica? 11
decreto legislativo “premi e sanzioni”, ivi, pp. 3150 ss. Riguardo a questa pro-
nuncia cfr. anche E. ALBANESL, Il decreto presidenziale di scioglimento/rimo-
zione ex art. 126, primo comma, Cost. é un atto sostanzialmente governativo
o complesso eguale?, in “Reg.” 2013, pp. 1148 ss.; C. PETRILLO, Aspetti proble-
matici della “nuova” disciplina dello scioglimento sanzionatorio del Consiglio
regionale, in “Consultaonline” 10/10/2013; M. DE NEs, Illegittimita costituzio-
nale della relazione di fine legislatura regionale e del c.d. “fallimento politico”
del Presidente della Giunta: dalla Consulta un caveat per il Governo e un
(implicito) suggerimento per le riforme costituzionali (nota a margine di Corte
cost. n. 219 del 2013), in “www.federalismi.it” n. 3/2014.

> Punto 14.4. del Considerato in Diritto.
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autonomia-differenziazione'® dal quale scaturiscono il con-
creto atteggiarsi dei rapporti Stato-Regioni e il conseguente
modello di regionalismo.

Nell’analisi della disciplina dello scioglimento “etero-
nomo”’ degli organi regionali non puo pertanto prescindersi
dalla considerazione dell’assetto complessivo dei rappor-
ti Stato-Regioni e del modello di regionalismo che ne di-
scende. Si tratta infatti di elementi posti in un rapporto
di condizionamento reciproco. La disciplina in parola deve
quindi presentare un carattere di intrinseca coerenza con i
tratti essenziali del modello di regionalismo all’interno del
quale é destinata ad operare e, nel contempo, deve essere
interpretata e applicata in senso conforme ad essi.

In ossequio alla suggerita lettura “sistematica” dell’i-
stituto, & possibile individuare almeno due profili idonei a
fungere da fattori condizionanti e al tempo stesso ad essere
condizionati dalla disciplina di cui all’art. 126 Cost.

Si allude, in primo luogo, al quantum complessivo
di autonomia riconosciuto agli enti territoriali substatali.
E infatti ormai pacificamente riconosciuto'’ che il fattore
quantitativo, al pari di quello qualitativo, riveste rilievo
decisivo in ordine alla distinzione tra Stato federale e Sta-
to regionale e, all’interno di quest’ultimo, alla classifica-
zione dei diversi possibili modelli di regionalismo. Quan-
to piu ampio € il numero delle funzioni, delle competenze
materiali e del quantum di disciplina sottratti agli organi
statali e rimessi alle autonomie territoriali, infatti, tanto
piu il modello di regionalismo che ne risulta assume un’e-
vidente e spiccata vocazione autonomistica. Viceversa, se
il quantum di funzioni, competenze materiali e profili di

!¢ Riguardo al quale cfr. C. Buzzacchi, Uniformita e differenziazione nel

sistema delle autonomie, Milano 2003.
" Cfr., sul punto, A. D’ATENA, Diritto regionale, Torino 2010, pp. 13
ss.; R. BIN - G. FALCON (a cura di), Diritto regionale, Bologna 2012, pp. 50 ss.
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disciplina rimessi alle Regioni é di entita ridotta, il modello
di regionalismo manifesta inevitabilmente una propensione
centralista.

In secondo luogo, e conseguentemente, rivestono in-
fluenza decisiva anche le modalita di riparto ed esercizio
delle rispettive funzioni tra organi statali e articolazioni
territoriali nonché i moduli di sviluppo delle relazioni re-
ciproche. Si distinguono, al riguardo, due diversi modelli
di regionalismo, quello “duale” e quello “cooperativo™®. 1l
primo é caratterizzato da un rigida separazione delle rispet-
tive competenze che impedisce o rende comunque estrema-
mente difficoltosa I'esistenza e I'individuazione di ambiti
di disciplina soggetti a sovrapposizioni o interferenze reci-
proche. 1l secondo, invece, € caratterizzato dalla presenza
di numerosi ambiti materiali di disciplina assoggettati ad
un regime di sovrapposizione o interferenza tra competen-
ze statali e regionali. All’interno di quest’ultimo modello,
pertanto, a seconda dei criteri prescelti per contemperare
le rispettive competenze negli ambiti in cui sono chiamate
a coesistere, le relazioni tra Stato e Regioni possono con-
figurarsi in termini gerarchici, mediante la previsione di
istituti e strumenti diretti ad assicurare I’aprioristica pre-
valenza delle istanze unitarie-statali, oppure in termini pa-

¥ Riguardo a questa distinzione cfr. S. BARTOLE, Supremazia e collabo-
razione nei rapporti tra Stato e Regioni, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1971, pp.
84 ss.; R. Brrurco, La cooperazione nello Stato unitario composto, Padova
1995; A. ANzoN, Principio cooperativo e strumenti di raccordo tra le compe-
tenze statali e regionali, in “Giur. cost.” 1986, pp. 1039 ss. Interessanti consi-
derazioni in ordine alla distinzione tra i due modelli, seppur in riferimento alle
esperienze federali, anche in S. VENTURA, Il federalismo, Bologna 2002, pp. 27
ss. Circa la possibile convivenza all’interno del medesimo ordinamento della
“tendenza garantista-duale” e della “tendenza cooperativa” cfr. T. MARTINES -
A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano 2012, pp. 107
ss. Riguardo all’evoluzione progressiva dell’ordinamento regionale italiano da
un modello “duale” ad uno “cooperativo” cfr. A. Barpusco, Lo Stato regionale
italiano, Milano 1980, pp. 202 ss.
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ritari, attraverso la previsione di istituti e strumenti di tipo
collaborativo, diretti a conciliare armonicamente le istanze
autonomistiche regionali con quelle unitarie statali'.

La diversa intensita e misura mediante la quale il con-
creto atteggiarsi della disciplina relativa allo scioglimento
“eteronomo” degli organi regionali contribuisce a plasma-
re un determinato modello di regionalismo (risultandone a
sua volta condizionata nei suoi presupposti interpretativi
e applicativi) deriva dalla combinazione di molteplici pro-
fili. Sul piano sostanziale, assumono rilievo la piu o meno

1 Sul regionalismo “cooperativo” e sugli istituti e strumenti mediante i
quali riceve concreta attuazione, con particolare riguardo al principio di leale
collaborazione cfr. R. RimoLt, Il principio di cooperazione tra Stato e Regioni
nella giurisprudenza della Corte costituzionale: riflessioni su una prospettiva,
in “Dir. soc.” 1988, pp. 363 ss.; P. CARr0zZA, Principio di collaborazione e
sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo cooperati-
vo), in “Reg.” 1989, pp. 473 ss.; A. Costanzo, Modelli, principi e loro genesi
nelle argomentazioni interpretative: il caso della collaborazione fra Stato e
Regioni, in “Giur. cost.” 1990, pp. 2464 ss.; M. Luciant, Un regionalismo sen-
za modello, in “Reg.” 1994, pp. 1311 ss.; F. TRiMarRcHI BaANFI, 1l regionalismo e
i modelli, in “Reg.” 1995, pp. 255 ss; F. MERLONI, La leale collaborazione nella
Repubblica delle autonomie, in “Dir. pubbl.” 2002, pp. 827 ss.; L. TorcHIA,
“Concorrenza” fra Stato e regioni dopo la riforma del Titolo V: dalla colla-
borazione unilaterale alla collaborazione paritaria, in “Reg.” 2002, pp. 647
ss.; L. VioLiNt, Meno supremazia e pit collaborazione nei rapporti tra i diversi
livelli di governo? Un primo sguardo (non privo di interesse) alla galassia de-
gli accordi e delle intese, in “Reg.” 2003, pp. 691 ss.; D. GavLLiant, Riflessioni
sul principio e sugli strumenti della collaborazione (costituzionale) tra Stato
e Regioni, in “Quad. reg.” 2005, pp. 89 ss.; R. Birurco, Leale collaborazione
(principio di), in S. CAssEsE (a cura di), Dizionario, cit., IV, pp. 3356 ss.; S.
MANGIAMELL, I principio cooperativo nell’esperienza italiana (del primo e del
secondo regionalismo), in “Teoria del diritto e dello Stato” 2007, pp. 57 ss.;
C. BertoLINO, Il principio di leale collaborazione nel policentrismo del siste-
ma costituzionale italiano, Torino 2007; R. BIN, La “leale collaborazione” tra
prassi e riforme, in “Reg.” 2007, pp. 393 ss.; S. AcosTa, La leale collabora-
zione tra Stato e Regioni, Milano 2008; G. SorA, La rilevanza costituzionale
del principio di leale collaborazione, in “Quad. reg.” 2009, pp. 553 ss. Mi sia
altresi permesso richiamare anche M. MANcINI, La resistibile ascesa, lineso-
rabile declino e lauspicabile rilancio del principio di leale collaborazione, in
“Reg.” 2013, pp. 948 ss.
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marcata “tipizzazione” delle cause, dei presupposti giusti-
ficativi del provvedimento dissolutorio e la loro interpreta-
zione piu o meno estesa, oltre naturalmente ai caratteri e
alla tipologia di scioglimento che ne conseguono. Non mi-
nore rilievo assume altresi, sul piano procedurale, la scelta
dell’organo o degli organi cui viene sostanzialmente attri-
buito il potere di decisione in ordine allo scioglimento.

Una ridotta “tipizzazione” dei presupposti giustifica-
tivi, cui si accompagna inevitabilmente la possibilita di una
loro interpretazione in senso estensivo, combinata con una
caratterizzazione dell’istituto in senso “funzionale” (at-
traverso la previsione di cause di scioglimento connesse al
malfunzionamento del circuito dell’indirizzo politico) e con
la conseguente attribuzione del potere dissolutorio in capo
ad un organo espressivo dell’indirizzo politico statale (qua-
le il Governo) si traduce infatti inevitabilmente in una mar-
cata compressione dell’autonomia politica e costituzionale
regionale e si attaglia quindi ad un modello di regionalismo
di tipo “gerarchico”.

Viceversa, la configurazione dell’istituto in senso
“sanzionatorio”, attraverso la previsione di cause di scio-
glimento di carattere “eccezionale” connesse alla salva-
guardia dell’ordinamento costituzionale e la conseguente
attribuzione della titolarita o almeno della contitolarita
del potere dissolutorio in capo ad un organo “neutrale”,
estraneo al circuito dell’indirizzo politico statale, magari
accompagnata da una precisa “tipizzazione” dei presuppo-
sti giustificativi, appare maggiormente rispettosa e garan-
tista dell’autonomia regionale e presenta quindi profili di
maggiore coerenza con un modello di regionalismo di tipo
“paritario-collaborativo”.

Per concludere sul punto, pertanto, occorre ribadire
che la disciplina dello scioglimento “eteronomo” contenuta
nell’art. 126 Cost. e nelle disposizioni che vi hanno dato
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attuazione non puo essere analizzata, interpretata e appli-
cata come se sl trattasse di una “monade” isolata, bensl in
modo “sistematico”, cioé in combinato disposto con le nor-
me e i principi che concorrono a caratterizzare il modello
di regionalismo all’interno del quale e calata e chiamata
ad operare. In buona sostanza, la connotazione dogmatica
dell’istituto risulta intimamente connessa e direttamente
influenzata dalle opzioni di politica costituzionale prescelte
in relazione al complessivo assetto dei rapporti Stato-Re-
gioni e del modello di regionalismo che ne deriva.

Da questo punto di vista non puo sottacersi 1’influen-
za svolta, in subiecta materia, dalla Novella costituzionale
del 1999. Le modifiche apportate all’art. 126 Cost. dalla 1.
cost. n. 1/1999, infatti, prima facie appaiono modeste e di
ridotto rilievo ma ad una piu attenta analisi rivelano impli-
cazioni “sistematiche” di non scarsa importanza, siccome
non disgiunte da un mutamento del modello di regionali-
smo che il legislatore di revisione pare avere avuto di mira.

3 — Caratteri e ratio dello scioglimento “eteronomo” nella
Carta del ‘48, tra eterogeneita dell’istituto e coerenza
con il modello di regionalismo

Gia durante i lavori dell’Assemblea costituente vi era
piena consapevolezza delle implicazioni “sistematiche” con-
nesse alla previsione dello scioglimento ab extra dei Consi-
gli regionali. Prova ne € che ’art. 126 della Carta venne
approvato in via definitiva, a seguito di accese discussioni e
dibattiti, soltanto nelle battute finali dei lavori®®. Si ritenne
infatti opportuno procedere, preliminarmente, al compi-
mento delle scelte definitive relative al tipo di bicamerali-
smo da introdurre nel nostro ordinamento (con esclusione

2 Come sottolinea P. CosTANz0, Art. 126, cit., p. 367.
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di una Camera rappresentativa delle autonomie territoria-
li) e alle diverse forme di autonomia (statutaria, organizza-
tiva, legislativa, amministrativa, finanziaria) riconosciute
alle Regioni.

I Costituenti avevano altresi ben chiaro che nella di-
sciplina dell’istituto si sarebbero dovute armonicamente
coniugare le istanze unitarie di cui erano portatori gli orga-
ni statali titolari del potere di scioglimento e le istanze au-
tonomistiche di cui erano portatori gli organi elettivi-rap-
presentativi delle comunita regionali investiti dal provvedi-
mento dissolutorio. L'istituto in parola, infatti, colpiva alla
radice I’autonomia delle Regioni privandole, seppur prov-
visoriamente, del loro organo rappresentativo, espressivo
della comunita territoriale di riferimento e titolare di un
proprio indirizzo politico. Come era stato pero immediata-
mente rilevato®', I’autonomia regionale non poteva ritener-
si illimitata ed era anzi soggetta ad una legittima compres-
sione nella misura strettamente necessaria a salvaguardare
P’interesse generale dello Stato, con il quale le istanze re-
gionali non potevano in alcun modo porsi in contrasto. Allo
stesso modo, da un lato si ritenne opportuno prevedere che
P’intervento dissolutorio non determinasse la sostituzione
degli organi statali agli organi regionali, quanto piuttosto la
necessita di rinnovare gli organi rappresentativi attraverso
il ricorso alle urne. Dall’altro, si corredo il potere disso-
lutorio rimesso agli organi statali di una serie di limiti e
garanzie sia di tipo sostanziale, in relazione ai presupposti
giustificativi, che di tipo procedurale, al fine di evitarne un
utilizzo arbitrario in danno dell’autonomia regionale.

21 Cfr. 'intervento al riguardo di G. AMBROSINI, in La Costituzione della
Repubblica nei lavori dell’Assemblea Costituente (Commissione per la Costitu-
zione, seduta del 13 novembre 1946), VII, p. 1302. Cfr. anche gli interventi di
parziale segno contrario di PREzI0sI, ivi (Adunanza plenaria, seduta pomeri-
diana del 4 giugno 1947), p. 2166, e di RoSELLL, ivi (seduta antemeridiana del
6 giugno 1947), p. 2193.
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Sul piano procedurale la disposizione costituzionale,
nel delineare seppur per sommi capi e in modo embriona-
le I’iter del procedimento dissolutorio, prevedeva il coin-
volgimento e la partecipazione di tutti gli organi di vertice
dello Stato, ivi incluso il Presidente della Repubblica, in
capo al quale veniva rimessa I’adozione del provvedimento
finale per mezzo di un decreto motivato. Proprio all’inter-
vento del Capo dello Stato, in virtu della sua configurazio-
ne di organo neutrale e super partes, era stata ascritta fin
dall’inizio una connotazione “garantistica” dell’autonomia
regionale. In secondo luogo, la medesima disposizione si fa-
ceva carico di disciplinare direttamente le conseguenze del-
lo scioglimento sanzionatorio. Si prevedeva infatti I’avvio
di una fase di amministrazione “provvisoria” affidata alla
gestione di una Commissione, nominata contestualmente
all’emanazione del decreto di scioglimento, della quale ve-
nivano precisati la composizione numerica e i poteri*.

Sul piano sostanziale, invece, in relazione ai presup-
posti giustificativi, I’art. 126 Cost., nella sua versione ori-
ginaria, contemplava tre diverse ipotesi di scioglimento
“eteronomo”.

Il primo comma, anzitutto, prevedeva la possibilita
di procedere allo scioglimento del Consiglio regionale nelle
ipotesi in cui avesse compiuto “atti contrari alla Costituzio-
ne” o “gravi violazioni di legge” o non avesse ottemperato
all’invito del Governo di sostituire la Giunta o il Presidente
responsabili di analoghi atti o violazioni. Si trattava, all’e-
videnza, di uno scioglimento di tipo “sanzionatorio”, sic-
come diretto e finalizzato a reprimere comportamenti ed

2 11 quinto comma prevedeva infatti che “col decreto di scioglimento é
nominata una Commissione di tre cittadini, eleggibili al Consiglio regionale,
che indice le elezioni entro tre mesi e provvede all’ordinaria amministrazione
di competenza della Giunta e agli atti improrogabili, da sottoporre alla rati-
fica del nuovo Consiglio”.
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attivita degli organi regionali idonei ad alterare il corretto
equilibrio dei rapporti tra Stato e Regioni.

Analogo carattere “sanzionatorio” rivestiva I’ipote-
si di scioglimento contemplata al terzo comma, laddove si
prevedeva lo scioglimento del Consiglio regionale “per ra-
gioni di sicurezza nazionale”. Anche in questo caso, sep-
pur nell’incertezza sull’esatta interpretazione ascrivibile
alla locuzione in parola, risultava chiara la finalizzazione
dello scioglimento alla repressione di situazioni idonee a
compromettere la tenuta .dell’ordinamento costituzionale,
originate dall’attivita (o inattivita) dei Consigli regionali o
addirittura semplicemente occasionate o aggravate dalla
loro permanenza in carica.

Di ben diverso tenore era invece 'ipotesi di sciogli-
mento contemplata al secondo comma. I'emanazione del
provvedimento dissolutorio del Consiglio veniva infatti su-
bordinata alla sua impossibilita di funzionare, “per dimis-
sioni o per impossibilita di formare una maggioranza”. Si
era (ui in presenza di uno scioglimento di tipo “funziona-
le”, disposto per ragioni connesse alla disfunzionalita del-
la forma di governo regionale e finalizzato a ripristinare il
corretto svolgimento delle dinamiche del circuito dell’indi-
rizzo politico.

Occorre altresi precisare che alle tre cause “esplici-
te” di scioglimento “eteronomo” del Consiglio regionale
contemplate dall’art. 126 Cost. ne veniva affiancata (e ne
viene affiancata ancora oggi) una quarta, per cosi dire,
“implicita”. La dottrina maggioritaria® ritiene infatti che

2 Cfr. E. Saus, Lo scioglimento dei Consigli regionali, Padova 1957,
p- 312; E. Gizz1, Lo scioglimento dei consigli regionali e ’'amministrazione
straordinaria delle regioni, Milano 1966, p. 103; G. M. SALErNO, Art. 126,
in V. CRrisaFULLI - L. PALADIN (a cura di), Commentario, cit., p. 753; L. Pa-
LADIN, Diritto regionale, Padova 2000, pp. 428 ss. In senso conforme anche
A. Barpusco, voce Scioglimento del Consiglio regionale, in Enc. dir., Agg. 11,
1998, pp. 961 ss.; C. DE FiorEs, Art. 126, cit., p. 2492, ad avviso del quale allo
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allo scioglimento ab extra dei Consigli dovrebbe proceder-
si anche in tutti i casi in cui si verifichino variazioni del
territorio regionale all’esito delle procedure di cui all’art.
132 Cost., sub specie di fusione di Regioni esistenti (comma
1) o di distacco di Province e Comuni da una Regione con
conseguente aggregazione ad un’altra (comma 2)**. In tal
caso, in virtu dell’incremento o della riduzione del territo-
rio regionale e della conseguente variazione demografica,
anche a dispetto del silenzio della Carta sul punto, risulte-
rebbero pressocheé obbligati prima ancora che opportuni lo
scioglimento “anticipato” e il successivo ritorno alle urne,
al fine di garantire il ripristino di un rapporto di piena
corrispondenza tra la composizione e la rappresentativita
dell’organo elettivo, da un lato, e la consistenza numeri-
ca della comunita regionale formatasi in seguito all’inter-
venuta variazione territoriale, dall’altro®. Questo tipo di

scioglimento dovrebbe procedere il Presidente della Repubblica, successiva-
mente all’emanazione delle leggi costituzionali o ordinarie che dispongono la
variazione territoriale; P. CAvALERI, Diritto regionale, Padova 2009, p. 273;
D. Coburl, Scioglimento, cit., p. 555; T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR,
Lineamenti, cit., p. 349.

2 Sull’art. 132 Cost. cfr. L. FERRARO, Artt. 131-132, in R. BiruLco - A.
CeLotTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario, cit., III, pp. 2531 ss.; C.
MaAINARDIS, Artt. 131-133, in S. BARTOLE - R. BIN (a cura di), Commentario,
cit., pp. 1141 ss.

» Non pud invece annoverarsi tra le ipotesi di scioglimento “eteronomo”
del Consiglio regionale ’annullamento delle elezioni regionali disposta dai giu-
dici amministrativi, con conseguente rinnovo delle operazioni elettorali, veri-
ficatasi nel 2000 in Molise (cfr. T.A.R. Molise, n. 58/2001, e Cons. Stato, Sez.
V, n. 3212/2001). In questo caso infatti, non puo parlarsi di scioglimento atteso
che il Consiglio in realta non ¢ mai venuto giuridicamente ad esistenza sicco-
me mai validamente costituito in virtu del “venir meno ex tunc ... dello stesso
titolo di investitura dell’organo elettivo” (cfr. C. cost. n. 196/2003, in “Giur.
cost.” 2003, pp. 1489 ss., Punto 13 del Considerato in Diritto). In tal senso M.
OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle regioni. Verso le Costituzioni
regionali?, Bologna 2003, p. 324; G. CaPoRrALL, I poteri, cit., p. 157; D. Copburi,
Scioglimento, cit., p. 555. C. DE FI0RES, Art. 126, cit., p. 2493, si esprime in
senso critico riguardo alla definizione di “scioglimento giurisdizionale” formu-
lata da taluni (M. MazzioTTi - G. M. SALERNO, Manuale di diritto costituziona-
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scioglimento non puo essere qualificato né in senso “sanzio-
natorio” né in senso “funzionale” configurandosi piuttosto
come una sorta di tertium genus, di scioglimento “dovu-
to” per ragioni di correttezza costituzionale® o addirittura

721 siccome diretto a ristabilire la consonanza, in

“naturale
termini di rappresentativita, tra ’organo elettivo e la nuo-
va comunita regionale formatasi a seguito dell’intervenuta
variazione territoriale.

La previsione di diverse tipologie di scioglimento “ete-
ronomo”’ testimonia il carattere “eterogeneo” dell’istituto,
che si prestava ad usi diversi per finalita diverse®. Non
occorre in questa sede soffermare 1’attenzione sullo scio-
glimento “sanzionatorio”. La disciplina di questo tipo di
scioglimento “eteronomo”, infatti, soprattutto per quanto
attiene ai suoi presupposti giustificativi, non ha subito mo-
difiche ad opera della Novella del 1999 e costituira pertan-
to il fulcro centrale della successiva trattazione.

E invece necessario occuparsi delle ipotesi di scio-
glimento “funzionale” contemplate dal testo originario
dell’art. 126 Cost. e connesse al malfunzionamento (rec-
tius, all’impossibilita di funzionamento) dei Consigli regio-
nali. In seguito alla Novella del 1999, infatti, come si vedra

le, Padova 2002, p. 457) rilevando appunto come il giudice amministrativo non
avesse sciolto il Consiglio, bensi disposto I’annullamento ex tunc delle elezioni
regionali. Analoga vicenda aveva riguardato I’Abruzzo, con la sola differenza
che i giudici amministrativi avevano annullato non le elezioni, bensi Iatto di
proclamazione degli eletti (cfr. T.A.R. Abruzzo, n. 7/2002; Cons. St., Sez. V, n.
2333/2002). Sulle vicende molisane e abruzzesi cfr. E. CANITANO, Alcune consi-
derazioni sull’annullamento delle elezioni in Molise, in “Nomos” 2001, 3, pp.
133 ss.; G. TARLI BARBIERI, L’annullamento delle elezioni regionali in Molise ed
in Abruzzo, in “Reg.” 2002, pp. 284 ss.

26 Come sottolinea lo sTESSO A. BARDUSCO, Scioglimento, cit., p. 962.

" Secondo I’espressione di E. Saiuis, Lo scioglimento, cit., p. 312, che
parla addirittura esplicitamente di “autoscioglimento”.

% Riguardo all’“eterogeneita” dell’istituto cfr. D. Coputi, Scioglimento,
cit., p. 537.
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di qui a poco, lo scioglimento per cause imputabili alle di-
namiche della forma di governo e del circuito dell’indirizzo
politico non puo piu essere disposto ab extra dagli organi
statali, bensi ab intra dagli stessi organi regionali. Cio stan-
te, I’inclusione di queste cause dissolutorie nell’ambito del-
lo scioglimento “eteronomo” anziche di quello “autonomo”
costituiva una caratteristica peculiare della Carta del ‘48
che non é stata riprodotta in sede di revisione.

Questa opzione di politica legislativa rivelava una pro-
fonda consonanza con il modello di regionalismo e con I’as-
setto complessivo dei rapporti tra Stato e Regioni delineati
dalla Costituzione. La Carta del ‘48, infatti, concedeva alle
Regioni un ridottissimo grado di autonomia statutaria e,
soprattutto, negava loro ogni possibilita di scelta in ordine
alla propria forma di governo, la cui determinazione era
rimessa alla legge statale. Il legislatore statale, come noto,
aveva imposto a tutte le Regioni ab externo un modello uni-
forme di forma di governo, quello parlamentare a preva-
lenza assembleare®. Risultava pertanto perfettamente coe-
rente con questo disegno complessivo la scelta di rimettere
il potere dissolutorio del Consiglio per ragioni “funziona-
Ii”, connesse cio¢ ad un non corretto funzionamento delle
dinamiche istituzionali della forma di governo, in capo agli
organi statali anziché a quelli regionali.

D’altro canto, questo tipo di scioglimento disvelava
delicati profili problematici riguardo al corretto ed equili-
brato bilanciamento tra la salvaguardia degli interessi uni-
tari-generali a tutela dei quali doveva essere disposto e le

# Sulla forma di governo regionale in epoca antecedente alla Novella
del 1999 cfr. S. BARTHOLINL, I rapporti fra i supremi organi regionali, Pado-
va 1961; F. TerEs1, Il Governo regionale. Aspetti funzionali, Milano 1974; M.
Caru - C. Fusaro, Aret. 121, 122, 123, 126. Supplemento legge costituzionale
22 novembre 1999, n. 1, in G. BRANCA - A. P1Zz0RUSS0 (a cura di), Commentario
della Costituzione, Roma, Bologna, 2002.
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esigenze di garanzia dell’autonomia regionale che ne risul-
tava incisa. Il presupposto giustificativo del provvedimen-
to dissolutorio contemplato dalla disposizione, vale a dire
I’*impossibilita di funzionamento” del Consiglio dovuta
alle dimissioni dei consiglieri o all’impossibilita di formare
una maggioranza, non risultava infatti chiaramente deline-
ato ed anzi prestava il fianco a valutazioni intrise di forte
discrezionalita politica. C’era insomma il concreto rischio
che il Governo adoperasse lo strumento dissolutorio per fi-
nalita lato sensu “politiche”, in danno dell’autonomia co-
stituzionalmente garantita delle Regioni. Il Governo avreb-
be infatti potuto decidere di procedere o meno allo sciogli-
mento del Consiglio, oppure di disporre lo scioglimento in
un dato momento anziché in un altro, esclusivamente sulla
base di considerazioni di mera contingenza politica™.
Proprio al fine di scongiurare questo rischio, pertan-
to, la dottrina®' suggeriva il ricorso ad un’interpretazione
restrittiva e misurata dei presupposti giustificativi dello
scioglimento “funzionale”. In particolare, si sottolineava
come non ogni ipotesi di “impossibilita di funzionamen-
to” del Consiglio avrebbe potuto giustificare il ricorso ad
uno strumento fortemente incisivo dell’autonomia regio-
nale quale il provvedimento dissolutorio. Qualora, infatti,
tale impossibilita di funzionamento avesse avuto carattere
transitorio e occasionale, sarebbe stato agevole rimediarvi
attraverso gli ordinari strumenti endoregionali di ricom-
posizione delle dinamiche politico-istituzionali. Il ricorso
al provvedimento dissolutorio sarebbe pertanto risultato
plausibile nelle sole ipotesi in cui I’“impossibilita di funzio-
namento” presentasse caratteri di assolutezza e permanen-

% Quali ad es., il fatto che la Regione fosse governata da uno schiera-
mento politico affine o contrario alla maggioranza parlamentare che sosteneva
il Governo, oppure la scelta del momento piu favorevole per tornare alle urne.

3! In tal senso soprattutto A. BArRDUSCO, Scioglimento, cit., p. 961.
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za tali da renderne possibile il superamento soltanto attra-
verso il ricorso all’intervento esterno degli organi statali.
Peraltro, questo tipo di scioglimento si distingueva sotto il
profilo “qualitativo” da quello “sanzionatorio” contempla-
to al primo e terzo comma. L’inottemperanza, occasionale
o reiterata, ad una prescrizione legislativa o costituzionale
da parte di un Consiglio, infatti, avrebbe potuto dar luogo
allo scioglimento “sanzionatorio”, non certo a quello “fun-
zionale”. I reiterati comportamenti attivi o omissivi posti
in essere in spregio alla legge o alla Costituzione, infatti,
costituivano indici sintomatici non dell’*impossibilita di
funzionamento” del Consiglio -che anzi risultava perfet-
tamente in grado di formare la propria volonta collegiale
e di assumere le conseguenti deliberazioni- quanto piutto-
sto dell’esercizio delle sue funzioni in modo “patologico”.
L’*impossibilita di funzionamento” idonea a provocare lo
scioglimento “funzionale” doveva pertanto essere riferita
ad una situazione in cui il Consiglio si trovasse nell’obietti-
va impossibilita di formare ed esprimere la propria volonta
collegiale®.

Lo scioglimento “funzionale” si configurava pertanto
come uno strumento “residuale” di carattere eccezionale,
al quale ricorrere come extrema ratio nelle ipotesi in cui gli
organi regionali non fossero in grado di superare autono-
mamente la paralisi istituzionale venutasi a determinare e
di ripristinare le condizioni basilari necessarie per il fun-
zionamento del circuito dell’indirizzo politico*. 1l prov-

3 E quindi, ad esempio, come rilevava L. PALADIN, Diritto regionale,
cit., p. 430, 'incapacita di procedere all’elezione della Giunta, di elaborare
un indirizzo politico e di adottare le deliberazioni costituzionalmente dovute.
Sul punto, seppur con varieta di accenti, F. P1zzerT1, Il sistema costituzionale
delle autonomie locali, Milano 1979, p. 114; P. PERLINGIERT - F. CARIMINI, Art.
126, in P. PERLINGIERI (a cura di), Commento alla Costituzione italiana, Napoli
1997, p. 836;

3 Insistono sul punto P. PERLINGIERT - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 836.
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vedimento dissolutorio, pertanto, risultava in questo caso
disposto a salvaguardia di un duplice ordine di interessi,
tanto statali quanto regionali**. Da un lato, infatti, appari-
va evidente I'interesse della Regione al ripristino delle con-
dizioni minime necessarie per la sua operativita; dall’altro,
di non minor evidenza risultava I'interesse statale al supe-
ramento di una situazione idonea a determinare I’assoluta
“impossibilita di funzionamento” di una sua articolazione
territoriale interna costituzionalmente necessaria.

Le condizioni in presenza delle quali sarebbe stato
possibile procedere allo scioglimento “funzionale” del Con-
siglio regionale risultavano pertanto sostanzialmente due.
In primis, la situazione di “impossibilita di funzionamen-
to” che affliggeva il Consiglio doveva presentare caratteri
di assolutezza e permanenza tali da paralizzarne irrime-
diabilmente ’attivita istituzionale®. L’effettiva sussistenza
di questi caratteri doveva peraltro formare oggetto di un
rigoroso accertamento preventivo da parte del Governo.
In secondo luogo, a conferma del carattere “residuale” ed
eccezionale dell’istituto, il Governo aveva I’onere di verifi-
care se fosse o meno possibile addivenire al ripristino della
corretta funzionalita del Consiglio attraverso strumenti in-
fraregionali o, in ipotesi, attraverso strumenti di interven-
to statale meno incisivi dell’autonomia regionale rispetto
a quello dissolutorio. In pratica, prima di procedere allo

3 Cfr. al riguardo, M.S. GianniNi, Controlli: nozione e problemi, in
“Riv. trim. dir. pubbl.” 1974, pp. 1276 ss.; J. Buccisano, Considerazioni in
tema di scioglimento dei Consiglio regionale, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1977,
p- 1715; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 392, il quale parla di “ambivalenza
di interessi, regionale e ordinamentale”, e si domanda in senso retorico se la
comunita politica regionale non possa essere “in via di principio disinteressata
al recte agere dei suoi organi di governo”.

% Con conseguente avvicinamento di questo tipo di scioglimento alla ra-
tio dello scioglimento delle Camere e distacco dalla logica dello scioglimento de-
gli organi elettivi locali, come sottolinea P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 406 ss.
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scioglimento, il Governo avrebbe dovuto verificare la pos-
sibile esistenza e praticabilita di ulteriori strumenti idonei
a rimuovere la situazione di paralisi istituzionale®.

Quanto appena detto rilevava in riferimento ad en-
trambe le ipotesi di “impossibilita di funzionamento” prefi-
gurate, secondo taluno in via meramente esemplificativa®’,
dal secondo comma dell’art. 126 Cost.

In ordine alle dimissioni dei consiglieri, infatti, vi era
concordia di vedute sul fatto che I’*“impossibilita di funzio-
namento” che ne scaturiva presentasse carattere di assolu-
tezza soltanto nell’ipotesi in cui il numero dei dimissionari
fosse tale da precludere il raggiungimento dei quorum sta-
tutariamente prescritti per I’adozione delle deliberazioni
consiliari®® e, conseguentemente, da impedire ab imis la
valida formazione della volonta collegiale. Le dimissioni
assumevano pertanto rilievo in un’ottica puramente quan-
titativa. Sotto il profilo qualitativo, infatti, nessun rilievo
poteva annettersi al fatto che i consiglieri dimissionari ap-
partenessero tutti o in gran parte all’opposizione oppure,
viceversa, anche alla maggioranza consiliare. L'unico ele-
mento decisivo ai fini dello scioglimento era quello nume-
rico. Le dimissioni da parte di un numero anche rilevante
di consiglieri appartenenti in tutto o in parte alla maggio-
ranza, non sufficiente pero ad impedire il raggiungimento
dei quorum e a determinare la paralisi funzionale del Con-
siglio, avrebbero infatti comportato conseguenze di puro

% In tal senso C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, V ed., Padova
1960, p. 759; M. ScubIkRo, I controlli sulle Regioni, sulle Province e sui Comu-
ni nell’ordinamento costituzionale italiano, Napoli 1963, p. 169; T. MARTINES,
Il Consiglio regionale, Milano 1981, p. 107; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 407.

37 Cfr. E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 89 ss.

% Al riguardo cfr. M. ScubikRro, I controlli, cit., p. 169; V. ATRipALDI, Lo
scioglimento anticipato del consiglio regionale, in P. DE CAMELIS (a cura di),
L’autonomia regionale, Roma 1989, p. 404; L. PALADIN, Diritto regionale, cit.,
p. 430.
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ordine politico, come tali insuscettibili di valutazione da
parte del Governo ai fini dell’adozione del provvedimento
dissolutorio®.

Come non si era peraltro mancato di rilevare ab initio,
le possibilita di effettiva verificazione di questa ipotesi di
scioglimento “funzionale” apparivano remote”. L’ordina-
mento prevedeva infatti uno strumento espressamente ed
appositamente diretto, in ipotesi di tal fatta, a consentire il
ripristino della consistenza numerica del Consiglio e della
sua funzionalita, vale a dire la surrogazione ai consiglieri
dimissionari dei candidati non eletti classificatisi in posi-
zione immediatamente successiva nelle medesime liste di
appartenenza®'. Appare pertanto evidente che, in presenza
e in attesa dell’attivazione di questo meccanismo sostitu-
tivo, il Governo non avrebbe potuto avviare le procedure
di scioglimento “funzionale”®. Come detto, infatti, in virtu
del postulato carattere di “residualita” ed eccezionalita che
lo connotava, lo scioglimento “funzionale” avrebbe potuto
essere disposto soltanto in assenza di altri strumenti ido-

3 Di contrario avviso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 209, secondo cui
assumerebbero rilievo in tal senso le dimissioni dei consiglieri di maggioranza
politicamente motivate, quale sintomo di un conflitto all’interno del Consiglio
o di un evidente contrasto dell’organo rappresentativo regionale con lo Stato.
In senso analogo A. BArRDUSCO, Scioglimento, cit., p. 961, ad avviso del quale,
qualora un elevatissimo numero di consiglieri di maggioranza avesse rassegna-
to le dimissioni, il Consiglio non sarebbe piu stato rappresentativo dell’eletto-
rato che gli aveva conferito il mandato, per cui sarebbe spettato al Governo
“decidere in ordine allo scioglimento, giudicando il ruolo (maggioranza ed
opposizione) dei dimissionari e le motivazioni delle loro dimissioni”.

10 C. GIANNATTASIO, Art. 126, in G. Bascuieri - L. Biancur D’EspiNosa -
C. GIANNATTASIO (a cura di), La Costituzione italiana. Commento analitico,
Firenze 1949, p. 406; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 209; G. M. SALERNoO,
Art. 126, cit., p. 755.

" Alla luce del combinato disposto dell’art. 1, comma 6, 1. 17 febbraio
1968, n. 108, e dell’art. 81, d.p.r. 16 maggio 1960, n. 570.

2 Ad avviso di P. PerLINGIERI - F. CARMINI, Art. 126, cit., p. 836, lo
scioglimento disposto prima di procedere alla surrogazione sarebbe risultato
“inammissibile”.
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nei a ripristinare la funzionalita del Consiglio meno incisivi
dell’autonomia regionale. Il margine di operativita dell’i-
stituto in parola, pertanto, risultava assai ridotto e comun-
que confinato ad ipotesi (di mera scuola) in cui neppure
attraverso la surrogazione fosse stato possibile ristabilire
I’originaria consistenza numerica del Consiglio. Cosi, ad
esempio, nel caso in cui, a seguito delle dimissioni di una
quota consistente di consiglieri, non ne residuasse un nu-
mero sufficiente a consentire la convalida dei surroganti**.
Oppure, addirittura, nel caso in cui, a seguito delle ulte-
riori dimissioni “a catena” anche dei subentranti, si fosse
esaurita ogni possibilita di sostituzione*.

Analoghe considerazioni potevano svolgersi riguardo
all’ulteriore ipotesi di scioglimento “funzionale” del Con-
siglio contemplata dalla disposizione in parola, vale a dire
I’*impossibilita di formare una maggioranza”. Appariva
infatti del tutto ovvio che un’eventualita del genere, in una
forma di governo parlamentare quale quella regionale,
avrebbe determinato ex se la paralisi istituzionale e I"im-
possibilita assoluta di funzionamento non solo del Consi-
glio, ma dell’intera struttura organizzativa verticistica del-
la Regione. I’assenza di una maggioranza consiliare avreb-
be infatti anzitutto impedito di pervenire alla formazione
della Giunta, organo costituzionalmente necessario della
Regione, e non avrebbe altresi permesso al Consiglio stesso
di elaborare e perseguire un autonomo indirizzo politico.

Anche questa fattispecie di scioglimento doveva per-
tanto essere interpretata e applicata alla luce delle due
condizioni cui si ¢ fatto cenno. Cosi, da un lato, avrebbero
senz’altro rivestito carattere “assoluto” tale da determina-
re I’“impossibilita di funzionamento” del Consiglio e da giu-

3 Come ipotizza P. CosTANZO, Art. 126, cit., p. 411.
“ In tal senso C. MortaTI, Istituzioni, cit., p. 799.
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stificare, conseguentemente, 1’adozione del provvedimento
dissolutorio le crisi di governo provocate dall’impossibilita
di instaurare il rapporto di fiducia iniziale tra Consiglio
e Giunta o, addirittura, di addivenire alla formazione di
quest’ultima. Viceversa, non avrebbero necessariamente
rivestito i caratteri dell’assolutezza e della permanenza le
crisi di governo eventualmente originatesi nel corso della
legislatura. In questi casi, infatti, affinche si potesse par-
lare di “assoluta impossibilita di funzionamento” idonea a
giustificare 1’adozione del provvedimento dissolutorio era
necessario il previo accertamento, da parte del Governo,
dell’esistenza di reiterati, infruttuosi tentativi, da parte del
Consiglio, di dare vita ad una nuova, diversa maggioranza
consiliare o a una diversa Giunta®.

Il Governo, in altre parole, al verificarsi della crisi non
avrebbe potuto immediatamente deliberare la proposta di
scioglimento del Consiglio dovendo, piuttosto, attendere
lo sviluppo degli eventi. Soltanto in seguito all’acclarata
impossibilita, da parte degli organi regionali, di pervenire
medio tempore ad una risoluzione della crisi in via autono-
ma, sarebbe risultato legittimo il ricorso al provvedimento
dissolutorio, in via di extrema ratio, quale unico strumen-

® In tal senso C. MoRrtATI, Istituziont, II, cit., p. 988; T. MARTINES, 11
Consiglio, cit., p. 210, salvo quanto si dira infra. Occorre peraltro ricordare
che I’art. 8 della 1. n. 43/1995 aveva stabilito, al fine di consentire la stabilizza-
zione degli esecutivi regionali e in funzione “antiribaltone” che, “se nel corso
di ventiquattro mesti il rapporto fiduciario tra Consiglio e Giunta é comun-
que posto in crisi, il quinquennio di durata in carica del Consiglio regiona-
le é ridotto ad un biennio”. Come osservava giustamente L. PALapIN, Diritto
regionale, cit., p. 431, pero, non si trattava di una fattispecie di scioglimento
“anticipato” del Consiglio, bensi di un’ipotesi di riduzione ex lege della legisla-
tura. Nel medesimo senso anche C. DE FI0RES, Art. 126, cit., pp. 2498 ss., ad
avviso del quale, peraltro, tale disposizione sarebbe ora affetta da illegittimita
costituzionale sopravvenuta siccome contrastante con plurime disposizioni co-
stituzionali relative sia alla forma di governo regionale “standard” che a quella
“in deroga”.
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to idoneo a scongiurare la prolungata paralisi istituzionale
della Regione.

Non puo pertanto condividersi 1’opinione di coloro*
che ritenevano idonea a giustificare 1’adozione del prov-
vedimento dissolutorio qualsivoglia situazione sintomatica
di un cattivo funzionamento del rapporto fiduciario o di
una scarsa coesione e stabilita della maggioranza consilia-
re quale ad esempio la ripetuta verificazione di crisi di go-
verno. Qualora, infatti, il Consiglio fosse stato capace di
risolvere autonomamente queste ripetute crisi attraverso
la formazione di nuove compagini giuntali in grado di volta
in volta di ottenerne la fiducia, non sarebbe stato possibile
ravvisare quella “impossibilita assoluta di funzionamento”
che costituiva 1'indefettibile presupposto di applicazione
dell’istituto in parola’. In questo caso, pertanto, |’inter-
vento dissolutorio del Governo si sarebbe configurato come
un’indebita ingerenza nelle dinamiche politico-istituzionali
delle Regioni e avrebbe arrecato un grave vulnus alla loro
autonomia costituzionale. I’adozione del provvedimento
dissolutorio, del resto, era resa difficoltosa, da un lato, dal
carattere “residuale” ascritto allo scioglimento “eterono-
mo” di tipo “funzionale”, che ne imponeva 1’utilizzo sol-
tanto a seguito dell’infruttuoso esperimento di altri stru-

1 Cfr E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 92 ss.; T. MArTINES, Il Con-
siglio, cit., p. 211; L. PavApIN, Diritto regionale, cit., p. 421, in riferimento
all’ipotesi di crisi verificatesi a breve distanza di tempo, che sarebbero sintomo
non di una mera difficolta di funzionamento ma dell’impossibilita del Consiglio
di formare una maggioranza. Contra D. ZaNcH1, Lo scioglimento dei consigli
regionali nelle Regioni a statuto ordinario, in “St. senesi” 1974, pp. 252 ss.,
secondo cui si sarebbe in presenza solo di una causa di malfunzionamento del
Consiglio inidonea a giustificarne lo scioglimento.

17 Come sottolineava F. PizzerT1, Il sistema, cit., p. 114, il quale giun-
geva cosl ad affermare che lo scioglimento “funzionale” per “impossibilita di
formare una maggioranza” era atto dovuto, siccome conseguente ad un dato
oggettivamente constatabile. In senso conforme G. M. SALERNO, Art. 126, cit.,
p. 126.



30 CAPITOLO 1

menti meno incisivi dell’autonomia regionale; dall’altro,
dalla ratio stessa della forma di governo parlamentare che
impedisce, in linea di principio, di procedere allo sciogli-
mento delle assemblee elettivo-rappresentative fintantoche
siano in grado di esprimere una maggioranza e di sostenere
un esecutivo.

In conclusione, pertanto, come era stato a ragione so-
stenuto®, a giustificare lo scioglimento non sarebbe stato
sufficiente il verificarsi di una qualsivoglia crisi di governo
regionale, asseritamente ricomponibile attraverso la for-
mazione di una diversa maggioranza consiliare, ma sareb-
be stata necessaria I'impossibilita di formare una qualsiasi
maggioranza.

L’interpretazione particolarmente rigorosa del pre-
supposto dell’*impossibilita di funzionamento” e la carat-
terizzazione in senso “residuale” dello scioglimento “fun-
zionale” avevano ricevuto conferma anche ad opera della
(per la verita ridotta) prassi sviluppatasi al riguardo.

Come noto, infatti, era stata invocata 1I’emanazione
del provvedimento dissolutorio in occasione di una vicenda
che aveva interessato la Regione Valle d’Aosta nel 1966.
In quel caso, I'impossibilita di funzionamento del Consiglio
era in realta dovuta alla reiterata e pervicace volonta del
suo Presidente e dell’Ufficio di presidenza di rifiutarne la
convocazione, allo scopo di impedire la votazione di una
mozione di sfiducia alla Giunta. Proprio in virtu del fatto
che I’*“impossibilita di funzionamento” non era imputabile
al Consiglio bensi a fattori e soggetti ad esso esterni il Go-
verno non ritenne che sussistessero gli estremi per lo scio-
glimento “funzionale” (sollecitato dal vice-presidente del
Consiglio regionale) e decise piuttosto di nominare, con un
provvedimento “atipico”, un commissario specificamente
incaricato di provvedere alla convocazione.

¥ Cfr. P. CAVALERI, Diritto regionale, cit., p. 262.
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La Corte costituzionale, investita della questione in
sede di conflitto di attribuzioni, reputo pienamente legitti-
mo il provvedimento de quo®, rilevando I'impossibilita di
procedere sic et simpliciter allo scioglimento del Consiglio.
La circostanza che ne fosse impedita la convocazione ren-
deva infatti impossibile il necessario, previo accertamento
dell’*assoluta impossibilita di funzionamento”, presuppo-
sto indefettibile per procedere allo scioglimento. Ad avviso
della Corte, pertanto, lo scioglimento “funzionale” presup-
poneva necessariamente la convocazione del Consiglio e
I’accertamento della sua eventuale, effettiva impossibilita
assoluta di funzionare®. Il provvedimento dissolutorio,
quindi, avrebbe potuto essere eventualmente emanato, in
ipotesi, soltanto qualora il Consiglio, una volta convocato,
si fosse effettivamente mostrato incapace di funzionare®'.

In buona sostanza, pertanto, 1’inclusione dello scio-
glimento di tipo “funzionale” tra le ipotesi di scioglimento
“eteronomo” risultava perfettamente coerente con il mo-
dello di regionalismo delineato dalla Carta del ‘48, caratte-
rizzato dalla ridottissima autonomia statutaria regionale e,
soprattutto, dalla sottrazione alle Regioni della possibilita
di disciplinare autonomamente la propria forma di gover-

¥ Cfr. C. cost., n. 101/1966, cit.

" Vi era la necessita “di natura preliminare ed istruttoria, di accertare
se in effetti il Consiglio fosse in grado di funzionare”.

°! I’avvio delle procedure di scioglimento era stato adombrato dal Mi-
nistro degli Affari Regionali nel 1986, in occasione di una vicenda concernente
la Calabria, il cui Consiglio non era in grado di inviare alla Corte dei Conti i
bilanci consuntivi riferiti a vari anni di esercizio per il semplice fatto che... non
erano stati approvati. Per una ricostruzione della vicenda cfr. A. SpapARO, Ele-
zione della Giunta: sei problemi di diritto parlamentare regionale nell’analisi
di un “caso” controverso, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1987, pp. 297 ss. Vi era
stato, peraltro, anche chi, come A. RUGGERI, La forma di governo della Regio-
ne Calabria: il modello statutario, le alterazioni, i possibili rimedi, in “Reg.”
1991, p. 1585, aveva suggerito di ricorrere allo scioglimento “funzionale” per
rimediare alla cronica instabilita dell’esecutivo regionale.
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no, la cui determinazione era rimessa ab extra alla legge
statale, seppur nel quadro dei principi tracciati dalle di-
sposizioni costituzionali. In tale contesto, quindi, risultava
naturale affidare agli organi statali il potere di valutare le
conseguenze connesse alle piu gravi ipotesi di malfunzio-
namento della forma di governo regionale e di adottare i
conseguenti, opportuni provvedimenti. Ne conseguiva una
forte incisione dell’autonomia regionale, colpita nella sua
massima forma di espressione, vale a dire la capacita di
decidere riguardo alla permanenza in vita o alla dissolu-
zione del proprio organo elettivo, espressivo dell’indirizzo
politico della comunita territoriale rappresentata.

Proprio al fine di mitigare le pesanti ricadute sull’au-
tonomia regionale che sarebbero derivate dall’applicazio-
ne dell’istituto in parola, pertanto, la dottrina, come detto,
suggeriva, da un lato, di ricorrere ad un’interpretazione
rigorosa e restrittiva dei suoi presupposti giustificativi;
dall’altro, ne postulava il carattere necessariamente “re-
siduale”. In pratica, sarebbe stato possibile ricorrere al
provvedimento dissolutorio soltanto in presenza di situa-
zioni che determinassero un’“impossibilita di funziona-
mento” del Consiglio assoluta e permanente, obiettivamen-
te accertabile e previamente ed effettivamente accertata, e
soltanto in via di extrema ratio, qualora non fosse possi-
bile ripristinare il corretto funzionamento della forma di
governo regionale attraverso I’autonomo dispiegarsi delle
dinamiche dei rapporti tra organi regionali o, comunque,
attraverso il ricorso a strumenti provvisti di minore incisi-
vita sull’autonomia regionale.

Prima di concludere sul punto € opportuno far cenno
ad un altro aspetto della disciplina contenuta nell’origina-
rio art. 126 Cost. che, seppur attinente allo scioglimento
“sanzionatorio”, presentava indubbi risvolti di carattere
“funzionale”, dati i suoi profili di intima connessione con
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la forma di governo regionale. Si allude alla possibilita di
procedere allo scioglimento “sanzionatorio” del Consiglio
nell’ipotesi in cui non avesse ottemperato all’invito del Go-
verno di rimuovere il Presidente o la Giunta responsabili
di “atti contrari alla Costituzione” o “gravi violazioni di
legge™?. Doveva trattarsi di violazioni reiterate e sistema-
tiche, espressive e sintomatiche di un atteggiamento pervi-
cacemente antigiuridico dell’organo che le poneva in essere
e comunque non sanzionabili mediante il ricorso ad altri,
meno incisivi strumenti*.

In questo caso il Consiglio veniva sanzionato e col-
pito in via mediata e riflessa, in conseguenza di violazioni
che non aveva direttamente compiuto ma che gli venivano,
comunque, indirettamente imputate. La ratio posta a fon-
damento di questa ipotesi dissolutoria appariva evidente e
perfettamente coerente con la forma di governo parlamen-
tare “pura” adottata a livello regionale, che implicava in
capo al Consiglio un continuo, penetrante ed incisivo potere
di controllo nei riguardi della Giunta. Il Consiglio, quindi,
veniva considerato indirettamente responsabile delle viola-
zioni compiute dalla Giunta in forza di una sorta di culpa
in vigilando, dovuta al mancato o non corretto esercizio del
potere di controllo sulla stessa®. Poteva persino giungersi
ad ipotizzare una corresponsabilita® del Consiglio nei casi

2 Invito rivolto, ai sensi dell’art. 50, 1. 10 febbraio 1953, n. 62, dal
Presidente del Consiglio, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri. Il
Consiglio regionale veniva convocato dal Commissario per discutere dell’invito
governativo entro dieci giorni dal suo ricevimento. Riguardo a questa fattispe-
cie cfr. T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 203 ss.

* In tal senso cfr. A. BArRDUSCO, Scioglimento, cit., p. 961.

** Estendibile anche alla legittimita degli atti della Giunta secondo C.
cost., n. 29/1966, in “Giur. cost.” 1966, I, pp. 291 ss., con osservazione di S.
TRAVERSA, ivi, pp. 298 ss.

*» Secondo la prospettazione di T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 204, e
T. MARTINES - A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano 1997, p. 439.
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in cui, pur avendo piena consapevolezza e conoscenza delle
violazioni commesse, non era intervenuto per sanzionarle
o rimuoverle o per eliminarne o ridurne gli effetti, facendo
cosi mostra di condividere la condotta della Giunta™.

Anche in questo caso, pero, al fine di mitigare almeno
in parte le conseguenze dirompenti spiegate dall’eventuale
ricorso allo scioglimento “sanzionatorio”, 1’adozione del
provvedimento dissolutorio veniva preceduta e circonda-
ta da una serie di cautele dirette a garantire 1’autonomia
regionale.

Anzitutto, le ragioni poste a fondamento dell’invito
rivolto dal Governo non avrebbero potuto in alcun modo
riguardare motivi di opportunita politica bensi soltanto il
compimento da parte del Presidente o della Giunta di “atti
contrari alla Costituzione” o “gravi violazioni di legge”.
In buona sostanza, pertanto, I’invito non avrebbe potuto
essere motivato da eventuali contrasti di indirizzo politico
bensi dall’attivita illecita degli organi esecutivi regionali®’.
Il Governo, inoltre, non avrebbe potuto accertare autono-
mamente le trasgressioni degli organi regionali, salvo I'i-
potesi in cui non risultassero particolarmente evidenti®®,
ma si sarebbe dovuto attenere alla previa valutazione degli
organi giurisdizionali*.

Il Governo, inoltre, non avrebbe potuto proporre al
Capo dello Stato I’adozione del provvedimento dissolutorio
in modo automatico, in seguito all’avvenuto accertamento
delle compiute violazioni da parte della Giunta, ma dove-

** Come sottolinea P. CAVALERI, L'evoluzione dello Stato regionale in Ita-

lia. Lezioni di diritto regionale, Padova 1997, p. 262.

°" Come rilevava T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 204 ss.

% T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 209 ss., a titolo esemplificativo,
richiamava I'ipotesi del Presidente che si rifiutasse di promulgare una legge
regionale o che si rifiutasse di dimettersi in seguito ad una mozione di sfiducia
consiliare.

* In tal senso M. Scubikro, I controlli, cit., p. 168.
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va piuttosto previamente consentire al Consiglio di esperi-
re un tentativo di porre rimedio alla situazione sul piano
politico-istituzionale®. Era questa la precipua funzione
dell’invito rivolto al Consiglio®, che si configurava pertan-
to come una sorta di “preavviso” di scioglimento®.

In buona sostanza, ancora una volta si imponeva al
Governo, prima di avviare le procedure di scioglimento,
di valutare se fosse o meno possibile pervenire ad una ri-
soluzione della crisi attraverso il ricorso agli ordinari
strumenti politico-istituzionali connessi alle dinamiche di
funzionamento della forma di governo regionale, con parti-
colare riguardo a quelli direttamente connessi al rapporto
fiduciario®. Si trattava di strumenti di diversa natura ed
intensita, che andavano dalla mera moral suasion all’eser-

% Del resto, sull’inopportunita di rimettere in capo agli organi statali il
potere di provvedere direttamente alla dissoluzione della Giunta o alla rimo-
zione del Presidente si erano gia espressi, all’Assemblea costituente, tanto Lus-
su quanto Mannironi, i quali ritenevano che si trattasse di questioni di esclusi-
va competenza del Consiglio regionale, che sarebbe pertanto risultato umiliato
da un’ingerenza eccessiva del potere centrale. Ancora una volta fu Ambrosini
a segnalare che la dignita del Consiglio sarebbe risultata salvaguardata dalla
soluzione da ultimo prospettata, secondo cui il Governo avrebbe avuto soltanto
il potere di segnalazione della questione al Consiglio, il quale ultimo avrebbe
potuto provocare le dimissioni della Giunta. Circa il dibattito sul punto cfr. La
Costituzione della Repubblica nei lavori dell’Assemblea Costituente (Commis-
sione per la Costituzione, seconda Sottocommissione, seduta del 4 dicembre
1946, VIL, pp. 1444 ss.).

® Quanto alla sua natura, secondo E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p.
30, si sarebbe trattato di un atto di alta amministrazione; secondo D. ZANcHI,
Lo scioglimento, cit., p. 244, invece, si trattava di un atto politico sottratto a
qualsivoglia mezzo di impugnazione.

% Prendendo a prestito le parole di P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 383.

% Secondo P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 405, si sarebbe sviluppata una
serrata dialettica tra Consiglio e Giunta in ordine all’obiettivo apprezzamento
delle violazioni indicate dal Governo. Di contrario avviso P. VikRca, La Re-
gione, Milano 1949, p. 165, secondo il quale I’invito governativo equivaleva
automaticamente ad uno scioglimento perche le forze politiche di maggioranza
che sostenevano la Giunta non avrebbero mai provveduto spontaneamente alla
rimozione.
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cizio via via piu incisivo del potere di controllo, fino a giun-
gere alla vera e propria rimozione del Presidente e della
Giunta, nei riguardi dei quali il Consiglio disponeva di un
vero e proprio ius vitae ac necis. In prima battuta, infatti,
il Consiglio avrebbe potuto e dovuto cercare di persuadere
in via informale la Giunta a cessare le condotte antigiuridi-
che e a rimuoverne gli effetti o quantomeno ad impegnarsi
a non ripeterle in futuro®, arrivando in caso contrario fi-
nanche a minacciare in modo esplicito la crisi di governo e
la conseguente rimozione. In seconda battuta, nell’ipotesi
in cul non fosse riuscito, attraverso la moral suasion, ad
ottenere la desistenza della Giunta dalle sue condotte rei-
teratamente antigiuridiche, il Consiglio sarebbe stato ob-
bligato a procedere alla rimozione®, trattandosi di un atto
dovuto, la cui mancata adozione avrebbe automaticamente
comportato ’inottemperanza all’invito governativo®.

A ben vedere, pertanto, non era del tutto corretto
parlare di scioglimento disposto in conseguenza di violazio-
ni direttamente commesse dalla Giunta o dal suo Presiden-
te ma indirettamente imputate al Consiglio. A determinare
lo scioglimento, infatti, non erano le violazioni commesse

® Sul punto T. MarTINES, Il Consiglio, cit., p. 205, secondo il quale il
Consiglio avrebbe dovuto richiedere alla Giunta o al Presidente I'impegno a
non ripetere le trasgressioni indicate nell’invito o, in alternativa, a sollevare
un conflitto di attribuzioni, sul presupposto che I’'invito ledesse la loro sfera di
competenza. Nel medesimo senso L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 452. Di
funzione di “stimolo” per individuare “soluzioni nell’ambito dell’assetto ordi-
nario della Regione prima di ricorrere allo scioglimento” parlava M. ScubDIE-
RO, voce Scioglimento dei Consigli regionali, in Enc. giur., XXVIII, 1991, p. 2.

% Attraverso un atto di revoca, cui avrebbe fatto seguito la sostituzione
degli organi rimossi, come rileva T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 208.

% Secondo la teoria di A. M. SANDULLI, Manuale di diritto amministra-
tivo, Napoli 1980, II, pp. 863 ss., ad avviso del quale I'invito ¢ assimilabile ad
un’intimazione e consiste in un formale invito ad ottemperare ad un obbligo.
Di diverso avviso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 206 ss., secondo cui il
Consiglio non sarebbe tenuto ad ottemperare all’invito governativo, percheé
altrimenti diverrebbe un organo esecutivo di una decisione del Governo.
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dagli organi esecutivi, bensi I'incapacita o la non volonta
del Consiglio di prevenirle, sanzionarle o porvi rimedio
dapprima attraverso il ricorso agli strumenti di controllo e
indirizzo di cui disponeva e, da ultimo, attraverso la rimo-
zione sollecitata dal Governo. In realta, pertanto, anche in
questo caso lo scioglimento conseguiva ad una condotta an-
tigiuridica direttamente imputabile al Consiglio, vale a dire
all’inottemperanza all’invito rivoltogli dal Governo di pro-
cedere alla rimozione della Giunta e/o del suo Presidente.
Da un punto di vista “sistematico”, comunque, riceve-
va conferma il carattere “residuale” di applicazione dell’i-
stituto, cui sarebbe stato legittimo e opportuno ricorrere,
in via di extrema ratio, soltanto nell’eventualita in cui non
fosse risultato possibile rimediare alle violazioni compiute
dagli organi esecutivi attraverso le ordinarie dinamiche di
funzionamento della forma di governo regionale.

4 — La Novella costituzionale del 1999: la fuoriuscita delle
ipotesi di scioglimento “funzionale” dall’ambito di in-
tervento “eteronomo” degli organi statali

La Novella costituzionale del 1999% ha profondamen-
te inciso sulla disciplina dell’istituto in parola. Da un lato,
infatti, sono state mantenute ferme le ipotesi di scioglimen-
to “sanzionatorio” gia contemplate dall’art. 126 Cost. nella
sua versione originaria. Dall’altro, invece, sono state sot-
tratte all’ambito applicativo dello scioglimento “eterono-
mo” le ipotesi di scioglimento “funzionale”, ora interamen-
te rimesse nella disponibilita degli organi regionali.

Le scelte compiute al riguardo dal legislatore di revi-
sione costituzionale non sono prive di implicazioni “siste-

% Sulla 1. cost. n. 1/1999 cfr. A. FERRARA (a cura di), Verso una fase co-
stituente delle Regioni? Problemi di interpretazione della legge costituzionale

22/11/1999 n. 1, Milano 2001.



338 CAPITOLO 1

matiche” e risultano strettamente e direttamente connesse
alle innovazioni introdotte, su un piano piu generale, ri-
guardo all’autonomia regionale (in primis quella statuta-
ria)® e al modello complessivo di regionalismo. E peraltro
significativo il fatto che la l. cost. n. 1 del 1999 non abbia
riprodotto in toto le proposte definitive elaborate sul punto
dalla Commissione bicamerale del 1997, laddove si preve-
deva l'integrale soppressione dell’istituto dello scioglimen-

to “eteronomo”, quali che ne fossero i presupposti giustifi-
cativi (“sanzionatori” e “funzionali”)®.

Sotto questo profilo, occorre anzitutto considerare
le ragioni che hanno indotto allo spostamento dall’ambito
della “eteronomia” a quello dell’**autonomia” delle ipotesi
di scioglimento “funzionale”. Appare prima facie evidente
la coerenza “sistematica’ della scelta compiuta al riguardo.

Come noto la Novella del 1999 -apportando sul punto
incisive e profonde modifiche al regime precedente- ha sot-

tratto alla legge statale e rimesso all’autonomia statutaria

% Riguardo alla nuova autonomia statutaria regionale cfr. Aa. Vv. (a

cura di), I nuovi statuti delle Regioni, Milano 2000; M. OLIVETTI, Nuovi statuti,
cit.; R. Birurco (a cura di), Gli statuti di seconda generazione, Torino 2006;
V. SANNONER, Le Carte statutarie dopo la riforma del Titolo V della Costitu-
zione, Bari 2006; P. CARETTI ( a cura di), Osservatorio sulle fonti 2005. I nuovi
statuti regionali, Torino 2006; M. CARLI - G. CARPANI - A. SINISCALCHI (a cura
di), I nuovi statuti delle Regioni. Problemi e prospettive, Bologna 2006; G. D1
Cosmio (a cura di), Statuti atto 11. Le Regioni e la nuova stagione statutaria,
Macerata 2007; A. D’ATENA (a cura di), I nuovi statuti delle Regioni ad auto-
nomia ordinaria, Milano 2008; G. D’ALESSANDRO, I nuovi statuti delle Regioni
ordinarie, Padova 2008.

% In effetti, all’interno della Commissione bicamerale erano state avan-
zate al riguardo diverse proposte di maggiore o minore incisivita: da quella di
abrogare integralmente 1’art. 126 Cost. con la conseguente soppressione dell’i-
stituto, a quella di rimettere all’autonomia statutaria regionale la definizione
di tutti i casi di scioglimento del Consiglio, fino a quelle intermedie, poi recepite
dalla Novella del 1999, di conservare le ipotesi di scioglimento “sanzionatorio”
in capo agli organi statali rimettendo quelle di scioglimento “funzionale” in
capo agli organi regionali.
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regionale la disciplina di tutto cio che attiene alla forma di
governo regionale. In particolare, la disciplina della forma
di governo viene espressamente inclusa dall’art. 123, com-
ma 2, Cost. trai contenuti “necessari” degli statuti regiona-
li. Ne discende che é interamente rimessa all’autonomia di
ciascuna Regione ogni determinazione relativa alla scelta
delle propria forma di governo e alla disciplina dei connessi
meccanismi di funzionamento, seppur entro una cornice di
limiti prestabiliti a livello costituzionale™.

Sotto quest’ultimo profilo occorre rilevare che la Car-
ta costituzionale, all’art. 126, comma 3, contempla espres-
samente alcune ipotesi di scioglimento “funzionale” desti-
nate ad operare automaticamente nell’ipotesi in cui le Re-
gioni propendano, nel proprio statuto, per I’adozione della
forma di governo “standard” o “costituzionalmente sugge-
rita”, vale a dire quella connotata dall’elezione a suffra-
gio universale e diretto, contestualmente al Consiglio, an-
che del Presidente della Giunta. Si allude, naturalmente,
al meccanismo dell’**aut simul stabunt aut simul cadent”
all’applicazione del quale, in seguito alla verificazione di
una delle situazioni ivi previste, conseguono automatica-
mente la caduta del Presidente e della Giunta e, contestual-
mente, lo scioglimento del Consiglio e le dimissioni della
Giunta.

Preme peraltro rilevare come soltanto alcune delle
situazioni contemplate dalla disposizione in parola sono
effettivamente riconducibili all’area della “funzionalita”,
cioe alle dinamiche del (mal)funzionamento del circuito

™ Sulla forma di governo regionale cfr. M. RusecHi, La forma di go-
verno regionale tra regole e decisioni, Roma 2010; N. VICECONTE, La forma
di governo nelle Regioni ad autonomia ordinaria. Il parlamentarismo iper-
razionalizzato e l’'autonomia statutaria, Napoli 2010; A. Burarti, Rappresen-
tanza e responsabilita nella forma di governo regionale, Napoli 2010; S. Cata-
LANO, La “presunzione di consonanza”. Esecutivo e Consiglio nelle Regioni ad
autonomia ordinaria, Milano 2010.
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dell’indirizzo politico e della forma di governo. Si tratta,
ovviamente, dell’approvazione di una mozione di sfiducia,
delle dimissioni contestuali della maggioranza dei consiglie-
ri regionali” e delle dimissioni volontarie del Presidente,
laddove determinate da motivi politici e comunque dirette
a prevenire la presentazione e I’approvazione di una mo-
zione di sfiducia nei suoi confronti. In questi casi la previ-
sione dell’automatico scioglimento “funzionale” del Consi-
glio appare del tutto logica e coerente con la ratio sottesa
alla forma di governo prescelta e al meccanismo “antiribal-
tone” connesso. La frattura del rapporto fiduciario, infat-
ti, non potrebbe ricomporsi né attraverso I’indicazione di
un nuovo Presidente, diverso rispetto a quello che aveva
ricevuto la diretta investitura elettorale, né attraverso la
formazione di una nuova maggioranza consiliare diversa
rispetto a quella uscita dalle urne.

Viceversa, alcune altre ipotesi di scioglimento auto-
matico contemplate dalla disposizione in parola non appa-
iono minimamente ispirate ad una logica di tipo “funziona-

" Si parla in questo caso di “autoscioglimento”, secondo la terminolo-
gia coniata da G. GUARINO, Lo scioglimento, cit., p. 39. Affinche scatti I’appli-
cazione del meccanismo & necessario che le dimissioni siano contestualmente
rassegnate. In caso contrario dovrebbe procedersi alla sostituzione dei singoli
consiglieri dimissionari. Riguardo a questa ipotesi di scioglimento cfr. A. BAr-
pusco, Nuova Costituzione e statuti regionali. Spunti problematici sulla forma
di governo delle Regioni di diritto comune, in AA. VV. (a cura di), I nuovi statu-
ti delle Regioni, cit., p. 24; D. Copurl, Scioglimento, cit., pp. 552 ss. Peraltro,
le dimissioni contestuali della maggioranza dei consiglieri determinano lo scio-
glimento automatico anche nell’ipotesi in cui la Regione abbia optato per una
forma di governo “in deroga”, come dimostra I’inciso “in ogni caso” contenuto
nella disposizione costituzionale. In tal senso cfr., ex multis, S. MANGIAMELI,
Aspetti problematici della forma di governo e della legge elettorale regionale,
in “Reg.” 2000, pp. 572 ss.; M. CarLI - C. Fusaro, Art. 121, cit., p. 85; M. OLI-
VETTI, Nuovi statuti, cit., p. 335; C. DE F1oRes, Art. 126, cit., p. 2498, il quale
parla di “autodissolvimento” del Consiglio; A. RUGGERI, voce Regione (diritto
costituzionale), in Dig. disc. pubbl., Agg., 111, 2008, p. 741; R. BIN - G. FaLcon
(a cura di), Diritto regionale, cit., p. 178.
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le”. La morte o 'impedimento permanente del Presidente,
cosi come le dimissioni volontarie rassegnate dallo stesso
per motivi personali e non politici configurano eventi me-
ramente accidentali e non risultano in alcun modo sintoma-
tici di una rottura del rapporto fiduciario con il Consiglio.
Tant’e che fin dall’inizio era stata sottolineata I’inopportu-
nita di prevedere, anche in ipotesi di tal fatta, ’automatica
operativita del meccanismo del “simul... simul”™, sugge-
rendosi piuttosto di rimettere all’autonomia regionale ogni
decisione riguardo alle conseguenze derivanti da accadi-
menti del genere. In questi casi, infatti, qualora il rapporto
fiduciario non fosse incrinato, la maggioranza consiliare ri-
sultasse coesa e le dinamiche del circuito dell’indirizzo po-
litico funzionassero correttamente sarebbe sufficiente, da
un punta di vista puramente “funzionale”, procedere alla
sostituzione della persona del Presidente. A meno che non
si voglia giustificare lo scioglimento automatico alla luce di
una sorta di rapporto di intuitu personae tra il Presidente
e il Consiglio contestualmente eletto, da un lato, e con il
corpo elettorale (vista I'investitura diretta) dall’altro™.

In ogni caso resta fermo che, al verificarsi di ciascuna
delle ipotesi contemplate dall’art. 126, comma 3, Cost., lo
scioglimento dovrebbe essere disposto, in automatico e sen-
za alcun margine di apprezzamento discrezionale, ab intra
da parte dell’organo regionale appositamente preposto e
individuato dallo statuto™. In altre parole, & rimesso agh

2 Cfr., ancora una volta, M. OLIVETTI, Nuovi statuti, cit., p. 331.

 Come sottolinea D. Conurl, Scioglimento, cit., p. 548, il quale rileva
che il Presidente e i consiglieri rinvengono la loro fonte di legittimazione di-
rettamente nel voto popolare, per cui la loro sostituzione potrebbe avvenire
soltanto attraverso una nuova designazione popolare.

™ Secondo R. BIN - G. FALCON (a cura di), Diritto regionale, cit., p. 178,
in assenza di esplicite previsioni statutarie di segno diverso, competente a di-
chiarare lo scioglimento “funzionale® sarebbe il medesimo organo competente
a convocare i comizi elettorali, vale a dire il Presidente della Giunta, nelle
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organi regionali il compito di procedere all’accertamento e
alla dichiarazione dell’evento cui consegue lo scioglimento
automatico™. Cio soprattutto in virtu del fatto che la disci-
plina dello scioglimento “autonomo” forma parte integran-
te della forma di governo regionale, costituzionalmente
riservata agli statuti, cui spetterebbe pertanto procedere
alla regolamentazione dei relativi profili procedimentali,
ivi inclusa 'individuazione dell’organo competente all’a-
dozione del provvedimento dissolutorio™. Dovrebbe per-
tanto escludersi la possibilita che a questi incombenti siano
chiamati a provvedere ab extra gli organi statali” i quali,
comunque, in ipotesi, si dovrebbero limitare alla mera con-
statazione dell’esistenza dei presupposti (rectius, al mero
accertamento degli eventi giustificativi) e alla conseguente,
automatica dichiarazione di scioglimento, senza disporre
di alcun margine di discrezionalita al riguardo.

Regioni che gli hanno ascritto questo compito, oppure il rappresentante del
Governo per i rapporti con il sistema delle autonomie, cui ¢ affidata I’indizione
delle elezioni, ex art. 10, comma 2, 1. n. 131/2003 fino all’entrata in vigore di
diversa previsione statutaria.

™ Come suggerisce anche C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 3.

" Come rileva C. D& FioRes, Art. 126, cit., p. 2500.

" In tal senso si esprimono invece T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR,
Lineamenti, cit., p. 349, ad avviso dei quali allo scioglimento dovrebbe proce-
dere il Presidente della Repubblica con atto dovuto, prive di qualsivoglia di-
screzionalita e senza previamente acquisire il parere della Commissione parla-
mentare per le questioni regionali. Nello stesso senso parrebbe esprimersi an-
che P. CAvALERI, Diritto regionale, cit., pp. 274 ss. Occorre rilevare al riguardo
che il Governo aveva impugnato nel 2004 una delibera statutaria ligure che
prevedeva, appunto, ’adozione di un decreto presidenziale anche nelle ipotesi
di scioglimento “funzionale” automatico di cui all’art. 126, comma 3, Cost.,
ritenendo che I’intervento del Capo dello Stato fosse necessario, data la delica-
tezza delle valutazioni che implicava, nei soli casi di scioglimento “sanzionato-
rio”. La Corte costituzionale non ha pero avuto occasione di pronunciarsi sulla
questione a causa della rinuncia al ricorso e della conseguente estinzione del
processo disposta con ordinanza n. 353/2005, in “Giur. cost.” 2005, pp. 3352
ss., con nota di F. Cvuocoro, Il doppio percorso del nuovo Statuto ligure. Una
vicenda esemplare, in negativo, ivi, pp. 3354 ss.
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Concludendo sul punto, € pur vero che 1’autonomia
regionale risulta senz’altro aumentata e maggiormente ga-
rantita, atteso che la scelta di procedere o meno allo sciogli-
mento “funzionale” del Consiglio € ora sottratta alla valu-
tazione discrezionale degli organi statali. Di contro, pero, a
ben vedere, I’adozione della forma di governo “standard”
implica una pressocheé nulla capacita di scelta delle Regio-
ni proprio in ordine alle modalita di risoluzione delle crisi
di governo e, addirittura, alle conseguenze derivanti dalla
verificazione di accadimenti del tutto accidentali che col-
piscono la persona del Presidente. In questo caso, infatti,
alle valutazioni discrezionali degli organi statali si € sostitu-
ito ed & subentrato I’automatismo costituzionale, sub specie
di applicazione del meccanismo dell’“aut simul stabunt aut
simul cadent”. In buona sostanza, in caso di opzione per la
forma di governo “neoparlamentare”, le ipotesi di sciogli-
mento “funzionale” risultano predeterminate direttamente
dalla Costituzione, con buona pace dell’autonomia statuta-
ria sul punto e di ogni possibile margine di apprezzamento
autonomo da parte degli organi regionali circa le modalita
di risoluzione delle crisi politiche.

A scanso di equivoci occorre pero ribadire, in primis,
che la scelta del legislatore di revisione di procedere in tal
senso appare perfettamente coerente con la ratio ispiratri-
ce della forma di governo “neoparlamentare”, intesa a ga-
rantire la diretta rappresentativita degli organi regionali di
vertice e la stabilita degli esecutivi regionali e ad impedire
manovre politiche trasformistiche potenzialmente idonee a
sovvertire la volonta del corpo elettorale regionale. In se-
condo luogo, I’adozione della richiamata forma di governo
e la conseguente applicazione delle ipotesi di scioglimento
automatico contemplate dall’art. 126 Cost. che vi si accom-
pagnano come corollari non sono il frutto di un’imposizio-
ne costituzionale, bensl di una scelta libera, volontaria e
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consapevole di ciascuna Regione, cui € lasciata licenza e
facolta di optare per una diversa forma di governo priva di
queste limitazioni.

Proprio la scelta di una forma di governo c.d. “in
deroga”, infatti, lascerebbe residuare in capo alle Regio-
ni un maggiore grado di autonomia al riguardo. In primis,
gli statuti regionali sarebbero infatti liberi di individuare
eventuali ipotesi di scioglimento “funzionale” del Consi-
glio. In secondo luogo, gli organi regionali risulterebbero
gli esclusivi gestori delle crisi di governo regionali. Sarebbe
infatti rimessa al libero dispiegarsi delle dinamiche politi-
co-istituzionali la risoluzione delle crisi dovute al malfun-
zionamento del circuito dell’indirizzo politico, ivi incluse
quelle piu gravi, determinate dalla rottura del rapporto di
fiducia costituzionalmente imposto tra Consiglio e organi
esecutivi, cui non necessariamente dovrebbe conseguire lo
scioglimento “funzionale” dell’organo elettivo.

Anche in questo caso, pero, alla prova dei fatti, I’ac-
cresciuto grado di autonomia regionale prefigurato dalla
Novella costituzionale ha ricevuto uno sviluppo di gran
lunga inferiore a quello atteso. E infatti acclarato, in virti
di alcuni “paletti” fissati direttamente da molteplici dispo-
sizioni costituzionali dislocate nel Titolo V* e alla luce di
alcune pronunce della Corte costituzionale™ che le Regioni,

" Gia segnalati da M. OLIVETTI, Nuoui statuti, cit., pp. 83 ss. Sul punto
cfr. anche A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., pp. 99 ss.; R. BIN - G. FALCON (a
cura di), Diritto regionale, cit., pp. 156 ss.

™ Si allude, ovviamente, soprattutto a C. cost., n. 2/2004, in “Giur.
cost.” 2004, pp. 9 ss., con nota di M. OLIVETTI, Lo “spirito della Costituzione”:
un concetto giuridicamente inutile, ivi, pp. 38 ss. Sulla pronuncia cfr. anche
N. VizioLt, Prime osservazioni su una sentenza con poche luci e molte ombre,
in “www.forumcostituzionale.it” 2004; M. OLIVETTI, Requiem per ’autonomia
statutaria delle Regioni ordinarie, in “www.forumcostituzionale.it” 2004; S.
CECCANTI, La sentenza sullo Statuto Calabria: chiara, convincente, federali-
sta, in “www.forumcostituzionale.it” 2004; E. BaLBoN1, Quel che resta dell’au-
tonomia statutaria dopo il “caso Calabria”, in “www.forumcostituzionale.it”
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qualora non decidano di optare per la forma “standard”,
non dispongono di un ampio novero di scelte tra tipi di for-
me di governo “in deroga”. Per la verita, I'unica alterna-
tiva praticabile alla forma di governo “neoparlamentare”
appare quella del ritorno alla “vecchia” forma di governo
parlamentare “pura” gia sperimentata in epoca anteceden-
te alla riforma, con tutti i limiti che vi sono strutturalmente
connessi riguardo alle possibili ipotesi di scioglimento “fun-
zionale” del Consiglio. Per di piu, la facolta di scelta rimes-
sa dalla Costituzione alle Regioni riguardo ad una forma di
governo diversa rispetto a quella “standard” non é stata ad
oggi concretamente utilizzata. Tutte le Regioni ordinarie,
infatti, al momento dell’emanazione dei rispettivi, nuovi
statuti, hanno optato per la forma di governo “standard”,
con elezione a suffragio universale diretto del Presidente
della Giunta, scegliendo cosi consapevolmente di assogget-
tarsi al meccanismo di scioglimento “funzionale” automati-
co del Consiglio disposto dall’art. 126, comma 3, Cost. Sui
limiti costituzionali connessi alla scelta di questa forma di
governo hanno fatto evidentemente premio i benefici che
ne sono derivati in termini politici e di consenso, in virtu
dell’indubbio fascino che riveste la figura del “Governato-
re” regionale direttamente eletto sull’opinione pubblica e
sul corpo elettorale.

In conclusione, la scelta di sottrarre le ipotesi di scio-
glimento “funzionale” del Consiglio regionale all’interven-

2004; L. CARLASSARE, La sentenza n. 2 del 2004 tra forma di governo e forma
di Stato, in “www.forumcostituzionale.it” 2004; M. Vorpi, Quale autonomia
statutaria dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 2 del 2004?, in “www.
federalismi.it” 19/02/2004; IpEM, Forma di governo: quel che resta dell’auto-
nomia statutaria regionale, in “Ist. fed.” 2004, pp. 399 ss.; R.BIN, Un passo
avanti verso i nuovi statuti regionali, in “Reg.” 2004, pp. 909 ss.; A. RUGGERI,
L’autonomia statutaria al banco della Consulta, in IpEM, “Itinerari” di una
ricerca sul sistema delle fonti. VIII. Studi dell’anno 2004, Torino 2005, pp. 1
ss.; IDEM, Autonomia statutaria e forma di governo regionale: i “paletti” della
Consulta (e una riflessione finale), ivi, pp. 143 ss.
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to dissolutore ab extra degli organi statali ¢ il frutto di una
valutazione di carattere “sistematico” da parte del legisla-
tore di revisione. Tale scelta risulta infatti perfettamente
coerente con il nuovo modello di regionalismo che si inten-
deva introdurre e, in particolare, con 1’accresciuto grado
di autonomia statutaria riconosciuto alle Regioni, soprat-
tutto in ordine alla determinazione della loro forma di go-
verno, riguardo alla quale si voleva eliminare ogni possibile
ingerenza da parte del legislatore e degli organi statali. Né
rileva il fatto che il maggior grado di autonomia riconosciu-
to al riguardo alle Regioni sia rimasto inutilizzato ed inef-
fettivo in conseguenza dell’opzione unanime a favore della
forma di governo “standard”, cui si accompagna I’automa-
tica applicazione delle fattispecie di scioglimento “funzio-
nale” prefigurate dall’art. 126, comma 3, Cost. L’adozione
di questa forma di governo non é infatti imposta dalla Co-
stituzione ma costituisce il frutto di una scelta volontaria e
consapevole da parte della Regione, motivata dai benefici
che ne discendono in termini di stabilita e governabilita.

5 — Profili di connessione e di distinzione tra scioglimento
13 h 29 . . 13 . s 99
‘funzionale” e scioglimento “sanzionatorio

Non minore rilievo sul piano “sistematico” rivestono
gli indubbi profili di connessione ravvisabili tra fattispecie
giustificative dello scioglimento “funzionale” e fattispecie
giustificative dello scioglimento “sanzionatorio”, in parti-
colare per quanto concerne le ipotesi di scioglimento au-
tomatico previste dall’art. 126, comma 3, Cost., riguardo
alle Regioni che abbiano optato per la forma di governo
“standard”. Qualora, infatti, I’organo regionale preposto,
al verificarsi di una delle evenienze contemplate dalla di-
sposizione in parola, non provvedesse automaticamente
all’emanazione del provvedimento dissolutorio del Consi-
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glio, incorrerebbe senz’altro in una violazione qualificabile
come “atto contrario alla Costituzione”, idonea a legitti-
marne lo scioglimento “sanzionatorio” ab extra da parte
degli organi statali ai sensi del primo comma dell’art. 126
Cost. In pratica, si verificherebbe I’ipotesi di uno sciogli-
mento “sanzionatorio” disposto dagli organi statali in con-
seguenza dell’omesso ricorso allo scioglimento “funziona-
le”” automatico del Consiglio da parte dell’organo regionale
preposto.

Per la verita, la verificazione di un’ipotesi del genere
appare assai remota e comunque altamente improbabile.
Senza anticipare considerazioni che verranno esposte piu
avanti, preme sin d’ora rilevare che lo scioglimento “san-
zionatorio”, in virtu del carattere di “residualita” che lo
connota, potrebbe intervenire soltanto in ultima istanza e
dovrebbe comunque essere preceduto dall’esperimento di
altri strumenti astrattamente idonei a rimuovere 1’omissio-
ne regionale, quale ad esempio il conflitto di attribuzioni
intersoggettivo.

L’ipotesi esattamente opposta parrebbe verificarsi in
relazione ad un’altra fattispecie di scioglimento automati-
co contemplata dall’art. 126, comma 3, Cost. della quale
non si € sinora parlato, vale a dire quella conseguente alla
rimozione “sanzionatoria’ del Presidente della Giunta, reo
di essere incorso nelle infrazioni di cui all’art. 126, comma
1, Cost. In questo caso si é infatti in presenza di uno scio-
glimento “funzionale” del Consiglio regionale conseguente
alla rimozione “sanzionatoria” del Presidente della Giunta.

Occorre anzitutto sottolineare che il Presidente del-
la Giunta puo essere sanzionato con la rimozione soltanto
nell’ipotesi in cui le violazioni che gli vengano imputate sia-
no state compiute in occasione dell’esercizio delle funzioni
delle quali é titolare quale organo di vertice della Regione e
non, ad esempio, come ha avuto occasione di chiarire 1’or-
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mai piu volte richiamata pronuncia della Corte costituzio-
nale®, nella sua qualita di commissario ad acta nominato
e diretto dal Governo nell’ambito dell’esercizio del potere
sostitutivo ex art. 120 Cost.*. In quest’ultimo caso, infatti,
il Presidente della Giunta non opera come organo regionale
bensi in veste di organo “straordinario” statale, per cui le
attivita compiute non sono imputabili alla Regione bensi
direttamente allo Stato®. Conseguentemente, non sarebbe

8 C. cost., n. 219/2013, cit., Punto 14.7. del Considerato in Diritto.
Come noto, ’art. 2, comma 5, d. lgs. n. 149/2011 prevedeva la rimozione del
Presidente precedentemente nominato commissario ad acta ai sensi dell’art. 2,
comma 79, 1. n. 191/2009, al fine di procedere all’attuazione del c.d. “piano di
rientro” dal disavanzo sanitario, in conseguenza del mancato raggiungimento
degli obiettivi. In senso critico riguardo a tale disposizione cfr. R. DICKMANN,
Il commissario ad acta puo esercitare il potere sostitutivo in via normativa?
(nota a Corte cost., 14 gennaio 2010, n. 2), in “www.federalismi.it” 27/01/2010;
E. GricLo, Il legislatore “dimezzato”: i Consigli regionali tra vincoli interni di
attuazione dei piani di rientro dai disavanzi sanitari ed interventi sostitutivi
governativi, in “Reg.” 2012, pp. 489 ss.; L. ANTONINI, Federalismo all’italiana.
Dietro le quinte della grande incompiuta, Venezia 2013, p. 66; C. PINELLL, In
tema, cit., p. 3149, il quale ritiene che I'unione personale tra Presidente del-
la Regione e commissario ad acta sia incostituzionale in quanto I’affidamento
dell’incarico commissariale al soggetto responsabile del disavanzo violerebbe i
principi di ragionevolezza e di buon andamento della pubblica amministrazio-
ne. In seguito I’art. 2, comma 6, lettera a) del d.1. n. 174/2012, convertito in 1.
n. 213/2012, ha modificato la disposizione in parola prevedendo la possibilita
di nominare quale commissario anche un soggetto diverso dal Presidente della
Giunta. Sulle vicende che hanno interessato I’applicazione di quest’ultima di-
sposizione cfr. M. DE NEs, Illegittimita costituzionale, cit., pp. 11 ss.

8 Lesito finale del giudizio avanti alla Corte era gia stato preconizzato
da G. PErnicIARO - G. PicciriiLr, Il “fallimento politico” del Presidente della
Giunta regionale. Note critiche sul decreto legislativo in materia di “premi e
sanzioni”, in “Rivista AIC” 4/2011, p. 3.

# Del resto, in piu occasioni la Corte costituzionale ha rilevato come le
funzioni amministrative del commissario ad acta devono essere tenute distinte
e comunque “al riparo da ogni interferenza degli organi regionali”. Cfr. al
riguardo C. cost., n. 2/2010, in “Giur. cost.” 2010, pp. 25 ss.; C. cost., n.
78/2011, in “Giur. cost.” 2011, pp. 1188 ss., con nota di G. FoNTANA, L’incosti-
tuzionalita delle interferenze regionali sui poteri commissariali del Presidente
della Giunta, ivi, pp. 1196 ss., e in particolare il punto 4.2. del Considerato
in Diritto.
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legittimo “sanzionare” gli organi regionali per il compimen-
to di attivita in alcun modo loro imputabili®.

Questa fattispecie di scioglimento automatico pare
ispirarsi ad una logica al contempo “funzionale” e “sanzio-
natoria”. Sotto il primo profilo, infatti, rilevano ancorano
una volta le peculiari caratteristiche della forma di governo
“neoparlamentare”, in particolare la diretta legittimazione
popolare del Presidente e la connotazione “personale” del
rapporto fiduciario intrattenuto con il Consiglio, che im-
pongono la necessaria, contestuale sopravvivenza (o il ne-
cessario, contestuale venire meno) dei due organi.

Sotto il secondo profilo, invece, risulta chiaro che -non
diversamente da quanto si era visto a proposito dell’inot-
temperanza del Consiglio all’invito rivoltogli di rimuovere
il Presidente- questa ipotesi di scioglimento assume anche
una connotazione “sanzionatoria’, presupponendo in capo
al Consiglio una sorta di culpa in vigilando nei riguardi
dell’attivita del Presidente.

Peraltro, proprio 'introduzione ex novo, da parte
della 1. cost. n. 1 del 1999, dell’ipotesi di rimozione “san-
zionatoria” del Presidente della Giunta, qualora si sia reso
responsabile delle medesime violazioni idonee a giustificare
lo scioglimento ab extra del Consiglio ex art. 126, comma 1,
Cost., presta il fianco ad ulteriori considerazioni di ordine
“sistematico”.

Nella forma di governo “neoparlamentare” tratteggia-
ta dalla Carta novellata e “suggerita” alle Regioni il Pre-
sidente, in virtu della diretta investitura popolare e delle
attribuzioni di cui dispone, appare come il vero dominus

% A meno di non voler ritenere, come adombra L. Gori, La minaccia,
cit., p. 3156, che il legislatore intendesse fondare la sanzione al Presidente su
una (costituzionalmente inammissibile) presunzione di corresponsabilita dello
stesso nella determinazione della originaria situazione di disavanzo alla quale
era stato successivamente chiamato a porre rimedio.
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del circuito dell’indirizzo politico regionale e comunque ri-
veste un ruolo apicale di assoluto rilievo, certamente non
inferiore a quello del Consiglio, che non é comunque in gra-
do di condizionarne incisivamente ’attivita. Quest’ultimo,
infatti, versa in una situazione definita di “equilibrio del

78 stretto tra la spada di Damocle delle dimissioni

terrore
del Presidente, la cui semplice minaccia possiede una forte
efficacia deterrente, e la riluttanza a ricorrere alla mozione
di sfiducia, in considerazione delle conseguenze dissoluto-
rie che ne discendono in applicazione del meccanismo del
“simul... simul”. Appare pertanto coerente con la ratio di
questa forma di governo la previsione della possibile rimo-
zione diretta ab extra del Presidente della Regione da par-
te degli organi statali®.

Per la verita, la collocazione topografica della previ-
sione in parola all’interno del primo comma dell’art. 126
Cost. induce a ritenere che il meccanismo “sanzionatorio”
di rimozione del Presidente sia destinato a ricevere ap-
plicazione automatica anche nell’ipotesi in cui la Regione
non abbia prescelto la forma di governo “standard”, bensi
quella “in deroga”. In pratica, quindi, I'istituto della ri-
mozione “sanzionatoria” potrebbe colpire sia il Presidente
direttamente eletto dal corpo elettorale che quello di nomi-
na consiliare®.

Ebbene, in relazione alla forma di governo “in de-
roga”, la scelta di affidare agli organi statali (in via “ete-

% Secondo la felice formula coniata da G. SiLvESTRI, Relazione di sintesi,
in A. RUGGERI - G. SILVESTRI (a cura di), Le fonti del diritto regionale alla ricer-
ca di una nuova identita, Milano 2001, pp. 210 ss.

# Come rilevano anche M. CarLI - C. Fusaro, Art. 121, cit., pp. 50 ss.

8 In tal senso T. GrRoPP1, Brevi considerazioni sull’autonomia statutaria
e la forma di governo delle Regioni ordinarie dopo la legge costituzionale n. 1
del 1999, in A. FERRARA (a cura di), Verso una fase costituente, cit., p. 207; S.
BartoLE - R. BIN - G. FaLcon - R. Tosi, Diritto regionale, cit., p. 108; C. Pa-
DULA, Art. 126, in S. BARTOLE - R. BIN (a cura di), Commentario, cit., p. 1125.
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ronoma’’) e non agli organi regionali (in via “autonoma”)
la rimozione del Presidente, peraltro senza farla neppu-
re precedere da un invito in tal senso rivolto al Consiglio,
non risulta in apparenza coerente con il maggiore grado di
autonomia statutaria riconosciuto al riguardo alle Regioni
dalla Novella del 99%".

Vi ¢ stato pertanto chi, mosso dal convincimento che
il legislatore di revisione sia incorso in una “svista”®, ac-
credita una diversa interpretazione dell’art. 126, comma
1, Cost. Si sostiene infatti, seppur attraverso una vistosa
forzatura del tenore letterale della disposizione, che la con-
giunzione “e” posta tra scioglimento del Consiglio e rimozio-
ne del Presidente della Giunta dovrebbe in realta leggersi
come se si trattasse della disgiunzione “0”*. Cio permette-
rebbe agli organi statali di procedere alternativamente alla
dissoluzione dell’'uno o dell’altro degli organi regionali, a
seconda della forma di governo prescelta. In particolare,
in caso di opzione per la forma di governo “neoparlamen-
tare”, la disgiuntiva “o” consentirebbe agli organi statali
soltanto di procedere alla dissoluzione alternativa di quello
dei due organi che si fosse reso effettivamente responsabile
delle violazioni di cui all’art. 126, commal, Cost., salvi na-
turalmente i conseguenti effetti dissolutori che si propaghe-
rebbero comunque all’altro in virtu dell’automatica appli-
cazione del meccanismo del “simul... simul” contemplato
all’art. 126, comma 3, Cost. In caso invece di opzione per

929 66

la forma di governo “in deroga” “parlamentare”, gli organi

statali potrebbero adottare il provvedimento dissolutorio
nei soli riguardi del Consiglio e non anche del Presidente®.

8 Come sottolineava gia G. CAPORALL, I potert, cit., p. 187.
# Cfr. C. PETRILLO, Aspetti, cit., pp. 3 ss.

# In tal senso S. MANGIAMELI, Aspetti, cit., p. 573.

% Come del resto prevede la 1. cost. n. 2/2001 in ordine alle Regioni ad

autonomia speciale, riguardo alle quali lo scioglimento ab extra & possibile nel
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Alla rimozione di quest’ultimo dovrebbe e potrebbe proce-
dere soltanto il Consiglio.

In realta, anche a voler ammettere che 1’art. 126,
comma 1, Cost. contenga la disgiunzione “o0” anziché la
congiunzione “e”, si ritiene che I'interpretazione della di-
sposizione maggiormente rispettosa della logica complessi-
va cui si ispira la Novella costituzionale sia un’altra.

La disgiunzione de qua, infatti, indicherebbe soltanto
che gli organi statali preposti sono legittimati ad adottare il
provvedimento dissolutorio, in via alternativa, nei soli ri-
guardi dell’organo regionale (Consiglio o Presidente) effet-
tivamente responsabile delle violazioni di cui all’art. 126,
comma 1, Cost., e non contestualmente nei riguardi di en-
trambi. Del resto, non avrebbe senso sanzionare anche un
organo cui non siano in alcun modo imputabili violazioni®'.

Non pare di contro plausibile sostenere che la disgiun-
zione assolva la funzione di distinguere gli organi di gover-
no regionali destinatari del provvedimento dissolutorio a
seconda della forma di governo prescelta, per cui in caso
di opzione per la forma di governo “neoparlamentare” po-
trebbero essere sanzionati (alternativamente) tanto il Con-
siglio quanto il Presidente, mentre in caso di opzione per la
forma di governo “parlamentare” potrebbe essere sanzio-
nato il solo Consiglio.

In pratica, sul piano interpretativo € piu corretto ri-
tenere che il legislatore di revisione abbia inteso attribuire
agli organi statali il potere dissolutorio (in via alternativa e

solo caso di elezione diretta del Presidente, mentre nel caso di forma di gover-
no “parlamentare” resterebbe ferma la precedente procedura che prevedeva
P’invito alla rimozione rivolto al Consiglio.

! Come sottolinea anche A. TURTURRO, La reiterata violazione del giu-
dicato costituzionale come “atto contrario alla Costituzione” ex art. 126 della
Carta: spunti di riflessione, in “Reg.” 2014, p. 542, il quale, peraltro, si espri-
me in senso favorevole rispetto all’ipotesi dell’alternativita dello scioglimento.
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non contestuale) tanto del Consiglio quanto del Presidente,
indipendentemente e a prescindere dalla forma di governo
prescelta. Conseguentemente, spetta sempre e comunque
agli organi statali procedere alla rimozione del Presidente
della Giunta, sia nel caso della sua diretta investitura po-
polare che nel caso di nomina consiliare.

Depongono a favore di questa interpretazione una se-
rie di elementi di carattere letterale, logico e sistematico.

In primo luogo, dal disposto letterale del primo comma
dell’art. 126 Cost. non é possibile desumere alcun elemen-
to idoneo ad accreditare la tesi della diversa legittimazione
(“eteronoma” da parte degli organi statali oppure “autono-
ma” da parte del Consiglio) alla rimozione del Presidente
della Giunta in base alla forma di governo “neoparlamen-
tare” o “parlamentare” prescelta. Al contrario, appare
chiara la volonta del legislatore di revisione di riservare
sempre e comungque in capo agli organi statali, a prescinde-
re dalla forma di governo prescelta dalla Regione, la legit-
timazione a procedere alla dissoluzione “sanzionatoria” di
entrambi gli organi di vertice della Regione. La ragione di
questa scelta risultera evidente di qui a poco, allorquando
si parlera degli interessi e dei valori a presidio dei quali
sono poste le fattispecie di scioglimento e rimozione “san-
zionatori” contemplate dall’art. 126, comma 1, Cost.

Del resto, in secondo luogo, qualora il legislatore di
revisione avesse effettivamente inteso sottrarre agli orga-
ni statali la possibilita di rimuovere il Presidente in caso
di opzione per la forma di governo “parlamentare”, non
avrebbe certamente rimosso 1’invito al Consiglio a provve-
dere in tal senso con la contestuale previsione dello sciogli-
mento di quest’ultimo in caso di inottemperanza. In prati-
ca, infatti, nell’eventualita in cui il Presidente della Giunta
si rendesse responsabile delle gravi violazioni contemplate
dal primo comma dell’art. 126 Cost., non solo la scelta di
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procedere o meno alla sua rimozione sarebbe riservata al
Consiglio regionale che lo ha nominato e del quale (presu-
mibilmente) continua ad avere 1’appoggio; addirittura lo
stesso Consiglio non subirebbe conseguenze di alcun genere
nel caso di mancato esercizio del potere di rimozione. Gli
organi statali, quindi, risulterebbero evidentemente privi
di qualsivoglia strumento, anche di carattere deterrente o
persuasivo nei riguardi del Consiglio, idoneo a determinare
anche indirettamente la rimozione del Presidente respon-
sabile di gravi violazioni. Tutto cio risulterebbe in aperto
contrasto con la logica cui si ispira lo scioglimento “sanzio-
natorio” che € quella -come si vedra- di reprimere illeciti
gravemente lesivi di interessi “unitari-ordinamentali”.

In terzo ed ultimo luogo, I'interpretazione propugnata
pare ricevere conferma anche alla luce del combinato di-
sposto del primo e del terzo comma dell’art. 126 Cost. e del
coordinamento delle ipotesi di dissoluzione “sanzionatoria”
e “funzionale” che ne deriva. Risulta infatti chiara la volon-
ta del legislatore di revisione di mantenere rigorosamente
separate le ipotesi di rimozione “sanzionatoria” del Presi-
dente di cui all’art. 126, comma 1, Cost. rispetto alle con-
seguenze che ne derivano sul piano “funzionale”, riguardo
alle quali soltanto assume effettivo rilievo la forma di go-
verno autonomamente prescelta dalle Regioni. In tal modo
la previsione del terzo comma dell’art. 126, Cost., per cui
la rimozione “sanzionatoria” del Presidente della Giunta ai
sensi del comma 1 determina I’applicazione del meccanismo
del “simul... simul” e il contestuale scioglimento del Consi-
glio, assume un preciso significato. La ratio della disposizio-
ne ¢ infatti quella di precisare quali effetti discendono dalla
rimozione “sanzionatoria’ del Presidente in caso di opzione

per la forma di governo “neoparlamentare”.

2 Non si tratta pertanto di un’inutile ripetizione di quanto gia disposto
al primo comma in ordine alla contestuale dissoluzione del Presidente della



LO SCIOGLIMENTO “ETERONOMO’’ DEGLI ORGANI REGIONALI DI VERTICE 55

Diversamente, nel caso di opzione per la forma di
governo “parlamentare”, la determinazione delle conse-
guenze “funzionali” derivanti dalla rimozione ab extra del
Presidente € interamente rimessa all’autonomia statutaria
regionale” e alle determinazioni del Consiglio. Quest’ulti-
mo, pertanto, anche in virtu dell’assenza in questo caso
di un’investitura popolare diretta del Presidente rimosso,
potrebbe semplicemente procedere alla sua sostituzione. A
ben vedere, peraltro, questa scelta appare maggiormente
rispettosa dell’autonomia regionale rispetto a quella prefi-
gurata prima della Novella del "99. In precedenza, infatti,
le violazioni commesse dal Presidente, in caso di inottem-
peranza del Consiglio all’invito a rimuoverlo, determina-
vano in ultima analisi lo scioglimento dell’organo elettivo
stesso e, conseguentemente, la fine della legislatura regio-
nale e il ritorno alle urne. In pratica, come in una sorta di
“reazione a catena’’, si arrivava alla dissoluzione dell’inte-
ro apparato di vertice della Regione.

In conclusione, anche attraverso 1’analisi dei profili
da ultimo esaminati é possibile individuare la linea di fondo
che ha ispirato la Novella del ‘99, che € quella di separare
definitivamente le sorti dello scioglimento “sanzionatorio”
da quelle dello scioglimento “funzionale”, seppur mante-
nendo alcuni profili di collegamento.

Giunta e del Consiglio, come sostiene C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 5. In senso
analogo si esprime A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 542, il quale suggerisce
diinterpretare le disposizioni in parola non in senso ripetitivo, bensi secondo il
canone ermeneutico “economico” o “del legislatore non ridondante”, secondo
la prospettazione di G. TARELLO, L'interpretazione della legge, Milano 1980,
p. 37L.

% Cfr. al rignardo M. OLIVETTI, Nuovi statuti, cit., pp. 332 ss.; C. DE
FiorEs, Art. 126, cit., p. 2499. Secondo M. Caru - C. Fusaro, Art. 121, cit.,
pp- 95 ss., e V. BONCINELLL, Brevi note in tema di limiti e condizionamenti alla
Jorma di governo regionale, in P. CARETTI (a cura di), Osservatorio, cit., pp.
99 ss., potrebbe addirittura ipotizzarsi un recall del Presidente.
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Da un lato, infatti, si sono volute sottrarre all’inter-
vento “eteronomo” degli organi statali le ipotesi di sciogli-
mento “funzionale”, rimettendone la determinazione ed
applicazione all’autonomia regionale. Dall’altro, si € man-
tenuta in capo agli organi statali la legittimazione a prov-
vedere ab extra alla dissoluzione “sanzionatoria” degli or-
gani regionali di vertice, per ragioni e finalita delle quali
occorre a questo punto occuparsi.

6 — Linquadramento “sistematico” dello scioglimento
“sanzionatorio” alla luce delle coordinate tracciate
dalla “sentenza-manifesto” della Corte costituzionale

Per comprendere la ratio ispiratrice dell’istituto del-
lo scioglimento “sanzionatorio”, anche alla luce del suo
inquadramento “sistematico” all’interno del modello di re-
gionalismo introdotto dalla Novella del ‘99, occorre anco-
ra una volta fare riferimento alla gia piu volte richiamata
“sentenza-manifesto” della Corte costituzionale del 2013.
Dall’iter logico seguito dalla Corte nella pronuncia in og-
getto € infatti possibile desumere una serie di considerazio-
ni di fondo relative alla natura dell’istituto, ai suoi presup-
posti applicativi e alle finalita che lo ispirano nonche, in
ultima analisi, agli interessi a presidio dei quali & disposto.
E opportuno pertanto ripercorrere i singoli passaggi logi-
co-argomentativi della pronuncia®.

Anzitutto la Corte, come gia si & visto, sottolinea I’im-
portanza sul piano “sistematico” del potere di scioglimen-
to-rimozione, definito un “elemento caratteristico della
forma di Stato regionale” e posto al crocevia di due valori
fondanti dell’**architettura repubblicana™ quali 1’autono-
mia costituzionale e politica delle Regioni, da un lato, e 1’u-
nita ed indivisibilita della Repubblica, dall’altro.

% Contenuti nel Punto 14.4. del Considerato in Diritto.
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Immediatamente dopo, la Corte rileva 1’accrescimen-
to delle competenze regionali conseguito alla riforma del
Titolo V premurandosi di precisare che fanno capo ad un
circuito politico-rappresentativo diverso rispetto a quello
governativo-statale, in ossequio “all’accentuato pluralismo
istituzionale e delle fonti del diritto prescelto dalla Costitu-
zione”. Questa affermazione risulta tutt’altro che scontata
e banale e costituisce anzi la premessa del successivo svilup-
po argomentativo in relazione ai presupposti, alla natura e
alle finalita dello scioglimento “sanzionatorio”.

Proprio dall’esplicita proclamazione della reciproca
autonomia e separatezza dei circuiti dell’indirizzo politico-
rappresentativo regionale e statale discende infatti, come
un corollario, la successiva affermazione per cui i prov-
vedimenti dissolutori ab extra degli organi regionali non
potrebbero in alcun caso conseguire a conflitti con gli orga-
ni statali relativi a scelte di discrezionalita politica. In tal
modo, pertanto, la Corte sgombra il campo una volta per
tutte dal rischio che gli organi statali possano fare uso del
loro potere dissolutorio al solo ed esclusivo scopo di sanzio-
nare organi regionali “rei” di avere elaborato ed attuato un
indirizzo politico in ipotesi contrastante con quello statale.

Viceversa, precisa ancora la Corte, il ricorso ai poteri
dissolutori é possibile soltanto a fronte di una “situazione
veramente eccezionale” determinata dalla sussistenza di
una o piu delle condizioni menzionate dal primo comma
dell’art. 126 Cost. e tale comunque da incidere su valori,
principi e interessi di primario rilievo, espressivi di istanze
di carattere unitario inerenti all’“ordinamento repubbli-
cano” nel suo complesso®. La finalizzazione dell’istituto in
parola alla salvaguardia di infrazionabili interessi unitari

» “Autonomia non significa, infatti, potesta di deviare rispetto al comu-
ne percorso definito dalla Costituzione, sulla base della condivisione di valori
e principi insensibili alla dimensione territoriale”.
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é del resto inequivocabilmente confermata dal successivo
richiamo della Corte agli ulteriori strumenti posti a loro
presidio, esplicitamente o implicitamente desumibili dal-
la Carta costituzionale. Si evocano infatti le competenze
statali “trasversali”, i principi fondamentali in materia di
coordinamento della finanza pubblica, i limiti comuni alla
potesta legislativa statale e regionale di cui all’art. 117,
comma 1, Cost. e ’esigenza di tutela dell’unita giuridica ed
economica quale presupposto di esercizio del potere sosti-
tutivo ex art. 120, comma 2, Cost.

In buona sostanza, alla luce del ragionamento svolto
dalla Corte risultano sostanzialmente due i presupposti in
presenza dei quali soltanto € possibile procedere alla dis-
soluzione ab extra degli organi di vertice della Regione. In
primis, & necessario che gli organi regionali siano incorsi
in una delle violazioni espressamente menzionate al primo
comma dell’art. 126 Cost. o abbiano attentato alla “sicu-
rezza nazionale”. In secondo luogo, ¢é altrettanto necessa-
rio che dalle violazioni o dai comportamenti in parola sia
conseguita una grave lesione di istanze unitarie di rilievo e
consistenza tali da costituire veri e propri valori e principi
immanenti all’ordinamento costituzionale repubblicano.
La Corte, peraltro, richiamando una precedente pronun-
cia®®, identifica nello Stato il destinatario dell’istanza uni-
taria e nei suoi organi i soggetti chiamati ad assicurarne il
pieno soddisfacimento.

L’'inquadramento “sistematico” dello scioglimento

% Si allude a C. cost., n. 274/2003, in “Giur. cost.” 2003, pp. 2238 ss.,
con note di A. ANzoN, I limiti attuali della potesta esclusiva delle Regioni (e
Province) ad autonomia speciale e i vizi denunziabili dallo Stato ex art. 127
Cost.: due importanti punti fermi nella giurisprudenza della Corte, ivi, pp.
2256 ss., G. GEMMA, Vizi di leggi regionali ed impugnativa statale: la Corte ha
sentenziato, e correttamente, ivi, pp. 2260 ss., e R. DICKMANN, Gli organi dello
Stato sono chiamati a garantire le istanze unitarie della Repubblica, ivi, pp.
2269 ss.
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“sanzionatorio” operato dalla Corte costituzionale nella
pronuncia in commento risulta perfettamente coerente con
I’aumentato grado di autonomia riconosciuto alle Regioni
dalla riforma del Titolo V e, piu in generale, con il modello
di regionalismo derivato dalla Novella costituzionale.

In particolare, vi € una piena consonanza tra la con-
figurazione dell’istituto delineata dalla Corte e I’apparen-
te parita di posizione che il legislatore di revisione sembra
avere ascritto allo Stato e alle Regioni. Sotto questo profilo
assume anzitutto rilievo, su un piano meramente forma-
le e simbolico, la nuova formulazione dell’art. 114 Cost.,
laddove le Regioni, al pari dello Stato, sono configurate
quali elementi costitutivi dell’*ordinamento repubblicano”
e non piu, come in passato, quali mere articolazioni terri-
toriali (rectius, ripartizioni interne) della Repubblica, da
intendersi nel senso di Stato’”. Non di meno rilevano, sul
piano sostanziale, le forme e il grado piu ampio di autono-
mia riconosciuto alle Regioni dalla Novella costituzionale e
la sottoposizione della potesta legislativa regionale ai mede-
simi limiti cui & assoggettata quella statale.

I richiamati elementi, pur non essendo in grado di av-
valorare la tesi dell’effettiva parita di posizione tra Stato
e Regioni, anche in virtu dei numerosi profili di differenza
e “asimmetria” che permangono nel testo costituzionale,
risultano comunque idonei ad accreditare una nuova e di-
versa lettura del modello di regionalismo. E infatti del tutto
plausibile affermare, alla luce della complessiva lettura del
Titolo V novellato, che il legislatore di revisione abbia vo-
luto segnare il passaggio da un regionalismo di tipo “gerar-
chico” ad uno di tipo “cooperativo”. Conseguentemente,
dovrebbe profondamente mutare il complessivo atteggiarsi

97

Si ricordi che in precedenza I’art. 114 Cost. recitava che “la Repub-
blica si riparte in Regioni, Province e Comuni”, senza alcuna indicazione al
riguardo dello Stato.
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dei rapporti tra Stato e Regioni. Al modello “gerarchico”,
caratterizzato dall’aprioristica ed assoluta prevalenza de-
gli organi e delle istanze statali e dalla conseguente subor-
dinazione degli organi e delle istanze regionali, dovrebbe
infatti subentrare quello “collaborative”, caratterizza-
to piuttosto dalla combinazione e dal coordinamento tra
istanze statali e istanze regionali e dal ricorso sempre piu
marcato alle procedure e agli strumenti della leale collabo-
razione, al fine di pervenire ad un’armonica combinazione
dei reciproci interessi.

Risulta pienamente conforme a quest’ottica “parita-
ria” e “collaborativa” la previsione per cui gli organi statali
non possono procedere alla dissoluzione degli organi regio-
nali in caso di conflitto tra scelte di mera discrezionalita
politica, espressive dei rispettivi, separati e autonomi cir-
cuiti di indirizzo politico-rappresentativo. Diversamente
opinando, infatti, si assisterebbe al ritorno di una logica
di tipo “gerarchico”, attraverso il riconoscimento dell’a-
prioristica prevalenza degli interessi statali, in quanto tali,
sugli (eventualmente contrastanti) interessi regionali.

Allo stesso modo, seppur in senso esattamente contra-
rio, appare conforme con I’ipotizzato modello “paritario”
la previsione dell’intervento dissolutorio statale per moti-
vi di carattere “sanzionatorio” nelle ipotesi contemplate al
primo comma dell’art. 126 Cost. In tal caso, infatti, come
si € visto, lo scioglimento “sanzionatorio” degli organi re-
gionali é disposto a presidio non di interessi statali, o per
meglio dire di livello statale, propri dell’ordinamento sta-
tale, bensi di interessi di rango e livello ancora superiore,
che potremmo definire “nazionali”, “ordinamentali” o “re-
pubblicani”, siccome propri dell’*ordinamento repubbli-
cano” nel suo complesso. Si tratta di interessi che non ne-
cessariamente coincidono con quelli statali perche alla loro
determinazione concorrono non soltanto gli organi statali
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ma anche gli organi rappresentativi di tutti gli altri soggetti
istituzionali configurati quali elementi costitutivi della Re-
pubblica.

Questa diversificazione tra interessi statali e interes-
si “repubblicani” o “nazionali” é resa possibile dal venir
meno dell’equazione ordinamento statale-“ordinamento
repubblicano” o, ancor meglio, dell’equivalenza tra il
termine “Stato” e il termine “Repubblica” presente nel-
la precedente formulazione dell’art. 114 Cost. Nel nuovo
testo della disposizione in parola, infatti, il termine “Re-
pubblica” allude allo Stato-ordinamento mentre il termine
“Stato” risulta riferito allo Stato-persona, che del primo
costituisce un elemento costitutivo. Gli interessi a presidio
dei quali é prevista la dissoluzione ab extra degli organi di
vertice della Regione sono quelli dello Stato-ordinamento
e non quelli dello Stato-persona”. In definitiva, pertanto,
come ha icasticamente affermato taluno”, lo scioglimento
“sanzionatorio” deve essere disposto in caso di “contrasto
ritenuto irredimibile... tra organi di governo regionali e
interesse nazionale”.

Née e possibile sostenere che, in questi casi, I’attribu-
zione del potere dissolutorio agli organi statali configuri
un’ipotesi di prevalenza in senso “gerarchico” sugli organi
regionali. E infatti del tutto logico che a protezione e sal-
vaguardia dei principi e valori che costituiscono ed infor-
mano il “patto repubblicano” siano chiamati ad agire gli
organi statali cui e affidato il compito, come ha ricordato
la stessa Corte costituzionale, di assicurare il pieno sod-
disfacimento degli interessi unitari. Questi ultimi, infatti,
proprio perche agiscono a tutela non di interessi statali
bensi di interessi “nazionali”, operano in veste di organi

% Come era peraltro gia stato rilevato in epoca precedente da M. GALI-
z1A, Sfiducia, cit., p. 1576.
? Cfr. C. Dk Fiores, Art. 126, cit., p. 2493.
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non dello Stato-persona bensi dello Stato-ordinamento, e
quindi anche nell’interesse e in rappresentanza delle stesse
comunita regionali che compongono la piu vasta comunita
repubblicana e non in contrasto con esse.

L’'inquadramento “sistematico” dello scioglimento
“sanzionatorio” operato dalla Corte costituzionale nei ter-
mini appena esposti € foriero di conseguenze di rilievo in
relazione alla natura, ai caratteri e alle modalita applicati-
ve dell’istituto noncheé, come si vedra piu avanti, in ordine
all’interpretazione dei suoi presupposti giustificativi “so-
stanziali” e dei principali passaggi che connotano il proce-
dimento diretto all’emanazione del provvedimento disso-
lutorio.

7 — Le conseguenze che ne discendono in ordine ai caratte-
ri e alla natura dell’istituto

Le principali conseguenze di ordine “sistematico” de-
rivanti dall’inquadramento operato dalla Corte costituzio-
nale riguardano la natura e i caratteri dello scioglimento
“sanzionatorio”, con particolare riferimento al dibattito
circa la riconducibilita o meno dell’istituto in parola alla
categoria dei controlli sugli organi.

Da un lato, infatti, vi ¢ chi continua a ritenere'”,

cosl come avveniva in epoca antecedente alla Novella co-

101

stituzionale'”, che il potere dissolutorio rimesso in capo

190°S. BarToLE - R. BIN - G. Farcon - R. Tost, Diritto regionale, cit., pp.
102 ss.; C. Papura, Art. 126, cit., p. 1124; D. CobuTi, Scioglimento, cit., p.
545.

8 Cfr. P. VircA, La Regione, cit., p. 162; E. SaiLis, Lo scioglimento,
cit., pp. 297 ss.; T. MARTINES, Studio sull’autonomia politica delle Regioni in
Italia, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1956, pp. 164 ss.; P. CEsareo, L'autonomia
della regione Trentino-Alto Adige e delle province di Trento e Bolzano, Milano
1957, p. 36; E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 9; J. Buccisano, Considerazioni,
cit., p. 1717: “quali che siano i motivi per i quali é disposto, lo scioglimento
sara sempre diretto a realizzare il fine proprio del «controllo sugli organi» e,
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agli organi statali presupponga ed implichi da parte di
quest’ultimi una penetrante e continuativa attivita di mo-
nitoraggio e controllo sugli organi regionali, in ragione del

7102 che sarebbero istituzionalmente chiamati

ruolo “tutorio
ad esercitare nei loro riguardi.

Dall’altro vi e chi'”® nega recisamente la possibilita
di qualificare in termini di controllo I’esercizio del potere
di scioglimento-rimozione “sanzionatorio” e le attivita ad
esso propedeutiche. La principale argomentazione addot-
ta a sostegno di quest’ultima tesi é di carattere eminente-
mente “sistematico”. Si sottolinea, infatti, a ragion veduta,
come risulterebbe profondamente contraddittorio e “fuori
asse”, nell’ambito di un modello complessivo di rapporti
Stato-Regioni che ha visto -se non I’eliminazione- quanto-
meno la riduzione delle forme di controllo statali (soprat-
tutto preventive) sugli atti legislativi e amministrativi del-
le Regioni, mantenere invece una forma di controllo cosi
incisiva e penetrante sugli organi. In aggiunta, il costante
monitoraggio sull’attivita degli organi regionali da parte
degli organi statali implicato dalla nozione stessa di “con-

cioé, la funzionalita e Uefficienza di questi ultimi”; T. MARTINES, Il Consiglio,
cit., p. 191; G. M. SALERNO, Art. 126, cit., p. 752; M. ScubIERO, Scioglimento,
cit., p. 1; G. Pasrori, Il governo regionale e locale, in G. AMATO - A. BARBERA,
(a cura di), Manuale di diritto pubblico, Bologna 1997, 11, p. 397.

192 E. SaiLs, Lo scioglimento, cit., pp. 283 ss.; S. BARTHOLINI, I rapporti,
cit., p. 389; D. Cobuti, Scioglimento, cit., p. 545. Si sarebbe trattato di un
controllo sugli organi ad avviso di A. M. SanouLLl, Manuale, cit., p. 365; L.
PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 418; E. G1zz1, Manuale di diritto regionale,
Milano 1972, p. 491; J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp. 1715 ss.; F. Piz-
ZETTIL, Il sistema, cit., pp. 100 ss. T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 191, parlava
di un controllo “sui titolari di interessi pubblici, che hanno per oggetto non
singoli atti ma complessi di atti (delle attivita) o comportamenti ed implica-
no una potestas suppletoria da parte dell’autorita controllante sull’autorita
controllata (per cui il controllo sui titolari degli organi viene qualificato anche
come sostitutivo)”. C. MORTATI, Istituzioni, cit., p. 986, riteneva invece che si
trattasse di un controllo sulle persone.

15 C. DE FioRes, Art. 126, cit., p. 2493.
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trollo” risulta espressiva di una configurazione in termini
“gerarchici” dei loro rapporti, difficilmente compatibile
con il principio di pari ordinazione degli stessi desumibile
dall’attuale formulazione dell’art. 114 Cost.'".

Per inciso, senza voler anticipare considerazioni
che verranno esposte con maggior ampiezza piu avanti, vi
é un’ulteriore argomentazione di ordine “sistematico” che
milita a favore dell’esclusione del potere “sanzionatorio”
dalla categoria dei controlli. Si allude al fatto che il provve-
dimento dissolutorio -come gia si & anticipato e si precisera
piu diffusamente di qui a poco- costituisce uno strumento
di carattere assolutamente straordinario ed “eccezionale”,
cui puo ricorrersi soltanto in presenza di situazioni rite-
nute idonee ad incidere gravemente su istanze ed interessi
unitari di preminente rilievo. Situazioni che non possono
certamente determinarsi semplicemente in conseguenza di
un non corretto esercizio dell’attivita legislativa o ammini-
strativa da parte della Regione (ipotesi riguardo alla quale
P’ordinamento predispone appositi strumenti rimediali),
bensi a seguito di modalita operative degli organi regionali
di vertice apertamente contrastanti con i valori e i prin-
cipi che informano I’**ordinamento repubblicano” nel suo
complesso e idonee a minacciare la tenuta stessa del “patto
costituzionale” che avvince e lega tutti i livelli territoriali di
governo e le comunita territoriali rappresentate. In buona
sostanza, dovrebbe trattarsi di situazioni di tale evidenza
da risaltare con immediatezza e da non necessitare di par-
ticolari attivita di accertamento e verifica né da implicare il
necessario svolgimento di controlli penetranti e continuati-
vi da parte degli organi statali ai fini della loro rilevazione.

Quale che sia la teoria alla quale si intende aderi-
re riguardo all’inclusione o meno dello scioglimento “san-

1% Come rileva esattamente R. BiruLco, Le Regioni, Bologna 2004, pp.
92 ss.
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zionatorio” nella categoria dei controlli sugli organi, ben
maggiore interesse (anche sul piano dogmatico) rivestono le
questioni relative alla natura del provvedimento dissoluto-
rio e delle valutazioni propedeutiche alla sua adozione, da
una parte, e alla tipologia degli effetti che ne conseguono,
dall’altra.

Partendo da quest’ultimo profilo, risulta pacifico
che il carattere “sanzionatorio” delle ipotesi di scioglimen-
to-rimozione contemplate dal primo comma dell’art. 126,
Cost. implica necessariamente la produzione, da parte del
relativo provvedimento dissolutorio, di effetti di tipo “re-
pressivo”!”. Il provvedimento é infatti diretto a sanzionare
ex post gli organi regionali per il gia avvenuto compimento
da parte degli stessi di atti idonei ad ingenerare le situazio-
ni di grave lesione degli interessi “unitari” di cui si é detto.
Come si vedra di qui a poco, peraltro, una “sanzione” cosi
grave quale quella che sfocia nella dissoluzione ab extra
degli organi regionali di vertice rappresenta un rimedio
estremo, cui e possibile ricorrere soltanto nell’ipotesi in cui
non siano disponibili altri strumenti rimediali meno incisivi
dell’autonomia regionale.

Non é invece possibile ascrivere al provvedimento
in parola la produzione di effetti di tipo “sostitutivo™'’.
La sostituzione degli organi regionali dissolti o rimossi con
il conseguente ripristino del corretto e fisiologico funzio-
namento del circuito politico-rappresentativo € infatti ri-
messa, nel pieno rispetto dell’autonomia costituzionale ri-
conosciuta al riguardo alle Regioni, alla comunita regiona-

195 P. VircA, La Regione, cit., p. 162; C. AusieLLo ORrLANDO, Note su
questioni costituzionali e di diritto regionale, Milano 1965, p. 86; D. Copurl,
Scioglimento, cit., p. 545.

1% Come facevano, invece, T. MARTINES, Studio, cit., p. 165; P. CESAREO,
L’autonomia, cit., p. 36. E. SaiLis, Lo scioglimento, cit., p. 299, ¢ G. BERTI - L.
Tumiati, voce Controllo a) Controlli amministrativi, in Enc. dir., X, 1962, p.
303, vi ascrivevano effetti sia “repressivi” che “sostitutivi”.
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le, chiamata ad esprimersi direttamente o indirettamente
attraverso gli strumenti di democrazia diretta (ricorso alle
urne) o rappresentativa (sostituzione del Presidente rimos-
so da parte del Consiglio regionale nelle ipotesi in cui € con-
sentito) di cui dispone.

Le considerazioni di carattere “sistematico” sinora
svolte costituiscono un valido ausilio anche per la risoluzio-
ne della questione relativa alla natura del provvedimento
dissolutorio e delle valutazioni che ne precedono e determi-
nano ’adozione. Non € possibile, anzitutto, postularne la
natura meramente “amministrativa’’, come facevano alcu-
ni in epoca antecedente alla Novella costituzionale''".

Allo stesso modo, se ne puo recisamente escludere
la natura “politica”, quale atto di indirizzo politico gover-
nativo'®. La dissoluzione, infatti, come si € visto, non puo
essere disposta in conseguenza della non condivisione, da
parte statale, delle scelte di discrezionalita politica com-
piute dalle Regioni, o meglio in conseguenza dell’asserito
contrasto tra indirizzo politico statale e indirizzo politico
regionale, quale risulta dalle scelte compiute dagli organi
regionali. Su questo punto si é pronunciata molto chiara-
mente la Corte costituzionale, indicando che si tratta di

due circuiti politico-rappresentativi distinti e autonomi'”.

WTE. Saius, Lo scioglimento, cit., p. 298; G. Berti - L. Tumiati, Con-
trollo, cit., p. 303.

1% Sostenuta in passato da F. D’AvLgssio, Istituzioni di diritto ammini-
strativo, Torino 1949, p. 488; T. MARTINES, Studio, cit., p. 168; E. Gizz1, Lo
scioglimento, cit., pp. 158 ss.; IpEM, Manuale, cit., p. 787; A. M. SanbuLL, I
controlli sugli enti territoriali nella Costituzione, in “Riv. trim. dir. pubbl.”
1972, p. 581, ad avviso del quale si tratta di atto politico siccome destinato
a colpire 'organo rappresentativo fondamentale della Regione, quale ente
costituzionale cui risultano attribuiti poteri politici, primo tra i quali quello
legislativo.

1% Come aveva esattamente rilevato gia T. MARTINES, Il Consiglio, cit.,
p- 221, secondo cui deve escludersi che “lo scioglimento dei Consigli regiona-
li presupponga un confronto tra due opposti e contrastanti indirizzi politici,
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Non sarebbe pertanto legittimo porre a fondamento dell’a-

dozione del provvedimento dissolutorio valutazioni e con-

siderazioni di carattere lato sensu “politico”'"".

Non resta pertanto che aderire, per esclusione, alla

tesi di coloro che predicano la natura “costituzionale” del

111

provvedimento in parola'''. I presupposti “sostanziali” che

ne giustificano ’adozione sono infatti direttamente men-
zionati dalla Carta costituzionale con la precipua funzio-
ne di delimitare ex ante i possibili margini di intervento
degli organi statali e di garantire, al contempo, il rispetto
del perimetro esterno dell’area delle competenze regionali.

Inoltre gli organi regionali di vertice, a prescindere dalla

112

loro esatta qualificazione''’?, sono costituzionalmente ne-

cessari ed indefettibili, perche devono inderogabilmente
caratterizzare la struttura dell’ente Regione, che gode di

quello dello Stato e quello della Regione. Di modo che non é pensabile che un
Consiglio regionale possa essere sciolto perché persegue... un indirizzo po-
litico contrastante con quello della maggioranza al governo o, comunque, a
questa non gradito”.

119 Anche al fine di scongiurare il rischio di un utilizzo “abusivo” dell’i-
stituto, al fine di soffocare I’autonomia regionale, gia segnalato da P. A. ALLum,
Anatomia di una Repubblica, Milano 1973, p. 322.

V. Sica, Lo scioglimento, cit., p. 483, che adduce la natura dei soggetti
che intervengono nel procedimento e di quello su cui incide Iatto dissolutorio
nonche la sfera di competenza materiale dell’atto; S. GALEOTTI, voce Controlli
costituzionali, in Enc. dir., X, 1962, p. 333; M. Scupikro, I controlli, cit., pp.
191 ss.; P. GELp1, Lo scioglimento dell’Assemblea regionale siciliana, in “Nuo-
varass.” 1970, p. 1056; D. ZancHi, Lo scioglimento, cit., pp. 226 ss. e, ci pare,
anche P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 390 ss.

12 Alcuni li definiscono quali veri e propri “organi costituzionali”. Cfr.
al riguardo P. VIrRca, La Regione, cit., p. 153; F. Cossica, I membri dei Consi-
gli regionali godono della inviolabilita parlamentare, in “Rass. dir. pubbl.”
1950, pp. 665 ss.; G. BALLADORE PALLIERIL, Diritto costituzionale, Milano 1976,
p- 374. Contra T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 192 ss., ad avviso del quale,
anche in virtu del carattere derivato dell’ordinamento regionale, i suoi organi
di vertice non sono posti in posizione di supremazia ma implicano un interven-
to e una potestas suppletoria statale, per cui sono al piu qualificabili come “or-
gani a rilevanza costituzionale”, “come riflesso della rilevanza costituzionale
che nel nostro ordinamento assume l’ente Regione”.
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un’autonomia (anche politica)'"® costituzionalmente garan-
tita e svolge attribuzioni di indubbio rilievo costituzionale,
anche in riferimento alla partecipazione ad atti e attivita di
competenza statale. Il provvedimento in parola, pertanto,
assume carattere “costituzionale” perche implica e presup-
pone il compimento di valutazioni di “legittimita” dirette a
verificare |’effettiva sussistenza delle trasgressioni e delle
situazioni “eccezionali” contemplate dall’art. 126, comma
1, Cost. e la conseguente lesione delle istanze e degli inte-
ressi unitari che ne discende. Istanze ed interessi pertinen-
ti non allo Stato-persona bensi allo Stato-ordinamento'*,
all’*ordinamento repubblicano” e ai suoi valori fondanti
e quindi non “politicamente” bensi “costituzionalmente”
caratterizzati.

8 — E in ordine alla sua applicazione “eccezionale” e “re-
stduale”

Da quanto sinora detto riguardo ai caratteri e alla na-
tura dello scioglimento “sanzionatorio” derivano conseguen-
ze di rilievo anche in ordine alle sue modalita applicative.

Appare infatti evidente -come non ha mancato di sot-
tolineare la stessa Corte costituzionale- che si tratta di uno

13 Rilevano al riguardo le considerazioni di E. CHELI, Organi costituzio-
nali e organi di rilievo costituzionale. Appunti per una definizione, in “Arch.
giur.” 1965, pp. 100 ss., e F. BENVENUTI, L'ordinamento repubblicano, IV ed.,
Venezia 1976, p. 91, ad avviso dei quali possiedono la qualifica costituzionale
anche gli organi investiti di funzioni di indirizzo lato sensu politico.

1" Questa tesi era gia sostenuta da M. GaLiz1A, Sfiducia, cit., p. 1576; F.
Bassanini, L'attuazione dell’ordinamento regionale: tra centralismo e princi-
pi costituzionali, Firenze 1970, p. 72; J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp.
1714 ss., ad avviso della quale “listituto dello scioglimento non é ordinato a
Jar valere la supremazia dello Stato-apparato sulla Regione, bensi a far va-
lere un interesse dello Stato-ordinamento (e quindi un interesse che é comune
tanto alla Stato-apparato quanto alla Regione)”. Contra A. M. SanpuLLl, [
controlli, cit., p. 580.
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715 chiamato ad in-

strumento di carattere “eccezionale
tervenire soltanto nelle ipotesi estreme in cui la dinamica
dei rapporti tra Stato e Regioni e la sottesa dialettica tra
istanze unitarie ed autonomistiche assumano connotazioni
gravemente “patologiche”.

In pratica, agli organi statali é assolutamente e radi-
calmente precluso 'utilizzo del potere dissolutorio ex art.
126 Cost. al fine di risolvere i conflitti “ordinari” con le
Regioni, cui sarebbe possibile porre rimedio attraverso il
ricorso ad altri, diversi strumenti meno invasivi dell’au-
tonomia regionale appositamente e specificamente previ-
sti dalla Carta. Si allude naturalmente a tutte le ipotesi
in cui I’eventuale conflitto di competenza o contrasto di
interessi sia derivato dallo svolgimento delle ordinarie at-
tivita legislative o amministrative da parte delle Regioni o
anche, come si vedra, dall’omesso compimento da parte
di quest’ultime di attivita in qualche modo dovute. In tut-
ti questi casi in cui la “patologia” dei rapporti mantiene
una connotazione “ordinaria”, permanendo nell’alveo del
mero conflitto tra competenze statali e regionali, tra inte-
ressi statali e interessi regionali, non risulterebbe costitu-
zionalmente legittimo il ricorso all’*eccezionale” provve-
dimento dissolutorio. All’interno della Carta sono infatti
contemplati una serie di istituti e strumenti appositamente
diretti a salvaguardare la corretta delimitazione delle ri-
spettive sfere di competenza e dell’assetto di interessi che
vi é direttamente connesso.

115 Al riguardo gia P. Virca, La Regione, cit., p. 162; C. MorTATI, Isti-
tuzioni, cit., p. 901; L. PaLADIN, Diritto regionale, Padova, 1985, p. 447; R.
Tost, Art. 126, in V. CRiSAFULLI - L. PALADIN (a cura di), Commentario breve
alla Costituzione, Padova 1990, pp. 752 ss.; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 388;
M. ScupliEro, Scioglimento, cit., p. 1; nonché, piu di recente, C. DE FIoREs,
Art. 126, cit., p. 2493. Cfr. anche C. cost., n. 50/1959, in “Giur. cost.” 1959,
I, pp. 779 ss., con nota di C. Esposito, I decreti-legge delle Regioni, ivi, pp.
780 ss.
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Il ricorso al potere dissolutorio risulta pertanto pos-
sibile (rectius, legittimo) soltanto nei casi in cui la “pato-
logia” dei rapporti raggiunga un livello di gravita tale da
sconfinare nella lesione o nella minaccia di lesione non di
specifici e puntuali interessi statali ma di interessi afferenti
all’*ordinamento repubblicano” nel suo complesso. Deve
trattarsi in questo caso di conflitti originati e determinati
non tanto dal compimento o dall’omissione da parte del-
le Regioni di singoli atti od attivita, quanto piuttosto dalla
complessiva condotta istituzionale degli organi regionali,
cui non ¢ possibile porre rimedio attraverso il ricorso agli
“ordinari” strumenti di risoluzione dei conflitti contem-
plati dalla Carta bensi soltanto attraverso il ricorso allo
scioglimento-rimozione “sanzionatorio”. In questi casi, in-
fatti, la “patologia” non puo essere rimossa in altro modo
se non attraverso la dissoluzione degli organi di vertice del-
la Regione, la cui stessa permanenza in vita risulta ontolo-
gicamente e radicalmente incompatibile con un corretto e
“fisiologico™ assetto dei rapporti Stato-Regioni e addirit-
tura con il complesso di valori e principi che informano
I’*ordinamento repubblicano”.

Lo scioglimento “sanzionatorio” di cui all’art. 126
Cost. assume pertanto la configurazione di uno strumento
di chiusura nei rapporti tra Stato e Regioni, cui ricorrere
in via di extrema ratio allorquando il conflitto tra istanze
unitarie ed autonomistiche non puo essere risolto altrimen-
ti se non con la rimozione degli organi regionali di vertice.
Si tratta di un provvedimento con effetti “repressivi” prov-
visto della massima incidenza possibile sull’autonomia re-
gionale, dato che si sostanzia addirittura nella dissoluzione
ab extra degli organi elettivi direttamente rappresentativi
della comunita territoriale di riferimento.

L’inquadramento “sistematico” dell’istituto induce
pertanto a ritenere che si tratti di uno strumento ad appli-



LO SCIOGLIMENTO “ETERONOMO’’ DEGLI ORGANI REGIONALI DI VERTICE 71

cazione necessariamente “residuale”, esperibile cioe nelle
sole ipotesi in cui tutti gli altri strumenti “ordinari” di ri-
soluzione dei conflitti tra Stato e Regioni risultino impra-
ticabili oppure, pur avendo ricevuto applicazione, si siano
rivelati del tutto inefficaci a rimuovere i pregiudizi arre-
cati ai valori “ordinamentali” incisi"'®. Gli organi statali,
pertanto, ogni volta che sono chiamati ad agire in veste di
“protettori” di istanze unitarie di dimensione “ordinamen-
tale-repubblicana” in un conflitto con le Regioni dovreb-
bero improntare il loro modus operandi ad un criterio di
rigorosa “progressivita”''’.

In prima battuta, pertanto, dovrebbero cercare di
rimediare al conflitto attraverso il ricorso agli strumenti
provvisti di minore incisivita rispetto all’autonomia regio-
nale e, soltanto in caso di loro infruttuosita, in seconda
battuta passare via via a strumenti di sempre maggiore
incisivita fino alla extrema ratio, al provvedimento “re-
pressivo” di dissoluzione degli organi regionali. Soltanto
nell’ipotesi in cui non fosse possibile risolvere il conflitto o
assicurare la prevalenza delle istanze unitarie attraverso
gli strumenti “ordinari”, pertanto, gli organi statali po-
trebbero ricorrere allo strumento “straordinario”, rap-
presentato dallo scioglimento-rimozione “eteronomo” de-
gli organi regionali.

16 Sul carattere “residuale” dell’istituto cfr. M. OLIVETTI, Nuovi statuti,
cit., pp. 320 ss.; C. DE FiorEs, Art. 126, cit., p. 2493; C. Pabura, Art. 126,
cit., p. 1124; D. Coburti, Scioglimento, cit., p. 538; IpEm, Mancata riduzione
del numero di consiglieri regionali e scioglimento sanzionatorio. Un caso di
erosione dell’autonomia delle Regioni, in “www.federalismi.it” 14/2013, p. 14;
E. ALBANESI, La rimozione del Presidente della Giunta e lo scioglimento del
Consiglio regionale per una fattispecie di “gravi violazioni di legge” tipizzata
nel d. lgs. n. 149/2011. Profili problematici ex art. 126, primo comma, Cost.,
in “Rass. parl.” 2012, p. 110.

"7 D. Copouti, Scioglimento, cit., p. 545, parla di una serie di rimedi
“man mano pit gravosi per la Regione interessata, sia per la diversa incisi-
vita che li caratterizza, sia per la crescente «unilateralita» del loro utilizzo”.
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Un primo strumento “ordinario” apprestato dalla
Carta cui possono ricorrere gli organi statali & rappresen-
tato dall’impugnazione diretta delle leggi regionali ai sensi
dell’art. 127 Cost."®. Si tratta di un “filtro” che consente
di risolvere in via “ordinaria” tutte le situazioni in cui la
lesione delle istanze unitarie € determinata da un’invasione
della competenza statale ad opera del legislatore regionale
o dal puntuale contrasto tra disposizioni legislative regio-
nali e disposizioni legislative statali. In casi come questi,
peraltro di frequentissima verificazione, la pronuncia del-
la Corte declaratoria dell’illegittimita della legge regionale
impugnata appare ex se idonea a risolvere una volta per
tutte ed in via definitiva (almeno apparentemente, come si
vedra piu avanti) il conflitto'"’.

Analoghe considerazioni possono svolgersi riguardo
ad un altro strumento “ordinario” utilizzabile dagli organi
statali, soprattutto per quanto concerne le ipotesi in cui
la lesione delle istanze unitarie origini da atti non legisla-
tivi (regolamentari e/o amministrativi) o da meri compor-
tamenti, attivi od omissivi, degli organi regionali. Si allude
ovviamente al conflitto di attribuzioni intersoggettivo tra
Stato e Regioni ex art. 134 Cost., soprattutto nella sua piu
ricorrente declinazione di conflitto “da menomazione o in-

terferenza”'®,

8 Riguardo al giudizio in via d’azione cfr. C. PApuLA, L’asimmetria nel
giudizio in via principale: la posizione dello Stato e delle Regioni davanti alla
Corte costituzionale, Padova 2005; E. MavLraTTI, Art. 127, in R. BiruLco - A.
CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario, cit., I11, pp. 2504 ss.; C. Pa-
DULA, Art. 127, in S. BARTOLE - R.BIN (a cura di), Commentario, cit., pp. 1129
ss.; AA. Vv., I ricorsi in via principale, Milano 2011.

% Riguardo all’impossibilita, in questa ipotesi, di procedere alla disso-
luzione ab extra cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 372; C. Pabura, Art. 126,
cit., p. 1125.

120 Tn ordine al quale cfr. G. GROTTANELLI DE’ SANTI, I conflitii di attri-
buzione tra lo Stato e le Regioni e tra le Regioni, Milano 1961; S. GRrassi, Il
giudizio costituzionale sui conflitti di attribuzione tra Stato e Regioni e tra le
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Entrambi questi strumenti “ordinari” presentano
profili di indubbia sovrapposizione, per quanto concerne
il loro ambito di applicazione, con l'istituto dello sciogli-
mento “sanzionatorio”, avuto riguardo soprattutto ai pre-
supposti giustificativi di quest’ultimo. Gli “atti contrari a
Costituzione” e le “gravi violazioni di legge” di cui parla
P’art. 126, comma 1, Cost., infatti, potrebbero in ipotesi
manifestarsi anzitutto attraverso I’emanazione di singoli e
specifici atti legislativi, regolamentari o amministrativi re-
gionali. In questi casi, in ossequio ai richiamati criteri di
“residualita” e di “progressivita”, i rimedi cui dovrebbero
correttamente e legittimamente ricorrere gli organi statali
sarebbero quelli dell’impugnazione in via principale della
legge regionale o del conflitto di attribuzioni e non certo
quello dello scioglimento o rimozione “sanzionatorio” degli
organi regionali ex art. 126, comma 1, Cost., eventualmen-
te esperibile soltanto in seconda battuta.

Considerazioni in parte diverse debbono invece svol-
gersi riguardo ad un altro strumento contemplato dalla
Carta costituzionale, vale a dire il potere sostitutivo ex art.
120, comma 2, Cost."'. Si tratta di un istituto che presenta
carattere di “straordinarieta’, in virtu dell’incidenza che
riveste rispetto all’assetto delle competenze statali e regio-

Regioni, Milano 1985; G. ZAGREBELSKY, voce Conflitto di attribuzione tra Stato
e Regioni e tra Regioni, in Enc. giur., VIII, 1988; F. S. BarroLiNt, Art. 134,
seconda alinea, in R. BiruLco - A. CELOTTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commen-
tario, cit., III, pp. 2594 ss.; G. P. DoLso, Art. 134, in S. BarTOLE - R. BIN (a
cura di), Commentario, cit., pp. 1147 ss.

21 Riguardo al quale cfr., ex multis, C. MAINARDIS, Poteri sostitutivi sta-
tali e autonomia amministrativa regionale, Milano 2007; IpEm, Art. 120, in
R. Birurco - A. CELotTO - M. OLIVETTI (a cura di), Commentario, cit., 111, pp.
2379 ss.; M. BELLETTI, Art. 120, in S. BARTOLE - R. BIN (a cura di), Commen-
tario, cit., pp. 1089 ss.; Q. CAMERLENGO, voce Potere sostitutivo (dir. cost.), in
Dig. disc. pubbl., Agg. 11, 2008, pp. 652 ss.; V. TAMBURRINI, I poteri sostitutivi
statali tra rispetto dell’autonomia regionale e tutela del principio unitario,

Milano 2012.
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nali tracciato dalla Costituzione, anch’esso pero destinato
ad essere applicato in via “ordinaria” rispetto allo sciogli-
mento “sanzionatorio”.

In questo caso, pero, I’ambito di applicazione dei due
istituti coincide solo in parte. Diversi appaiono infatti, al-
meno parzialmente e prima facie, i loro presupposti giusti-
ficativi.

Da un lato, infatti, il potere sostitutivo statale puo es-
sere esercitato nell’ipotesi di “pericolo grave per I'incolu-
mita e la sicurezza pubblica”, formula solo apparentemen-
te analoga alle “ragioni di sicurezza nazionale” menzionate
dall’art. 126, comma 2, Cost. ma, in realta, come si vedra
piu avanti, evocativa di una diversa situazione.

Dall’altro, le ulteriori ipotesi giustificative della sosti-
tuzione degli organi statali a quelli regionali non trovano
apparentemente riscontro nell’art. 126, comma 1, Cost. In
realta, pero, a seguito di una piu attenta analisi & possibile
sostenere che “il mancato rispetto di norme o trattati in-
ternazionali o della normativa comunitaria” costituiscono
ipotesi “tipiche” di “atti contrari alla Costituzione” o di
“gravi violazioni di legge”. Allo stesso modo, la necessita
dell’intervento sostitutivo statale a “tutela dell’unita giu-
ridica ed economica” e in particolare “dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti sociali” puo derivare
dall’inottemperanza di una o piu Regioni al compimento
di attivita prescritte a livello costituzionale o legislativo. A
ben vedere, pertanto, I’ambito applicativo del potere sosti-
tutivo puo ben coincidere, quanto ai presupposti giustifi-
cativi, con quello dello scioglimento “sanzionatorio”*. Le
locuzioni “atti contrari alla Costituzione” e “gravi violazio-
ni di legge” adoperate dall’art. 126, comma 1, Cost, infatti,
come si vedra, sono sufficientemente ampie e generiche da

122 Come riconosce, in parte, anche D. Coburi, Scioglimento, cit., p.

546.
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consentire di ricomprendervi ogni e qualsivoglia ipotesi di
trasgressione a norme di diritto positivo.

Inoltre, la ratio ispiratrice dei due istituti risulta la me-
desima, cioe quella di fronteggiare “straordinarie” ed “ec-
cezionali” situazioni di emergenza, determinate dall’attivita
o dall’inattivita degli organi regionali, idonee ad incidere su
interessi unitari essenziali afferenti all’*“ordinamento repub-
blicano” nel suo complesso. Si tratta insomma di strumenti
posti a garanzia del principio di unita ed indivisibilita della
Repubblica proclamato dall’art. 5 Cost.

Questa (parziale) sovrapposizione dei due istituti in-
duce pertanto a ritenere, ancora una volta in ossequio ai
criteri di “progressivita” e “residualita”, che lo strumento
contemplato dall’art. 120, comma 2, Cost. debba riceve-
re applicazione in via preventiva e preferenziale rispetto a
quello contemplato dall’art. 126 Cost.'*.

Sotto questo profilo si rendono pero necessarie alcu-
ne precisazioni che non possono prescindere da una (sep-
pur breve e sintetica) analisi dei caratteri e delle modalita
applicative del potere sostitutivo statale, come disciplinati
dall’art. 8 1. n. 131/2003 e precisati dalla Corte costituzio-
nale'*.

Al riguardo é opportuno anzitutto osservare come il
potere sostitutivo statale puo essere esercitato per rimedia-
re non solo all’inerzia regionale, manifestatasi sub specie di

123 Come parrebbe ritenere B. CArRAvITA DI TORITTO, La Costituzione dopo
la riforma del Titolo V, Torino 2002, p. 137. Contra D. CopuTi, Scioglimento,
cit., p. 546, ad avviso del quale si tratta di strumenti diversi e concorrenti, per
cui spetta “al Governo valutare caso per caso quale di essi sia il pin adatto a
risolvere le disfunzioni che ingenerano Uintervento statale”.

124 Tn particolare nelle pronunce n. 43/2004, in “Giur. cost.” 2004, pp.
594 ss., con nota di G. FONTANA, I poteri sostitutivi statali tra inevitabili forza-
ture ed evitabili incoerenze, ivi, pp. 609 ss.; C. cost., n. 69/2004, ivi, pp. 893
ss.; C. cost., n. 70/2004, ivi, pp. 899 ss.; C. cost., n. 71/2004, ivi, pp. 910 ss.; C.
cost., n. 72/2004, ivi, pp. 917 ss.; C. cost., n. 73/2004, ivi, pp. 925 ss.; C. cost.,
n. 172/2004, ivi, pp. 1774 ss.; C. cost., n. 173/2004, ivi, pp. 1787 ss.
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mancata adozione dei provvedimenti necessari al fine del-
la tutela degli interessi menzionati dall’art. 120, comma 2,
Cost., ma anche al parziale inadempimento, cioé all’ipotesi
in cui tali provvedimenti siano stati adottati in modo irre-
golare o risultino inidonei ad assicurare una tutela integra-
le'. In secondo luogo, I’ambito di applicazione di questo
potere non é limitato al piano amministrativo ma si estende
anche a quello legislativo, come si desume espressamente
dal tenore letterale dell’art. 8, comma 1, 1. n. 131/2003 e
come ha confermato, seppur incidenter tantum, la stessa
Corte costituzionale'’.

Questa forma di sostituzione, come noto, € stata piu
volte disposta, a tutela dell’unita economica, sub specie di
nomina di un commissario ad acta, nei rigunardi delle Re-
gioni afflitte da un grave disavanzo sanitario, al fine di con-
sentirne il risanamento. I poteri di cui dispone al riguardo
il commissario risultano pesantemente incisivi dell’autono-
mia regionale e idonei a condizionarne ogni forma di attivi-
ta. Gli atti commissariali, in particolare, seppur sprovvisti
della forma e della natura legislativa, ne possiedono di fat-
to la sostanza. Da un lato, infatti, costituiscono un vero e
proprio limite “negativo” a carico del legislatore regionale,
dato che la Corte costituzionale colpisce con la sanzione
dell’illegittimita le leggi regionali che si pongono con essi

27 Dall’altro costituiscono il fondamento, la

in contrasto
“base legale” per 1’adozione di successivi provvedimenti
amministrativi.

Appare peraltro evidente che vi sono delle differenze
tra i due istituti in ordine alle rispettive modalita opera-

tive'®. Lo scioglimento “sanzionatorio”, anzitutto, deter-

125 In tal senso C. cost., n. 227/2004, in “Giur. cost.” 2004, pp. 2386 ss.
126 Cfr. C. cost., n. 236/2004, in “Giur. cost.” 2004, pp. 2463 ss.

127 Cfr. C. cost., n. 2/2010, cit.

128 Come ricorda C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 12.
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mina la rimozione e quindi I'integrale, seppur provvisoria
sostituzione degli organi regionali, mentre il potere sosti-
tutivo di cui all’art. 120, comma 2, Cost., comporta si la
sostituzione degli organi statali agli organi regionali'’, ma
solo in riferimento al compimento di singoli, specifici atti
o attivita. In secondo luogo, e conseguentemente, 1’orga-
no statale sostituto non assume tutte le funzioni proprie
dell’organo regionale sostituito, ma si limita ad esercitare
specifiche funzioni e poteri che si vanno ad affiancare alle
prime"’. In terzo ed ultimo luogo, il commissario ad acta
nominato ex art. 120, comma 2, Cost. € un organo statale
chiamato ad operare in via meramente temporanea ed epi-
sodica nel circuito dell’indirizzo politico-amministrativo
regionale, mentre la dissoluzione ab extra degli organi re-
gionali di vertice comporta la necessita di provvedere al piu
presto e comunque in tempi rapidi alla loro ricostituzione e
al conseguente ripristino della corretta “fisiologia” del cir-
cuito rappresentativo della comunita regionale.

Queste differenze non rivestono alcun rilievo riguar-
do all’ordine di applicazione, o meglio alla sequenza ap-
plicativa dei due istituti. In virta del piu volte richiamato
criterio di “progressivita”, infatti, gli organi statali potreb-
bero ricorrere allo scioglimento “sanzionatorio” soltanto
in via “eccezionale” e “residuale”, nell’eventualita in cui il
potere sostitutivo “straordinario” statale si rivelasse ineffi-
cace o comunque inadeguato a tutelare i valori ed interessi
unitari menzionati dall’art. 120, comma 2, Cost. In buona
sostanza, pertanto, la dissoluzione ab extra degli organi re-

129 Sul punto S. PaINo, I poteri sostitutivi nei confronti degli enti terri-
toriali, in G. Corso - V. LoriLATo (a cura di), Il diritto amministrativo dopo le
riforme costituzionali. Parte generale, Milano 2006, p. 424; A. D1 MICHELE,
L’art. 120 della Costituzione e il suo ruolo dopo la riforma del Titolo V, in “Ist.
fed.” 2008, p. 638.

130 Al riguardo cfr. G. CApoRALL, I poteri, cit., pp. 160 ss.
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gionali ex art. 126, comma 1, Cost. si configura come uno
strumento “eccezionale” ed ancor piu ... “straordinario”
del potere sostitutivo “straordinario” contemplato dall’art.
120, comma 2, Cost.

Quelli appena passati in rassegna (impugnazione delle
leggi regionali avanti alla Corte costituzionale ex art. 127
Cost.; conflitto di attribuzioni intersoggettivo ex art. 134
Cost.; potere sostitutivo statale “straordinario” ex art.
120, comma 2, Cost.) sono gli strumenti rimediali “ordina-
ri” predisposti dalla Carta costituzionale per salvaguarda-
re e tutelare gli interessi e le istanze unitari dagli eventuali
atti ed attivita incisivi degli organi regionali. Soltanto nel
caso in cui tali strumenti risultassero inapplicabili o si rive-
lassero inefficaci gli organi statali potrebbero fare ricorso,
in via di extrema ratio, al provvedimento dissolutorio degli
organi regionali di vertice ex art. 126 Cost., quale strumen-
to di chiusura, di carattere “eccezionale” e ad applicazione
“residuale”, secondo taluno'!' addirittura equiparabile ad
una vera e propria supremacy clause. Gli spazi di possibile
applicazione ed intervento dell’istituto in parola risultano
pertanto particolarmente angusti.

Le ipotesiin cui gli strumenti “ordinari” di risoluzione
dei conflitti Stato-Regioni risultino impraticabili o si rive-
lino infruttuosi appaiono infatti assai remote e addirittura
di difficile configurazione gia a livello teorico.

Per quanto concerne la prima ipotesi, non € agevo-
le pervenire all’individuazione di situazioni in cui gli “atti
contrari alla Costituzione”, le “gravi violazioni di legge” e,
in parte, le “ragioni di sicurezza nazionale” si manifestino
ed estrinsechino con modalita e forme tali da non consenti-
re il previo ricorso agli strumenti “ordinari” appena passa-
ti in rassegna. Solitamente, infatti, le violazioni e situazioni
menzionate al primo comma dell’art. 126 Cost. si verifi-

131 C. DE FioRes, Art. 126, cit., p. 2493.
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cano in conseguenza dell’esercizio, da parte degli organi
regionali, delle potesta legislative, regolamentari o ammi-
nistrative di cui sono titolari (in tal caso sussistono tutti i
presupposti per utilizzare gli strumenti contemplati dagli
artt. 127 o 134 Cost.) oppure dell’inerzia nel compimento o
nell’irregolare compimento di attivita necessarie e dovute
poste a presidio di valori fondanti dell’*ordinamento re-
pubblicano” (in tal caso ricorrono gli estremi per 1’eserci-
zio del potere sostitutivo “straordinario” ex art. 120, com-
ma 2, Cost.).

Dinorma, quindi, vi € una quasi perfetta equivalenza
e coincidenza tra i presupposti applicativi degli strumenti
“ordinari” e quelli del potere dissolutorio. Sul piano mera-
mente qualitativo, infatti, i presupposti “sostanziali” men-
zionati dall’art. 126 Cost. non differiscono, anche in virtu
della genericita delle formule e locuzioni che li indicano,
da quelli contemplati dagli art. 127 (legge regionale contra-
stante con la Costituzione, con la normativa comunitaria o
con una legge statale interposta), 134 (atti non legislativi o
condotte, anche omissive, degli organi regionali che meno-
mano |’assetto delle competenze prestabilito dalla Carta) e
120, comma 2 (attivita o inattivita regionali direttamente
lesive di istanze unitarie di preminente rilievo) della Co-
stituzione. Le formule descrittive dei presupposti giustifi-
cativi “sostanziali” del potere dissolutorio sono quindi in
grado di comprendere al loro interno, in virtu della loro
genericita, tutte quante le situazioni idonee a consentire il
ricorso, in via preventiva, agli strumenti rimediali “ordi-
nari”. Il reale discrimen che consente il ricorso, in secon-
da battuta, allo strumento “residuale” ed “eccezionale” ¢
pertanto rappresentato -come si vedra- da un quid pluris
in termini di “gravita” e “straordinarieta” dell’infrazione.

Sono per la verita ipotizzabili, come si vedra in se-
guito, anche casi in cui i presupposti “sostanziali” di cui
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all’art. 126 Cost. assumono una configurazione autonoma e
diversificata rispetto a quelli contemplati nelle disposizioni
appena menzionate. Si tratta pero di evenienze assai rare
valutabili alla stregua di meri casi di scuola.

La seconda ipotesi precedentemente adombrata (in-
fruttuosita degli strumenti “ordinari” esperiti in prima
battuta) risulta di altrettanto rara verificazione ma presen-
ta minori difficolta di inquadramento sul piano teorico e
dogmatico. E infatti improbabile ma non del tutto impossi-
bile che il ricorso agli strumenti “ordinari” di composizio-
ne dei conflitti con le Regioni, nei casi in cui risulti pratica-
bile, si riveli pero del tutto inefficace e infruttuoso. Basti al
momento soltanto accennare ad un’eventualita sulla quale
occorrera tornare con maggiore ampiezza in seguito e alla
quale di recente é stata prestata particolare attenzione:
quella dell’elusione del giudicato costituzionale da parte
degli organi regionali'*.

Alla luce di queste precisazioni, pertanto, si impongo-
no alcune considerazioni in ordine al rapporto tra rimedi
“ordinari” e scioglimento “sanzionatorio”, suscettibili di
ricevere maggior sviluppo nel prosieguo della trattazione.
E sufficiente in questa sede osservare come tale rapporto
puo atteggiarsi in modi diversi, in ragione della (almeno
parzialmente) diversa natura degli interessi tutelati e dei
rispettivi (parzialmente) diversi ambiti applicativi, soprat-
tutto avuto riguardo ai presupposti “sostanziali”.

In alcuni casi, infatti, si configura un rapporto di ri-
gida alternativita e di esclusione reciproca, in riferimento
alle ipotesi in cui vi sia un’assoluta coincidenza dell’ambito
applicativo e la lesione dei valori “ordinamentali” sia stata
adeguatamente ed efficacemente risolta mediante il ricorso,
in prima battuta, agli strumenti rimediali “ordinari”. Op-

32 Riguardo alla quale cfr. A. TURTURRO, La reiterata, cit., pp. 509 ss.
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pure, viceversa, in riferimento alle ipotesi in cui tali ultimi
strumenti non possono in alcun modo intervenire, perche
la fattispecie esula completamente dal loro ambito applica-
tivo. In tale ultima ipotesi, pertanto, si configura una sorta
di ambito applicativo riservato in via “residuale” a favore
dell’istituto dissolutorio ex art. 126 Cost.

In altri casi, invece, il rapporto si pone in termini di
propedeuticita e consequenzialita applicativa. Si tratta
delle ipotesi in cui il pregiudizio ai valori “ordinamenta-
li”, almeno in astratto, potrebbe essere rimosso median-
te il semplice ricorso agli strumenti rimediali “ordinari” i
quali, pero, all’esito della loro applicazione, si rivelano in
realta infruttuosi e inefficaci. In tal caso, quindi, dovrebbe
intervenire in seconda battuta, in via “sussidiaria”, quale
extrema ratio e strumento di chiusura, il provvedimento
dissolutorio ex art. 126 Cost.

In altri casi ancora, infine, il rapporto potrebbe
configurarsi in termini di cumulativita, nel senso che lo
strumento rimediale “ordinario” e quello dissolutorio de-
gli organi regionali di vertice dovrebbero essere applicati
congiuntamente, proprio in ragione della diversita degli
interessi e valori tutelati. Basti pensare alle ipotesi in cui
I’atto o il comportamento attivo o omissivo degli organi re-
gionali, oltre a risultare illegittimo (siccome trasgredisce
un precetto normativo), al contempo arreca un pregiudizio
ad un valore “ordinamentale-repubblicano” di gravita tale
da non consentirne la permanenza in carica. Ebbene, in
un’eventualita del genere appare chiaro che, oltre a spie-
gare un ricorso in via principale ex art. 127 Cost., oppure
a sollevare un conflitto di attribuzioni intersoggettivo o a
ricorrere al potere sostitutivo ex art. 120, comma 2, Cost.,
il Governo sarebbe altresi tenuto, al contempo, ad avviare
la procedura dissolutoria ex art. 126 Cost. Con gli stru-
menti rimediali “ordinari”, infatti, il Governo, attraverso
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la declaratoria di illegittimita e la conseguente privazione
di efficacia dell’atto oppure attraverso il subentro agli or-
gani regionali nel compimento di uno o piu atti costituzio-
nalmente dovuti, porrebbe rimedio alla mera trasgressio-
ne del precetto normativo da parte degli organi regionali.
Mediante il provvedimento dissolutorio, invece, rimuove-
rebbe i pregiudizi arrecati ai valori “ordinamentali”, alla
cui salvaguardia osta la stessa permanenza in carica degli
organi regionali, attraverso la rimozione di questi ultimi.

9 — Considerazioni conclusive di sintesi

L’istituto dello scioglimento “eteronomo” degli organi
regionali di vertice (Presidente della Giunta e Consiglio) di-
sciplinato dall’art. 126 Cost. presenta implicazioni “siste-
matiche” di non scarso rilievo riguardo alla forma di Stato.
In virtu degli effetti dissolutori degli organi rappresenta-
tivi-elettivi regionali che discendono dalla sua applicazio-
ne, infatti, si pone al crocevia dei rapporti dialettici tra
due contrapposti interessi, provvisti entrambi di primario
rilievo costituzionale: la tutela degli interessi unitari del-
I’*ordinamento repubblicano” ex art. 5 Cost., da un lato;
la salvaguardia dell’autonomia costituzionalmente garanti-
ta alle Regioni, dall’altro.

Al fine di pervenire ad una corretta interpretazione
ed applicazione dell’istituto si & reso pertanto necessario
procedere al suo inquadramento dogmatico sul piano “si-
stematico”, in relazione al complessivo assetto dei rapporti
tra Stato e Regioni delineato dalla Costituzione nonche al
grado, al tipo e al quantum di autonomia riconosciuto a
quest’ultime e, piu in generale, al modello di regionalismo
che ne consegue.

Sotto questo profilo il legislatore di revisione del 1999,
intervenuto a modificare il Titolo V della Costituzione an-
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che in subiecta materia, ha deciso di seguire due opzioni
“sistematiche” di fondo, apparentemente antitetiche ma in
realta perfettamente aderenti al nuovo modello di regiona-
lismo avuto di mira.

Da un lato, ha sottratto dall’ambito applicativo dell’i-
stituto le ipotesi di scioglimento “funzionale”, determinate
cioé da cause direttamente connesse al malfunzionamento
della forma di governo e del circuito dell’indirizzo politico.
Ogni decisione in ordine alla disciplina, all’accertamento
e alla dichiarazione di queste cause di scioglimento risulta
infatti rimessa ora in capo agli organi regionali, conforme-
mente e coerentemente all’avvenuto riconoscimento a loro
favore di un accresciuto livello di autonomia statutaria ri-
guardo alla forma di governo regionale (seppur nel rispetto
dei limiti costituzionalmente imposti dall’art. 126, comma
3, Cost.), soprattutto in caso di opzione statutaria a favore
della forma di governo “standard” di tipo “neoparlamen-
tare”, caratterizzata dall’elezione diretta contestuale del
Consiglio e del Presidente della Giunta.

Dall’altro lato, & stato mantenuto in capo agli organi
statali il potere dissolutorio di tipo “sanzionatorio”, dispo-
sto cioe per cause del tutto estranee al funzionamento del
circuito dell’indirizzo politico e della forma di governo e
connesse piuttosto al compimento, da parte degli organi re-
gionali, di una serie di trasgressioni e violazioni espressa-
mente menzionate. In pratica, pertanto, il provvedimento
dissolutorio ab extra degli organi regionali di vertice puo
essere ora adottato esclusivamente in presenza dei pre-
supposti giustificativi “sostanziali” di tipo “sanzionatorio”
contemplati dal primo comma dell’art. 126 Cost., vale a
dire “atti contrari alla Costituzione”, “gravi violazioni di
legge” o “ragioni di sicurezza nazionale”.

Proprio riguardo allo scioglimento “sanzionatorio”
una recente “pronuncia-manifesto” della Corte costitu-



34 CAPITOLO 1

zionale, oltre a rimarcarne le implicazioni “sistematiche”
connesse alla forma di Stato regionale, ha tracciato le co-
ordinate di fondo idonee a guidarne I’applicazione e a con-
sentirne un corretto inquadramento dogmatico, anche sul
piano “sistematico”, nel quadro del modello di regionali-
smo delineato dalla Novella del Titolo V.

L’iter logico e le argomentazioni spiegate dalla Cor-
te inducono a ritenere possibile il ricorso al potere disso-
lutorio “sanzionatorio” degli organi regionali soltanto in
presenza di due presupposti tra loro inscindibilmente con-
nessi. In primis, Uistituto puo essere utilizzato soltanto a
fronte di situazioni “eccezionali” determinate dall’accer-
tata sussistenza delle condizioni menzionate al primo com-
ma dell’art. 126 Cost. e non per dirimere eventuali conflitti
tra indirizzo politico statale e indirizzo politico regionale e
quindi per “sanzionare” mere scelte di discrezionalita po-
litica degli organi regionali. In secondo luogo, é necessario
che alla verificazione delle menzionate condizioni sia con-
seguita la lesione di istanze e valori unitari inerenti non al
solo ordinamento statale ma al pit comprensivo “ordina-
mento repubblicano”, al soddisfacimento e alla protezione
dei quali sono chiamati gli organi statali in veste di soggetti
dello Stato-ordinamento.

Alla luce della richiamata pronuncia della Corte costi-
tuzionale e della connotazione in senso “paritario” e “co-
operativo” del modello di regionalismo avuto di mira dal
legislatore di revisione costituzionale si € pertanto provve-
duto ad individuare le principali caratteristiche dell’istitu-
to dello scioglimento “sanzionatorio” in relazione alla sua
natura, ai suoi effetti e alle sue modalita applicative.

In primo luogo, proprio per ragioni di carattere “si-
stematico”, lo scioglimento “sanzionatorio” e difficilmente
riconducibile alla categoria dei controlli sugli organi. In
secondo luogo, dal provvedimento dissolutorio discendono
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effetti “repressivi”’, diretti a “sanzionare” ex post gli or-
gani regionali nella massima misura possibile, vale a dire
attraverso la loro integrale rimozione e non semplicemente
attraverso la loro sostituzione. In terzo luogo il provvedi-
mento dissolutorio, al pari delle valutazioni che lo prece-
dono e dei presupposti che ne giustificano I’adozione, pos-
siede natura “costituzionale” e non meramente “politica”
o “amministrativa”. In quarto ed ultimo luogo, l'istituto
in parola deve ricevere applicazione soltanto in via “ecce-
zionale” e “residuale”. Si tratta infatti di uno strumento
di chiusura dei rapporti tra Stato e Regioni cui € possibile
ricorrere soltanto in via di extrema ratio, laddove tutti gli
altri strumenti rimediali “ordinari” (impugnazione in via
diretta della legge, conflitto di attribuzioni intersoggettivo,
potere sostitutivo statale ex art. 120, comma 2, Cost.) risul-
tino impraticabili oppure si siano rivelati inefficaci.






Capitoro 11

LINTERPRETAZIONE “SISTEMATICA”
DEI PRESUPPOSTI “SOSTANZIALI”
DI APPLICAZIONE DELL’ISTITUTO

SomMARIO: 1 — Premessa; 2 — Le fattispecie “sostanziali” giustificative
dello scioglimento “sanzionatorio” tra tassativita, indetermina-
tezza delle formule e superfluita di un’intermediazione legisla-
tiva; 3 — Gli “atti contrari alla Costituzione”: una fattispecie
“sostanziale” di difficile inquadramento dogmatico ed incerta
definizione; 4 — La possibile configurazione di ipotesi di “atti con-
trari alla Costituzione™; 5 — Una fattispecie “paradigmatica”: 1’e-
lusione del giudicato costituzionale; 6 — La “strada stretta” delle
“gravi violazioni di legge”; 7 — Lo scioglimento “sanzionatorio”
per “ragioni di sicurezza nazionale”: uno strumento “emergen-
ziale”; 8 — I presupposti “sostanziali” di scioglimento negli sta-
tuti speciali. Cenni; 9 — La valutazione dei presupposti “sostan-
ziali” di scioglimento, a cavallo tra legittimita e discrezionalita;
10 — Considerazioni conclusive di sintesi.

1 — Premessa

A questo punto, a seguito dell’inquadramento dog-
matico e “sistematico” dell’istituto in parola e della con-
seguente cristallizzazione delle sue caratteristiche e mo-
dalita operative, si impone una duplice rilettura in chiave
innovativa dei suoi presupposti applicativi “sostanziali” e
“procedurali”. In primo luogo, pertanto, si rendera neces-
sario sottoporre ad un’interpretazione rigorosa e misurata
le ipotesi giustificative del ricorso al potere di scioglimen-
to-rimozione espressamente menzionate al primo comma
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dell’art. 126 Cost. In seguito, analoga operazione ermeneu-
tica dovra compiersi riguardo alle varie fasi in cui si artico-
la il procedimento dissolutorio, soprattutto in riferimento
al ruolo svolto da ciascuno degli organi chiamati a parte-
ciparvi, alla effettiva titolarita del potere di scioglimento-
rimozione e alla conseguente natura del provvedimento
conclusivo.

Riguardo ai presupposti “sostanziali”, il primo pro-
blema che dovra essere affrontato é quello relativo alla mi-
sura della disciplina costituzionale e ai possibili margini di
intervento di un’eventuale disciplina integrativa di rango
primario. Occorrera, cioé, in prima battuta verificare se
le fattispecie menzionate dall’art. 126 Cost. siano tassati-
ve e costituiscano pertanto una sorta di hortus conclusus,
oppure risultino suscettibili di interpretazione estensiva o
addirittura di integrazione e/o allargamento da parte delle
fonti primarie. In seconda battuta, occorrera altresi accer-
tare se tali fattispecie, data la genericita ed indeterminatez-
za delle formule costituzionali che le designano, necessitino
di (o rendano quantomeno opportuna) un’interpositio legi-
slatoris, di un’intermediazione legislativa che ne definisca
meglio i confini rendendone cosi possibile o quantomeno
favorendone 1’applicazione concreta. Si trattera di valu-
tare, in buona sostanza, il grado di “autosufficienza” della
disciplina di cui all’art. 126 Cost. ai fini dell’immediata,
concreta applicazione dell’istituto.

Di seguito, si rivolgera I’attenzione alla ricostruzio-
ne dogmatica di ciascuna delle fattispecie “illecite” giusti-
ficative del ricorso allo scioglimento-rimozione “sanziona-
torio”, alla luce dell’interpretazione “sistematica” dell’i-
stituto e delle sue caratteristiche prospettata nel capitolo
precedente. L’analisi sara volta a delineare, riguardo a
ciascuna di esse, secondo una valutazione dogmatica qua-
si di stampo penalistico, gli elementi materiali e soggettivi
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che la caratterizzano e, soprattutto, i valori e principi in-
cisi e, quindi, il grado di “illiceita” e “disvalore” da cui
risulta connotata. Una volta compiuta detta ricostruzione
dogmatica della fattispecie astratta, verra operato un ten-
tativo di individuare possibili fattispecie concrete in essa
sussumibili e suscettibili di dar luogo all’effettiva appli-
cazione dell’istituto contemplato dall’art. 126 Cost., con
particolare riguardo all’ipotesi dell’elusione del giudicato
costituzionale.

L’analisi verra condotta separatamente riguardo agli
“atti contrari alla Costituzione” e alle “gravi violazioni di
legge”, in virtu degli elementi di similitudine che li caratte-
rizzano, da un lato, e alle “ragioni di sicurezza nazionale”,
che presentano connotazioni “qualitativamente” diverse,
dall’altro. Brevi cenni verranno altresi dedicati all’analisi
delle marginali differenze che presenta sotto questo profilo
la disciplina contenuta negli statuti delle Regioni speciali.

Da ultimo, attraverso una serie di considerazioni ed
argomentazioni che torneranno utili nel prosieguo della
trattazione e piu precisamente nel capitolo successivo, ver-
ra affrontata la questione relativa al “tipo” e alla natura
delle valutazioni che sono chiamati a compiere gli organi
preposti in ordine all’accertamento della sussistenza delle
fattispecie “sostanziali” di scioglimento-rimozione contem-

plate dall’art. 126 Cost.

2 — Le fattispecie “sostanziali” giustificative dello sciogli-
mento “sanzionatorio” tra tassativita, indeterminatez-
za delle formule e superfluita di un’intermediazione le-
gislativa

er quanto concerne i presupposti applicativi dello
Per quant p pposti applicativi dell

scioglimento “sanzionatorio” I’art. 126 Cost., con una tec-
nica legislativa difforme rispetto ad altre Carte costituzio-
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nali', procede alla loro individuazione mediante il ricorso a
fattispecie di carattere “sostanziale”. Il primo comma della
disposizione in parola prevede infatti I’adozione del prov-
vedimento dissolutorio nell’ipotesi in cui il Consiglio regio-
nale o il Presidente della Giunta abbiano compiuto “atti
contrari alla Costituzione” o “gravi violazioni di legge” o
per “ragioni di sicurezza nazionale”. Gia sotto questo pro-
filo, I’esplicitazione a livello costituzionale delle fattispecie
che legittimano il ricorso al provvedimento dissolutorio ab
extra degli organi regionali di vertice costituisce un’indub-
bia garanzia dell’autonomia regionale.

Tale garanzia risulta ulteriormente rafforzata dal
fatto che I’elencazione di cui all’art. 126 Cost., secondo la
dottrina pressoché unanime®, riveste carattere tassativo
ed esaustivo. Ne deriva una preclusione della possibilita
di procedere ad interpretazioni estensive sia da parte del
legislatore, tanto statale quanto regionale®, sub specie di
divieto di previsione di ulteriori, aggiuntive fattispecie “so-
stanziali” di scioglimento®, che da parte del Governo, sub

! Cfr. sul punto P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 388.

2 Circa il carattere tassativo dell’elencazione di cui all’art. 126 Cost. cfr.
G. MIELE, La Regione nella Costituzione italiana, Firenze 1949, p. 42; F. D’A-
LESSIO, Istituzioni, cit., p. 487; C. GIANNATTASIO, Art. 126, cit., p. 406; E. SarLis,
Lo scioglimento, cit., p. 312; G. Cuomo, I poteri del Presidente della Repubbli-
ca nella risoluzione delle crisi di governo, Napoli 1962, I, p. 66; M. ScUDIERO,
I controlli, cit., p. 172; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 428; T. MARTINES,
Il Consiglio, cit., pp. 215 ss.; M. DE NEs, Illegittimita costituzionale, cit., p. 6.

 Secondo F. Bassanini, L’attuazione, cit., p. 47; J. Buccisano, Consi-
derazioni, cit., pp. 1713 ss.; F. Pizzerti, 1l sistema, cit., p. 124, gli statuti
regionali potrebbero integrare o estendere la disciplina di cui all’art. 126 Cost.
Secondo T. MarTINES, Il Consiglio, cit., p. 216, ad escludere questa ipotesi
valgono la natura statale del potere dissolutorio e ’esigenza di disciplinarne
uniformemente i presupposti di scioglimento,

* Come aveva del resto gia rilevato la stessa Corte costituzionale con
la sentenza n. 229/1989, in “Giur. cost.” 1989, pp. 977 ss., ritenendola “in-
suscettibile di estensione da parte del legislatore ordinario, in quanto posta
a garanzia di un’autonomia compiutamente definita in sede costituzionale”.
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specie di divieto di adottare il provvedimento dissolutorio
in presenza di ipotesi diverse e ulteriori rispetto a quelle
menzionate dalla disposizione costituzionale.

Le garanzie apprestate a favore dell’autonomia ri-
schiano pero di essere annullate o quantomeno mitigate
dalla indeterminatezza e genericita delle formule lingui-
stiche e delle locuzioni adoperate per indicare e descri-
vere le fattispecie “sostanziali” giustificative dello sciogli-
mento’.

Cio vale, anzitutto e soprattutto, in riferimento ai pri-
mi due presupposti applicativi, vale a dire gli “atti contrari
alla Costituzione” e le “gravi violazioni di legge”. Prima
facie, infatti, sembrerebbe sufficientemente determinata la
condotta passibile di sanzione, consistente nella trasgres-
sione di un precetto normativo. A ben vedere, pero, le due
locuzioni adoperate dalla disposizione costituzionale sono
suscettibili di assumere una portata “onnicomprensiva”,
risultando alfine idonee ad includere ogni violazione di
qualsivoglia regola o principio desumibile dal diritto posi-
tivo di qualsivoglia rango (comunitario, costituzionale, le-
gislativo, regolamentare), con il conseguente rischio di al-
largare a dismisura la latitudine e le maglie di applicazione
dell’istituto a scapito dell’autonomia regionale. Analoghe
considerazioni possono svolgersi anche riguardo al terzo
presupposto. Senza voler anticipare argomentazioni cui
verra dedicato maggiore spazio piu avanti, & evidente che
la formula delle “ragioni di sicurezza nazionale” risulta
evocativa di una “clausola generale” di difficile definizione
e perimetrazione.

Un’interpretazione puramente letterale, non partico-

® Cfr. al riguardo J. Buccisano, Considerazioni, cit., p. 1714; F. Cuoco-
Lo, Lo scioglimento, cit., pp. 673 ss., il quale parla di “situazioni di non facile
definizione” ed “equivocita dei presupposti”; A. TURTURRO, La reiterata, cit.,
pp- 528 ss.
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larmente controllata e rigorosa delle formule appena pas-
sate in rassegna potrebbe pertanto determinare un’appli-
cazione estensiva dell’istituto dello scioglimento “sanziona-
torio” in danno dell’autonomia regionale. Si impone quin-
di anche in questo caso ’assoggettamento dei richiamati
presupposti “sostanziali” ad un’interpretazione di tipo
“sistematico”, conforme ai caratteri generali dell’istituto
delineati nel capitolo precedente e al contempo coerente
con il suo inquadramento dogmatico all’interno dell’asset-
to complessivo dei rapporti Stato-Regioni e del modello di
regionalismo risultanti dalla Novella del Titolo V della Co-
stituzione.

Preliminarmente, pero, occorre affrontare alcuni
profili problematici utili a chiarire ulteriormente il quadro
“sistematico” di riferimento.

Si allude, in primis, alla questione relativa alla neces-
sita 0 meno di un’intermediazione legislativa, di un inter-
vento legislativo attuativo dell’art. 126 Cost., rispetto alla
quale, per la verita, si registra in dottrina una sostanzia-
le unanimita di vedute e di posizioni. Per quanto consta,
infatti, non vi € nessuno che abbia neppure isolatamente
sostenuto la tesi della necessita di un intervento legislativo
diretto a specificare i contorni dei singoli presupposti “so-
stanziali”, in assenza o in attesa del quale la disposizione
costituzionale non potrebbe neppure ricevere applicazio-
ne. Viceversa, la dottrina maggioritaria si € espressa nel
senso della mera opportunita dell’intervento legislativo o,
addirittura, della sua inutilita o superfluita®.

Sul punto é intervenuta di recente I’ormai piu volte
menzionata “sentenza-manifesto” della Corte costituziona-

¢ In tal senso gia T. MARTINES, Diritto costituzionale, Milano 1984, p.
864; P. CostaNzo, Art. 126, cit., p. 400, ad avviso del quale le modalita di eser-
cizio del potere sono “completamente predeterminate dalla stessa disciplina
costituzionale”; D. CopuTl, Scioglimento, cit., p. 538.
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le’. La disposizione impugnata® nel caso di specie prevede-
va che I'ipotesi di “grave dissesto finanziario” costituisse
una “grave violazione di legge” ai sensi e per gli effetti di
cui all’art. 126 Cost., alla cui verificazione ed accertamento
(da parte della Corte dei Conti) sarebbero pertanto neces-
sariamente ed automaticamente conseguiti lo scioglimento
del Consiglio e/o la rimozione del Presidente. La questione
portata all’attenzione della Corte investiva direttamente
due distinte ma connesse problematiche di non secondario
rilievo. Anzitutto, quella relativa alla legittimita o meno di
un intervento legislativo attuativo del dettato dell’art. 126
Cost. e della sua portata e misura. In secondo luogo, quel-
la relativa all’applicazione automatica o facoltativa dello
scioglimento “sanzionatorio” e al carattere dovuto o meno
del relativo provvedimento in conseguenza dell’avvenuto
accertamento della sussistenza di uno o piu dei presupposti
giustificativi o, in altre parole, la questione relativa all’esi-
stenza o meno di un margine di discrezionalita di decisione
circa I’an dell’adozione del provvedimento “sanzionato-
rio” in capo all’organo titolare del relativo potere.

La Corte muove dal presupposto che non esiste al-
cun divieto costituzionale di sviluppare ed attuare ’art.
126 Cost., “mediante lUindicazione di uno specifico caso di
«violazione di legge»” atteso che, sul piano generale, “il
legislatore resta il primo destinatario della Costituzione,
incaricato di attuarne le linee programmatiche e di svi-
lupparne i principi”. Addirittura 'intervento legislativo
assume, ad avviso della Corte, una portata “garantistica”
dell’autonomia regionale, perché rafforza e sottolinea il
principio di legalita posto dall’art. 126 Cost. a fondamento
del potere di scioglimento “sanzionatorio”, cui é possibile

7 Cfr. C. cost., n. 219/2013, cit., punto 14.5. del Considerato in Diritto.
% Si trattava dell’art. 2, commi 2, 3 e 5, d. 1gs. n. 149/2011.
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ricorrere soltanto in conseguenza della “violazione di un
puntuale precetto normativo, legittimamente imposto alla
Regione”.

Dopo avere affermato la piena legittimita dell’inter-
vento legislativo attuativo dell’art. 126 Cost., la Corte ne
precisa pero la portata, i limiti e gli effetti. Da un lato,
infatti, chiarisce che le disposizioni legislative debbono li-
mitarsi ad attuare la disposizione costituzionale, a svilup-
parne “coerentemente” i principi espressi, mentre € asso-
lutamente precluso loro, a pena di incostituzionalita, di di-

7 “a vicende

sporre ’estensione del potere “sanzionatorio
incompatibili con Uart. 126 Cost.”.
Dall’altro, passando al piano dell’applicazione con-
creta e alla seconda questione controversa, la Corte rile-
va come la fattispecie legale “tipizzata” dal legislatore non
puo comunque assorbire il giudizio sulla “gravita” della
violazione, quale condizione necessaria di applicazione e di
legittimita del potere di scioglimento, il cui apprezzamen-
to discrezionale & rimesso agli organi costituzionalmente
preposti all’adozione del provvedimento dissolutorio’. In
buona sostanza, la Corte sottolinea come alla commissione
della violazione non possa conseguire automaticamente 1’e-
manazione del provvedimento dissolutorio, perche I’eser-
cizio del potere di scioglimento-rimozione resta comunque
subordinato all’ulteriore valutazione della “gravita” degli
effetti che discendono dall’infrazione. Conseguentemente
la Consulta, sulla scorta di un’interpretazione costituzio-
nalmente orientata della disposizione impugnata, conclu-

> Come del resto avevano sottolineato gia prima della pronuncia della
Corte R. BIN, Fallimento politico: Uobiettivo é chiaro, le norme no, in “Guida
agli enti locali” 19 febbraio 2011, p. 70; G. PErNicIARO - G. Prccirii, Il “fal-
limento politico”, cit., p. 4, i quali parlano di “rottura significativa della in-
terpretazione della norma costituzionale citata fornita in maniera pressoche
unanime dalla dottrina”.
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de il giudizio con una sentenza interpretativa di rigetto,
affermando che “la norma impugnata puo e deve essere
interpretata nel senso che la fattispecie di grave dissesto fi-
nanziario i introdotta non giustifichi da sé Uesercizio del
potere sanzionatorio dello Stato, se non accompagnata da
una valutazione circa la gravita degli effetti da essa cagio-
nati, da parte dei soli organi costituzionali a cio chiamati
dalla Costituzione”.

Le considerazioni svolte dalla Corte, seppur riferite
ad un’ipotesi di specificazione legislativa del solo presuppo-
sto delle “gravi violazioni di legge”, assumono la medesima,
identica valenza anche nei riguardi dell’altra formula degli
“atti contrari alla Costituzione” e possono essere estese, in
linea generale e in via di prima approssimazione, anche alle
“ragioni di sicurezza nazionale”. Ad una piu attenta anali-
si, pero, I’iter logico seguito e le conclusioni cui é pervenuto
il Giudice delle leggi non appaiono del tutto condivisibili e
comunque, a ben vedere, assumono un significato ben piu
ridotto di quello che sembrerebbe potersi ascrivere loro.

Cio vale soprattutto in riferimento alla prima delle
due questioni controverse, quella relativa alla necessita
o meno dell’intermediazione legislativa ai fini dell’appli-
cazione dell’art. 126 Cost. E bene infatti precisare che la
Corte si € limitata ad affermare che non sussiste alcun di-
vieto costituzionale al riguardo senza pero predicare la ne-
cessita dell’intervento legislativo, al piu reputato opportu-
no al fine di garantire maggiormente I’autonomia regionale
laddove volto unicamente a sviluppare i principi espressi
dalla disposizione costituzionale.

Risultano pertanto chiari i limiti e la portata dell’e-
ventuale intervento legislativo, che non potrebbe in alcun
caso assumere carattere innovativo, mediante 1’estensione
dell’elenco tassativo delle fattispecie menzionate dall’art.
126 Cost. e I'introduzione di ulteriori e diverse ipotesi che
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risulterebbero automaticamente contra Constitutionem.
L’unico intervento consentito e legittimo sarebbe pertanto
quello di tipo meramente attuativo, volto a definire o speci-
ficare le generiche ed ambigue formule linguistiche adope-
rate dal disposto costituzionale per indicare i presupposti
“sostanziali” di scioglimento, senza pero aggiungervi al-
cunché sotto il profilo contenutistico.

Altrettanto chiari dovrebbero risultare gli effetti spie-
gati dalla “tipizzazione” legislativa dei presupposti “so-
stanziali” nei riguardi dei soggetti chiamati a valutarne la
consistenza -sub specie di “gravita”- ai fini del concreto ed
effettivo esercizio del potere dissolutorio. Le eventuali pre-
visioni legislative risulterebbero infatti prive di qualsivo-
glia vincolativita, sia in positivo che in negativo.

Da un lato, infatti, la “tipizzazione” legislativa di una
o piu fattispecie specificative delle generiche formule con
cui sono indicati i presupposti “sostanziali” all’art. 126
Cost., come ha giustamente sottolineato la Corte, non vin-
cola in alcun modo i soggetti preposti a procedere in via
automatica all’adozione del provvedimento dissolutorio,
ferma restando la necessita di superare il vaglio del giudi-
zio relativo al livello di “gravita” degli effetti che ne discen-
dono'.

Allo stesso modo, dall’altro lato, ragionando a con-
trario, la “tipizzazione” legislativa delle fattispecie di scio-
glimento “sanzionatorio” non potrebbe in alcun caso assu-
mere carattere tassativo, esaustivo, esclusivo bensi mera-
mente esemplificativo e specificativo. Gli organi preposti,
quindi, non sarebbero in alcun modo vincolati ad adottare
il provvedimento dissolutorio soltanto nelle ipotesi in cui
si verificasse la violazione di una delle fattispecie di viola-

1 Conseguentemente, come osserva giustamente E. ALBANESI, Il decreto,
) &
cit., p. 1154, qualora il legislatore qualifichi una fattispecie come “grave viola-
zione di legge”, I'inciso va letto in realta come semplice “violazione di legge”.



g

L’INTERPRETAZIONE ““SISTEMATICA”’ DEI PRESUPPOSTI ““SOSTANZIALI” 97

zione di un precetto normativo “tipizzate” dal legislatore.
Diversamente opinando, si attribuirebbe al legislatore or-
dinario la facolta di selezionare le ipotesi di scioglimento
“sanzionatorio” e di determinare la latitudine, I’ampiezza
e in definitiva I’ambito di applicazione del relativo potere,
alternativamente in danno dell’autonomia regionale op-
pure degli interessi unitari-“ordinamentali” a presidio dei
quali detto potere & disposto. Cio contrasterebbe aperta-
mente con il dettato costituzionale, per come interpretato
dalla Corte costituzionale, laddove prevede una vera e pro-
pria “riserva di concreto provvedere”'" in capo agli organi
statali titolari del potere di scioglimento, cui é rimessa in
via esclusiva ogni valutazione circa la necessita ed oppor-
tunita di adottare o meno il provvedimento dissolutorio.
In definitiva, ogni e qualsivoglia ipotesi di puntuale
violazione di un precetto normativo, a prescindere dalla
sua “tipizzazione” o qualificazione legislativa come presup-
posto “sostanziale” di applicazione dell’art. 126 Cost., puo
essere legittimamente posta a fondamento dell’adozione del
provvedimento dissolutorio degli organi regionali di verti-
ce, previa valutazione della sua “gravita” da parte degli
organi preposti. Ne discende che ogni eventuale intervento
legislativo diretto a specificare ed attuare 1’art. 126 Cost.
attraverso una espressa e piul 0 meno estesa “tipizzazione”
delle fattispecie “sostanziali” di scioglimento, seppur legit-
timo, si appalesa inutile, superfluo e addirittura pleonasti-
co nella misura in cui -come & stato acutamente rilevato'
- si limita a definire e qualificare come “violazione di legge”

' Come la definisce e qualifica C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 8, quale
limite al potere legislativo statale, sulla scorta di “suggestioni” di autorevole
provenienza riguardo alle quali cfr. V. CRISAFULLL, Lezioni di diritto costituzio-
nale. Le fonti normative, Padova 1993, pp. 79 ss.

2 Cfr. ancora una volta E. ALBaNEs1, Il decreto, cit., pp. 1154 ss., il

36l b 29
quale parla di “superfetazione”.
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una... violazione di legge, come nel caso sottoposto al giudi-
zio della Corte. Del resto, se la condotta passibile di sanzio-
ne ex art. 126 Cost. € costituita dalla trasgressione ad una
puntuale previsione normativa, appare evidente che la sua
specificazione é in re ipsa riguardo ad almeno due delle tre
formule adoperate dalla disposizione costituzionale, vale a
dire, appunto, le “gravi violazioni di legge” e gli “atti con-
trari alla Costituzione™.

Per concludere sul punto puo pertanto affermarsi che,
almeno sul piano qualitativo, ogni e qualsivoglia ipotesi di
violazione di un precetto normativo da parte degli organi
regionali risulta idonea, almeno prima facie, a legittima-
re il ricorso al potere “sanzionatorio”, a prescindere dalla
sua esplicita “tipizzazione” ad opera di un’eventuale leg-
ge statale, comunque del tutto superflua e non necessaria.
Conseguentemente, appare evidente che le procedure di
accertamento della sussistenza dei presupposti “sostanzia-
li” da parte degli organi preposti risultano particolarmente
semplici perché non richiedono valutazioni approfondite,
sostanziandosi in un mero giudizio di legittimita relativo
alla violazione di una norma giuridica.

Qualora si aderisse sic et simpliciter a questa inter-
pretazione letterale delle locuzioni adoperate per indicare
i presupposti “sostanziali” dello scioglimento “sanziona-
torio” si perverrebbe inevitabilmente ad un’applicazione
particolarmente estesa dell’istituto in parola con conse-
guente grave pregiudizio a carico dell’autonomia regiona-
le. Ogni violazione di una disposizione costituzionale o le-
gislativa risulterebbe infatti in ipotesi di per sé sufficiente
a determinare automaticamente lo scioglimento di un Con-
siglio regionale o la rimozione di un Presidente di Giunta.

Il rischio risulta pero scongiurato dal modo in cui la
Corte costituzionale ha risolto ’altra questione problema-
tica che le veniva prospettata. La pronuncia in commento,
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infatti, come detto, ha chiarito che ’accertata violazione
di un precetto normativo non é idonea, di per se, a legitti-
mare ’automatica applicazione del potere di scioglimento
e la conseguente emanazione del provvedimento dissoluto-
rio. Il corretto esercizio del potere “sanzionatorio” risulta
infatti ulteriormente subordinato alla previa valutazione
in termini di “gravita”, da parte degli organi preposti, de-
gli effetti che discendono dalla trasgressione normativa.
In buona sostanza, pertanto, una qualsivoglia violazione
di un precetto normativo & condizione necessaria, ma non
sufficiente, ai fini dell’applicazione dell’istituto in parola.
Ad essa deve infatti necessariamente accompagnarsi un’al-
tra indefettibile condizione di carattere “quantitativo” at-
tinente alla “gravita” degli effetti che ne conseguono. Oc-
corre insomma che alla violazione del principio di legalita
implicata dalla trasgressione di un precetto normativo si
aggiunga un quid pluris in termini di “disvalore” riguardo
agli effetti prodotti.

Per comprendere appieno I’essenza e la portata del
quid pluris idoneo a giustificare il ricorso allo scioglimento
“sanzionatorio” occorre ancora una volta prestare atten-
zione all’inquadramento dogmatico e “sistematico” dell’i-
stituto e ai caratteri che lo connotano, in particolare alla
sua “eccezionalita” e “residualita” applicativa.

Quanto al primo profilo, si & visto che I’istituto puo
ricevere applicazione soltanto qualora I’effettiva sussi-
stenza di una o piu delle fattispecie “sostanziali” giusti-
ficative dello scioglimento ab extra contemplate dall’art.
126 Cost. determini la lesione non di un mero interesse
statale bensi di un vero e proprio interesse o principio
di carattere “ordinamentale’”, immanente cioe all’intero
“ordinamento repubblicano” e non ad una soltanto delle
articolazioni territoriali che lo compongono, fosse anche
quella statale.
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In ordine al secondo profilo, invece, come detto, il
procedimento applicativo dell’istituto deve ispirarsi ad un
criterio di “progressivita”, in ossequio al quale il ricorso
al provvedimento dissolutorio risulta legittimo soltanto
nell’eventualita in cui non sia (o non sia stato) possibile ri-
muovere la situazione pregiudizievole venutasi a determi-
nare attraverso gli “ordinari” strumenti rimediali appre-
stati dall’ordinamento, quali il ricorso ex art. 127 Cost., il
conflitto di attribuzioni per menomazione o il potere sosti-
tutivo ex art. 120, comma 2, Cost., siccome inapplicabili al
caso di specie oppure, ove applicati, rivelatisi infruttuosi.

L’adesione all’interpretazione “sistematica” appena
prospettata riduce considerevolmente 1’ambito di appli-
cazione dell’istituto a tutto vantaggio dell’autonomia re-
gionale. Sono poche, infatti, le violazioni di un precetto
normativo realmente suscettibili di assurgere al rango di
presupposti “sostanziali” giustificativi dello scioglimento
o della rimozione “sanzionatori” degli organi regionali di
vertice. Cosi, ad esempio, una singola legge regionale in-
vasiva di una sfera di competenza legislativa statale o con-
trastante, sotto il profilo contenutistico, con una qualsiasi
disposizione costituzionale estranea al Titolo V non giusti-
fica di per sé, almeno in prima battuta, il ricorso allo scio-
glimento “sanzionatorio” del Consiglio che 1’ha emanata.
Questo tipo di violazione di un precetto normativo si limita
infatti ad incidere su interessi di livello meramente statale
e si risolve e traduce in una semplice lesione del principio
di legalita, cui € possibile rimediare attraverso gli strumen-
ti apprestati in via ordinaria dall’ordinamento (in primis,
attraverso il giudizio in via principale ex art. 127 Cost.).

Affincheé possa ritenersi legittimo e giustificato il ricor-
so al potere “sanzionatorio” ex art. 126 Cost. € pertanto
indispensabile che alla dimensione di pura legalita neces-
sariamente implicata dalla mera violazione di un precetto
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normativo si aggiunga e si affianchi un ulteriore elemento
di “disvalore”, un quid pluris appunto, rappresentato dal-
la lesione di un valore o di un interesse fondamentale del-
I’*ordinamento repubblicano”, cui non e possibile reagire
a mezzo degli “ordinari” strumenti rimediali. Un esempio
paradigmatico puo essere al riguardo ravvisato -come gia
si & anticipato e come si vedra meglio di qui a poco- nell’e-
lusione del giudicato costituzionale. In questo caso, infatti,
alla mera violazione del precetto normativo che ha occasio-
nato la pronuncia della Corte si aggiunge, in seconda battu-
ta, anche ’ostentato rifiuto del ruolo di quest’ultima quale
custode della legittimita costituzionale e guardiano dell’or-
dine costituzionale delle competenze nonché del principio
di legalita costituzionale che vi & connesso. Si tratta di va-
lori che costituiscono veri e propri capisaldi della stessa
esistenza e sopravvivenza dell’ordinamento costituzionale
“repubblicano” nel suo complesso, la cui trasgressione non
puo ontologicamente tollerare la permanenza in carica de-
gli organi regionali responsabili.

Ebbene, il quid pluris cui si allude deve necessaria-
mente connotare ciascuna delle fattispecie “sostanziali”
di scioglimento menzionate all’art. 126 Cost. Tale aggiun-
ta di “disvalore” pare gia implicitamente contenuta nella
formula delle “violazioni di legge” nel momento in cui se
ne predica una connotazione in termini di “gravita”, ma
se ne ravvisano le tracce anche nell’interpretazione delle
formule identificative delle altre due fattispecie relative ri-
spettivamente agli “atti contrari alla Costituzione” e alle
“ragioni di sicurezza nazionale”.

Occorre pertanto a questo punto procedere alla rein-
terpretazione delle singole fattispecie “sostanziali” giustifi-
cative dello scioglimento “sanzionatorio” in senso confor-
me a quanto sinora illustrato.
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3 — Gli “atti contrari alla Costituzione”: una fattispecie
“sostanziale” di difficile inquadramento dogmatico ed
incerta definizione

L’interpretazione “sistematica” deve ricevere appli-
cazione gia riguardo alla prima fattispecie “sostanziale”
giustificativa dello scioglimento “sanzionatorio” menzio-
nata all’art. 126 Cost., vale a dire gli “atti contrari alla
Costituzione”, che appare generica e di incerto significato
e definizione. Al fine di delimitarne esattamente i confini,
stante I’appurata inopportunita del riferimento a formule
soltanto apparentemente analoghe contenute in altre parti
della Carta, quale quella di “attentato alla Costituzione”
di cui all’art. 90", ¢ opportuno fare ancora una volta rife-
rimento all’inquadramento dogmatico dell’istituto e ai suoi
tratti caratterizzanti.

Il termine adoperato dalla Costituzione (“contrarie-
ta”) evoca con immediatezza il compimento da parte degli
organi regionali di atti o attivita contrastanti, sul piano
della legittimita, con fonti di rango costituzionale. Resta
pero incerto I’ambito di estensione della formula in paro-
la e in particolare 1’inclusione al suo interno dei soli prin-
cipi costituzionali espressi nella Carta o implicitamente
desumibili dal complesso delle sue disposizioni oppure an-

3 Riguardo alla quale cfr. G. Racno, I delitti di alto tradimento e at-
tentato alla Costituzione, Milano 1974. Sul punto cfr. A. TURTURRO, La reite-
rata, cit., pp. 530 ss., ad avviso del quale le formule non coincidono per una
serie di motivi. In primis, possiedono una diversa carica semantica, perché
I"*“attentato alla Costituzione”, quale “azione diretta ad arrecare danno o
offesa a persona o a cosa”, & “fattispecie connotata da un tasso di antigiuri-
dicita e di aggressivita al bene giuridico protetto (la legalita costituzionale)
maggiore rispetto a quella prevista dall’art. 126, comma 1, della Carta”. In
secondo ruolo, rileva la diversa posizione rivestita dal Capo dello Stato e dal
Presidente della Giunta nella forma di governo in cui risultano inseriti. In ter-
zo ed ultimo luogo, le considerazioni formulate riguardo ad un organo mono-
cratico sarebbero difficilmente replicabili riguardo ad uno collegiale, vista la
diversita dei meccanismi di formazione delle rispettive volonta.
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che delle mere regole o disposizioni di dettaglio attuative
degli stessi.

Una parte della dottrina' valorizza la dimensione
“normativa” del termine “Costituzione” e ritiene pertanto
che ogni violazione di una qualsivoglia disposizione costi-
tuzionale, contenente principi o regole, sia idonea a legitti-
mare il ricorso al provvedimento dissolutorio degli organi
regionali di vertice. Questa tesi, fondata sull’interpretazio-
ne puramente letterale del disposto costituzionale, oltre a
porsi ictu oculi in contrasto con I’'inquadramento dogmati-
co “sistematico” dell’istituto e in particolare con i caratteri
di “eccezionalita” e “residualita” che lo connotano, favo-
rirebbe un’applicazione particolarmente estesa dello scio-
glimento “sanzionatorio” in danno dell’autonomia regiona-
le. Qualora, infatti, alla pura e semplice violazione di una
qualsivoglia disposizione costituzionale potesse conseguire
sic et simpliciter, in modo pressoché automatico, I’adozio-
ne del provvedimento dissolutorio ab extra degli organi
regionali di vertice, I'istituto in parola perderebbe il suo
carattere “eccezionale” e si tramuterebbe piuttosto in uno
strumento “ordinario” di risoluzione dei profili “patologi-
ci” dei rapporti tra Stato e Regioni, in aperto contrasto con
il quadro e ’assetto complessivo degli stessi avuto di mira
dalla Costituzione e con il modello di regionalismo che ne
discende. In tal modo e conseguentemente, scolorirebbero i
caratteri di “residualita” e di “graduale progressivita” che
connotano 'iter applicativo dell’istituto atteso che, come
gia si e visto, la Costituzione appresta appositi strumen-
ti rimediali volti a rimuovere la situazione pregiudizievole
determinata dalla violazione di un precetto normativo di
rango costituzionale.

" Cfr. E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 12 ss.; L. PALADIN, Diritto
regionale, cit., p. 429, il quale la ritiene “l’interpretazione preferibile”; C. DE
FiorEs, Art. 126, cit., p. 2494.
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L’interpretazione letterale ed estensiva della locu-
zione in parola, inoltre, non appare sostenibile anche in
virtu di una sua lettura in combinato disposto con la for-
mula connotativa del secondo presupposto “sostanziale”,
le “gravi violazioni di legge”. Le due formule presenta-
no senz’ombra di dubbio un elemento comune, rappre-
sentato dalla tutela della dimensione di pura legalita che
vi & connesso. Ben lungi pero dal costituire un’endiadi,
si differenziano in ragione della diversa intensita di tu-
tela che intendono apprestare a vantaggio del principio
di legalita. La “grave violazione di legge”, infatti, come
si vedra di qui a poco, presuppone ed implica la viola-
zione di un puntuale precetto normativo di qualsivoglia
rango, che deve essere previamente accertata dagli orga-
ni giurisdizionali deputati e successivamente sottoposta
ad una valutazione degli organi preposti all’adozione del
provvedimento dissolutorio circa la “gravita” degli effetti
prodotti. I’“atto contrario alla Costituzione”, viceversa,
implica un qualcosa di piu e di diverso, qualitativamente
e quantitativamente, rispetto alla pura e semplice viola-
zione di un precetto normativo.

Per comprendere in cosa consista questo quid pluris é
opportuno a questo punto fare riferimento all’altra, diver-
sa interpretazione della formula costituzionale propugna-
ta dalla dottrina maggioritaria, che non ascrive al termine
“Costituzione” il suo significato puramente “normativo”
propendendo piuttosto per un’accezione “teleologica”. Sot-
to questo profilo, vi € chi ricorre suggestivamente alla no-

zione di “Costituzione in senso materiale”"”

. Altri ritengono
che la formula in parola alluda e sia posta a presidio dei va-

lori e principi supremi dell’ordinamento, variamente qua-

5 Cfr., in tal senso, D. ZaNcHI, Lo scioglimento, cit., p. 236; P. GELpI, Lo
scioglimento, cit., pp. 1053 ss.; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 198.
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lificati come “principi fondanti il sistema”'®,“qualificanti”"’

o diretti a garantire il mantenimento dell’*ordine demo-
cratico”®, Altri ancora, memori delle formule inizialmente

proposte (e poi scartate) durante i lavori dell’Assemblea

Costituente!®, fanno riferimento all’*“‘unita nazionale”*, o

meglio all’*“unita ed indivisibilita della Repubblica” ex art.
5 Cost.?', quale principio basilare e presupposto indefet-

tibile per la concessione della stessa autonomia regionale,

9922

o all’*interesse nazionale’*?. Vi é infine chi ritiene che la

formula de qua debba essere riferita a tutto cio che attiene

all’*equilibrio generale dei rapporti tra Stato e Regioni”*.

Tutte le tesi teste richiamate, pur nella loro diversita
di accenti, presentano un minimo comune denominatore.
Ciascuna di esse include infatti nella formula degli “atti

16 Secondo la definizione di M. Scupiero, Scioglimento, cit., p. 3. Nel
medesimo senso anche V. Sica, Lo scioglimento, cit., p. 470; F. Cuocoro, voce
Regioni a statuto ordinario, in Dig. disc. pubbl., XIII, 1997, p. 12; R. Tosi,
Art. 126, cit., pp. 753 ss.

"0 meglio, “cosi qualificanti da incidere sulla Costituzione in sé con-
siderata”, secondo I’espressione adoperata da L. PaLADIN, Diritto regionale,
cit., p. 429.

¥ In tal senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 199 e, piu di recente, R.
BiruLco, Le Regioni, cit., pp. 92 ss.

¥ Sul punto P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 368 ss.

? La formula originariamente proposta da Mortati era quella degli “at-
teggiamenti contrari all’unita nazionale”, che andava a sostituire I’“interesse
nazionale”. Formula che venne contrastata sia da Cappi, che la riteneva gene-
rica e pericolosa per I’autonomia regionale, che da Zuccarini, che preferiva il
termine “atti” a quello “atteggiamenti”. Su questo dibattito cfr. La Costituzio-
ne della Repubblica italiana nei lavori dell’Assemblea Costituente (Commis-
sione per la Costituzione, seconda sottocommissione, seduta del 4 dicembre
1946), cit., pp. 1444 ss.

21 Cfr. P. Virca, La Regione, cit., p. 163; E. SaiLis, Lo scioglimento, cit.,
pp- 317 ss.; C. Morratl, Istituzioni, cit., p. 986; J. Buccisano, Considerazioni,
cit., p. 1720; D. Coourt, Scioglimento, cit., p. 538.

2 Riguardo a questa ipotesi cfr. P. PERLINGIERT - F. CARIMINI, Are. 126,
cit., p. 835.

% Ancora L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 429; C. Papura, Art.
126, cit., p. 1125.
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contrari alla Costituzione” non ogni violazione di qualsi-
voglia disposizione costituzionale, bensi soltanto le lesioni
inferte dagli organi regionali di vertice ad uno o piu princi-
pi costituzionali “qualificanti” dell’intero ordinamento, a
prescindere dalla loro formulazione espressa in una speci-
fica disposizione costituzionale o dalla possibilita di desu-
merne implicitamente ’esistenza dal complessivo sistema
costituzionale.

Per quanto riguarda la precisa definizione ed identi-
ficazione di questi principi, le tesi appena esposte peccano
tutte quante per difetto o per eccesso. Da un lato, infatti,
non ¢ possibile ritenere che listituto in parola sia posto
a presidio soltanto di alcuni, singoli principi costituzionali
supremi quali 1’*“unita nazionale” o I’“ordine democrati-
co”, peraltro espressi con formule linguistiche generiche e
polisenso e quindi suscettibili di interpretazione estensiva,
oppure del “generale equilibrio dei rapporti tra Stato e Re-
gioni”, non trattandosi dei soli ed unici principi fondanti
del sistema®. Dall’altro, lo stesso riferimento ai principi
“supremi”, per la sua genericita ed indeterminatezza, ap-
pare alla fine suscettibile di includere la violazione di un
numero troppo esteso di principi costituzionali non neces-
sariamente caratterizzanti il sistema.

In aggiunta, occorre escludere recisamente la possi-
bilita di ricorrere all’istituto in parola per tutelare e sal-
vaguardare |’“interesse nazionale” tradizionalmente inteso
quale limite di merito, percheé si tratterebbe di interesse
di dimensione e rango meramente statale la cui violazione
comporterebbe valutazioni di opportunita “politica” com-
pletamente estranee alla natura e alla ratio dell’istituto®.

' In tal senso anche A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 534.

» Si esprimeva in senso favorevole al riguardo E. Gizz1, Lo scioglimen-
to, cit., pp. 83 ss. Contra A. BARBERA, Regioni ed interesse nazionale, Milano
1973, pp. 68 ss.; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 403 ss.
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Appare pertanto necessario ed opportuno procede-
re ad un’ulteriore delimitazione dei valori a presidio dei
quali & posta la disposizione costituzionale facendo ricorso,
ancora una volta, ai caratteri essenziali dell’istituto dello
scioglimento “sanzionatorio” quali si desumono dal suo
corretto inquadramento “sistematico”.

Occorre al riguardo anzitutto ribadire che la conno-
tazione in termini di assoluta “eccezionalita” dell’istituto
in parola impone di ritenere che possa essere corretta-
mente e legittimamente utilizzato nelle sole ipotesi in cui
gli organi regionali di vertice abbiano pregiudicato inte-
ressi, principi o valori che trascendono una dimensione
puramente territoriale (anche statale) ed afferiscono piut-
tosto all’“ordinamento repubblicano” nel suo complesso,
quale sommatoria dei diversi livelli territoriali di governo
che lo compongono. Deve trattarsi insomma di valori e
principi comuni all’intera comunita “repubblicana”, non
pertinenti ad una soltanto delle diverse comunita territo-
riali che la costituiscono ed afferenti in ultima istanza allo
stesso “foedus repubblicano” che le avvince inscindibil-
mente e indissolubilmente. Soltanto I’assoluta necessita di
rimuovere il pregiudizio arrecato a principi di tale porta-
ta assiologica € idonea a giustificare - attraverso un equili-
brato “bilanciamento” di due valori entrambi provvisti di
primario rango costituzionale- il ricorso allo scioglimento
“sanzionatorio” e il conseguente sacrificio dell’autonomia
regionale.

A delimitare ulteriormente I’ambito di operativita
della formula in parola contribuisce altresi il carattere
necessariamente “residuale” e “gradualistico” del suo iter
applicativo, che, come detto, rende possibile il ricorso allo
scioglimento “sanzionatorio” nelle sole (e rare, come si ve-
dra) ipotesi in cui il pregiudizio ai valori “ordinamentali”
non puo essere rimosso attraverso gli “ordinari” strumenti
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rimediali apprestati dalla Costituzione, risultando questi
ultimi inapplicabili o infruttuosi*®.

In conseguenza della particolare valorizzazione della
dimensione “teleologica” della formula costituzionale, per-
dono rilievo gli elementi puramente materiali della fattispe-
cie, diretti a connotare la condotta passibile di sanzione.

Cio stante, risultano assolutamente indifferenti le mo-
dalita di commissione dell’infrazione da parte degli organi
regionali. Tale infrazione puo infatti realizzarsi e manife-
starsi sia attraverso comportamenti attivi, consistenti nel-
la vera e propria emanazione di atti oppure nel semplice
esercizio di determinate attivita®’, che attraverso compor-
tamenti omissivi o -per adoperare il gergo penalistico- com-
missivi mediante omissione, consistenti nell’inadempimen-
to o nella trasgressione, anche a scopi meramente “ostru-
zionistici”, di obblighi o doveri costituzionalmente imposti
alle Regioni*®. L'unico elemento rilevante é la possibile qua-
lificazione della condotta degli organi regionali di vertice
in termini di “attivita anti-costituzionale”, nel senso in
precedenza precisato.

Allo stesso modo, privo di pregio risulta il dibattito
sviluppatosi attorno al profilo quantitativo della fattispe-

% Come sottolineano, ancora una volta, T. MARTINES, Studio, cit., p.

169, ad avviso del quale vi sarebbe altrimenti una duplicazione di procedure
repressive a carico dell’organo consiliare regionale; F. Cuocoro, Lo scioglimen-
to, cit., p. 13; C. DE FioREs, Art. 126, cit., p. 2494.

*"In tal senso gia F. D’ALEss10, Istituziont, cit., p. 488; P. Costanzo, Art.
126, cit., p. 402.

% Cfr. al rignardo, T. MARrTINES, Il Consiglio, cit., p. 199, il quale allude
al mancato adempimento di doveri imposti agli organi regionali in sede di par-
tecipazione alla formazione di atti statali o all’attuazione di processi legislativi
statali; P. CAVALERI, L’evoluzione, cit., p. 261; F. Cuocoro, Lo scioglimento,
cit., p. 11; C. DE FIoRES, Art. 126, cit., p. 2494; P. CavALERI, Diritto regionale,
cit., p. 272; A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 534.

# Secondo la formula di C. D& Fiores, Art. 126, cit., p. 2494, ripresa
anche da C. Pabura, Art. 126, cit., p. 1125.



[

L’INTERPRETAZIONE “‘SISTEMATICA”’ DEI PRESUPPOSTI ““SOSTANZIALI" 109

cie, vale a dire al quantum di violazioni necessarie per
giustificare e legittimare il ricorso allo scioglimento “san-
zionatorio”. Secondo alcuni, infatti, anche in ossequio al
tenore letterale della disposizione costituzionale, declinata
al plurale®, sarebbe necessaria una pluralita e reiterazione
di atti o comportamenti “contrari alla Costituzione’™'. Se-
condo altri, invece, sarebbe sufficiente anche un solo atto
“anti-costituzionale”. Anche in questo caso ad assumere ri-
lievo sono la consistenza e la dimensione degli interessi lesi e
la “gravita” degli effetti provocati dalla lesione. In ipotesi,
pertanto, anche un solo “atto contrario alla Costituzione”
potrebbe bastare, per la sua intrinseca portata lesiva, a far

7”32 A ben vedere,

scattare il procedimento“‘sanzionatorio
sarebbe opportuno o addirittura necessario un sollecito ed
immediato intervento “repressivo” degli organi statali gia
al momento del compimento della prima infrazione senza
attenderne altre eventuali e successive, al precipuo fine di
evitare I'irrimediabilita o I’aggravamento del (gia di per se
grave) pregiudizio arrecato al principio “ordinamentale”
inciso.

Un ultimo profilo attiene alla necessita o meno di af-
fiancare alla materialita della condotta regionale anche un
elemento psicologico. Vi é infatti chi ritiene che la materia-
le condotta “anti-costituzionale” debba essere necessaria-
mente intenzionale®, vale a dire espressiva delle deliberata

% Non attribuisce alcun rilievo a questo elemento A. TURTURRO, La rei-
terata, cit., p. 535.

31 Cfr., in tal senso, L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 448; C. DE
Fiores, Art. 126, cit., p. 2494; P. CAvALER1, Diritto regionale, cit., p. 272; C.
Pabura, Art. 126, cit., p. 1125.

32 Come a buona ragione afferma S. BAartHOLINI, I rapporti, cit., p. 390,
il quale sostiene che “é sufficiente un solo atto o un solo comportamento che
abbia valore sintomatico di una tendenza, della probabilita di un andamento”.

3 Sull’intenzionalita della condotta cfr. C. Papura, Art. 126, cit., p.
1125.
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volonta di trasgredire il principio “supremo”, il valore “or-
dinamentale”. In realta il ricorso allo scioglimento “san-
zionatorio” risulta sempre e comunque giustificato nell’e-
ventualita in cui la situazione pregiudizievole non possa in
alcun modo essere rimossa se non attraverso la dissoluzio-
ne degli organi regionali responsabili della sua produzione
ed anzi risulterebbe aggravata e perpetuata dalla loro per-
manenza in carica®, a prescindere da ogni considerazione
in ordine alla loro consapevole e deliberata volizione della
condotta “anti-costituzionale” e dei suoi effetti®.

In conclusione, pertanto, per “atti contrari alla Costi-
tuzione” debbono intendersi quei comportamenti attivi od
omissivi, plurimi o singoli, intenzionali o meno, attraverso i
quali gli organi regionali di vertice arrecano un pregiudizio
o una lesione ad un principio o ad un valore di dimensione
“ordinamentale-repubblicana”, siccome afferente al com-
plessivo (e comprensivo) “ordinamento repubblicano”, per
rimuovere il quale risulta assolutamente necessario proce-
dere alla loro dissoluzione, anche in virtu dell’impossibilita
di ricorrere agli “ordinari” strumenti rimediali apprestati
dall’ordinamento per le ragioni piu volte richiamate.

Occorre altresi sottolineare che, a differenza di quan-
to si vedra a proposito delle “gravi violazioni di legge”,
non necessariamente 1’““attivita anti-costituzionale”, la
“contrarieta alla Costituzione” si manifesta attraverso la
violazione di un puntuale precetto normativo. Non tutti i
principi “supremi” che caratterizzano I’*ordinamento re-
pubblicano” risultano infatti espressamente cristallizzati
e positivizzati in una disposizione costituzionale. Alcuni
di essi risultano implicitamente desumibili dal sistema co-
stituzionale complessivo, dal collegamento “sistematico”

3 In tal senso S. BARTHOLINI, I rapporti, cit., p. 390.
3 P. CosTANZo, Art. 126, cit., p. 402.
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dell’insieme delle disposizioni costituzionali che lo com-
pongono.

In ogni caso, poi, secondo la dottrina prevalente, gli
organi statali titolari del potere di scioglimento possono
direttamente procedere all’accertamento dell’illegittimita
della condotta, sub specie di “contrarieta” alla Costituzione
nel senso piu volte precisato, senza la necessita di attendere
alcuna previa pronuncia in tal senso da parte degli organi
giurisdizionali preposti*’, bastando anche la sola, acclara-
ta e pacifica contrarieta ad orientamenti giurisprudenziali
consolidati*’. Le uniche condizioni di esercizio rimangono
pertanto, more solito, in ossequio al carattere “residuale”
e “gradualistico” che ne connota ’iter applicativo, la ne-
cessita di accertare se vi sia la possibilita di ricorrere agli
“ordinari” strumenti rimediali e, in caso affermativo, la
conseguente necessita del loro previo esperimento.

La definizione dei tratti caratterizzanti del primo
presupposto “sostanziale” giustificativo dello scioglimento
“sanzionatorio” consente di escludere con certezza dal suo
ambito applicativo, almeno in prima battuta, alcune fat-
tispecie soltanto apparentemente configurabili quali “atti
contrari alla Costituzione”, ai sensi e per gli effetti di cui
all’art. 126, comma 1, Cost.

Si allude, in particolare, alle assai frequenti ipotesi di
emanazione, da parte dei Consigli regionali, di leggi asseri-
tamente contrastanti con una o piu specifiche disposizioni
costituzionali o viziate di incompetenza perche invasive di
un ambito materiale riservato dalla Costituzione alla legi-
slazione statale. A parte il fatto che un’eventualita del gene-
re parrebbe piuttosto integrare il diverso presupposto delle

3¢ Come sosteneva P. VIrRcA, La Regione, cit., p. 164.

3" In tal senso E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 62; D. ZancH1, Lo scio-
glimento, cit., pp. 237 ss.; C. MORTATI, Istituzioni, cit., p. 987; T. MARTINES, Il
Consiglio, cit., pp. 201 ss.; R. Tost, Art. 126, cit., p. 754.
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“gravi violazioni di legge”, la sua verificazione non potreb-
be comunque -se non in rari casi, difficilmente ipotizzabili,
di cui si parlera in appresso- giustificare ex se il ricorso
allo strumento “sanzionatorio” e “repressivo” contemplato
dall’art. 126 Cost.*. In primo luogo, infatti, le trasgressio-
ni de quibus difficilmente pregiudicano interessi o principi
di rango “ordinamentale”. Cio risulta chiaro nel caso di
puntuale contrasto di contenuto tra una disposizione legi-
slativa regionale e una qualsiasi disposizione costituzionale
ma ancor piu in riferimento al vizio di incompetenza, lad-
dove I’ordine costituzionale delle competenze legislative e
posto a presidio degli interessi di dimensione unitaria-sta-
tale o differenziabile-regionale sottesi alle diverse materie
e non di veri e propri interessi di rango “ordinamentale”.

In ogni caso, in secondo luogo, a sgomberare definiti-
vamente il campo da ogni dubbio circa I'inapplicabilita al
caso di specie dell’istituto in parola € il carattere “residua-
le” che ne connota ’iter applicativo. Il pregiudizio arre-
cato dall’emanazione di una legge regionale asseritamente
contrastante con la Costituzione é infatti “ordinariamente”
rimuovibile attraverso il promovimento di un giudizio in
via principale e la conseguente declaratoria di illegittimita
della stessa da parte della Corte costituzionale®, senza per-
tanto la necessita di ricorrere allo strumento “ecceziona-
le”, di “chiusura del sistema” e fortemente lesivo dell’auto-
nomia regionale, disciplinato dall’art. 126 Cost.

% In tal senso cfr. E. G1zz1, Lo scioglimento, cit., pp. 66 ss.; M. ScuDIE-
RO, Scioglimento, cit., p. 3; J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp. 1719 ss.; C.
DE F1oRES, Art. 126, cit., p. 2494; C. Papura, Art. 126, cit., p. 1125; D. Copuri,
Scioglimento, cit., p. 538; IpEM, Mancata riduzione, cit., p. 12; A. TURTURRO,
La reiterata, cit., pp. 534 ss.

3 Che “investe latto viziato e non gia l'organo dal quale esso provie-
ne”, come sottolinea A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 535.
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4 — La possibile configurazione di ipotesi di “atti contrari
alla Costituzione”

Una volta chiarita la definizione e delineati i trat-
ti caratterizzanti degli “atti contrari alla Costituzione”, é
opportuno verificare 1’effettiva possibilita di individuare
fattispecie concrete espressive di questo presupposto “so-
stanziale” dello scioglimento “sanzionatorio”.

Eventualita di tal fatta potrebbero anzitutto ravvisar-
si riguardo all’esercizio (o al mancato esercizio) delle forme
di autonomia costituzionalmente riconosciute alle Regioni,
alle ipotesi di partecipazione regionale ad attivita statali e,
in generale, in ordine a tutto cio che attiene all’assetto com-
plessivo dei rapporti tra Stato e Regioni.

In epoca antecedente alla Novella costituzionale del
2001, ad esempio, un’ipotesi tipica di “atto contrario alla
Costituzione”, sub specie di condotta omissiva, veniva rav-
visata nella mancata nomina, da parte delle Regioni, dei
componenti di loro spettanza all’interno degli organismi
“misti” chiamati ad esercitare funzioni statali di controllo
nei loro riguardi*. La questione ha perso rilievo ed attuali-
ta in seguito all’espunzione dalla Carta novellata di organi-
smi e forme di controllo esterne sull’attivita delle Regioni.
Oppure nel rifiuto di fornire il parere richiesto ai sensi de-
gli artt. 132 e 133 Cost.™

Allo stesso modo ci si & chiesti se possa integrare il
presupposto in parola il mancato esercizio, da parte degli
organi regionali preposti (i Consigli), della piu importante

¥ In tal senso E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 80; L. PALADIN, Diritto
regionale, cit., p. 430.

" Sul punto cfr. T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 200, il quale, pero, in
ossequio al carattere di “residualita” dell’istituto, riconosce che in un’ipotesi
di tal fatta dovrebbe previamente esperirsi un conflitto di attribuzioni e po-
trebbe procedersi successivamente allo scioglimento soltanto in presenza del
persistente rifiuto di emanare 1’atto nonostante la pronuncia della Corte.
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forma di autonomia regionale, quella statutaria®. E bene
al riguardo premettere che la questione in oggetto costitu-
isce, allo stato, nulla piu che una mera ipotesi di scuola.
In primo luogo, infatti, tutte le Regioni (alcune con grande
ritardo) hanno ormai esercitato I’autonomia statutaria nel-
le forme, con le modalita e nei limiti previsti dal novellato
art. 123 Cost., provvedendo cosi ad adottare nuovi statuti
in sostituzione di quelli precedenti emanati negli anni ‘70
sotto il vigore della diversa disciplina contenuta nella Car-
ta del ‘48. In secondo luogo, fino al momento dell’emana-
zione e dell’entrata in vigore dei nuovi statuti mantenevano
inalterata la loro vigenza ed efficacia i precedenti, per cui
non sarebbe comunque stato possibile ravvisare un vuoto
di disciplina statutaria, una situazione in cui una Regione
potesse risultare effettivamente priva di statuto.

Tanto premesso, pero, in linea meramente astratta il
mancato esercizio dell’autonomia statutaria potrebbe co-
stituire un’ipotesi tipica di “atto contrario alla Costituzio-
ne” suscettibile di determinare lo scioglimento ab extra del
Consiglio regionale. Da un lato, infatti, in assenza dello sta-
tuto e della disciplina minima “necessaria” in esso contenu-
ta, in particolare di quella relativa alla forma di governo e
al complessivo assetto organizzativo, le Regioni non sareb-
bero effettivamente in grado di funzionare e di sviluppare
il loro autonomo indirizzo politico. Ne risulterebbe inciso
non un mero interesse regionale o statale bensi un vero e
proprio interesse “ordinamentale” perche le Regioni sono
articolazioni territoriali necessarie della Repubblica, di-
rettamente rappresentative ed esponenziali delle comunita
territoriali di riferimento, chiamate ad esercitare funzioni
costituzionalmente rilevanti. Dall’altro lato, non vi sareb-
be alcuno strumento “ordinario” utilmente esperibile al

12 Si esprimeva al riguardo in senso affermativo E. Gizzi, Manuale, cit.,

p- 735.
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fine di porre rimedio alla pregiudizievole condotta omis-
siva regionale, ne sarebbe possibile ipotizzare alcuna for-
ma di “sostituzione” statale riguardo all’emanazione dello
statuto, la cui disciplina implica e presuppone una serie
di valutazioni e di scelte, prima tra tutte quella relativa al
“tipo” di forma di governo, di natura prettamente politica,
rimesse nell’esclusiva disponibilita degli organi rappresen-
tativi delle comunita territoriali esponenziate. In ipotesi,
pertanto, all’eventualita del mancato esercizio dell’auto-
nomia statutaria da parte della Regione non sarebbe possi-
bile porre altrimenti rimedio se non ricorrendo, in via “re-
siduale” e di extrema ratio, al provvedimento dissolutorio
ex art. 126, comma 1, Cost.

Per quanto concerne invece la diversa ipotesi della
mancata costituzione o nomina degli organi regionali neces-
sari, si e gia visto che, in seguito alla Novella costituzionale
del 1999, I’art. 126 Cost. non contempla piu alcuna ipo-
tesi di scioglimento “funzionale” “eteronomo”. Tutto cio
che attiene alla forma di governo e al suo funzionamento
(o malfunzionamento) é stato infatti rimesso all’autonoma
determinazione degli statuti regionali, che dovrebbero per-
tanto contenere anche specifiche disposizioni e contempla-
re appositi strumenti diretti a rimediare a situazioni del
genere, che impediscono e pregiudicano il corretto funzio-
namento dell’apparato regionale.

Si e invece gia anticipato che potrebbe configurare
un’ipotesi di “atto contrario alla Costituzione” suscettibile
di legittimare I’emanazione del provvedimento dissolutorio
il mancato rispetto, da parte degli organi regionali preposti,
delle regole sullo scioglimento “funzionale” previste dalle
disposizioni costituzionali**. Si allude alla mancata adozio-
ne del provvedimento di scioglimento del Consiglio, in os-

# Cfr., al riguardo, C. DE FiorEs, Art. 126, cit., p. 2501; C. PETRILLO,
Aspetti, cit., p. 19.
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sequio al meccanismo del “simul stabunt simul cadent”, in
conseguenza del verificarsi di una delle ipotesi contemplate
al terzo comma dell’art. 126 Cost., naturalmente nell’e-
ventualita in cui lo statuto abbia optato per la forma di
governo “standard”. La violazione, o meglio la deliberata
volonta di non dare attuazione al meccanismo in parola,
infatti, lungi dal pregiudicare un mero interesse regionale
di tipo “funzionale”, attinente cioe al funzionamento della
forma di governo, finirebbe in realta con I'incidere su in-
teressi e valori di ben piu ampia dimensione e rilievo quali
quelli sottesi alla salvaguardia del c.d. “ordine federale”*
e alla garanzia e tutela della rappresentativita democratica
dell’elettorato regionale implicata dal sistema di elezione
diretta degli organi regionali di vertice.

Anche in questo caso, pero, I’ostacolo piu consistente
al ricorso allo scioglimento ab extra é rappresentato dal ca-
rattere assolutamente “residuale” ed “eccezionale” che ne
deve caratterizzare ’iter applicativo. In linea di principio,
infatti, il provvedimento di scioglimento contestuale del
Presidente della Giunta e del Consiglio ex art. 126, comma
3, Cost. potrebbe essere teoricamente adottato anche da
un organo statale o da un commissario ad acta, trattan-
dosi di atto privo di connotazioni discrezionali e politiche
e di stampo puramente tecnico, siccome fondato sul mero,
automatico e meccanico accertamento dell’effettiva verifi-
cazione di una delle ipotesi contemplate dalla disposizio-
ne. In realta, pero, risulterebbero difficoltosi sia il ricorso
al potere sostitutivo che la sollevazione di un conflitto di
attribuzioni atteso che, nell’un caso, non ricorre alcuno
dei presupposti contemplati dall’art. 120, comma 2, Cost.,
mentre nell’altro non ¢ possibile individuare una specifica

# Configura in questo caso lo scioglimento “sanzionatorio” come una
“garanzia federale dell’ordine costituito regionale” M. OLIVETTI, Nuovi sta-
8 8! )
tuti, cit., p. 323.
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attribuzione statale incisa 0 menomata dal comportamento
omissivo degli organi regionali, a meno di non voler ritene-
re che gli organi statali siano chiamati ad agire in veste di
soggetti protettori non dell’ordinamento statale bensi del
ben piu vasto “ordinamento repubblicano”. Diversamente
opinando, peraltro, e ritenendo quindi possibile il ricorso,
in via di extrema ratio, alla dissoluzione ab extra, si giun-
gerebbe all’esito paradossale di uno scioglimento “sanzio-
natorio” di un Consiglio regionale disposto per reprimere
una condotta in realta tenuta da un altro, diverso organo
regionale.

Considerazioni in parte analoghe possono svolger-
si riguardo all’ipotesi del mancato esercizio, da parte dei
Consigli regionali, della potesta legislativa di cui risultano
titolari alla luce del terzo e del quarto comma dell’art. 117
Cost. Il problema di un eventuale vuoto normativo potreb-
be configurarsi tanto riguardo alle materie di competenza
concorrente®™, anche in virtu del fatto che risulta ora in
via di principio preclusa I’adozione, da parte del legisla-
tore statale, di leggi “autoapplicative” contenenti norme

2946

di dettaglio “cedevoli”*®, quanto riguardo alle materie di

competenza residuale.

® In epoca antecedente alla Novella costituzionale, ritenevano che la
mancata adozione delle leggi regionali chiamate ad integrare le leggi statali
“cornice” giustificasse lo scioglimento “sanzionatorio” A. AMORTH, La Costitu-
zione italiana, Milano 1948, p. 97; F. Cuocoro, Le leggi cornice nei rapporti
Jfra Stato e Regioni, Milano 1967, pp. 230 ss.; L. PavLapIN, Diritto regionale,
cit., p. 430, addirittura riguardo all’ipotesi del semplice ritardo nell’adozione
delle leggi regionali di dettaglio.

1 Cfr., al riguardo, a titolo meramente esemplificativo, C. cost., n.
282/2002, in “Giur. cost.” 2002, pp. 2012 ss., con note di A. D’ATENA, La Corte
parla... e la riforma del titolo V entra in vigore, ivi, pp. 2027 ss., e D. MORANA,
La tutela della salute, fra liberta e prestazioni, dopo la riforma del titolo V. A
proposito della sentenza 282/2002 della Corte costituzionale, ivi, pp. 2034 ss.;
C. cost., n. 156/2010, in “Giur. cost.” 2010, pp. 1957 ss.; C. cost., n. 207/2010,
ivi, pp. 2403 ss.; C. cost., n. 278/2010, ivi, pp. 3397 ss., con nota di A. CoLAVEC-
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Anche in questo caso, pero, si tratta di una questione
meramente ipotetica. In primis, infatti, appare assai remo-
ta 'eventualita che le Regioni si astengano dal legiferare
nelle materie rimesse alla loro competenza. Al contrario,
P’esperienza del primo quindicennio di applicazione del
Titolo V novellato dimostra come le Regioni legiferino in
modo “onnivoro”, peraltro invadendo assai spesso gli am-
biti competenziali statali e dando cosi luogo ad un inces-
sante contenzioso dinanzi alla Corte costituzionale. In se-
condo luogo, vale quanto detto a proposito dell’autonomia
statutaria riguardo alla difficile configurabilita di un vuoto
normativo in una qualsivoglia materia perche in ogni caso,
in attesa e in assenza dell’emanazione delle “nuove” leggi
regionali, restano comunque transitoriamente in vigore le
leggi preesistenti, statali o regionali. In terzo ed ultimo luo-
go deve infine rilevarsi, in linea generale, come il mancato
esercizio di una potesta legislativa potrebbe configurare di
per sé un “atto contrario alla Costituzione” soltanto lad-
dove si accedesse alla tesi per cui la Carta attribuisce al
riguardo alle Regioni un obbligo"” e non una mera facolta
di esercizio®.

cHio, La Corte e l’'atomo, ivi, pp. 3491 ss., e, soprattutto, C. cost., n. 303/2003,
in “Giur. cost.” 2003, pp. 2675 ss., laddove si afferma in linea di principio che
“non puo negarsi che linversione della tecnica di riparto delle potesta legisla-
tive e l’enumerazione tassativa delle competenze dello Stato dovrebbe portare
ad escludere la possibilita di dettare norme suppletive statali in materia di le-
gislazione concorrente”, salvo riconoscere immediatamente dopo la possibilita
di una deroga in caso di “attrazione in sussidiarieta”.

" In tal senso C. MORTATI, Istituzioni, cit., p. 986; F. Cuocoro, Diritto re-
gionale italiano, Torino 1991, p. 331; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 430.

¥ Tesi, quest’ultima, a favore della quale sembrerebbe propendere la
Corte costituzionale, laddove ha chiarito che la Regione potrebbe impugnare
ex art. 127 Cost. una legge statale soltanto nell’ipotesi in cui contenga una
disciplina sovrapponibile ad una regionale preesistente e non qualora invada
semplicemente un ambito competenziale regionale. In quest’ultimo caso, infat-
ti, difetterebbe I'interesse a ricorrere perche la Regione potrebbe porre fine
alla lesione semplicemente esercitando la propria competenza. Sul punto cfr.
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In linea astratta, il mancato esercizio di una potesta
legislativa regionale potrebbe arrecare gravi pregiudizi a
principi e valori di livello “ordinamentale” soltanto laddo-
ve determinasse 'impossibilita o la difficolta di esercizio,
da parte dei componenti della comunita territoriale di ri-
ferimento, di attivita economiche o di altro genere o, addi-
rittura, impedisse o rendesse difficoltoso il godimento di di-
ritti di primario rilievo se non addirittura “fondamentali”.
In realta, ipotesi del genere appaiono assai remote perche
tutte quante le materie che impingono i diritti sociali, civili
ed economici sono rimesse alla competenza esclusiva stata-
le e, comunque, il carattere “trasversale” di alcune delle
materie elencate all’art. 117, comma 2, Cost. consente al
legislatore statale di invadere gli ambiti competenziali re-
gionali al fine di provvedere ad una loro tutela uniforme. In
ogni modo, nell’ottica “gradualistica” e “residuale” che ne
deve caratterizzare |’iter applicativo, difficilmente potreb-
be giungersi, in questi casi, fino all’estremo rimedio dello
scioglimento “sanzionatorio”. Gli organi statali, infatti, sa-
rebbero anzitutto legittimati a ricorrere, con particolare
riguardo alle materie di competenza concorrente, all’ado-
zione di norme di dettaglio “cedevoli”, siccome consenti-
te in questo caso® e, piu in generale, al potere sostitutivo

R. BIN - G. FALCON (a cura di), Diritto regionale, cit., p. 350. Gia T. MARTINES,
Il Consiglio regionale, cit., pp. 199 ss., escludeva la possibilita di ricorrere
allo scioglimento “sanzionatorio” perché la mancata emanazione delle leggi-
cornice, lungi dal costituire un inadempimento ad un dovere costituzionalmen-
te imposto, risultava piuttosto una “legittima manifestazione di un indirizzo
politico omissivo™.

¥ Si tratta infatti di un’ulteriore deroga al divieto di disposizioni “ce-
devoli”, consentita qualora vi sia la necessita di garantire la continuita di fun-
zioni e servizi pubblici diretti al soddisfacimento di interessi primari. In tal
senso C. cost., n. 50/2005, in “Giur. cost.” 2005, pp. 395 ss., con nota di S.
SCAGLIARINI, Principi fondamentali in materia di potesta concorrente e dele-
gazione legislativa: una conferma della Consulta, ivi, pp. 486 ss.; C. cost. n.
384/2005, ivi, pp. 3736 ss.
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“straordinario” di cui all’art. 120, comma 2, Cost., sussi-
stendone i presupposti applicativi della “tutela dell’unita
giuridica o economica” o della “tutela dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”.

Per le stesse ragioni, non potrebbe dar luogo all’ema-
nazione del provvedimento dissolutorio I'inottemperanza
delle Regioni all’attuazione della normativa comunitaria
negli ambiti di loro pertinenza, stante ’espressa previsione
di una specifica ipotesi di sostituzione statale risultante dal
combinato disposto degli artt. 117, comma 5, e 120, comma
2, Cost.”

Difficilmente ipotizzabile é il ricorso al provvedimento
dissolutorio anche nell’ipotesi di violazione da parte regio-
nale del principio di leale collaborazione. Questa infrazione
appare ontologicamente configurabile come “atto contrario
alla Costituzione” perche quello di leale collaborazione e
senz’ombra di dubbio un principio caratterizzante dell’in-
tero “ordinamento repubblicano”, siccome diretto ad im-
prontare il modello di regionalismo e il complessivo assetto
dei rapporti tra Stato e Regioni nelle frequenti ipotesi di
sovrapposizione o intreccio delle rispettive competenze, tra
le quali maggior rilievo assume, in virtu della sua frequente

ricorrenza, quella dell’*“attrazione in sussidiarieta™".

* Noncheé dalla 1. n. 11/2005, che prevede la possibilita per lo Stato di
adottare norme suppletive “cedevoli” riguardo alle ipotesi di esecuzione di di-
sposizioni comunitarie non autoapplicative, differendone I’efficacia al momen-
to dello spirare del termine prescritto per I’ottemperanza.

°! Riguardo alla quale cfr. G. Scaccia, Sussidiarieta istituzionale e po-
teri statali di unificazione normativa, Napoli 2009; C. MaNArDIS, Chiamata
in sussidiarieta e strumenti di raccordo nei rapporti Stato-Regioni, in “Reg.”
2011, pp. 455 ss. Mi sia consentito rinviare anche a M. Mancini, “Il curioso
caso della chiamata in sussidiarieta”: trasfigurazione e distorsione del mo-
dello originario, in “Ric. giur.” 2014, 1, pp. 27 ss. Riguardo alla pronuncia
“capostipite”, che ha dato avvio ad un nutrito filone giurisprudenziale, vale
a dire a C. cost. n. 303/2003, cit., cfr. A. D’ATENA, L’allocazione delle funzio-
ni amministrative in una sentenza ortopedica della Corte costituzionale, in
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Sotto questo profilo si pone un primo problema di im-
putabilita della condotta agli organi regionali di vertice.
Come noto, infatti, il principio di leale collaborazione tro-
va svolgimento ed applicazione in apposite sedi ed organi
a composizione “mista” statale-regionale, quali le Confe-
renze’’, cui sono chiamati a partecipare i rappresentanti

“Giur. cost.” 2003, pp. 2776 ss.; A. ANZoN, Flessibilita dell’ordine delle compe-
tenze legislative e collaborazione tra Stato e Regioni, ivi, pp. 2782 ss.; A. Mo-
SCARINI, Sussidiarieta e Supremacy Clause sono davvero perfettamente equi-
valenti?, ivi, pp. 2791 ss.; A. GENTILINI, Dalla sussidiarieta amministrativa
alla sussidiarieta legislativa, a cavallo del principio di legalita, ivi, pp. 2805
ss.; A. RuGGERl, Il parallelismo “redivivo” e la sussidiarieta legislativa (ma
non regolamentare) in una storica (e, pero, solo in parte soddisfacente), pro-
nunzia. Nota a Corte cost. n. 303 del 2003, in “www.forumcostituzionale.it”
2003; Q. CAMERLENGO, Dall’amministrazione alla legge, seguendo il principio
di sussidiarieta. Riflessioni in merito alla sentenza n. 303 del 2003 della Corte
costituzionale, ivi, 2003; F. CINTIOLI, Le forme dell’intesa e il controllo sulla
leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003, ivi, 2003; A. MoRRONE, La
Corte costituzionale riscrive il Titolo V?, ivi, 2003; S. MusoLINO, La sentenza
della Corte costituzionale n. 303/03: il titolo V va letto alla luce del principio
di unita e indivisibilita della Repubblica, ivi, 2003; S. BartoLE, Collabora-
zione e sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, in “Reg.” 2004, pp. 578 ss.;
L. Viorint, I confini della sussidiarieta: potesta legislativa concorrente, leale
collaborazione e strict scrutiny, ivi, pp. 587 ss. Si segnalano altresi i contributi
di V. Onmpa, A. ANzoN DEmmiG, R. Birurco, R. BiN, P. CARETTI, A. D’ATENA, G.
FaLcon, S. ManciaMiLL, E. Rossi, A. Ruceeri, 1. Ruceiu, R. Tosi, L. VANDELLI,
tutti pubblicati in “Reg.” 2008, pp. 771 ss.

2 Riguardo alle quali cfr. P. A. CapoTOsTI, voce Regione: IV) Confe-
renza Stato-Regioni, in Enc. giur., XXVI, 1991; G. Pastori, La Conferenza
Stato-Regioni fra strategia e gestione, in “Reg.” 1994, pp. 1261 ss.; F. P1zzer-
T1, Il sistema delle Conferenze e la forma di governo italiana, in “Reg.” 2000,
pp- 473 ss.; P. CARETTL, Il sistema delle conferenze e i suoi riflessi sulla forma
di governo nazionale e regionale, ivi, pp. 547 ss.; 1. Rucelu, Conferenza Stato-
Regioni: un istituto del federalismo “sommerso”, ivi, pp. 853 ss.; F. S. MarI-
NI, La “pseudocollaborazione” di tipo organizzativo: il caso della Conferenza
Stato-Regioni, in “Rass. parl.” 2001, pp. 649 ss.; I. Ruceiu, La Conferenza
Stato-Regioni nella XIII e XIV legislatura, in “Reg.” 2003, pp. 195 ss.; A.
STERPA, Il “sistema delle Conferenze” e l’attuazione del Titolo V, in B. CAraviTA
pI ToriTTO (a cura di), I processi di attuazione del federalismo in Italia, Milano
2004, pp. 309 ss.; G. CarraNl, La Conferenza Stato-Regioni. Competenze e
modalita di funzionamento dall’istituzione ad oggi, Bologna 2006; R. Birurco,
Conferenza Stato-Regioni, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario, cit., pp. 1229
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delle Regioni. Quest’ultime, pero, di solito partecipano alle
Conferenze in persona del Presidente della Giunta cui sono
direttamente imputabili le infrazioni ex art. 126, comma 1,
Cost. e, in ogni caso, i loro rappresentanti agiscono in ve-
ste di esponenti degli interessi regionali cosi come elaborati
dagli organi regionali titolari dell’indirizzo politico, primo
tra tutti il Consiglio.

Piuttosto, anche in questo caso, al possibile intervento
dell’istituto in parola risulta ostativa la previsione di stru-
menti rimediali “ordinari”, insiti nel meccanismo stesso di
applicazione del principio in parola. Come noto, il prin-
cipio di leale collaborazione riceve concreta applicazione
attraverso una serie di strumenti che si distinguono tra loro
per il diverso livello di intensita e consistenza e per il diver-
so grado di efficacia®®. A partire dagli strumenti di minore
efficacia collaborativa, quali i pareri, per arrivare fino a
quelli di maggiore consistenza, quali le intese. Queste ulti-
me si distinguono a loro volta in intese “deboli”, il cui man-

ss.; IDEM, Il modello italiano delle conferenze Stato-autonomie territoriali (an-
che) alla luce delle esperienze federali, in “Reg.” 2006, pp. 233 ss.; R. CArpI-
No, Evoluzione del sistema delle Conferenze, in “Ist. fed.” 2006, pp. 13 ss.; V.
ANTONELLI (a cura di), Citta, Province, Regioni, Stato. I luoghi delle decisioni
condivise, Roma 2009; C. TUBERTINI, Le Regioni e il sistema delle Conferenze:
riflessioni sulle possibili riforme, in “Ist. fed.” 2010, pp. 93 ss.; I. Rucaru, 11
sistema delle conferenze ed il ruolo istituzionale delle Regioni nelle decisioni
statali, in “Reg.” 2011, pp. 543 ss.

* Sul tema risulta ancora illuminante L. VioLiNt, Meno supremazia, cit.,
2003, pp. 691 ss.

°t Sulle intese cfr. A. CosTaNzo, Aspetti problematici delle intese fra
Stato e Regioni, in “Dir. soc.” 1986, pp. 401 ss.; A. D’ATENA, Sulle pretese
differenze tra intese “deboli” e pareri, nei rapporti tra Stato e Regioni, in
“Giur. cost.” 1991, pp. 3908 ss.; S. AcosTA, Dall’intesa in senso debole alla
leale cooperazione in senso forte? Spunti per una riflessione alla luce della
pit recente giurisprudenza costituzionale tra (molte) conferme e (qualche)
novita, in “Quad. reg.” 2004, pp. 703 ss.; M. CECCHETTI, Le intese tra Stato e
Regioni su atti necessari. Come preservare il valore della “codecisione parita-
ria” evitandone gli effetti perversi, in “Reg.” 2004, pp. 1044 ss.
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cato raggiungimento non impedisce comunque al soggetto
procedente, previa motivazione sulle ragioni del mancato
accordo, di esercitare la competenza, e intese “forti”, il cui
mancato raggiungimento preclude invece al soggetto proce-
dente I’esercizio della competenza.

La giurisprudenza della Corte costituzionale, svilup-
patasi in maniera copiosa sopratutto in riferimento all’i-
stituto dell’*“attrazione in sussidiarieta”, quale campo di
applicazione privilegiato del principio di leale collabora-
zione, ha depotenziato e ridimensionato la connotazione
collaborativa e paritaria di questi strumenti finendo cosi
per favorire I’aprioristica prevalenza delle istanze e degli
interessi unitari statali rispetto a quelli regionali.

Per quanto concerne gli strumenti meramente con-
sultivi, vale a dire i pareri, nella gran parte dei casi viene
ascritto loro un valore puramente obbligatorio ma non vin-
colante, subordinandosi la possibilita di disattenderli alla
sola condizione della previa esplicitazione di una congrua
motivazione. La Corte ha inoltre chiarito che, al fine di
ritenere pienamente assolto 1’onere collaborativo, é suffi-
ciente che la relativa procedura si svolga secondo canoni
di reciproca lealta®. Piu precisamente ¢ sufficiente, da un
lato, che I’ente consultante ponga quello consultato nelle
effettive condizioni di rendere il parere entro un termine
congruo; dall’altro, che I’ente consultato si impegni fatti-
vamente e lealmente a rendere il parere in termini. Cio che
assume rilievo, in pratica, ai fini del rispetto del principio
collaborativo, non é che il parere sia stato effettivamente
reso, bensi che il soggetto consultato sia stato effettivamen-
te posto nelle condizioni di renderlo. Conseguentemente
qualora la Regione consultata, pur essendo stata messa

> Cfr. C. cost., n. 225/2009, in “Giur. cost.” 2009, pp. 2585 ss.; C. cost.,
n. 33/2011, in “Giur. cost..” 2011, pp. 407 ss.
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“lealmente” nelle condizioni di farlo, non rendesse il pa-
rere entro il termine prefissato, con il dichiarato intento di
impedire alla controparte statale di esercitare una compe-
tenza, incorrerebbe in un’aperta violazione del principio
in parola. Lo Stato, pero, al fine di vincere 1’eventuale resi-
stenza regionale, dovrebbe semplicemente attendere lo spi-
rare del termine, dopodiché potrebbe comunque esercitare
la competenza, indipendentemente dal fatto che il parere
sia stato reso o meno.

Considerazioni analoghe possono svolgersi riguardo
alle intese “deboli”. La Corte ha infatti chiarito che, alla
scadenza del termine prescritto, I’ente pit comprensivo
puod comunque esercitare la competenza, previa motivazio-
ne sulle ragioni del mancato raggiungimento dell’accordo®.

A conclusioni non dissimili si perviene pero anche ri-
guardo alle intese “forti” il cui mancato raggiungimento,
almeno nelle intenzioni della Corte, dovrebbe costituire
un “ostacolo insuperabile alla conclusione del procedi-
mento”. Sotto questo profilo, pero, si & assistito nel corso
dell’ultimo decennio ad un deciso overruling. Da un lato,
infatti, la Corte continua a sottolineare la “struttura neces-
sariamente bilaterale” delle intese “forti”, al culi mancato
raggiungimento non potrebbe automaticamente consegui-
re I’assunzione unilaterale del provvedimento®®. Dall’altro
lato, pero, in senso esattamente inverso, non attribuisce al

* Cfr., al riguardo, C. cost., n. 116/1994, in “Giur. cost.” 1994, pp.
986 ss.

5T Cfr. C. cost., n. 6/2004, cit.

% Cfr. C. cost., n. 339/2005, in “Giur. cost.” 2005, pp. 3227 ss.; C. cost.,
n. 383/2005, ivi, pp. 3640 ss.; C. cost., n. 24/2007, in “Giur. cost.” 2007, pp.
194 ss.; C. cost., n. 121/2010, in “Giur. cost.” 2010, pp. 1358 ss., a commen-
to della quale efr. A. VENTURL, Dalla Legge Obiettivo al Piano nazionale di
edilizia abitativa: il (ri)accentramento (non sempre opportuno) di settori
strategici per l’economia nazionale, in “Reg.” 2010, pp. 1378 ss.; C. cost., n.
179/2012, in “Giur. cost.” 2012, pp. 2652 ss.; C. cost., n. 39/2013, in “Giur.
cost.” 2013, pp. 695 ss.
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mancato raggiungimento dell’intesa un’efficacia preclusi-
va all’adozione del provvedimento. Al fine di evitare una
situazione di stallo che pregiudicherebbe irrimediabilmen-
te le istanze unitarie, infatti, si impone soltanto il ricorso
ad ulteriori procedure collaborative dirette a consentire,
attraverso la reiterazione delle trattative, il “leale” supe-
ramento del dissenso regionale. Si tratta in realta di pro-
cedure, quali ad es. la designazione di commissioni parite-
tiche o soggetti terzi o la partecipazione delle Regioni alle
fasi preparatorie del provvedimento statale®, attraverso le
quali si intende tramutare ’iniziale dissenso regionale in
una sorta di artificiale “consenso coattivo”. In caso di esito
infruttuoso anche di questi ulteriori meccanismi collabo-
rativi, infatti, il provvedimento potrebbe comunque esse-
re adottato dagli organi statali. Conseguentemente, risulta
ormai anacronistica e comunque superata la tradizionale
distinzione tra intese “deboli” e “forti”, della cui reale so-
pravvivenza & addirittura lecito dubitare®. E infatti ve-
nuto meno il loro elemento distintivo, rappresentato dalla
mera ricerca dell’accordo, in un caso, e dalla necessita del
suo raggiungimento, nell’altro. In entrambi i casi, ormai,
alla luce degli orientamenti della Corte, rileva soltanto il
“leale” tentativo delle parti di pervenire ad un accordo
attraverso reiterate trattative, indipendentemente dal suo
raggiungimento.

» Cfr. C. cost., n. 121/2010, cit.; C. cost., n. 278/2010, cit., riguardo
alla quale cfr. anche L. VEsPIGNANI, Supplenza della Corte o Justice a la car-
te? (a margine della sentenza 22 luglio 2010, n. 278), in “www.federalismi.it”
20-10-2011, e M. CeEccHETTI, La Corte “in cattedra”! Una emblematica “sen-
tenza-trattato” che si proietta ben oltre le contingenti vicende storiche della
disciplina legislativa presa in esame, in “Reg.” 2011, pp. 1064 ss.; C. cost., n.
33/2011, cit.; C. cost., n. 165/2011, in “Giur. cost.” 2011, pp. 2171 ss.

% Sul punto cfr. A. ANzZON DEMMIG, Istanze di unita e istanze autonomi-
stiche nel “secondo regionalismo”: le sentenze nn. 303 del 2003 e 14 del 2004
della Corte costituzionale e il loro seguito, in “Reg.” pp. 788 ss. nonché, anco-
ra una volta, C. MAaINARDIS, Chiamata, cit., pp. 474 ss.
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In conclusione, pertanto, nelle ipotesi in cui le Regioni
non ottemperino “lealmente” all’onere collaborativo su di
esse gravante nel senso precedentemente precisato, gli or-
gani statali potrebbero ovviare semplicemente attraverso
I’esercizio “unilaterale” della competenza, senza la neces-
sita di ricorrere a strumenti rimediali di sorta e men che
meno, in via di extrema ratio, ad uno strumento cosl inci-
sivo dell’autonomia regionale quale lo scioglimento “san-
zionatorio”.

Sempre nell’ambito dei rapporti tra Stato e Regioni,
sul piano delle condotte attive, si & gia visto che I’adozione
di un singolo atto, legislativo o non legislativo, contrastante
con la Costituzione non legittima in alcun modo il ricor-
so allo scioglimento “sanzionatorio”. La violazione di una
singola, puntuale e specifica disposizione costituzionale,
infatti, difficilmente puo di per sé assurgere ad un grado di
incisivita cosi elevato da pregiudicare autonomamente un
interesse di rango “ordinamentale”. In ogni caso, a questo
tipo di violazioni e possibile porre rimedio ricorrendo agli
“ordinari” strumenti apprestati al riguardo dalla Carta co-
stituzionale.

Un’ipotesi suscettibile di configurare un “atto contra-
rio alla Costituzione” potrebbe essere quella dell’adozio-
ne, da parte degli organi regionali di vertice, di una legge
o di un atto a mezzo del quale proclamino la propria se-
cessione dalla Repubblica italiana®. Appare evidente che
un atto di tale portata “eversiva”, con il quale la Regione
intende attentare in modo deliberato al valore primario
della indivisibilita della Repubblica, in spregio all’art. 5
Cost., giustificherebbe I'immediato ricorso alla dissoluzio-
ne dell’organo regionale che lo ha adottato, risultando la
sua permanenza in carica assolutamente incompatibile con
la persistenza del “foedus repubblicano”. Cio a prescinde-

® Come adombra A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 535.
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re dalla necessita di adire la Corte costituzionale in sede di
giudizio in via di azione o di conflitto di attribuzioni al fine
di privare di qualsivoglia efficacia I’atto eversivo de quo. Si
tratterebbe infatti di un’ipotesi di applicazione congiunta
dei rimedi “ordinari” e dello scioglimento “sanzionatorio”.

Un’ipotesi del genere pareva essersi effettivamente
verificata di recente in riferimento alle note vicende che
hanno interessato il referendum “indipendentista” indetto
dalla Regione Veneto, riguardo alle quali si & pronunciata la
Corte costituzionale®. La sentenza in parola ha dichiarato
costituzionalmente illegittima la legge regionale n. 16/2014
istitutiva di una consultazione referendaria mediante la
quale si chiedeva all’elettorato regionale di pronunciarsi
sul seguente quesito: “Vuoi che il Veneto diventi una Re-
pubblica indipendente e sovrana? Si’ o no?”. La Corte ¢
pervenuta alla declaratoria di illegittimita affermando che
Piniziativa referendaria regionale risulta direttamente le-
siva dei principi di unita ed indivisibilita della Repubblica,
quali elementi essenziali dell’ordinamento sottratti finan-
che alla possibilita di revisione costituzionale e giunge per-
fino a dichiarare che la legge regionale sarebbe diretta a
suggerire “sovvertimenti costituzionali” e addirittura frut-
to di un potere extra ordinem®.

% Cfr. C. cost., n. 118/2015, in “Giur. cost.” 2015, pp. 919 ss., con nota
di S. BARTOLE, Pretese venete di secessione e storica questione catalana, con-
vergenze e divergenze fra Corte costituzionale italiana e Tribunale costitu-
zionale spagnolo, anche con ripensamenti della giurisprudenza della prima,
ivi, pp. 939 ss., a commento della quale cfr. anche F. ConTE, La Corte costitu-
zionale sui referendum per 'autonomia e Uindipendenza del Veneto. Non ¢’
due senza tre. Anche se...., in “Quad. cost.” 2015, pp. 759 ss.; D. TEcA, Vene-
zia non é Barcellona. Una via italiana per le rivendicazioni di autonomia, in
“www.forumecostituzionale.it” 2015.

% Punto 7.2. del Considerato in Diritto: “il referendum consultivo ...
non solo riguarda scelte fondamentali di livello costituzionale, come tali pre-
cluse ai referendum regionali...., ma suggerisce sovvertimenti costituzionali
radicalmente incompatibili con i fondamentali principi di unita e indivisibilita
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Ebbene, a parere di chi scrive, anche alla luce della
considerazioni della Corte costituzionale®, I’iniziativa legi-
slativa veneta configurerebbe una fattispecie paradigmati-
ca di “atto contrario alla Costituzione” nel senso precisato,
idonea a legittimare il Governo, oltre che alla sollevazione
di una questione di legittimita costituzionale, anche al con-
testuale o successivo avvio dell’iter dissolutorio ex art. 126
Cost. Gia al momento dell’emanazione della legge, infatti, e
in attesa della declaratoria di illegittimita della Corte, I’u-
tilizzo di termini quali “indipendenza” e “sovranita” evo-

della Repubblica, di cui all’art. 5 Cost. L'unita della Repubblica é uno di que-
gli elementi cosi essenziali dell’ordinamento costituzionale da essere sottrat-
ti persino al potere di revisione costituzionale (sentenza n. 1146 del 1988).
Indubbiamente, come riconosciuto anche da questa Corte, l’'ordinamento re-
pubblicano ¢ fondato altresi su principi che includono il pluralismo sociale e
istituzionale e 'autonomia territoriale, oltre che Uapertura all’integrazione
sovranazionale e all’ordinamento internazionale; ma detti principi debbono
svilupparsi nella cornice dell’unica Repubblica: «La Repubblica, una e indi-
visibile, riconosce e promuove le autonomie locali» (art. 5 Cost.). Secondo la
costante giurisprudenza di questa Corte, pluralismo e autonomia non consen-
tono alle Regioni di qualificarsi in termini di sovranita, né permettono che i
loro organi di governo siano assimilati a quelli dotati di rappresentanza na-
zionale (sentenze n. 365 del 2007, n. 306 e n. 106 del 2002). A maggior ragione,
gli stessi principi non possono essere estremizzati fino alla frammentazione
dell’ordinamento e non possono essere invocati a giustificazione di iniziative
volte a interpellare gli elettori, sia pure a scopo meramente consultivo, su pro-
spettive di secessione in vista della istituzione di un nuovo soggetto sovrano.
Una iniziativa referendaria che, come quella in esame, contraddica lunita
della Repubblica non potrebbe mai tradursiin un legittimo esercizio del potere
da parte delle istituzioni regionali e si pone percio extra ordinem”.

® Per la verita, come rileva S. BARTOLE, Pretese, cit., p. 939, la Corte
costituzionale si ¢ espressa in senso completamente difforme rispetto al Tribu-
nale costituzionale spagnolo. Quest’ultimo, infatti, pur dichiarando ’illegit-
timita della “Declaration de soberania y del derecho a decider del pueblo de
Cataluna”, ha ritenuto che la pretesa del popolo catalano di assumere una de-
cisione al riguardo dovesse essere interpretata in senso conforme alla Costitu-
zione, “non come indebita manifestazione di un diritto all’autodeterminazione
non riconosciuto in Costituzione, ovvero di una infondata auto-attribuzione di
sovranita” bensi come “epifania di un’aspirazione politica che puo essere sod-
disfatta attraverso un processo conforme alla legalita costituzionale e nell’os-
servanza dei principi della legittimazione democratica dei pubblici poteri”.
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cava con immediatezza ed in modo inequivoco I’intenzione
del Consiglio regionale di chiamare I’elettorato regionale
a pronunciarsi sulla fuoriuscita della Regione dal “foedus
repubblicano”, in spregio al principio supremo di unita ed
indivisibilita. Questa condotta era insomma palesemente
volta a sovvertire le fondamenta stesse dell’ordinamento
costituzionale e rendeva per cio stesso illegittima o quan-
tomeno inopportuna la permanenza in carica dell’organo
regionale responsabile. Rispetto alla semplice illegittimita
della legge regionale, infatti, si configurava anche il quid
pluris rappresentato dal grave pregiudizio arrecato ad un
valore fondante dell’*ordinamento repubblicano”. Cio
avrebbe dovuto indurre il Governo ad avviare con imme-
diatezza la procedura di rimozione ab extra, gia conte-
stualmente alla proposizione del ricorso ex art. 127 Cost. A
tutto voler concedere, anche in considerazione delle preve-
dibili ripercussioni politiche che sarebbero derivate da una
scelta di questo genere, il Governo non avrebbe comunque
potuto esimersi dall’avviare I’iter dissolutorio quantomeno
in via successiva, a seguito della declaratoria di illegittimita
costituzionale da parte della Corte, che gli avrebbe offerto
una piu che sufficiente “copertura” in tal senso. La pro-
nuncia della Corte, infatti, ha reso inefficace la legge regio-
nale illegittima precludendo cosi I’effettivo svolgimento del
referendum, ma ha lasciato privo di adeguata “sanzione” il
tentativo di “sovvertimento costituzionale” posto in essere
dall’organo regionale. A cio avrebbe pertanto potuto e/o
dovuto provvedere il Governo attraverso la rimozione dal-
la carica del Consiglio regionale.

Al di fuori dell’ambito di esercizio (rectius, del manca-
to esercizio) delle diverse forme di autonomia riconosciute
alle Regioni, la dottrina maggioritaria ha tradizionalmente
ravvisato I’esistenza di una possibile ipotesi di “atto con-
trario alla Costituzione” nel diverso ambito della parteci-
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pazione regionale ad attivita statali. Si allude all’eventua-
lita in cui uno o piu Consigli regionali, con un comporta-
mento omissivo dalla chiara finalita “ostruzionistica’, non
provvedessero deliberatamente all’elezione dei consiglieri
chiamati ad integrare il Parlamento in seduta comune al
momento dell’elezione del Presidente della Repubblica.
A prescindere dal fatto che la mancanza di un numero li-
mitato di rappresentanti regionali non sarebbe idonea ad
influire sulla valida composizione del collegio elettorale®,
in ogni caso la deliberata volonta se non di impedire quan-
tomeno di ritardare o di rendere piu difficoltosa ’elezione
del Capo dello Stato o, comunque, di ridurne il livello di
rappresentativita potrebbe in effetti configurare di per se
un “atto contrario alla Costituzione” suscettibile di dare
luogo alla dissoluzione del Consiglio regionale responsabile
della condotta omissiva®.

Tale deliberata condotta risulta infatti immediata-
mente e direttamente lesiva di un principio “fondante” del-
I’*ordinamento repubblicano”, quello relativo al carattere
“indefettibile” dell’organo Presidente della Repubblica,
del quale deve essere consentita in ogni momento ’esisten-
za in vita e quindi, ancor prima e necessariamente, ’elezio-
ne. Allo stesso modo risulta inciso un altro principio “fon-
dante” afferente al ruolo che il Capo dello Stato é chiamato
a svolgere nel nostro ordinamento costituzionale quale ga-
rante dell’*“unita nazionale” nel senso piu comprensivo del
termine, legittimato da una base elettorale-rappresentativa

% Sul punto cfr. P. ARMAROLI, L’elezione del Presidente della Repubblica
in Italia, Padova 1977, pp. 189 ss.; L. PALADIN, voce Presidente della Repub-
blica, in Enc. dir., XXXV, 1986, p. 176.

% In tal senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 200; R. Tosr, Art. 126,
cit., p. 754; P. CavALERI, L'evoluzione, cit., p. 261; F. Cuocoro, Lo scioglimen-
to, cit., p. 12; C. DE FioREs, Art. 126, cit., p. 2494; C. Pabura, Art. 126, cit.,
p- 1125; P. CavaLER1, Diritto regionale, cit., p. 272; D. CopuTl, Scioglimento,
cit., p. 538.
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inclusiva di tutte le comunita territoriali regionali chiamate
ad investirlo della carica, nessuna esclusa.

In linea puramente teorica, il Parlamento in seduta
comune sarebbe legittimato a sollevare un conflitto di attri-
buzioni per “menomazione” atteso che il comportamento
omissivo della Regione renderebbe quantomeno piu diffi-
coltoso I’esercizio di una sua competenza di indubbio “tono
costituzionale”. Tale rimedio potrebbe rivelarsi pero del
tutto infruttuoso. In primo luogo, infatti, i tempi necessa-
ri per addivenire alla risoluzione del conflitto, seppur con
una prevedibile accelerazione imposta dalla Corte, rischie-
rebbero di allungare a dismisura la procedura di elezione
del Presidente della Repubblica. In secondo luogo, anche
all’esito del conflitto, la Regione renitente potrebbe per-
severare nel proprio atteggiamento “ostruzionistico”, non
essendovi strumenti idonei a costringerla ad ottemperare
alla sentenza della Corte.

Peraltro, non vi sarebbe neppure la possibilita di
provvedere ad una qualche modalita di sostituzione degli
organi regionali nell’adempimento dell’incombente pre-
scritto. Da un lato, infatti, non esistono possibili, legittimi
strumenti surrogatori rispetto ad un’elezione da parte di
un organo collegiale dei propri componenti chiamati a par-
tecipare ad un collegio elettorale. Dall’altro, non sarebbe
comunque legittimo pretermettere il Consiglio regionale
dalla scelta dei propri componenti chiamati ad eleggere il
Capo dello Stato. Tale scelta, infatti, presenta evidenti im-
plicazioni politiche ed influisce sulla composizione “politi-
ca” del collegio elettorale chiamato ad eleggere il Presiden-
te. Non potrebbe pertanto in alcun modo essere affidata,
in via sostitutiva e surrogatoria, ad un soggetto diverso dal
suo effettivo titolare ed estraneo all’indirizzo politico re-
gionale, a pena dell’alterazione degli equilibri politici del
collegio elettorale chiamato ad eleggere il Capo dello Stato.
Tutto cio a tacere del fatto che i consiglieri regionali desi-
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gnati potrebbero comunque rifiutarsi di partecipare all’e-
lezione.

E bene peraltro ribadire che il ricorso al conflitto di
attribuzioni apparirebbe difficilmente praticabile e ammis-
sibile per assenza di effettiva capacita lesiva della condotta
omissiva regionale visto che- come detto- il collegio eletto-
rale risulterebbe comunque validamente costituito e per-
tanto in grado di funzionare anche in assenza di un certo
numero di rappresentanti regionali.

In ogni caso la condotta omissiva regionale, a prescin-
dere dai pressoché nulli effetti spiegati in ordine alla valida
costituzione dell’organo collegiale chiamato ad eleggere il
Capo dello Stato, risulterebbe comunque di per sé espres-
siva di un atteggiamento di grave e pervicace “contrarieta”
alla Costituzione. Vi sarebbe pertanto la possibilita di ri-
correre direttamente, in prima battuta, anche a prescin-
dere dalla contestuale o previa sollevazione di un conflit-
to di attribuzioni, alla dissoluzione ab extra del Consiglio
regionale renitente. Oppure il provvedimento dissolutorio
potrebbe essere adottato in seconda battuta, in via “resi-
duale” e di extrema ratio, proprio a seguito dell’accertato,
infruttuoso esperimento del conflitto di attribuzioni, rive-
latosi inidoneo a far recedere la Regione dal proprio atteg-
giamento “ostruzionistico”.

5 — Una fattispecie “paradigmatica’: Uelusione del giudi-
cato costituzionale

L’ultimo profilo cui si & fatto cenno induce a parlare
dell’unica ipotesi certamente passibile di riconoscimento
quale fattispecie paradigmatica di “atto contrario alla Costi-
tuzione”, vale a dire I’elusione del giudicato costituzionale®.

67

Sul tema cfr. F. DAL CaNTO, voce Giudicato costituzionale, in Enc.
dir., Agg. V, 2001, pp. 429 ss.; Ipem, Il giudicato costituzionale nel giudizio
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Si allude all’eventualita in cui un organo regionale di ver-
tice disattenda una pronuncia della Corte costituzionale®.

Gli esempi che rivestono una qualche utilita esplica-
tiva ai nostri fini sono sostanzialmente due. Si pensi, in
primo luogo, ad un Consiglio regionale che, pur a fronte
di una sentenza della Corte declaratoria dell’illegittimita
costituzionale di una legge regionale per vizio di competen-
za o per contrasto con qualsivoglia disposizione costituzio-
nale, in epoca immediatamente successiva e in spregio al
giudicato costituzionale, emani una nuova legge nella stessa
materia o di contenuto identico alla precedente. Oppure, in
secondo luogo, ad un organo regionale che perseveri nella
condotta attiva od omissiva gia precedentemente censurata
dalla Corte costituzionale in sede di conflitto di attribuzio-

sulle leggi, Torino 2002; P. Costanzo, Il dibattito sul giudicato costituzionale
nelle pagine di “Giurisprudenza costituzionale” (note sparse su un tema di
perdurante attualita), in A. PACE (a cura di), Corte costituzionale e processo
costituzionale nell’esperienza della rivista “Giurisprudenza costituzionale”
per il cinquantesimo anniversario, Milano 2006, pp. 214 ss.

% A questo tema, di recente, ha dedicato ampie riflessioni A. TURTUR-
RO, La reiterata, cit., pp. 509 ss., il quale ha tratto spunto da due pronunce
della Corte costituzionale che avevano censurato per violazione del giudicato
costituzionale alcune leggi regionali pugliesi nell’ambito di questioni afferenti
alla trasgressione del principio del pubblico concorso quale regola generale
per ’accesso ai ruoli della pubblica amministrazione. Si allude a C. cost., n.
245/2012, in “Giur. cost.” 2012, pp. 3706 ss., con note di A. CELOTTO, Raziona-
lita vs. ragionevolezza nel controllo di costituzionalita (a margine di un con-
corso dichiarato incostituzionale per la terza volta), ivi, pp. 3714 ss., e F. DAL
Canto, Sulla violazione del giudicato costituzionale la Corte fa la voce grossa,
ivi, pp. 3720 ss., che si concludeva con un “monito” della Corte, la quale “ri-
leva con preoccupaszione che la Regione Puglia continua ad approvare dispo-
sizioni legislative contrastanti con gli artt. 3 e 97 Cost., senza ottemperare
a ben due giudicati costituzionali”; nonche a C. cost., n. 73/2013, in “Giur.
cost.” 2013, pp. 1090 ss., con nota di A. CELoTTO, Chiasmi sul giudicato costi-
tuzionale, ivi, pp. 1101 ss. A commento delle richiamate decisioni cfr. anche
D. NociLra, Reiterazione d’illegittima conferma degli effetti di disposizione
dichiarata incostituzionale e violazione del giudicato, in “Giur. it.” 2013, pp.
1756. ss.; M. Losana, La Corte costituzionale torna a pronunciarsi sul “giudi-
cato costituzionale”, ivi, pp. 2225 ss.
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ni. In ipotesi del genere, risulterebbe pienamente legittimo
e giustificato il ricorso al provvedimento “sanzionatorio”
ex art. 126 Cost.

L’elusione del giudicato costituzionale costituisce una

” “a formazione

fattispecie di scioglimento “sanzionatorio
progressiva”, perché presuppone ed implica una duplicita
di condotte, sia attive che omissive, e una duplice lesione di
interessi, che si traduce in un duplice “disvalore”.

Affinche possa configurarsi I’ipotesi in parola é infatti
necessaria una previa condotta attiva od omissiva regiona-
le che abbia occasionato il giudizio della Corte. Gli esem-
pi tipici cui si € fatto cenno sono quelli dell’emanazione di
una legge regionale viziata di incostituzionalita o di una
condotta degli organi regionali idonea a menomare un’at-
tribuzione degli organi statali. In questo caso 'infrazione,
che si traduce di solito nella violazione di una puntuale di-
sposizione normativa di rango costituzionale, mantiene un
ridotto grado di “disvalore” perche non incide su valori
ed interessi di livello “ordinamentale” e puo essere rimos-
sa mediante il ricorso agli “ordinari” strumenti rimediali
rappresentati dal giudizio in via d’azione e dal conflitto di
attribuzioni per “menomazione”.

Per far scattare il meccanismo “sanzionatorio” ex art.
126 Cost. € pertanto necessario che alla mera infrazione si
aggiunga un quid pluris tanto in termini di condotta che di
“disvalore”. Sotto il primo profilo, la condotta attraverso
la quale si manifesta I’elusione del giudicato costituzionale
risulta qualitativamente e quantitativamente diversa dal-
la precedente, sostanziandosi in un comportamento attivo
o omissivo mediante il quale I’organo regionale esprime il
proprio rifiuto di ottemperare ad una pronuncia della Cor-
te declaratoria dell’illegittimita di una legge o delimitativa
dell’assetto delle competenze e delle attribuzioni.

Quanto al secondo profilo, la condotta elusiva presen-
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ta un grado di “disvalore” elevatissimo® perche incide su
un principio di rango “ordinamentale” posto a fondamento
del sistema costituzionale, quello della legalita costituziona-
le, che si concretizza ed invera attraverso il ruolo di garan-
te della Costituzione e di arbitro del sistema delle compe-
tenze e delle attribuzioni ascritto alla Corte costituzionale.
In pratica I’elusione del giudicato si sostanzia e traduce nel
rifiuto esplicito e deliberato della posizione di garanzia co-
stituzionale rivestita dalla Corte costituzionale nel nostro
ordinamento™. L’intangibilita del giudicato costituzionale,
del resto, € espressamente proclamata dall’art. 136 Cost.
sul quale poggia, per usare le parole della Corte costituzio-
nale, il “contenuto pratico di tutto il sistema delle garanzie

2971

costituzionali””'. Il particolare “disvalore” connesso alla

condotta elusiva risalta con ancora maggiore evidenza se
solo si pensa all’intrinseca debolezza che connota il giudi-
cato costituzionale. Non esistono infatti strumenti volti ad
assicurarne in via coattiva 1’ottemperanza che risulta per-
tanto interamente rimessa alla volontaria collaborazione
interistituzionale™.

% In ordine alla differenza qualitativa tra violazione di una qualsiasi
disposizione costituzionale e violazione del giudicato costituzionale ex art. 136
Cost. cfr., per primo, V. CRISAFULLL, “Riproduzione” o “conferma” di norme
dichiarate incostituzionali, in “Giur. cost.” 1966, I, p. 1112. Nel medesimo
senso A. CERRI, voce Sindacato di costituzionalita. 1) Ordinamento italiano, in
Enc. giur., XXVIII, 1992, p. 16, che parla di diverso “colore” della violazione;
G. ZAGREBELSKY - V. MARCENO, Giustizia costituzionale, Bologna 2012, p. 417,
che parlano di “atto di ostilita nei confronti della Corte” e di “incostituziona-
lita ‘doppia’ del comportamento del legislatore”; A. TURTURRO, La reiterata,
cit., pp. 518 ss., nonché pp. 550 ss.

" “E del principio di rigidita/supremazia della Costituzione, per effetto
del mancato rispetto delle decisioni dell’organo che ne costituisce ... inappel-
labile presidio”, come sottolinea A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 521.

7 C. cost., n. 245/2012, cit., Punto 5 del Considerato in Diritto.

™ Come sottolinea acutamente F. DaL Canto, Sulla violazione, cit., p.
3727, il quale afferma che “il vincolo del giudicato costituzionale si rivela un
obbligo giuridico non sorretto da alcuna sanzione”.
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Appare evidente che una condotta di tale portata
“eversiva”™, per il suo elevato livello di “contrarieta” alla
Costituzione, risulta di per sé incompatibile con la soprav-
vivenza e la permanenza in carica dell’organo regionale
che se ne é reso responsabile e legittima pertanto il ricorso
automatico all’*eccezionale” strumento della dissoluzione
ab extra ex art. 126 Cost. ™

Il ricorso all’istituto in parola, peraltro, nel caso di
specie appare giustificato anche in relazione al carattere
“residuale” e “gradualistico” che ne contraddistingue 1’iter
applicativo, tanto sul versante dell’inapplicabilita quanto
su quello dell’infruttuosita degli “ordinari” strumenti rime-
diali. Siimpongono pero al riguardo alcune precisazioni.

Anzitutto, per rimediare alla “nuova” infrazione re-
gionale sostanzialmente identica a quella censurata dal
giudicato costituzionale eluso, gli organi statali potrebbero
nuovamente ricorrere agli stessi strumenti rimediali “ordi-
nari” precedentemente esperiti. In pratica, a fronte dell’e-
manazione di una legge regionale sostanzialmente identi-
ca, nei suoi contenuti, ad una precedente gia dichiarata
illegittima dalla Corte costituzionale, il Governo potrebbe
nuovamente ricorrere al giudizio in via d’azione. Allo stes-
so modo, il Governo potrebbe sollevare un nuovo conflitto
di attribuzioni a fronte della perseveranza degli organi re-
gionali nel tenere una condotta attiva od omissiva gia pre-
cedentemente censurata dalla Corte. Residuano pertanto
alcuni dubbi in ordine all’effettiva inapplicabilita degli
strumenti rimediali “ordinari” e alla conseguente possibi-

 Di “nucleo eversivo” parla 1. PELLIZZONE, Contributo allo studio sul
rinvio presidenziale delle leggi, Milano 2011, p. 106.

™ Concludono in tal senso, oltre al solito A. TURTURRO, La reiterata,
cit., p. 538, il quale si fonda anche sulla distinzione tra leggi “in-costituzionali”
e leggi “anti-costituzionali”, anche E. G1zz1, Lo scioglimento, cit., p. 67; T.
MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 197 ss.; F. DAL Canto, Sulla violazione, cit.,
p. 3727.
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lita di ricorrere, in via di extrema ratio, allo scioglimento
“sanzionatorio” ex art. 126 Cost.

A ben vedere, pero, i dubbi appena esposti vengono
agevolmente spazzati via se solo si consideri il carattere du-
plice della fattispecie dell’elusione del giudicato e il diverso
piano sul quale sono chiamati ad operare nei suoi riguar-
di gli strumenti rimediali “ordinari” rispetto alla dissolu-
zione ab extra degli organi regionali. I primi, infatti, sono
diretti a porre rimedio all’infrazione-presupposto, vale a
dire alla violazione che ha dato luogo alla pronuncia della
Corte successivamente elusa. Lo scioglimento “sanzionato-
rio”, invece, € diretto a porre rimedio non all’infrazione-
presupposto, bensi all’elusione del giudicato costituzio-
nale che I’ha accertata e sanzionata, incidente su altri e
ben diversi valori costituzionali di rango “ordinamentale”
e provvista pertanto di un ben piu elevato livello di “di-
svalore”. Per rimuovere il pregiudizio arrecato dall’elu-
sione del giudicato costituzionale, infatti, non é in alcun
caso possibile applicare gli “ordinari” strumenti rimediali,
per cui risulta pienamente giustificato e legittimo il ricorso
all’“eccezionale” strumento di chiusura rappresentato dal
provvedimento dissolutorio ab extra degli organi regionali
la cui stessa permanenza in carica, come detto, costitui-
sce I’origine e la causa prima di tale pregiudizio. In buona
sostanza, pertanto, I’elusione del giudicato costituzionale,
una volta che ne ¢& stata accertata |’esistenza, costituisce di
per sé un “atto contrario alla Costituzione” suscettibile di
legittimare il ricorso, in via immediata, diretta ed autono-
ma, allo scioglimento “sanzionatorio” ex art. 126 Cost.

Per la verita il provvedimento dissolutorio, oltre a ri-
muovere direttamente il pregiudizio arrecato dall’elusione
del giudicato costituzionale, parrebbe contribuire indiret-
tamente anche alla definitiva rimozione dei pregiudizi ar-
recati dall’infrazione-presupposto che aveva dato luogo al
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giudicato eluso. Potrebbe infatti accadere che, pur a fronte
di una sentenza della Corte declaratoria dell’illegittimita
costituzionale di una legge regionale per elusione del giu-
dicato costituzionale (siccome sostanzialmente identica ad
altra gia precedentemente invalidata), gli organi regionali
persistano nella loro volonta elusiva e nella perpetuazione
dell’infrazione-presupposto mediante la ripetuta emana-
zione della legge. Si verrebbe cosi a determinare un situa-
zione in cui all’emanazione di una legge regionale fa seguito
la pronuncia della Corte declaratoria della sua illegittimi-
ta, alla quale fa seguito la nuova emanazione di una leg-
ge regionale sostanzialmente identica alla precedente cui
consegue un nuovo intervento censorio della Corte, e cosi
via in una sorta di “spirale senza fine”™. In questo caso,
pertanto, gli strumenti rimediali “ordinari” si rivelerebbe-
ro del tutto infruttuosi ed inefficaci persino a rimuovere
la stessa infrazione-presupposto. In una situazione del ge-
nere, pertanto, I'intervento del provvedimento dissoluto-
rio, seppur diretto a “sanzionare” I’elusione del giudicato
costituzionale, risulterebbe particolarmente utile anche al
fine di spezzare in modo definitivo la spirale della reitera-
zione dell’infrazione-presupposto, attraverso la rimozione
dell’organo regionale responsabile.

Apparentemente, pertanto, riguardo a questa fatti-
specie gli strumenti rimediali “ordinari” e lo scioglimen-
to “sanzionatorio” sembrano chiamati a concorrere e ad
operare su due piani autonomi e distinti essendo diretti, i
primi, a colpire I'infrazione-presupposto che ha dato luogo
al giudicato costituzionale e il secondo I’elusione di tale giu-
dicato. In realta, pero, a ben vedere, tali strumenti non si
trovano in un rapporto di rigida alternativita ma ricevono
anzi applicazione in via complementare e congiunta. Da un

™ Per usare, ancora una volta, le parole di F. DAL Canto, Sulla viola-
zione, cit., p. 3727.
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lato, infatti, il provvedimento dissolutorio si affianca agli
strumenti rimediali “ordinari” al fine di spezzare definiti-
vamente la “spirale” della reiterazione dell’infrazione-pre-
supposto. Dall’altro, gli strumenti rimediali “ordinari” si
affiancano necessariamente al provvedimento dissolutorio
al fine di privare di efficacia e di espungere dall’ordina-
mento 1’atto o la condotta in cui si sostanzia 'infrazione-
presupposto.

Residua semmai un ultimo interrogativo attinente
all’esistenza o meno di un rapporto di pregiudizialita logi-
co-giuridica tra ’accertamento dell’elusione del giudicato
attraverso uno strumento rimediale “ordinario” che sfocia
in un nuovo giudicato, da un lato, e la sanzione di tale elu-
sione attraverso il provvedimento dissolutorio, dall’altro.
Trattandosi di una fattispecie “a formazione progressiva”
appare evidente che il suo perfezionamento implica, in pri-
ma battuta, il compimento di un’infrazione-presupposto
accertata tramite un giudicato costituzionale e, in seconda
battuta, il compimento di un’identica infrazione-presup-
posto a sua volta accertata mediante una nuova pronuncia
declaratoria della sua illegittimita per avvenuta elusione
del giudicato. In pratica, pertanto, appare difficile soste-
nere che vi sia stata un’elusione del giudicato costituziona-
le in assenza di una previa declaratoria della Corte in tal
senso’®.

Questa conclusione risulta avvalorata della mute-
volezza e variabilta degli orientamenti giurisprudenziali
sviluppatisi riguardo alla questione dell’effettiva configu-
rabilita di un’ipotesi di elusione del giudicato, soprattutto
in riferimento alla reiterata emanazione di leggi regionali
identiche ad altre precedentemente dichiarate illegittime.
In particolare, come noto, assume rilievo decisivo al ri-

" Come sostiene anche A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 552.
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guardo il “fattore tempo”, vale a dire I’ambito di efficacia
temporale della nuova normativa, che potrebbe risultare
meramente confermativa per il passato (pro praeterito)
oppure riproduttiva (pro futuro) della precedente discipli-
na dichiarata illegittima, oppure avere un carattere mera-
mente transitorio o provvisorio’.

In alcuni casi, la Corte sembrerebbe ritenere legitti-
me e non elusive di un precedente giudicato costituzionale
le disposizioni legislative regionali riproduttive in virtu del
loro carattere meramente transitorio™. In altri, viceversa,
ha interpretato ed applicato in modo rigoroso il principio
del rispetto del giudicato costituzionale facendone derivare
I’immediata ed incondizionata cessazione degli effetti del-
la disciplina censurata e il conseguente divieto assoluto in
capo al legislatore regionale di reintrodurre una discipli-
na sostanzialmente confermativa o riproduttiva diretta a
prolungarne la vita e I’ambito temporale di applicazione,
anche in via meramente provvisoria o temporanea™.

" F. DAL CaNTo, Il giudicato, cit., pp. 237 ss., individua tre diverse ipo-
tesi: 1) riproduzione provvisoria di disposizione dichiarata incostituzionale; 2)
riproduzione illico et immediate; 3) riproduzione mediante limitazione della
portata retroattiva di una precedente sentenza di accoglimento.

™ Obiter dicta in tal senso sono contenutiin C. cost., n. 223/1983, in “Giur.
cost.” 1983, I, pp. 1331 ss., con note di G. LomBarDI, Riproduzione transitoria
di norme illegittime ed elusione di giudicato costituzionale fra Junctim-Klausel e
“serio ristoro”, ivi, pp. 1138 ss., e S. MANGIAMELL, Indennizzo e serio ristoro, ov-
vero: dell’impossibilita di dare un seguito legislativo ad una sentenza-indirizzo
della Corte costituzionale, ivi, pp. 1347 ss., nonche in C. cost., n. 245/2012, cit.
In senso favorevole a questa ipotesi si era gia espresso I. MopucNo, Corte costitu-
zionale e potere legislativo, in P. BARILE - E. CHELI - S. GRassI (a cura di), Corte
costituzionale e sviluppo della forma di governo in Italia, Bologna 1982, p. 90.
In senso contrario cfr. F. DaL Canro, Il giudicato, cit., p. 239.

® Cfr. C. cost., n. 73/1963, in “Giur. cost.” 1963, I, pp. 598 ss., con note
di E. CHELI, Legge retroattiva di sanatoria e giudicato costituzionale, ivi, pp.
599 ss., e A. BARBERA, Giudicato costituzionale e poteri del legislatore, ivi, pp.
611 ss.; C. cost., n. 5/1980, in “Giur. cost.” 1980, I, pp. 21 ss., con note di N.
LipArt, ivi, pp. 23 ss., e M. Luciant, Vecchi e nuovi principi in materia di espro-
priazione e indennizzo, ivi, pp. 40 ss.; C. cost., n. 223/1983, cit.
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A fronte delle persistenti incertezze relative all’effet-
tiva sussistenza delle ipotesi di elusione del giudicato costi-
tuzionale sarebbe pertanto opportuno che gli organi stata-
li preposti, prima di procedere alla dissoluzione ab extra
degli organi regionali di vertice, attendessero una pronun-
cia di accertamento in tal senso della Corte costituzionale.
Tanto piu che alcune delle possibili forme di efficacia tem-
porale ascrivibili alla disciplina riproduttiva (quali quelle
transitorie) non potrebbero con assoluta certezza essere
ricondotte alla deliberata volonta degli organi regionali di
eludere il giudicato costituzionale® quanto piuttosto alla
loro intenzione di delimitare gli effetti temporali di una
normativa. Soltanto laddove si affermasse definitivamente
I’orientamento piu rigoroso della Corte costituzionale, vale
a dire quello che non ammette deroghe al divieto di ripro-
durre in qualsiasi forma una disciplina dichiarata illegitti-
ma, sarebbe possibile disporre lo scioglimento “sanziona-
torio” in automatico, in seguito all’avvenuto accertamento
dell’emanazione della normativa riproduttiva, senza la ne-
cessita di attendere una pronuncia accertativa e dichiara-
tiva dell’elusione del giudicato.

Da ultimo dovrebbe inoltre prestarsi attenzione all’i-
potesi, suggestivamente avanzata da taluno®, di procede-
re, in uno con lo scioglimento del Consiglio regionale re-
sponsabile della violazione del giudicato a causa della ri-
approvazione di leggi gia dichiarate incostituzionali, anche
del Presidente della Giunta, in virtu di una sua asserita
corresponsabilita derivante dalla loro promulgazione. Per
escludere un’eventualita del genere sarebbe sufficiente la
considerazione che il Presidente della Giunta, a differenza
del Presidente della Repubblica, non dispone della facol-

# Rileva la necessita del dolo, pur nella difficolta di ricostruire la volon-
ta di un organo collegiale, A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 540.
8 A. TURTURRO, La reiterata, cit., pp. 541 ss.
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ta di rinvio delle leggi regionali asseritamente “in-costitu-
zionali”. La promulgazione si configura conseguentemente
come atto dovuto, al compimento del quale non puo conse-
guire alcuna responsabilita (o corresponsabilita) del sog-
getto investito del relativo potere.

Non appare al riguardo condivisibile la tesi di colo-
ro che sostengono la possibilita per il Presidente, in casi
limite nei quali gli vengano sottoposte leggi palesemente e
gravemente incostituzionali -quali quelle riproduttive di
precedenti leggi dichiarate illegittime e quindi approvate in
violazione del giudicato costituzionale- di opporre legitti-
mamente un rifiuto alla promulgazione e di esercitare quin-
di un potere di veto sospensivo, per non incorrere in un
“atto contrario alla Costituzione” che ne determinerebbe
la responsabilita personale con conseguente rimozione ex
art. 126 Cost.?” Depongono in senso contrario una serie di
argomentazioni.

Anzitutto la tesi del legittimo rifiuto di procedere alla
promulgazione, postulata nei riguardi del Presidente della
Repubblica, é sprovvista di qualsivoglia appiglio di diritto
positivo ed € comunque rimasta confinata in ambito pura-
mente dottrinale®, non essendosi mai verificata un’ipotesi
del genere. Peraltro, il rifiuto farebbe seguito all’esercizio
del potere di rinvio, espressamente attribuito dalla Costi-

# Si esprimono in tal senso C. PETRILLO, Il Presidente della Regione:
poteri e limiti, in “Consulta Online” 2011, p. 16; A. TURTURRO, La reiterata,
cit., pp. 546 ss.

8 Cfr., ex multis, S. M. CICCONETTI, voce Promulgazione e pubblicazione
delle leggi, in Enc. dir., XXXVII, 1988, pp. 104 ss., il quale parla di “limi-
te assoluto” alla promulgazione; R. RomBoLl, Presidente della Repubblica e
Corte costituzionale, in M. Luciani - M. VoLpi (a cura di), Il Presidente della
Repubblica, Bologna 1997, pp. 285 ss. e, con specifico riferimento al caso di ri-
approvazione di legge dichiarata incostituzionale, G. D’ORrazio, Riproduzione
di legge dichiarata incostituzionale e poteri presidenziali in sede di promulga-
zione (spunti critici e ricostruttivi), Roma 1986, pp. 17 ss.



[

L’INTERPRETAZIONE “‘SISTEMATICA”’ DEI PRESUPPOSTI ““SOSTANZIALI" 143

tuzione al Presidente della Repubblica ma del quale il Pre-
sidente della Giunta, come detto, risulta sprovvisto®.

In secondo luogo, a tutto voler concedere, la posizione
del Presidente della Giunta regionale non € in alcun modo
comparabile ed equiparabile a quella del Capo dello Sta-
to. Quest’ultimo, infatti, € un organo neutrale di garan-
zia, estraneo al circuito dell’indirizzo politico, del quale
viceversa il primo risulta a pieno titolo fare parte. Sarebbe
pertanto assai improbabile che il Presidente della Giunta,
qualora gli si riconoscesse una facolta in tal senso, oppo-
nesse un rifiuto alla promulgazione di una legge deliberata
dalla maggioranza consiliare della quale lui stesso & espres-
sione e alla quale € legato dal rapporto fiduciario, anche in
considerazione delle conseguenze politiche e giuridiche che
ne potrebbero discendere®.

A tutto cio si aggiungono ulteriori considerazioni spe-
cifiche relative alle modalita di verificazione ed accerta-
mento dell’elusione del giudicato costituzionale. Come gia
si & visto, infatti, in virtu dei controversi orientamenti giu-
risprudenziali sviluppatisi al riguardo, la pura e sempli-
ce riproposizione/riproduzione di una legge gia dichiara-
ta incostituzionale non puo automaticamente configurare
un’ipotesi di violazione del giudicato costituzionale, poiche
é necessario in alcuni casi valutare I’efficacia temporale.

# In dottrina si sono levate molte voci a sostegno dell’introduzione della
facolta di rinvio in capo al Presidente della Giunta. Sul punto cfr. R. BIN, Le
potesta legislative regionali dalla Bassanini ad oggi, in A. RUGGERI - G. SILVE-
STRI (a cura di), Le fonti, cit., p. 150; B. CaraviTa p1 TorITTO, La Costituzione
dopo la riforma del Titolo V. Stato, Regioni e autonomie fra Repubblica e
Unione europea, Torino 2002, p. 50; L. Panzer1, Considerazioni introduttive
sul potere di rinvio presidenziale delle leggi regionali e sugli altri possibili isti-
tuti “compensativi”, in “Reg.” 2005, pp. 113 ss.

% Come riconosce, alla fine, lo stesso A. TURTURRO, La reiterata, cit.,
p- 545, ad avviso del quale sono esigui “i margini per Uutilizzo di un potere in
senso lato contromaggioritario”.
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Conseguentemente, risulterebbe particolarmente difficol-
toso ogni sindacato in tal senso da parte del Presidente del-
la Giunta il quale, pertanto, in attesa e in assenza di una
pronuncia della Corte costituzionale dichiarativa dell’elu-
sione del giudicato (che potrebbe pero intervenire soltanto
in seguito alla promulgazione e all’entrata in vigore della
legge...) non sarebbe in alcun modo legittimato ad opporre
il rifiuto di promulgazione. Nel caso in cui, infatti, succes-
sivamente la Corte accertasse ’elusione del giudicato, 1’av-
venuta promulgazione non risulterebbe comunque idonea
a configurare in capo al Presidente un “atto contrario alla
Costituzione” e a dar luogo alla sua rimozione “sanziona-
toria” ex art. 126 Cost. Proprio la difficolta di procedere
ad un’automatica valutazione dell’elusione del giudicato
varrebbe infatti ad escludere nella condotta del Presidente
ogni profilo di “dolo” o comunque di deliberata volonta di
trasgredire il principio di legalita costituzionale. Semmai,
in senso esattamente contrario, proprio I’opposizione del
rifiuto alla promulgazione, qualificandosi come condotta
volta ad impedire al Consiglio regionale il legittimo eserci-
zio della potesta legislativa, potrebbe configurare un “atto
contrario alla Costituzione” suscettibile di dar luogo al
provvedimento dissolutorio ab extra.

Occorre comunque precisare che la questione appare
puramente “virtuale” e comunque priva di qualsivoglia uti-
lita pratica. Tutte le Regioni, infatti, hanno optato per la
forma di governo “standard”. Conseguentemente, gli effetti
di un eventuale provvedimento “sanzionatorio” disposto nei
riguardi del Consiglio regionale, reo di essere incorso in una
violazione del giudicato costituzionale, si propagherebbero
comunque anche in capo al Presidente della Giunta in virtu
dell’applicazione del meccanismo del “simul ... simul” che
implica, come detto, la contestuale cessazione dalla carica,
in senso “bidirezionale”, di entrambi gli organi.
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In conclusione, in virtu di quanto si & detto finora in
ordine ai caratteri di “eccezionalita” e “residualita” che
caratterizzano ab imis 'istituto dello scioglimento “san-
zionatorio”, alla conseguente necessita di interpretare in
senso restrittivo le formule costituzionali che ne indicano
i presupposti applicativi nonché all’acclarata disponibilita
di un novero assai ampio di strumenti rimediali “ordina-
ri” utilmente esperibili, risulta evidente che la fattispecie
“sostanziale” degli “atti contrari alla Costituzione” appare
suscettibile di remota verificazione e destinata comunque a
ricevere applicazione in un numero assai ridotto di ipotesi,
peraltro di assai difficile configurazione.

6 — La “strada stretta” delle “gravi violazione di legge”

Ancor piu stretti risultano i margini di applicazione
della seconda fattispecie “sostanziale” menzionata all’art.
126 Cost., quella delle “gravi violazioni di legge™.

Per quanto concerne I'individuazione dei precisi con-
torni della fattispecie in parola, lo sforzo interpretativo é
prevalentemente diretto ad accertarne 1’autonomia o, al
contrario, la sostanziale identita rispetto agli “atti contra-
ri alla Costituzione”. Secondo una minoritaria opinione
dottrinale, infatti, le due formule adoperate dall’art. 126
Cost. costituirebbero in realta un’endiadi®. Per la verita,
la questione perde rilievo in considerazione del fatto che
le due fattispecie presentano al contempo profili di identi-
ta e di distinzione. Da un lato, infatti, sul piano materiale
e obiettivo, & parzialmente diverso il parametro di legitti-

8 “Jl concetto é unico ma viene espresso, a fini meramente esegetict,
attraverso due proposizioni”. Cosi D. ZaNcHl, Lo scioglimento, cit., p. 263 ss.;
C. Morrati, Istituzioni, cit., p. 987. Nel medesimo senso, seppur non espressa-
mente, R. Tosi, Art. 126, cit., pp. 753 ss.; P. CAvaALERI, L'evoluzione, cit., pp.
261 ss.; IDEM, Diritto regionale, cit., p. 272.
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mita (rectius, di “legalita™) rispetto al quale commisurare
la condotta degli organi regionali di vertice. Dall’altro, sul
piano teleologico, di identico tenore sono gli effetti che ne
derivano e i valori incisi.

In primis, sul piano della condotta, la formula de qua
evoca con immediatezza la violazione, la trasgressione di
un puntuale precetto normativo “legittimamente imposto”
alle Regioni, per usare le parole della Corte costituzionale.
Occorre pertanto chiarire la latitudine, I’ampiezza del si-
gnificato da ascrivere al termine “legge” con il quale viene
indicato il parametro di valutazione della condotta. Con la
precisazione, peraltro ovvia, che deve trattarsi di disposi-
zioni contenenti puntuali e specifici limiti all’esercizio della
potesta legislativa o amministrativa regionale. Conseguen-
temente, non vi ¢ dubbio che ricadano anzitutto nella fat-
tispecie in parola, intesa stricto sensu, tutte le violazioni di
disposizioni contenute nelle leggi statali o negli statuti re-
gionali®”, trattandosi delle fonti normative primariamente
e strutturalmente votate, nei rispettivi ambiti di competen-
za, a delimitare le diverse forme di espressione dell’auto-
nomia regionale.

Peraltro, la formula in parola potrebbe interpretarsi
anche in senso onnicomprensivo, includendovi la violazio-
ne delle disposizioni normative contenute in qualsivoglia
fonte di qualsivoglia rango, ivi comprese la Costituzione, le
fonti comunitarie e le leggi regionali.

Per quanto concerne le leggi regionali, in realta, € as-
sai difficile far ricadere la loro trasgressione nell’ambito
delle “gravi violazioni di legge”, ai sensi e per gli effetti di
cui all’art. 126 Cost. La loro violazione puo infatti avvenire
o attraverso la deliberazione di una legge regionale succes-

% In tal senso, soprattutto, C. GIANNATTASIO, Art. 126, cit., p. 406; M.
ScuplkRro, I controlli, cit., pp. 164 ss.; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 202.
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siva di diverso contenuto, cui conseguirebbe in automatico
P’effetto abrogativo, oppure attraverso un atto ammini-
strativo, anche di tipo regolamentare, che potrebbe essere
rimosso in via “ordinaria” attraverso il ricorso al giudice
amministrativo®.

Viceversa, la formula in oggetto potrebbe ritenersi
inclusiva anche della violazione delle disposizioni costitu-
zionali¥. Da un lato, infatti, ogni violazione di una dispo-
sizione legislativa statale o di una disposizione statutaria si
risolve comunque indirettamente anche in una violazione
della corrispondente disposizione costituzionale dalla qua-
le tali fonti traggono la propria legittimazione e il proprio
titolo competenziale. Dall’altro, numerose disposizioni co-
stituzionali pongono direttamente limiti alle potesta regio-
nali, sia sul piano della competenza (ad esempio il limite
“materiale” di cui all’art. 117, comma 2, Cost.), sia sul pia-
no del merito, rectius, del contenuto.

Se anche le violazioni delle disposizioni costituziona-
li possono farsi ricadere nell’ambito delle “gravi violazio-
ne di legge”, occorre allora chiedersi quale sia o, addirit-
tura, se sussista effettivamente un elemento distintivo ri-
spetto agli “atti contrari alla Costituzione”. Tale elemen-
to distintivo, come si € in parte anticipato, risiede nella
condotta materiale in cui si sostanzia la trasgressione e,
in parte, nel parametro di legittimita violato. Quanto al
primo profilo, le “gravi violazioni di legge” presuppon-
gono ed implicano necessariamente il compimento o ’a-
dozione di uno specifico e puntuale atto (o I’omissione di
uno specifico e puntuale atto), di rango legislativo, ammi-

% Come rileva correttamente F. CuocoLo, Lo scioglimento, cit., p. 13.

# In tal senso C. GIANNATTASIO, Art. 126, cit., p. 406; E. Gizz1, Lo scio-
glimento, cit., p. 15; M. ScupIERo, I controlli, cit., p. 164; D. ZancHi, Lo scio-
glimento, cit., p. 232 ss.; P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 835; L.
PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 429.
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nistrativo o regolamentare, mentre gli “atti contrari alla
Costituzione” possono sostanziarsi anche semplicemente
in una condotta o, addirittura, per cosi dire, in un “at-
teggiamento istituzionale complessivo”, senza che rilevi
I’adozione di un atto specifico.

Quanto al secondo profilo, le “gravi violazioni di leg-
ge” si sostanziano necessariamente nella trasgressione di
un puntuale precetto normativo, indipendentemente dal-
la sua portata assiologica, sia cioé che esprima una mera
“regola” sia che statuisca un “principio”, per cui qualora
risulti violata una disposizione costituzionale, il livello di
“disvalore” potrebbe anche mantenersi entro i limiti -per
usare categorie gia richiamate- della mera “in-costituzio-
nalita”. Viceversa, gli “atti contrari alla Costituzione” im-
plicano necessariamente la lesione dei principi “fondanti”
dell’*ordinamento repubblicano”, alcuni dei quali non
sono espressamente statuiti nelle disposizioni costituziona-
li, per cui non si realizzano necessariamente attraverso la
violazione di un puntuale precetto normativo e rilevano sul
diverso, ben piu grave piano della “anti-costituzionalita”.

Proprio riguardo a quest’ultimo profilo, pero, ad una
piu attenta analisi la delineata distinzione tra le due fatti-
specie “sostanziali” scolorisce non appena si passa a con-
siderare il piano degli effetti e dei valori incisi. Si € infatti
gia avuto modo di chiarire, allorquando si é affrontata la
questione relativa alla necessita o meno di una specifica-
zione legislativa delle formule di cui all’art. 126 Cost., che
non ogni “violazione di legge” € di per sé idonea a giustifi-
care lo scioglimento “sanzionatorio”, bensi soltanto quelle
connotate, secondo 1’aggettivazione adoperata dalla stessa
disposizione costituzionale, in termini di “gravita”.

Riguardo ai caratteri e al livello di “gravita” richiesti
per giustificare I’adozione del provvedimento dissolutorio,
é possibile riproporre considerazioni analoghe a quelle gia
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svolte riguardo agli “atti contrari alla Costituzione”. Cio
che rileva realmente al riguardo é 'intensita della viola-
zione, la sua rilevanza, misurabile e valutabile ancora una
volta alla luce del carattere di “eccezionalita” dell’istituto.
Anche riguardo alle violazioni di legge € necessario per-
tanto un quid pluris in termini di “disvalore”, o meglio un
“doppio disvalore”. Una semplice violazione di un puntua-
le e specifico precetto normativo puo infatti assurgere al
rango di “grave violazione di legge” suscettibile di legitti-
mare il ricorso allo scioglimento “sanzionatorio” soltanto
nel caso in cui attraverso di essa si realizzi I’incisione di un
principio “fondante” dell’ordinamento e si configuri per-
tanto una condotta apertamente “anti-costituzionale”.
Non & pertanto necessario, come sostiene larga parte
della dottrina® sulla scorta del tenore letterale della dispo-
sizione costituzionale e del dibattito sviluppatosi al riguar-
do nei lavori dell’Assemblea Costituente”, che vi sia una
pluralita di violazioni, o una loro reiterazione o continuita.
In linea di principio, infatti, anche una singola “violazione
di legge” potrebbe connotarsi in termini di “gravita” tali
da giustificare I’adozione del provvedimento dissolutorio®.
Allo stesso modo, non rileva neppure I’'intenzionalita della
violazione, che pur non puo ritenersi in re ipsa, atteso che

% Cfr. G. MitLE, La Regione, cit., p. 42; P. VIrcA, La Regione, cit., p.
163; E. Gizz1, Manuale, cit., p. 736; F. Cuocoro, Diritto regionale, cit., p. 331;
R. Tost, Art. 126, cit., p. 754; A. BArDUSCO, Scioglimento, cit., p. 961; L. PAra-
DIN, Diritto regionale, cit., p. 429; F. Cvuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 15; C.
DE FIoRES, Art. 126, cit., p. 2494; C. Papura, Art. 126, cit., p. 1125; D. Copurl,
Scioglimento, cit., p. 538; E. ALBANESI, La rimozione, cit., p. 112; D. Copuri,
Mancata riduzione, cit., p. 13.

! Laddove la formula originariamente prevista era quella delle violazio-
ni “gravi e reiterate”. Al riguardo cfr. V. FALZONE - F. PALERMO - F. COSENTINO,
La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori,
Roma 1948, p. 199; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 369 ss.

%2 In tal senso A. Truini, I “controlli” nella Costituzione, in “Nuova
rass.” 2001, p. 990.
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il reale fondamento del provvedimento dissolutorio risiede
ex se nell’intollerabilita della permanenza in carica degli
organi regionali di vertice responsabili, indipendentemente
dal maggiore o minore livello di consapevolezza e volizione
della violazione stessa.

La fattispecie “sostanziale” in parola risulta pertan-
to caratterizzata da due elementi costitutivi che debbono
congiuntamente ricorrere: la trasgressione di un puntuale
e specifico precetto normativo deve infatti necessariamente
connotarsi in termine di “gravita” nel senso anzidetto.

L’ambito operativo della fattispecie si riduce ulterior-
mente in considerazione del carattere di necessaria “resi-
dualita” che ne contraddistingue I’iter applicativo. Appare
infatti evidente che alla pura e semplice violazione di un
precetto normativo € possibile porre rimedio attraverso il
ricorso agli “ordinari” strumenti giurisdizionali, primo fra
tutti quello contemplato dall’art. 127 Cost., che implicano
una valutazione in termini di pura legittimita. Il ricorso al
provvedimento dissolutorio in via di extrema ratio risulta
pertanto legittimo nella sola ipotesi in cui gli “ordinari” ri-
medi giurisdizionali si siano dimostrati inefficaci a rimuo-
vere |’ulteriore, ben piu grave pregiudizio conseguente alla
violazione del precetto normativo, vale a dire il vulnus ad
un principio “fondante” di carattere “ordinamentale”.

Anche riguardo a questa fattispecie, pertanto, si con-
figurerebbe comunque un rapporto di pregiudizialita logi-
ca tra gli “ordinari” strumenti rimediali e I’“eccezionale”
strumento “sanzionatorio”. I'adozione del provvedimento
dissolutorio ab extra, infatti, implica e presuppone 1’av-
venuto accertamento giurisdizionale della violazione nor-
mativa®, cui si sovrappone la successiva valutazione in

% In tal senso P. Virca, La Regione, cit., p. 164; T. MARTINES, Studio,
cit., p. 171; E. Saiuis, Lo scioglimento, cit., p. 320; T. MARTINES, Il Consiglio,
cit., p. 104; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 429.
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termini di “gravita” da parte degli organi statali preposti,
in base ad un giudizio connotato al contempo da profili di
legittimita e di discrezionalita.

Quand’anche si ritenesse possibile procedere diretta-
mente allo scioglimento “sanzionatorio” anche in assenza
del previo accertamento giurisdizionale della violazione
del precetto normativo®, perche ad esempio la violazione
risulta pacifica alla luce di consolidati orientamenti giuri-
sdizionali, i due strumenti si troverebbero comunque ad
operare secondo un rapporto di commistione e complemen-
tarieta. Al provvedimento dissolutorio diretto a rimuovere
il “grave” pregiudizio arrecato al valore “ordinamentale”
in termini di “anti-costituzionalita” dovrebbe infatti af-
fiancarsi 1’“ordinario” rimedio giurisdizionale, diretto a
rimuovere il pit modesto pregiudizio arrecato al principio
di legalita in termini di mera “in-costituzionalita”, vista la
necessita di privare comunque di efficacia I’atto illegittimo.
Anche in quest’ultimo caso, pertanto, al fine di prevenire
il rischio che gli organi statali procedano alla dissoluzione
degli organi regionali di vertice sul presupposto dell’asse-
rita violazione di un precetto normativo ritenuta in seguito
insussistente in via giurisdizionale, sarebbe opportuno che
il rapporto tra i due strumenti rimediali venisse mantenuto
entro i limiti di una stretta e rigorosa pregiudizialita.

Fermo tutto quanto sopra, appare evidente quanto
si diceva ab initio in ordine all’estrema difficolta di indi-
viduare un preciso, autonomo ambito applicativo della
fattispecie in parola, anche e soprattutto in considerazio-
ne della difficolta di distinguerla dagli “atti contrari alla
Costituzione”. Tale distinzione mantiene infatti rilievo su
un piano puramente teoretico ma non ha alcun risvolto sul

% Cfr. S. BarTHOLINI, I rapporti, cit., p. 991; D. Zanchl, Lo scioglimen-
to, cit., pp. 239 ss.
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piano della operativita concreta dell’istituto. Cio che rile-
va ai fini dell’adozione del provvedimento dissolutorio, in
ultima analisi, non é la condotta materiale degli organi re-
gionali (violazione di un puntuale e specifico precetto nor-
mativo o semplice condotta “istituzionale”) ne il parametro
violato (fonte di rango costituzionale o fonte di rango pri-
mario), quanto piuttosto gli effetti prodotti, sub specie di
incisione di un principio “fondante”, di carattere “ordina-
mentale”. Ad assumere rilievo determinante, in pratica, e
il fatto che il vulnus inferto dagli organi regionali di vertice
assuma connotati di vera e propria “anti-costituzionalita”,
la cui verifica e valutazione avviene attraverso un giudi-
zio che, pur connotandosi in termini di “contrarieta” alla
Costituzione, nell’un caso, e di “gravita” della violazione,
nell’altro, risulta pero univocamente diretto ad accertare
P’incisione dei valori “fondanti” dell’ordinamento.

Rimanendo pero sul piano puramente teorico, occor-
re chiedersi se sia possibile configurare specifiche ipotesi di
“gravi violazioni di legge” suscettibili di legittimare ex se lo
scioglimento “sanzionatorio” ex art. 126 Cost.

In costanza del “vecchio” Titolo V, vi era chi riteneva
che configurasse una “grave violazione di legge” 1’inattua-
zione, da parte regionale, delle eventuali deleghe legislative
conferite dal legislatore statale nelle materie di sua perti-
nenza®”. In realta, a tacere di altri elementi di perplessita,
ad escludere la possibilita del ricorso al provvedimento dis-
solutorio sarebbe bastata la considerazione che era dispo-
nibile in tal caso un rimedio di facile esperimento quale la
semplice revoca della delega.

Allo stesso modo, come si € gia visto in riferimento agli
“atti contrari alla Costituzione”, dovrebbe escludersi la
configurabilita delle “gravi violazioni di legge” in presen-

% Cfr. A. ANZoN, Principio, cit., pp. 1041 ss.; L. PALADIN, Diritto regio-
nale, cit., p. 430.
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za di plurime leggi regionali lesive di diritti fondamentali,
stante I’ampio ventaglio di rimedi “ordinari” disponibili al
riguardo, dagli interventi legislativi statali “trasversali” ai
poteri sostitutivi fino all’impugnativa ex art. 127 Cost. con
richiesta di sospensiva in via cautelare®.

Un’ipotesi esemplificativa di “gravi violazioni di leg-
ge” potrebbe eventualmente ravvisarsi nella fattispecie di
“dissesto finanziario” contemplata dalla disposizione del d.
Igs. n. 149/2011%" impugnata di fronte alla Corte e che ha
occasionato la pronuncia n. 219 del 2013. A prescindere
dalla indeterminatezza e genericita dei presupposti di ac-
certamento del dissesto e del conseguente “fallimento poli-
tico” del Presidente della Giunta®, infatti, cio che rilevava
era proprio |’effetto conseguente alle plurime violazioni di
puntuali disposizioni normative.

In tal senso, pertanto, come sembra prefigurare in un
obiter dictum la stessa Corte, potrebbe ritenersi integrata

% Sul punto, ancora una volta, F. CuocorLo, Lo scioglimento, cit., pp.

14 ss.

7 Emanato in attuazione della delega contenuta all’art. 17, lettera e) 1.
n. 42/2009, laddove prevedeva che “tra i casi di grave violazione di legge di
cui all’articolo 126, primo comma, della Costituzione, rientrano le attivita
che abbiano causato un grave dissesto delle finanze regionali”. In partico-
lare, I’art. 2 individuava le condizioni in presenza delle quali era ravvisabile
una fattispecie di grave dissesto finanziario e piu precisamente quando: a) il
Presidente della Giunta, nella sua veste di Commissario ad acta ex art. 2, com-
ma 79, 1. n. 191/2009, non ha adempiuto all’obbligo di redazione del piano di
rientro del disavanzo sanitario o agli obblighi operativi derivanti dal piano
stesso; b) si riscontri, in sede di verifica annuale, il mancato raggiungimento
degli obiettivi del piano di rientro; c) sia stato disposto per due esercizi conse-
cutivi, in conseguenza del mancato raggiungimento degli obiettivi del piano di
rientro e dell’incremento delle aliquote fiscali, un ulteriore incremento dall’a-
liquota dell’addizionale IRPEF al livello massimo consentito. Per un esame
del provvedimento cfr. R. BIN, Fallimento, cit., pp. 68 ss.; G. PERNICIARO - G.
Prccrriin, Il “fallimento politico”, cit., pp. 1 ss.; E. ALBANESI, La rimozione,
cit., pp. 105 ss.

% Riguardo ai quali esprimevano perplessita G. PErNICIARO - G. Picc-
RILLL, Il “fallimento politico”, cit., pp. 3 ss.; E. ALBANESI, La rimozione, cit.,
pp- 112 ss.
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la fattispecie in parola laddove una Regione si rendesse re-
sponsabile di plurime e ripetute violazioni di disposizioni
statali contenenti i principi fondamentali in materia di co-
ordinamento della finanza pubblica®”. In questo caso, in-
fatti, le singole violazioni si risolverebbero alla fine nella
lesione di un principio “ordinamentale” di primario rilievo
posto alla base del “foedus repubblicano”, quello della sal-
vaguardia dell’equilibrio complessivo dei bilanci pubblici,
di derivazione comunitaria e di recente positivizzazione a
livello costituzionale attraverso la sua esplicita introduzio-
ne negli artt. 81 e 97 della Carta. Del tutto infruttuosi al
riguardo potrebbero risultare alcuni degli strumenti rime-
diali previsti, quali il commissariamento della Regione (che
é stato pero fino ad oggi disposto soltanto al fine di proce-
dere al risanamento del disavanzo nel settore sanitario) o
P’innalzamento automatico delle aliquote dei tributi regio-
nali. Conseguentemente, a fronte di una condotta regiona-
le pervicacemente diretta ad alterare 1’equilibrio dei conti
pubblici gli organi statali preposti non potrebbero reagire
in altro modo se non attraverso il ricorso all’estremo ri-
medio della dissoluzione ab extra degli organi regionali di
vertice'".

% C. cost., n. 219/2013, cit., Punto 14.5. del Considerato in Diritto:
“non si puo dubitare, peraltro, che la reiterata e pervicace violazione dei
principi volti al coordinamento della finanza pubblica, ma talvolta declina-
ti in forma stringente, possa costituire in sé un’ipotesi di violazione di legge
rilevante ai sensi dell’art. 126 Cost.”. Al riguardo M. DE NEs, Illegittimita
costituzionale, cit., p. 9, parla di un caveat, di un “monito” della Corte. Parla
invece di “minaccia” L. Gori, La minaccia, cit., p. 3156.

1% Alla medesima ratio di contenimento della spesa pubblica risultava
ispirato ’art. 2 del d. 1. n. 174/2012, laddove subordinava I’ottenimento da
parte delle Regioni di quote consistenti dei trasferimenti erariali al rispetto
di determinate condizioni, tra le quali la riduzione del numero dei consiglieri
e degli assessori regionali e del loro trattamento economico e previdenziale e
prevedeva che in caso di mancato adeguamento entro il termine massimo di
90 giorni assegnato dal Governo, si sarebbe configurata un’ipotesi di “grave
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Allo stesso modo e per le stesse ragioni, potrebbe con-
figurare un’ipotesi di “grave violazione di legge” la manca-
ta approvazione del bilancio da parte del Consiglio regio-
nale'".

In conclusione, quanto si é gia affermato in ordine
alla difficolta di individuare concrete fattispecie applicati-
ve riguardo agli “atti contrari alla Costituzione” vale ancor
pit e a maggior ragione riguardo alle “gravi violazioni di

legge”.

7 — Lo scioglimento “sanzionatorio” per “ragioni di sicu-
rezza nazionale”: uno strumento “emergenziale”

La terza ed ultima fattispecie “sostanziale” di scio-

glimento contemplata all’art. 126 Cost. & rappresentata

dalle “ragioni di sicurezza nazionale”'”.

Occorre sin d’ora rilevare che si tratta di un presup-

. . w“ .

posto che presenta profonde differenze, sul piano “quali-
tativo”, rispetto agli altri due finora passati in rassegna.
In questo caso, infatti, la ratio del provvedimento dissolu-
torio non e quella di “sanzionare” un atto o una condotta
regionale che si manifesti in termini di “contrarieta” alla
Costituzione o una violazione di una puntuale disposizio-

violazione di legge” sanzionabile ex art. 126 Cost. Tale disciplina ¢ stata rite-
nuta legittima da C. cost., n. 198/2012, cit. Al riguardo D. Cobuti, Mancata
riduzione, cit., pp. 2 ss., pp. 14 ss.

01 Cfr. al riguardo, A. Truini, I “controlli”, cit., p. 990 e, gia prima
della Novella, T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 203.

192 Questo presupposto non era previsto nel testo originariamente ela-
borato dalla Commissione e venne aggiunto soltanto in seguito dal plenum
dell’Assemblea Costituente. In occasione della Novella del 1999 si decise di
mantenerlo, pur a seguito di accese discussioni sul punto. Sulle ragioni a fa-
vore del mantenimento di questo presupposto cfr. I’intervento in Commissione
Affari Costituzionali del Senato di D. FisicHELLA (Seduta del 22 Aprile 1999,
Resoconto stenografico, in www.senato.it), ad avviso del quale la “sicurezza
nazionale é il dominio della sovranita politica™ dello Stato.
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ne normativa che assurga al livello di “gravita” nel senso
anzidetto, bensi quella di prevenire o reprimere un vero e
. . . . -
proprio attentato o anche una semplice minaccia alla “si-
curezza nazionale”.
La formula de qua presenta contorni talmente vaghi
ed elastici'” da renderne impossibile una valutazione in
termini di pura legittimita da parte degli organi statali pre-

posti i quali, al contrario, risultano provvisti al riguardo

di un elevato margine di discrezionalita'”, anche in virtu

del fatto che la disposizione costituzionale non fa esplicito
riferimento a situazioni direttamente imputabili agli organi
regionali di vertice'”. Manca del tutto, in buona sostanza,
a differenza che per le altre due fattispecie “sostanziali”, il
richiamo ad un preciso parametro normativo di riferimen-
to'. Conseguentemente l’istituto dello scioglimento “san-
zionatorio” potrebbe maggiormente prestarsi, in questo

caso, ad un utilizzo non corretto e strumentale in danno

dell’autonomia regionale'”. Al fine di scongiurare questo

rischio € quindi necessario procedere ancora una volta ad

195 Sul punto cfr. G. BALLADORE PALLIERI, La nuova Costituzione italia-
na, Milano 1948, p. 141, che ritiene questa fattispecie coincidente con quella
delle “gravi violazioni di legge”; P. VircA, La Regione, cit., p. 166; C. MORTATI,
Istituzioni, cit., p. 413.

19" In particolare, sottolinea come tali “ragioni di sicurezza nazionale”
non possono essere predeterminate essendone interamente rimessa la valuta-
zione alla discrezionalita del Governo G. LA BARBERA, Lineamenti di diritto
pubblico della Regione siciliana, Milano 1958, p. 335. In senso analogo anche
P. VircA, La Regione, cit., p. 165; E. Saius, Lo scioglimento, cit., p. 329; P.
CosTaNzo, Art. 126, cit., p. 408.

15 Come rilevano F. Pizzeri, 11 sistema, cit., pp. 120 ss.; R. Tosi, Art.
126, cit., p. 755; F. Cvocoro, Lo scioglimento, cit., p. 16.

196 Come rileva P. CostaNzo, Art. 126, cit., pp. 405 ss.

97 Sul punto, in particolare, M. Scupiero, I controlli, cit., p. 170; A.
Barbusco, Scioglimento, cit., p. 961. Vi era stato anche chi, come D. ZancHr,
Lo scioglimento, cit., p. 236, si opponeva radicalmente ad un’ipotesi del genere
e parlava di “un inserimento anomalo e atipico” di tale fattispecie nel corpo
della disposizione.
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un’interpretazione particolarmente rigorosa e misurata
della locuzione in parola.

Non risultano pertanto condivisibili le -peraltro isola-
te- interpretazioni dottrinali dirette ad estendere eccessi-
vamente ed in modo artificioso il significato e la latitudine
della formula “sicurezza nazionale” fino ad includervi, in-
correndo cosi in una sorta di aliud pro alio, concetti e valo-

ri profondamente diversi e comunque difficilmente compa-

rabili quali ad esempio I’*“igiene” o la “sanita pubblica”%®,
q P g P

Allo stesso modo non puo accedersi alla sostanziale
equiparazione, da taluni postulata, tra “sicurezza nazio-

nale”, da una parte, e “sicurezza pubblica” e “ordine pub-

22109

blico in senso materiale”'”, dall’altro. In primis, infatti,

110

come ¢ stato acutamente sottolineato'"”, non sempre le ra-

gioni della “sicurezza pubblica”, suscettibili di assumere

111

rilievo anche sul piano puramente individuale'"', coincido-

no esattamente con quelle della “sicurezza nazionale” che,
al contrario, assumono rilievo esclusivamente sul piano
collettivo, siccome afferenti ad un bene della vita rimesso
alla titolarita e al godimento dell’intera comunita naziona-
le. In secondo luogo la nozione di “ordine pubblico” risulta
riferita, alla luce dei consolidati orientamenti della Corte
costituzionale, a qualcosa di diverso e piu ridotto rispetto

alla “sicurezza nazionale”, vale a dire a tutto cio che attie-

ne alla prevenzione e alla repressione dei reati'"®.

198 Cfr. C. MoRrTATI, Istituzioni, cit., p. 986.

19 Cosi P. VircA, La Regione, cit., p. 166; F. CuocoLo, Regioni, cit., p.
13; L. PAvADIN, Diritto regionale, cit., p. 431, seppur con la precisazione di cui
infra; C. Papura, Art. 126, cit., p. 1125; P. CavALER1, Diritto regionale, cit.,
p. 272.

10 C. D& Fiores, Art. 126, cit., p. 2496.

" Cfr. al riguardo V. Sica, Lo scioglimento, cit., pp. 471 ss.

"2 Come gia sottolineava F. D’ALgssio, Istituzioni, cit., p. 489. Sugli
orientamenti della Corte costituzionale riguardo alla nozione di “ordine pub-
blico” cfr., ex pluribus, C. cost., n. 118/2013, cit.; C. cost., n. 33/2015, in
“Giur. cost.” 2015, pp. 341 ss.
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Occorre pertanto anche in questo caso procedere ad
una corretta individuazione degli specifici interessi di ca-
rattere “ordinamentale” implicati dalla locuzione in parola
e idonei a giustificare il ricorso ad uno strumento repres-
sivo gravemente lesivo dell’autonomia regionale quale lo
scioglimento ab extra.

Sotto un primo profilo, i principi e valori che assumo-
no rilievo al riguardo sono quelli solennemente proclama-
ti all’art. 5 Cost.'”, con la precisazione che il riferimento
non é tanto al principio di unita, che costituisce un limite

29114

di carattere “flessibile” ed “elastico”''*, quanto piuttosto

a quello di indivisibilita, che costituisce invece un limite

“assoluto™'"”

. In questo senso, un’ipotesi esemplificativa
paradigmatica sarebbe quella dello scioglimento ab extra
disposto in conseguenza di comportamenti apertamen-
te e dichiaratamente “secessionisti” da parte degli organi
regionali di vertice. Gia si € visto, a questo riguardo, che
I’adozione di una legge o di un altro atto con il quale un
Consiglio regionale proclami apertis verbis la propria “se-
cessione” potrebbe configurare di per sé un “atto contrario
alla Costituzione”, in virtu dell’elevato livello di “disvalo-
re” che la connota. Viceversa, si configurerebbe un’ipotesi
di minaccia alla “sicurezza nazionale” qualora gli organi
regionali di vertice si rendessero direttamente promotori
di movimenti sediziosi diretti a distaccare una parte del
territorio nazionale oppure sostenessero indirettamente
tali movimenti, sviluppatisi autonomamente sul territorio

'3 Di norma di chiusura a tutela dell’unita della Repubblica parlano
A. BarBera - C. Fusaro, Corso di diritto pubblico, Bologna 2001, p. 319. 11
collegamento con I’art. 5 Cost. era stato peraltro gia sottolineato da E. Gizz1,
Lo scioglimento, cit., p. 153.

1" Come precisa C. Dt FioRres, Art. 126, cit., pp. 2495 ss.

15 Secondo la ben nota prospettazione di C. Esrosito, Autonomie locali
e decentramento amministrativo nell’art. 5 della Costituzione, in E. ROTELLI (a
cura di), Dal regionalismo alla Regione, Bologna 1973, p. 101.
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regionale, attraverso condotte attive o omissive di favoreg-

giamento o appoggio, anche simbolico o virtuale''®.

Sotto un secondo e diverso profilo la locuzione “sicu-
rezza nazionale” si intende riferita, secondo il significato
che piu frequentemente le viene ascritto, all’integrita terri-
toriale della Repubblica, rispetto alle minacce provenienti
sia dall’esterno (sul piano internazionale) che dall’inter-
no''". In questo senso, I’esempio paradigmatico e piu estre-
mo ¢ quello della guerra internazionale o interna''®. La
prima ipotesi potrebbe configurarsi non tanto e non solo
in presenza di improbabili accordi degli organi regionali
con potenze straniere con le quali I’Italia si trovi in stato di
guerra, quanto piuttosto di atti o condotte attive o omissi-
ve dirette a contrastare le scelte compiute dagli organi sta-
tali al riguardo o addirittura ad ostacolare o rendere piu
difficoltosa la difesa del territorio nazionale. Per quanto
concerne la seconda ipotesi, si potrebbe pensare ad uno
stato di guerra all’interno del Paese determinato dalla ri-
bellione in armi di una Regione nei riguardi degli organi

centrali titolari della sovranita'® o, addirittura, come si

e I’ipotesi adombrata da P. Virca, La Regione, cit., p. 166, e A.
AmorTH, La Costituzione, cit., p. 93, ripresa da F. Cuocoro, Lo scioglimento,
cit., p. 17, e definita “eccentrica” da A. BArDUSCO, Scioglimento, cit., p. 961.

" In tal senso P. GELP1, Lo scioglimento, cit., p. 1053; L. PALADIN, Di-
ritto regionale, cit., p. 431, il quale parla di una “situazione di potenziale o
attuale turbamento della pace di quella Regione (se non di pericolo per l'in-
tegrita territoriale del Paese)”, pur riconducendola, come detto, all’“ordine
pubblico in senso materiale”; C. DE FIorEs, Art. 126, cit., pp. 2495 ss.

118 Cfr. E. Gizz1, Manuale, cit., p. 739; T. MARTINES, Il Consiglio, cit.,
p- 213; F. Cuocoro, Diritto regionale, cit., p. 333; M. SCUDIERO, Scioglimento,
cit., p. 5; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., pp. 460 ss.; F. Cvocoro, Lo scio-
glimento, cit., p. 17; P. CARETTI - G. TARLI BARBIERL, Diritto regionale, Torino
2014, p. 211.

9T, MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 105, alludeva ad “agitazioni o movi-
menti sediziosi nel territorio della Regione contro gli stessi organi supremi del-
la Regione ovvero contro le autorita dello Stato”. Di “autentica insurrezione
contro lo Stato” parlano P. BARILE - E. CHELI - S. Grassl, Istituzioni di diritto
pubblico, Padova 1995, p. 567.
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spinge a ritenere taluno, all’adozione di atti o alla tenuta
di comportamenti da parte degli organi regionali idonei a
suscitare reazioni tali da “turbare la comunita regionale e
da compromettere quella sicurezza, intesa non come mera
garanzia dell’ordine pubblico nel senso tradizionale dell’e-
spressione, sulla quale si fonda 'appartenenza dei cittadi-
ni alla comunita regionale e la consapevolezza responsabi-
le di tale appartenenza™?.

In buona sostanza, pertanto, riguardo alla fattispecie
“sostanziale” in parola, lo scioglimento ab extra € posto a
presidio di valori e principi quali quelli di indivisibilita e
integrita territoriale, in presenza dei quali soltanto la co-
munita nazionale puo assumere le sembianze di una vera e
propria entita statuale.

Residuano alcuni nodi problematici in ordine agli ele-
menti materiali della fattispecie. Riguardo alle altre due
fattispecie, come detto, I’art. 126 Cost. prevede che lo scio-
glimento possa essere disposto soltanto in conseguenza del
compimento di specifici atti o attivita da parte degli organi
regionali di vertice, sub specie di “atti contrari alla Costitu-
zione” o di “gravi violazioni di legge”. Viceversa, riguardo
alla fattispecie in parola, la disposizione costituzionale non
richiama in alcun modo la condotta degli organi regionali
di vertice, limitandosi genericamente ad affermare che il
loro scioglimento puo essere disposto per “ragioni di sicu-
rezza nazionale”.

Sulla base del tenore letterale della disposizione, per-

1

tanto, una parte della dottrina'*' & giunta a sostenere che

lo scioglimento “sanzionatorio” potrebbe essere disposto
in modo automatico in conseguenza della semplice verifi-

120 F. Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 17.

21 Parrebbe questa la posizione di V. Sica, Lo scioglimento, cit., pp. 471
ss.; J. Bucaisano, Considerazioni, cit., p. 1717; F. P1zzert1, Il sistema, cit., pp.
120 ss.; F. Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 17.
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cazione di una minaccia o di un attentato alla “sicurezza
nazionale”, a prescindere dal fatto che siano riconducibili
all’attivita del Consiglio o della Giunta o, piuttosto, si siano
sviluppati autonomamente all’interno della comunita re-
gionale, senza alcun contributo fattivo da parte degli stessi
organi regionali. In sostanza, gli organi statali potrebbero
adottare il provvedimento dissolutorio anche in assenza di
qualsivoglia responsabilita degli organi regionali di verti-
ce nella determinazione della minaccia o dell’attentato alla
“sicurezza nazionale”.

Questa tesi non appare pero condivisibile. Come gia si
é visto, infatti, lo scioglimento “eteronomo”, ben lungi dal
configurarsi come un mero controllo sugli atti o sull’attivita
degli organi regionali, assume una connotazione espressa-
mente “repressiva’ e “sanzionatoria’”. Conseguentemente,
non sarebbe legittimo “sanzionare” con una misura cosi
grave gli organi regionali qualora non fosse possibile ravvi-
sare a loro carico alcuna forma di responsabilita o, addirit-
tura, persino nell’ipotesi in cui abbiano tempestivamente e
fattivamente provveduto ad adottare provvedimenti atti a
contrastare la minaccia alla “sicurezza nazionale” prove-
niente dal loro territorio.

Deve pertanto necessariamente ed indefettibilmente
sussistere un nesso di causalita tra I’attentato o la minac-
cia alla “sicurezza nazionale”, da un lato, e I’attivita de-
gli organi regionali di vertice, o comunque la loro perma-

122

nenza in carica, dall’altro'?*. Nel caso in cui la situazione

122 Tn tal senso E. Gizzi, Lo scioglimento, cit., pp. 109 ss.; C. MORTATI,
Istituzioni, cit., p. 986; J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp. 1717 ss., la
quale, perviene pero ad affermare che “le sole situazioni pregiudizievoli per la
sicurezza nazionale suscettibili di essere poste in relazione di causa ad effetto
con la permanenza in carica di un Consiglio regionale (e quindi di giustificar-
ne lo scioglimento) sono quelle determinatesi in conseguenza della crisi del
rapporto di rappresentanza tra Consiglio regionale e corpo elettorale regio-
nale (una crisi talmente grave da produrre, ad esempio, agitazioni e sommos-
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pregiudizievole per la “sicurezza nazionale” si sviluppasse
autonomamente all’interno della comunita regionale, sen-
za che vi abbiano concorso in alcun modo il Consiglio o il
Presidente attraverso uno specifico atto o attivita, potreb-
be ugualmente e legittimamente procedersi alla loro disso-
luzione qualora quest’ultimi abbiano comunque favorito o
occasionato tale situazione, anche in via informale e con la
loro semplice condotta istituzionale. E insomma necessa-
ria la dimostrazione che gli organi regionali di vertice ab-
biano quantomeno assecondato o fiancheggiato, anche con
condotte meramente omissive, 1’attivita di eventuali movi-
menti “secessionisti” o gli eventuali moti di ribellione alle
autorita centrali sviluppatisi autonomamente sul territorio
regionale. In assenza di un loro anche seppur minimo e in-
diretto contributo fattivo, invece, non potrebbe in alcun
caso procedersi alla dissoluzione ab extra.

In considerazione degli elementi materiali e teleologici
connotativi della fattispecie “sostanziale” in parola, per-
tanto, appare assai remota la possibile configurazione di
casi idonei a giustificare lo scioglimento “sanzionatorio”
degli organi regionali di vertice “per ragioni di sicurezza
nazionale”. Di contro, una volta verificata I’effettiva sus-
sistenza di un attentato o di una minaccia alla “sicurezza
nazionale” nel senso precisato, I’ampiezza dell’ambito di
intervento della fattispecie dovrebbe essere rivalutata alla
luce del carattere “residuale” che ne connota l'iter appli-
cativo.

Sotto quest’ultimo profilo si rileva come, quale che
sia il significato attribuito alla locuzione “sicurezza na-
zionale”, gli organi statali dispongono di numerosi stru-
menti “ordinari” direttamente volti a porre rimedio alla

se popolari)”; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 213 ss.; R. Tost, Art. 126,
cit., p. 755; D. Coburt, Scioglimento, cit., p. 538; IpEM, Mancata riduzione,
cit., p. 14.
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lesione dei valori e principi sottesi. Quanto appena detto
vale non soltanto in riferimento all’*igiene” e alla “salu-
te pubblica”, ma anche all’*ordine pubblico materiale” e
alla “sicurezza pubblica”, che attengono ad ambiti mate-
riali di esclusiva pertinenza statale, peraltro caratterizzati
in senso “trasversale”, riguardo ai quali gli organi statali
dispongono pertanto di molteplici strumenti di intervento
tanto sul piano legislativo quanto su quello amministrati-
vo. Parimenti, anche qualora si attribuisse alla locuzione
in parola il suo significato piu restrittivo, connesso alla sal-
vaguardia dell’“indivisibilita” e dell’integrita territoriale
dell’**ordinamento repubblicano”, non potrebbe in alcun
modo negarsi che lo Stato disponga di adeguati strumenti
rimediali (primo dei quali I'intervento delle forze di polizia
0, in estrema ipotesi, dell’esercito) volti a prevenire o re-
primere le minacce o gli attentati a detti valori'**.

In aggiunta, ’art. 120, comma 2 Cost. prevede la pos-
sibilita per gli organi statali di intervenire in via sostituti-
va in presenza di un “pericolo grave per I'incolumita e la
sicurezza pubblica”. La possibilita di utilizzare il potere
sostitutivo appare peraltro assai incerta in questo caso vi-
sta la non perfetta equivalenza di significati tra “sicurezza
pubblica” e “sicurezza nazionale” di cui gia si e detto.

Fermo tutto quanto sopra, pertanto, anche in ossequio
al carattere “gradualistico” che connota 1’iter applicativo
dell’istituto, gli organi statali potrebbero legittimamente
adottare il provvedimento dissolutorio soltanto in seguito
all’infruttuoso esperimento degli altri strumenti rimediali
disponibili e previo accertamento della loro inefficacia a
fronteggiare la situazione pregiudizievole per la “sicurezza
nazionale”. A ben vedere, pero, riguardo a questa fatti-

123 In tal caso, come rileva T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 214, la per-
manenza in carica degli organi regionali potrebbe facilitare 'intervento degli
organi statali volto a ristabilire la pace sociale.
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specie gli “ordinari” strumenti rimediali e I’*“eccezionale”
strumento dissolutorio paiono destinati a ricevere appli-
cazione in via cumulativa e congiunta e non alternativa o
consequenziale.

Come detto, infatti, affinche si possa legittimamente
procedere alla dissoluzione ab extra é necessaria |’esisten-
za di un nesso di causalita tra le “ragioni di sicurezza nazio-
nale” giustificative dell’adozione del provvedimento, da un
lato, e I’attivita degli organi regionali, o la loro permanen-
za in carica'®, dall’altro. Qualora, pertanto, le situazioni
pregiudizievoli per I’integrita territoriale o per I’indivisibi-
lita della Repubblica si fossero sviluppate autonomamente
in seno alla comunita regionale e all’interno del territorio
regionale, indipendentemente dall’azione degli organi re-
gionali o addirittura in contrasto con essa, e comunque
senza essere state occasionate da un provvedimento regio-
nale, gli organi statali potrebbero a buon diritto interve-
nire direttamente con gli “ordinari” strumenti rimediali,
senza alcuna necessita di ricorrere alla dissoluzione ab
extra, vista I’assenza di qualsivoglia responsabilita in tal
senso del Presidente o del Consiglio. I quali ultimi, in ipote-
si potrebbero avere essi stessi sollecitato 'intervento degli
organi statali ed essere comunque chiamati a collaborare
nella fase attuativa ed esecutiva degli strumenti rimediali.

Viceversa, qualora gli organi regionali avessero diret-
tamente determinato la minaccia o I’attentato alla “sicu-
rezza nazionale” attraverso uno specifico atto o attivita o
avessero comunque contribuito, anche in via meramente
indiretta, al rafforzamento o al fiancheggiamento di una
situazione pregiudizievole svilupattasi in origine in modo
spontaneo all’interno della comunita regionale, gli orga-

12* Dubita che la permanenza in carica degli organi regionali e il normale
e legittimo svolgimento delle loro funzioni possa, ex se, minacciare la sicurezza
nazionale T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 214.
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ni statali potrebbero (dovrebbero?) procedere immedia-
tamente alla loro dissoluzione, anche a prescindere dalla
contestuale adozione degli ulteriori strumenti rimediali
“ordinari” concretamente diretti a rimuovere gli effetti
pregiudizievoli. Il contributo fornito dagli organi regionali
alla determinazione di una situazione pregiudizievole per
Pintegrita territoriale e per l’'indivisibilita della Repub-
blica, infatti, a prescindere dalle sue modalita esplicative
(attive o omissive) e dal livello di incidenza (diretto o indi-
retto), costituisce comunque di per sé un atto di tale por-
tata “eversiva” da giustificarne I’'immediata dissoluzione e
da risultare comunque assolutamente incompatibile con la
loro permanenza in carica.

Appare pertanto evidente che lo scioglimento “sanzio-
natorio”, qualora venga disposto per “ragioni di sicurezza
nazionale”, assume le sembianze di una “clausola residua-
le”'% di uno strumento di chiusura diretto a fronteggiare
situazioni imprevedibili o, meglio ancora, di uno strumento
“emergenziale” cui fare ricorso nell’ipotesi in cui si verifi-

29126

chi una sorta di “stato di eccezione”'*°, rappresentato da

una minaccia o da una vera e propria lesione all’integrita
territoriale o all’*“indivisibilita” dell’* *ordinamento repub-
blicano” da parte di una comunita regionale attraverso il
necessario coinvolgimento, diretto o indiretto, dei suoi or-
gani rappresentativi.

125 Di “clausola residuale” parlano, in particolare, E. Gizzi, Lo sciogli-
mento, cit., p. 109; S. BArToLE - R. BIN - G. FaLcon - R. Tost, Diritto regiona-
le, cit., p. 108; C. DE Fiores, Art. 126, cit., p. 2495; G. D’ALBERTO, Regione
(organi della), in S. MANGIAMELI (a cura di), Dizionario costituzionale, Milano
2008, p. 1052.

126 Secondo la prospettazione di P. Virca, La Regione, cit., p. 166, piu
di recente condivisa da C. DE FIoREs, Art. 126, cit., p. 2495.
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8 — I presupposti “sostanziali” di scioglimento negli statuti
speciali. Cenni

Considerazioni soltanto in parte analoghe a quelle si-
nora svolte valgono riguardo ai presupposti “sostanziali”
di scioglimento e rimozione degli organi di vertice delle Re-

27 Prima di procedere ad esamina-

gioni a statuto speciale
re brevemente le analogie e le differenze con la disciplina
relativa alle Regioni ordinarie sono opportune due premes-
se di carattere generale.

Anzitutto, come ha ribadito di recente la stessa Corte
costituzionale'?®, la disciplina contenuta nell’art. 126 Cost.
riceve applicazione soltanto nei confronti delle Regioni or-
dinarie, mentre risulta inapplicabile alle Regioni speciali,
riguardo alle quali occorre piuttosto fare riferimento alla
disciplina dello scioglimento “anticipato” degli organi rap-
presentativi e della rimozione dei Presidenti contenuta
nei rispettivi statuti, cosi come modificati ad opera della 1.
cost. n. 2/2001'. Quanto appena detto vale in riferimento
ai presupposti “sostanziali” e “procedurali” della rimozio-
ne ab extra.

Resta inteso, come si vedra di qui a poco, che i prin-
cipi e valori di rango “ordinamentale” a presidio dei quali
é posta la disciplina costituzionale di cui all’art. 126 Cost.,
primi tra tutti quelli di unita e indivisibilita della Repub-
blica solennemente proclamati all’art. 5 della Carta, valgo-
no indistintamente per tutte le articolazioni territoriali di
cui si compone I’*ordinamento repubblicano”, ivi incluse
le Regioni a statuto speciale.

27 In particolare, sul tema, cfr. G. CAPORALL, I potert, cit., pp. 167 ss.

128 C. cost., n. 23/2014, in “Giur. cost.” pp. 341 ss., a commento della
quale cfr. G. MosiLIo, La Corte torna a pronunciarsi sui costi della politica re-
gionale, ma stavolta neppure la specialita vale a salvare le Regioni dai “tagli”
(a proposito della sentenza n. 23/2014), in “Reg.” 2014, pp. 805 ss.

129 “Disposizioni concernenti l’elezione diretta dei Presidenti delle Re-
gioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano”.



L’INTERPRETAZIONE ““SISTEMATICA”’ DEI PRESUPPOSTI ““SOSTANZIALI” 167

Cio premesso vi & da dire che quasi tutti gli statuti spe-
ciali, proprio in virtu delle modifiche e integrazioni appor-
tate loro dalla 1. cost. n. 2/2001, non rivelano elementi di
peculiarita rispetto alla disciplina costituzionale.

Gli statuti del Friuli Venezia Giulia, della Sardegna
e della Valle d’Aosta, se si eccettuano alcune marginali
differenze di ordine meramente lessicale, presentano un
contenuto sostanzialmente identico in subiecta materia'.
Sotto un primo profilo, tutti quanti mantengono ferma la
previsione dello scioglimento dell’organo assembleare qua-
lora non abbia provveduto, in spregio alla segnalazione (o
invito) governativa'', alla sostituzione della Giunta o del
Presidente responsabili di “atti contrari alla Costituzione”
o “gravi violazioni di legge”. Contestualmente prevedono
la possibilita per gli organi statali di procedere direttamen-
te alla rimozione del Presidente del Giunta, qualora eletto
a suffragio universale e diretto, non solo nell’ipotesi del
compimento degli atti illeciti appena indicati, ma anche per
“ragioni di sicurezza nazionale”'*. Si e pertanto introdotta
una disciplina differenziata a seconda che il Presidente ab-
bia ricevuto un’investitura popolare diretta oppure consi-
liare. Soltanto nel primo caso, infatti, gli organi statali pre-
posti potrebbero direttamente procedere alla rimozione.
Nel secondo, invece, dovrebbero essere i Consigli regionali,
dietro segnalazione del Governo, a “sanzionare” il Presi-
dente con la sostituzione a pena, in caso diinottemperanza,
del loro stesso scioglimento. Sussiste pertanto una differen-
za rispetto alla disciplina prevista riguardo alle Regioni or-

130 Cfr. al rignardo art. 22 statuto Friuli Venezia Giulia; art. 48 statuto
Valle d’Aosta; art. 50 statuto Sardegna.

31 Lo statuto friulano parla di “invito”, quelli aostano e sardo invece
di “segnalazione”.

132 Con la superflua precisazione, ad opera dell’art. 48 statuto Valle d’Ao-
sta, che in quest’ultimo caso vi ¢ anche il contestuale scioglimento del Consiglio.
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dinarie il cui Presidente, qualora sussistano i presupposti
“sostanziali” ex art. 126 Cost., puo essere sempre e comun-
que rimosso direttamente dagli organi statali, indipenden-
temente dalla forma di governo prescelta dallo statuto'*.

Per quanto concerne, invece, il diverso profilo relati-
vo alle cause di scioglimento del Consiglio, la disciplina con-
tenuta negli statuti é sostanzialmente identica a quella pre-
vista per le Regioni ordinarie. Vengono infatti richiamati
i medesimi presupposti “sostanziali” contemplati dall’art.
126 Cost. cui si affiancano gli “atti contrari allo statuto”.
Quest’ultima formula risulta pienamente compatibile con
la disposizione costituzionale ma appare pleonastica atteso
che, come si € visto, secondo I'interpretazione piu accredi-
tata gli “atti contrari alla Costituzione” o, quantomeno, le
“gravi violazioni di legge” evocano formule onnicompren-
sive, idonee ad includere ogni e qualsivoglia violazione di
disposizioni normative, tra le quali certamente anche quel-
le statutarie.

Identica disciplina é contenuta anche nello statuto del
Trentino Alto Adige, seppur con la peculiarita che viene
espressamente disposta in riferimento ai Consigli Provin-
ciali (art. 49 bis) ed estesa al Consiglio regionale (art. 33)"".

Reali e concreti problemi di compatibilita con la di-
sciplina costituzionale applicabile alle Regioni ordinarie si
manifestano pertanto soltanto riguardo allo statuto sicilia-
no, che all’art. 8 menzionava e menziona un solo ed unico
presupposto “sostanziale” di scioglimento dell’Assemblea
regionale, quello della “persistente violazione del presente
statuto”. In base al tenore letterale di questa disposizio-
ne, pertanto, I’Assemblea regionale siciliana non potrebbe
essere sciolta dagli organi statali in caso di compimento di

133 Come ricorda anche C. Papura, Art. 126, cit., p. 1125.
131 Sulle peculiarita di tale disciplina cfr. D. CopuTi, Scioglimento, cit.,
pp- 544 ss.
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atti lesivi di primari valori di rango “ordinamentale” o di
violazioni di puntuali disposizioni normative qualificabili
come “gravi”’ e, addirittura, neppure nell’eventualita in
cui si fosse determinata una situazione pregiudizievole per
la “sicurezza nazionale”. Un’interpretazione di questo tipo
comporterebbe I’attribuzione alla Sicilia di un grado di au-
tonomia ben piu ampio rispetto a quello di tutte le altre
Regioni, consentendole peraltro di sottrarsi al rispetto di
principi e valori “fondanti” dell’*ordinamento repubblica-
no” del quale fa parte'®.

Parte della dottrina, pertanto, ha ab initio rilevato
I’illegittimita costituzionale della disposizione statutaria,
peraltro deliberata ed entrata in vigore in epoca antece-
dente alla Carta costituzionale, e la conseguente necessita
di procedere alla sua revisione e modifica, al fine di ade-
guarla e coordinarla al dettato dell’art. 126 Cost.'*. Cio-
nonostante, tale disposizione non ha subito alcuna modifi-
ca in tal senso, neppure in seguito all’emanazione della 1.
cost. n. 2/2001.

Alcuni hanno cercato di superare la denunciata situa-
zione di incompatibilita sul piano puramente ermeneutico,
ricorrendo ad un’interpretazione estensiva della formu-
la statutaria “atti contrari allo statuto”, all’interno della
quale vengono fatti ricadere tanto gli “atti contrari alla Co-
stituzione” quanto le “gravi violazioni di legge”"’. Questa

135 Gli unici a ritenere che 1’Assemblea regionale siciliana possa essere
sciolta nel solo caso contemplato dall’art. 8 dello statuto speciale, per quanto
consta, sono G. La BARBERA, Lo Statuto della Regione siciliana, Milano 1950,
pp- 55 ss.; IDEM, Lineamenti, cit., p. 335; C. AusiELLo OrLANDO - N. LoMEo,
voce Sicilia, in Noviss. dig. it., XVII, 1969, p. 266.

136 In tal senso, gia immediatamente dopo 1’entrata in vigore della Carta
costituzionale, G. MIELE, La Regione, cit., p. 43. In modo problematico sul
punto anche P. CavaLERI, L’evoluzione, cit., pp. 263 ss.; L. PALaDIN, Diritto
regionale, cit., p. 436.

37 Era la tesi sostenuta da V. Sica, Lo scioglimento, cit., p. 481; E. SaI-
u1s, Lo scioglimento, cit., p. 330, e criticata da P. GELp1, Lo scioglimento, cit.,
p. 1053.
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tesi risulta pero solo in parte sostenibile. Da un lato, in-
fatti, € pur vero, come gia si € visto, che la trasgressione di
una disposizione statutaria puo assumere la qualificazione
di “violazione dilegge” ai sensi e per gli effetti di cui all’art.
126 Cost. e che, al contempo, si traduce in un’indiretta vio-
lazione delle disposizioni costituzionali poste a fondamento
dell’autonomia statutaria speciale'®. Dall’altro, pero, non
tutte le possibili ipotesi di “atti contrari alla Costituzione”
e di “violazioni di legge” assumono necessariamente le sem-
bianze di un atto contrario allo statuto. Le formule ado-
perate dall’art. 126 Cost. risultano infatti senz’altro piu
ampie e comprensive di quella adoperata dallo statuto si-
ciliano, che si limita in realta a richiamare soltanto una
specifica fattispecie di “violazione di legge” tra le molte
astrattamente ipotizzabili. In aggiunta, il tenore letterale
della disposizione statutaria non puo essere in alcun modo
esteso fino a ricomprendervi I'ulteriore ipotesi di sciogli-
mento contemplata dall’art. 126 Cost., quella delle “ragio-
ni di sicurezza nazionale”'”. Risulta pertanto evidente che
il novero delle fattispecie riconducibili nell’ambito applica-
tivo della formula statutaria é molto piu ristretto rispetto
a quello delle fattispecie riconducibili nell’alveo di applica-
zione dell’art. 126 Cost.

In assenza di una modifica della disposizione statuta-
ria e in attesa di un (improbabile) intervento demolitorio
della Corte costituzionale, pertanto, la soluzione piu plau-
sibile'” appare quella di ricorrere ad un’interpretazione
“sistematica” dell’art. 8 dello statuto siciliano, in combi-
nato disposto con I’art. 126 Cost. e con le altre disposizio-

138 Come sottolineano C. MoRrTATI, Istituzioni, cit., p. 413; L. PALADIN,
Diritto regionale, cit., p. 436.

139 Come rileva correttamente, ancora una volta, L. PALADIN, Diritto re-
gionale, cit., p. 436.

110 Sostenuta da L. PaLADIN, Diritto regionale, cit., p. 429; C. MORTATI,
Istituzioni, cit., p. 989; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 218 ss.



L’INTERPRETAZIONE “‘SISTEMATICA”’ DEI PRESUPPOSTI ““SOSTANZIALI" 171

ni costituzionali indirettamente implicate dalla previsione
dell’istituto della dissoluzione ab extra.

Come si € ormai piu volte ripetuto, lo scioglimento e la
rimozione “sanzionatori” degli organi regionali di vertice
vengono disposti allo scopo di salvaguardare valori e prin-
cipi “unitari” di rango “ordinamentale” -tra i quali quelli
proclamati dall’art. 5 della Carta-, assolutamente infrazio-
nabili e, comunque, insuscettibili di ricevere una tutela di-
versificata. Cio stante la relativa disciplina, sotto il profilo
dei presupposti “sostanziali” di applicazione, risulta inde-
rogabile e si impone in modo cogente, immediato ed auto-
matico a tutte le articolazioni territoriali della Repubblica
e alle fonti direttamente espressive della loro autonomia,
ivi inclusi gli statuti speciali. In buona sostanza, pertanto,
in virtu del suo rango, la disciplina contenuta nell’art. 126
Cost., in parte qua, ¢ destinata a ricevere applicazione in
via diretta ed immediata anche nei riguardi delle Regio-
ni speciali, a prescindere dalla sua riproduzione o dal suo
recepimento all’interno dei rispettivi statuti. Conseguen-
temente, I’elencazione dei presupposti “sostanziali” di cui
all’art. 126 Cost., ancor piu a seguito dell’approvazione
della I. cost. n. 1/2001'", estende ope legis il proprio ambi-
to applicativo anche alle Regioni speciali, laddove i rispet-
tivi statuti contemplino un novero piu ridotto di fattispecie

142

giustificative dello scioglimento'**. De iure condito, per-

" Come sembra voler sottolineare C. DE FIoRrES, Art. 126, cit., p. 2496.

2 Tn tal senso cfr. T. MARTINES, Studio, cit., p. 180; IpEm, voce Consiglio
regionale, in Enc. dir., IX, 1961, p. 293; M. ScupIkRro, I controlli, cit., p. 187;
C. AusieLLo OrLANDO, Note, cit., p. 87; E. Gi1zz1, Lo scioglimento, cit., pp. 124
ss.; IDEM, Manuale, cit., pp. 785 ss.; P. GELPL, Lo scioglimento, cit., p. 1054; F.
TERESI, voce Regione Sicilia, in Enc. dir., XXXIX, 1988, p. 410; V. ATRIPALDI,
Lo scioglimento, cit., p. 408; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 410; F. Cvuocoro,
Diritto regionale, cit., p. 336; R. Tost, Art. 126, cit., pp. 755 ss.; P. PERLIN-
GIERI - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 839; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p.
436; C. Papura, Art. 126, cit., p. 1125; D. Copurtl, Scioglimento, cit., p. 544; T.
MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti, cit., pp. 335 ss.
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tanto, soltanto questa interpretazione costituzionalmente
orientata della disposizione statutaria siciliana, volta a
configurarla quale norma meramente specificativa e inte-
grativa dell’art. 126 Cost., appare in grado di proteggerla
da un’eventuale declaratoria di illegittimita costituzionale.

Una volta chiarita la latitudine delle formule adope-
rate dagli statuti speciali per indicare i presupposti “so-
stanziali” della dissoluzione ab extra, ricevono ingresso le
medesime considerazioni gia svolte riguardo alle Regioni
ordinarie in ordine alla necessita di un’interpretazione re-
strittiva dei presupposti “sostanziali” e al carattere “gra-
dualistico” e “residuale” dell’iter applicativo.

9 — La valutazione dei presupposti “sostanziali” di sciogli-
mento, a cavallo tra legittimita e discrezionalita

Prima di procedere oltre, é opportuno spendere alcu-
ne considerazioni riguardo alla natura e ai caratteri della
valutazione che gli organi statali preposti sono chiamati a
compiere riguardo ai presupposti “sostanziali” della disso-
luzione ab extra. Si tratta infatti di considerazioni in grado
di fornire indicazioni utili anche in ordine alla natura e ai
caratteri del provvedimento dissolutorio e, in senso ancora
pit ampio, dello stesso istituto dello scioglimento “sanzio-
natorio”.

La questione in oggetto implica necessariamente anche
un chiarimento in ordine al ruolo e alla funzione dei diver-
si organi statali coinvolti nel procedimento dissolutorio sul
quale verra soffermata 1’attenzione piu avanti. In questa
sede, pertanto, occorre limitarsi a cercare di comprendere
quale tipo di valutazione gli organi preposti sono chiamati
a compiere dal punto di vista della configurazione ontologi-
ca, della “fisionomia” dei singoli presupposti “sostanziali”
menzionati dall’art. 126 Cost.
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Sotto questo profilo il giudizio riguardo a ciascuno di
essi risulta connotato da margini di legittimita e, al contem-
po, di discrezionalita, in ossequio alla “continua modula-

7143 che caratterizza

zione in termini di garanzia e cautela
ab imis I'istituto della dissoluzione ab extra. Appare infatti
chiaro che un apprezzamento dei presupposti “sostanziali”
di scioglimento in termini di pura legittimita appresta una
maggiore garanzia di salvaguardia dell’autonomia regiona-
le. Viceversa, una loro valutazione in termini discrezionali
rischia di legittimare eventuali abusi del potere dissoluto-
rio statale in danno dell’autonomia regionale. La combi-
nazione tra legittimita e discrezionalita risulta pertanto
indispensabile al fine di consentire un adeguato “bilancia-
mento” tra interessi “unitari-ordinamentali” a presidio dei
quali & posto lo scioglimento “sanzionatorio”, da un lato,
e interessi “differenziati” sottesi all’autonomia regionale,
dall’altro.

Allo stesso modo, sotto altro e diverso profilo connes-
so al precedente, risulta chiaro che la prevalenza accorda-
ta all’apprezzamento di legittimita rispetto a quello discre-
zionale o, al contrario, all’apprezzamento discrezionale
rispetto a quello di legittimita determina 1’attribuzione al
provvedimento dissolutorio della natura, rispettivamente,
di atto “dovuto” o addirittura “vincolato” o, al contrario,
di atto discrezionale.

Le considerazioni appena svolte assumono particolare
evidenza gia in riferimento alle “gravi violazioni di legge”.
Senza la necessita di richiamare argomentazioni gia spie-
gate, occorre ribadire come la pronuncia n. 219/2013 della
Corte costituzionale ha affermato a chiare lettere che, nella
valutazione del presupposto in questione, ad una dimensio-
ne di “pura legalita”, rappresentata dalla violazione di una

13 Per usare le parole di P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 126.
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puntuale disposizione normativa, si affianca un apprezza-
mento della “gravita” della violazione in ordine agli effetti
o, per usare le parole della Corte, “alla latitudine e alla

7 inevi-

profondita del pregiudizio che ne sia conseguito
tabilmente segnato da margini di discrezionalita.

Nulla quaestio in ordine alla valutazione della viola-
zione del disposto normativo, che si configura in termini di
pura legittimita ed é sottratta, come gia si € visto, agli or-
gani statali preposti alla dissoluzione e rimessa piuttosto al
previo accertamento dell’autorita giurisdizionale. In pra-
tica, pertanto, nella generalita dei casi, gli organi statali
titolari del potere dissolutorio si limiterebbero a prendere
atto della trasgressione di un precetto normativo nei ter-
mini in cui € gia stata previamente accertata da un organo
giurisdizionale.

Maggiori profili problematici presenta invece 1’apprez-
zamento della “gravita” della violazione, vale a dire del
quid pluris necessario a tramutare una semplice “violazione
di legge” in una legittima causa di rimozione ab extra de-
gli organi regionali di vertice. Viene in questo caso in rilie-
vo -come si é visto- una valutazione connotata da evidenti
profili di discrezionalita. Resta pero da capire di che tipo
di discrezionalita si tratti. Ad avviso di alcuni, infatti, ogni
valutazione al riguardo risulta assoggettata ad un giudizio di
pura discrezionalita “politica” da parte degli organi statali
preposti. Conseguentemente, il provvedimento dissolutorio
assumerebbe la configurazione e natura di un atto “politico”

fondato su valutazioni meramente discrezionali'®.

4 (. cost., n. 219/2013, cit., Punto 14.4. del Considerato in Diritto.

%5 In tal senso A. M. SANDULLL, I controlli, cit., pp. 580 ss., ad avviso del
quale si tratta di un controllo di carattere discrezionale, nonche J. Buccisano,
Considerazioni, cit., p. 1720; T. MArTINES, Il Consiglio, cit., pp. 220 ss.; R.
Tost, Art. 126, cit., p. 754; A. Barpusco, Scioglimento, cit., p. 960, ad avviso
del quale si tratta di un provvedimento non “necessitato” bensi “discrezionale’;
L. PALapIN, Diritto regionale, cit., p. 343, ad avviso del quale il Governo dispo-
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Secondo altri, invece, il carattere “obiettivo” dei pre-
supposti “sostanziali” menzionati all’art. 126 Cost. con-
sentirebbe agli organi statali di accertarne I’effettiva sus-
sistenza sulla base di un apprezzamento puramente “obiet-
tivo” e non “politico”. Si assisterebbe in tal modo ad un
mutamento della natura di tale apprezzamento attraverso
uno spostamento del giudizio da un piano di pura discre-
zionalita ad uno di legittimita o quantomeno di discrezio-
nalita lato sensu “tecnica”.

Quest’ultima tesi appare maggiormente coerente con
i caratteri dell’istituto delineati dalla Corte costituzionale
e con la sua collocazione “sistematica” all’interno del no-
vellato Titolo V della Costituzione. In primo luogo, infatti,
la Corte si é premurata di precisare che il circuito politico-
rappresentativo regionale é ulteriore e autonomo rispetto a
quello statale. Ne deriva che il provvedimento dissolutorio
non puo mai essere disposto al fine di risolvere un contra-
sto di indirizzo politico tra organi statali e organi regionali.
La valutazione dei presupposti compiuta dagli organi sta-
tali non puo pertanto ispirarsi e conformarsi a criteri di

discrezionalita “politica™".

ne di discrezionalita sull’an, in ordine all’adozione o meno del provvedimento
dissolutorio, e sul quando, in ordine al momento pit opportuno in cui procede-
re; D. Coburl, Scioglimento, cit., p. 540; R. BIN, Fallimento, cit., p. 70.

116 Si allude alla tesi del provvedimento dissolutorio quale atto governa-
tivo “vincolato” in virtu della prospettiva “oggettivistica” di valutazione dei
presupposti dello scioglimento “sanzionatorio” sostenuta da P. CosTanzo, Art.
126, cit., p. 391, pp. 397 ss. Sembra pronunciarsi a favore del carattere “isti-
tuzionale” e “obiettivo” dell’atto anche C. Pabura, Art. 126, cit., p. 1126. Si
deve prescindere da considerazioni di carattere politico anche secondo V. Sica,
Lo scioglimento, cit., p. 477. Anticipava in qualche modo questa tesi anche M.
GaLizia, Sfiducia, cit., p. 1576, ad avviso del quale “gli interessi che sono tu-
telati nella specie... investendo il rispetto det limiti di legittimita, la sicurezza
naszionale, sono oggettivi, attengono alla regolare struttura ed al retto funzio-
namento della comunita statale”.

" In tal senso, parrebbe, anche C. PINELLL, In tema, cit., pp. 3146 ss. F.
Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 11, evidenzia il rischio che le ipotesi di scio-
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In secondo luogo, visto il carattere di necessaria “ec-
cezionalita” che lo connota, é legittimo ricorrere all’istituto
dello scioglimento “sanzionatorio” soltanto laddove risulti-
no incisi valori e principi di rango “ordinamentale”, affe-
renti non all’ordinamento statale bensi al piu vasto e com-
prensivo “ordinamento repubblicano”. Tant’é che, come
gia si e visto, nel procedere allo scioglimento-rimozione, i
soggetti preposti operano non in veste di organi dello Stato-
apparato, bensi di organi della Repubblica e a protezione
di interessi di pertinenza della stessa. Ebbene, ’accerta-
mento dell’avvenuta lesione degli interessi “ordinamenta-
li” idonea a qualificare una pura e semplice “violazione di
legge” in termini di “anti-costituzionalita” e non di sem-
plice “in-costituzionalita” nel senso piu volte precisato, si
presta ad una valutazione che involge anche indubbi profili
di legittimita e che assume pertanto, almeno in parte, un
carattere “obiettivo”. D’altro canto sarebbe illusorio, pri-
ma ancora che errato, ritenere che ’apprezzamento della
lesione dei richiamati valori possa avvenire in modo pura-
mente “obiettivo” e “asettico” rispetto ad eventuali consi-
derazioni di stampo lato sensu “politico” di cui sono inevi-
tabilmente portatori i soggetti titolari degli organi chiamati
ad intervenire nel procedimento dissolutorio.

In conclusione, pertanto, anche se gli organi statali,
attraverso una sorta di self-restraint, dovrebbero cercare
di mantenere la propria valutazione su un piano di pura
“obiettivita”, il loro giudizio comporta e implica anche va-
lutazioni di stampo “politico” e risulta pertanto caratteriz-
zato sia in termini di legittimita che di discrezionalita.

glimento contemplate dall’art. 126 Cost., in virtu della loro incerta definizione,
“nelle quali la valutazione di merito puo far premio sulla valutazione di legit-
timita”, possano relegare “nel novero delle buone intenzioni” 1I’affermazione
per cui non potrebbe utilizzarsi lo scioglimento “sanzionatorio” per dirimere
conflitti di indirizzo politico.
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Analoghe considerazioni possono svolgersi riguardo
agli “atti contrari alla Costituzione” per la configurazione
dei quali, come si é visto, non ¢ sufficiente I’accertamento
della violazione di una o piu specifiche disposizioni costi-
tuzionali ma é necessario che vi sia stata un’incisione dei
valori “fondanti” dell’**ordinamento repubblicano”. An-
che in questo caso, pertanto, mentre 1’accertamento della
mera “in-costituzionalita” implica una valutazione di pura
legittimita, I’apprezzamento della ben piu grave “anti-co-
stituzionalita” implica un giudizio “misto”, intriso al con-
tempo da profili di legittimita e di discrezionalita.

Piu complesso, semmai, € il ragionamento riguardo
alle “ragioni di sicurezza nazionale” la cui valutazione,
come gia si € anticipato, risulta sicuramente connotata piu
in termini di discrezionalita che non di pura legittimita'*®.
Non esistono infatti parametri normativi rispetto ai quali
commisurare la minaccia o I’attentato arrecato alla “sicu-
rezza nazionale” che, purtuttavia, implica e presuppone
uno stato di fatto di carattere “eccezionale” suscettibile,
almeno in linea di principio e in virtu proprio della sua
“eccezionalita” e “gravita”, di un accertamento almeno in
parte di tipo “obiettivo”'"’.

Resta da aggiungere che gli organi statali, in virtu del
carattere di “residualita” che connota ’istituto in parola e
del criterio di “progressivita” che ne ispira la sequenza ap-
plicativa, prima di adottare il provvedimento dissolutorio
sono chiamati a compiere un’ulteriore valutazione in ordi-
ne all’impossibilita di ricorrere agli “ordinari” strumenti
rimediali eventualmente predisposti dall’ordinamento o
all’infruttuosita del loro esperimento.

18 Al riguardo cfr. P. Virca, La Regione, cit., p. 165; E. SaiLis, Lo scio-
glimento, cit., p. 329; F. PizzerTi, Il sistema, cit., pp. 120 ss.; R. Tost, Art.
126, cit., p. 755; P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 837.

19 Come rileva P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 406.
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L’effettivo e corretto compimento di questa valutazio-
ne finisce pertanto per costituire, sul piano costituzionale,
una vera e propria condizione di legittimita dell’esercizio
del potere di scioglimento-rimozione “sanzionatorio” di
cui all’art. 126 Cost. Il ricorso a questo strumento risul-
ta quindi legittimo solo se e nella misura in cui gli organi
statali abbiano previamente appurato I’impossibilita di ri-
solvere il conflitto attraverso gli “ordinari” strumenti ri-
mediali. Gli organi statali titolari del potere dissolutorio,
in pratica, prima di esercitarlo, sono tenuti a compiere una
serie di valutazioni che si sostanziano, alla fine, in un giu-
dizio involgente non solo la sussistenza dei presupposti “so-
stanziali” espressamente menzionati dalla disposizione co-
stituzionale ma anche ’effettiva impossibilita di dirimere
il conflitto attraverso strumenti rimediali “ordinari”” meno
incisivi dell’autonomia regionale.

Questo tipo di accertamento implica una serie di va-
lutazioni di pura legittimita riguardo alla presenza o meno
nell’ordinamento di strumenti rimediali “ordinari” utili ed
idonei a rimuovere la situazione pregiudizievole determi-
nata dagli organi regionali, al loro ambito applicativo e,
in caso di loro effettivo esperimento, alla loro eventua-
le inefficacia. Ridotti margini di discrezionalita possono
eventualmente scorgersi riguardo a quest’ultimo profilo.
Le valutazioni relative all’efficacia/inefficacia delle misu-
re “ordinarie” astrattamente disponibili o concretamente
esperite, infatti, non possono prescindere da un riscontro
in termini di “proporzionalita” tra la misura “sanzionato-
ria”’ da adottare, da un lato, e I’effettiva entita della lesione
o del pregiudizio arrecati, dall’altro.

Conseguentemente, e allo stesso modo, anche I’organo
eventualmente investito della valutazione della legittimita
dell’esercizio del potere dissolutorio da parte degli organi
statali (vale a dire, senza voler anticipare considerazioni
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che riceveranno maggiore sviluppo in appresso, la Corte
costituzionale) viene chiamato a sua volta a compiere un
riscontro esterno circa la corretta modulazione dei crite-
ri di “progressivita”, “residualita” ed “eccezionalita” che
connotano la sequenza procedimentale di applicazione
dell’istituto in parola, attraverso un iter logico destinato
alfine ad assumere necessariamente ed inevitabilmente le
sembianze di una sorta di giudizio di “ragionevolezza” sub
specie di “proporzionalita”™.

In conclusione, per quanto ci interessa in questa sede,
i presupposti “sostanziali” giustificativi della dissoluzio-
ne ab extra degli organi regionali menzionati all’art. 126
Cost., ai fini del loro accertamento, in virtu della loro stes-
sa fisionomia e caratterizzazione “ontologica” (quale risul-
ta dalle considerazioni svolte riguardo alla definizione di
ciascuno di essi), implicano il compimento da parte degli
organi preposti di una serie di valutazioni “obiettive” di
pura legittimita alle quali sovente si affiancano, seppur in
misura ridotta, apprezzamenti discrezionali di carattere
“tecnico” o lato sensu “politico”. E proprio dalle diverse
modalita con cui si combinano di volta in volta la legittimita
e la discrezionalita che deriva la difficolta dell’inquadra-
mento dogmatico dell’istituto dello scioglimento “eterono-
mo” di tipo “sanzionatorio”, con particolare riguardo alla
natura del provvedimento dissolutorio.

150 Riguardo al quale cfr. A. CERRI, voce Ragionevolezza, in Enc. giur.,
XXV, 1994; J. LUTHER, voce Ragionevolezza (delle leggi), in Dig. disc. pubbl.,
XII, 1997; L. PALADIN, voce Ragionevolezza (principio di), Enc. dir., Agg. 1,
1997; M. ScuUDIERO - S. STAIANO (a cura di), La discrezionalita del legislato-
re nella giurisprudenza della Corte costituzionale, Napoli 1999; G. Scaccia,
Gli strumenti della ragionevolezza nel giudizio costituzionale, Milano 2000;
A. MoRRONE, Il custode della ragionevolezza, Milano 2001; M. La Torge - A.
SPADARO (a cura di), La ragionevolezza nel diritto, Torino 2002; S. PajNo - G.
VERDE (a cura di), Alla ricerca del diritto ragionevole. Esperienze giuridiche a
confronto, Torino 2004; A. CERRI, voce Ragionevolezza delle leggi (postilla di
aggiornamento), in Enc. giur., XXV, 2006.
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10 — Considerazioni conclusive di sintesi

Per quanto concerne i presupposti “sostanziali” di
applicazione dell’istituto, la prima conclusione cui é pos-
sibile pervenire ¢ che le fattispecie menzionate dall’art.
126 Cost. sono tassative ed insuscettibili di interpretazione
estensiva tanto da parte del legislatore, cui risulta pertanto
precluso ogni intervento normativo che non sia meramente
attuativo o integrativo delle formule costituzionali bensi di-
retto ad estenderne la portata applicativa, quanto da parte
del Governo, che non é legittimato a deliberare il provvedi-
mento dissolutorio per cause diverse ed estranee rispetto a
quelle richiamate dalla disposizione costituzionale. Ne de-
riva una forte garanzia dell’autonomia regionale, in dan-
no della quale non é possibile operare una interpretazione
estensiva in malam partem delle fattispecie “sostanziali”
di scioglimento-rimozione contemplate dall’art. 126 Cost.

In secondo luogo, nonostante la genericita ed inde-
terminatezza delle formule linguistiche descrittive delle
richiamate fattispecie, 1’interpositio legislatoris, cioé 1’in-
tervento del legislatore diretto a definirne i contorni, come
ha chiarito la Corte costituzionale, seppur non illegittima,
non € pero necessaria. In particolare, riguardo alle “gra-
vi violazioni di legge” I’'intermediazione legislativa, prima
ancora che non necessaria e non opportuna risulta inutile,
pleonastica e addirittura tautologica, atteso che sarebbe
superfluo e paradossale che una legge autodefinisse la pro-
pria violazione una ... violazione di legge. Risulta chiaro,
infatti, alla luce della formula costituzionale, che ogni e
qualsivoglia violazione di ogni e qualsivoglia disposizione
legislativa assume astrattamente rilievo ai sensi e per gli ef-
fetti di cui all’art. 126 Cost., a prescindere dall’eventuale,
tautologica autoqualificazione in tal senso. Semmai, come
ha avuto modo di precisare la Corte, non ogni violazione di
legge € per di sé idonea e sufficiente a giustificare 1’appli-
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cazione dell’art. 126 Cost. se non vi si accompagna un ul-
teriore elemento, espresso dalla disposizione costituzionale
in termini di “gravita” degli effetti che ne discendono.

In buona sostanza, pertanto, seguendo un ragiona-
mento svolto dalla Corte riguardo alle “gravi violazioni di
legge” ma valevole almeno anche riguardo agli “atti con-
trari alla Costituzione”, le richiamate fattispecie “sostan-
ziali” contemplate dall’art. 126 Cost., ai fini della loro ef-
fettiva sussistenza, devono presentare congiuntamente due
indefettibili elementi costitutivi. Non ¢ sufficiente, infatti,
P’accertata sussistenza della violazione di un puntuale pre-
cetto normativo o di un principio espresso od implicito,
che rileva sul piano della legittimita e in una dimensiona di
pura legalita. E necessario altresi un quid pluris, cioé un
elevato livello di “disvalore” della condotta che, alla luce
dell’interpretazione “sistematica” dell’istituto, si traduce
nella lesione o nell’incisione di primari valori di rilievo non
meramente statale bensi “ordinamentale” e rileva pertanto
sul piano degli effetti prodotti dalla trasgressione normati-
va e in una dimensione valoriale. In aggiunta, in ossequio
ai caratteri di “residualita” e “progressivita” che debbono
improntare ’iter applicativo dell’istituto, dovrebbe trat-
tarsi di “illeciti” generatori di pregiudizi non rimuovibili
attraverso il ricorso agli “ordinari” strumenti rimediali sic-
come inapplicabili o inefficaci.

Quanto appena detto vale gia in riferimento alla pri-
ma fattispecie esaminata, quella degli “atti contrari alla
Costituzione™, che si sostanzia in uno o piu comportamenti
attivi o omissivi degli organi regionali riguardo ai quali, a
prescindere dalle loro concrete modalita di verificazione e
dalla loro intenzionalita, assume rilievo preminente il quid
pluris, il grado di “disvalore”, espresso con la formula
della “contrarieta” alla Costituzione, che deve configura-
si non in termini di mera “in-costituzionalita” (sub specie
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di contrasto con una o piu disposizioni o principi costitu-
zionali agevolmente risolvibile ricorrendo agli “ordinari”
strumenti rimediali), bensi in termini di vera e propria
“anti-costituzionalita”, vale a dire di incisione di principi
fondanti dell’ “ordinamento repubblicano” cui non & possi-
bile porre altrimenti rimedio se non con la rimozione degli
organi regionali di vertice responsabili.

Sotto questo profilo si é giunti anche ad ipotizzare,
almeno in astratto, I’esistenza di almeno due fattispecie
paradigmatiche di “atti contrari alla Costituzione”. In pri-
mis, I’elusione del giudicato costituzionale, che si configura
come una sorta di “fattispecie a formazione progressiva”,
nella quale all’atto o al comportamento che ha originato la
declaratoria di illegittimita fa seguito, appunto, ’elusione
del giudicato costituzionale, che presenta un livello di “di-
svalore” e di “anti-costituzionalita” particolarmente eleva-
to, perché si sostanzia nel rifiuto di un valore “fondante”
del nostro ordinamento, ossia del ruolo di garanzia costi-
tuzionale ascritto alla Corte. In secondo luogo, gli atti con
i quali gli organi regionali intendessero rivendicare forme
di “sovranita” ed “indipendenza”, in spregio ai principi di
unita ed indivisibilita solennemente proclamati dall’art. 5
Cost. Si assisterebbe comunque, in entrambi i casi, all’ap-
plicazione congiunta dei rimedi “ordinari” e dello sciogli-
mento “sanzionatorio”. Al provvedimento dissolutorio,
diretto a rimuovere il vulnus arrecato ai valori “supremi”
poc’anzi richiamati, dovrebbe infatti comunque affiancar-
si il ricorso in via d’azione o per conflitto di attribuzioni,
diretto ad ottenere la declaratoria di illegittimita (con la
conseguente inefficacia e rimozione dall’ordinamento)
dell’atto o del comportamento lesivo.

Considerazioni analoghe possono svolgersi in ordine
alle “gravi violazioni di legge” riguardo alle quali, peral-
tro, € del tutto inutile ricercare gli elementi distintivi ri-
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spetto agli “atti contrari alla Costituzione”. In entrambi i
casi, infatti, ad assumere decisivo rilievo ai fini dell’ado-
zione del provvedimento dissolutorio non sono la condotta
materiale degli organi regionali (violazione di un puntuale
precetto normativo o condotta “istituzionale”) o il para-
metro violato (fonte di rango costituzionale od ordinario)
quanto piuttosto gli effetti prodotti, sub specie di incisione
di principi “fondanti” di carattere “ordinamentale” che la
disposizione costituzionale esprime, in questo caso, con la
formula della “gravita” della violazione. In buona sostan-
za, pertanto, anche in questo caso, alla condotta materiale
“illegittima” deve necessariamente affiancarsi il quid plu-
ris della “gravita” degli effetti spiegati sul piano dei valori
“ordinamentali”. Peraltro, I’ambito applicativo di questa
fattispecie risulta ancor piu ristretto in virtu dell’ampia di-
sponibilita di strumenti “ordinari” attraverso i quali & pos-
sibile porre rimedio ai pregiudizi indotti dalla violazione di
fonti di rango primario.

L’ultima fattispecie “sostanziale”, indicata con la for-
mula delle “ragioni di sicurezza nazionale”, presenta profi-
li di difformita rispetto alle precedenti. Non implica infatti
alcun parametro di legittimita cui commisurare la condot-
ta regionale e risulta posta a presidio di due specifici prin-
cipi “fondanti” dell’*“ordinamento repubblicano”, quelli di
indivisibilita e integrita territoriale. Sul piano materiale,
pertanto, la “sanzione” e diretta a colpire le condotte attive
o omissive attraverso le quali gli organi regionali hanno di-
rettamente determinato I’insorgenza nel territorio regiona-
le di situazioni pregiudizievoli per i valori richiamati (quali
ad es. sommovimenti popolari) o hanno comunque ispirato
o fiancheggiato (e non contrastato o represso) iniziative in
tal senso spontaneamente sorte nell’ambito della comunita
regionale. Anche in questo caso, I’ambito applicativo della
fattispecie risulta particolarmente ristretto, soprattutto in
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considerazione del possibile ricorso da parte statale ad al-
cuni strumenti rimediali “ordinari”, primo tra i quali il po-
tere sostitutivo ex art. 120, comma 2, Cost. Lo scioglimento
“sanzionatorio” finisce cosi per assumere le sembianze di
uno strumento “emergenziale” cui é possibile (e necessario)
ricorrere soltanto in presenza di situazioni talmente impre-
vedibili ed eccezionali da dare luogo ad un vero e proprio
“stato di eccezione”.

Per quanto riguarda, infine, la natura e il tipo di va-
lutazioni che gli organi preposti sono chiamati a compiere
in ordine all’effettiva sussistenza dei presupposti “sostan-
ziali” menzionati dall’art. 126 Cost., occorre rilevare come
risultino intrise al contempo di profili di legittimita e di di-
screzionalita.

Cio appare particolarmente evidente in relazione
“agli atti contrari alla Costituzione” e alle “gravi violazioni
di legge”. In questo caso, infatti, I’accertamento del loro
elemento costitutivo materiale (violazione di un precetto
normativo o di un principio giuridico) presenta caratte-
re “obiettivo” e postula ed implica valutazioni destinate
a permanere su un piano di pura legittimita, mentre ’ap-
prezzamento del quid pluris, dell’elemento valoriale (effet-
ti pregiudizievoli spiegati dalla condotta “illecita” riguar-
do ai valori “ordinamentali”) € inevitabilmente segnato
da margini di discrezionalita. Sotto quest’ultimo profilo,
pero, € bene precisare che, anche alla luce della “sentenza-
manifesto” della Corte, puo risolutamente escludersi che
si tratti di valutazioni di pura discrezionalita “politica” e
che debba piuttosto farsi riferimento ad una discrezionali-
ta lato sensu “tecnica”, che si avvicini quanto piu possibile
al piano della legittimita.

Considerazioni in parte diverse valgono riguardo alle
“ragioni di sicurezza nazionale” riguardo alle quali, in vir-
tu della loro configurazione strutturale, le valutazioni e gli
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apprezzamenti discrezionali sono destinati a prevalere ri-
spetto a quelli di legittimita.

Si mantengono invece sul piano della pura legittimita
le valutazioni cui sono chiamati gli organi titolari del pote-
re dissolutorio, in ossequio ai caratteri di “residualita” e
“progressivita” che informano la l’iter applicativo dell’isti-
tuto, in ordine all’impossibilita di ricorrere agli “ordinari”
strumenti rimediali o all’infruttuosita del loro esperimento.
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IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO
E LA SUCCESSIVA FASE DI AMMINISTRAZIONE
“PROVVISORIA” DELLA REGIONE

SoMMARIO: 1 — Premessa; 2 — Titolarita del potere dissolutorio e natura
del decreto di scioglimento-rimozione: la tesi dell’atto presiden-
ziale; 3 — La tesi dell’atto “complesso-misto”; 4 — La tesi (preva-
lente) dell’atto governativo; 5 — L'intervento chiarificatore della
“sentenza-manifesto” della Corte costituzionale e il carattere
“complesso” del provvedimento dissolutorio; 6 — L’impossibilita
di modificare la sequenza procedimentale configurata dall’art.
126 Cost.; 7 — Un altro strumento di garanzia dell’autonomia re-
gionale: I"impugnazione del provvedimento dissolutorio; 8 — 11
procedimento dissolutorio nelle Regioni a statuto speciale. Cen-
ni; 9 — La fase dell’amministrazione “provvisoria”: le coordina-
te “sistematiche” della relativa disciplina e la fonte competente;
10 — I’organo competente a gestire la fase dell’amministrazione
“provvisoria”; 11 — I suoi poteri; 12 — La sua durata; 13 — Consi-

derazioni conclusive di sintesi.

1 — Premessa

Riguardo all’iter di adozione del provvedimento dis-
solutorio, la scarna disciplina contenuta nell’art. 126 Cost.
é stata integrata ed attuata dagli articoli 51 e seguenti della
1. n. 62/1953 e dall’art. 2, comma 3, della 1. n. 400/1988.

A tenore della disciplina costituzionale e legislativa
appena richiamata, il provvedimento di dissoluzione ab
extra degli organi regionali di vertice viene adottato dal
Presidente della Repubblica con decreto motivato, a segui-
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to di proposta in tal senso del Presidente del Consiglio dei
Ministri, previo parere della Commissione parlamentare
per le questioni regionali e previa deliberazione del Consi-
glio dei Ministri. Immediatamente dopo la sua adozione, il
decreto viene pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale e sul Bol-
lettino Ufficiale della Regione e comunicato ad entrambe le
Camere.

Nel procedimento diretto all’emanazione del prov-
vedimento dissolutorio risultano pertanto coinvolti tutti
¢li organi di vertice del nostro ordinamento, tanto quel-
li inclusi nel circuito dell’indirizzo politico (Parlamento e
Governo) quanto quelli inclusi nel circuito delle garanzie
(Presidente della Repubblica). La compartecipazione di
tutti questi organi costituisce un ulteriore elemento idoneo
a disvelare le implicazioni “sistematiche” che connotano
Iistituto in parola con particolare riferimento alla forma
di governo.

Il coinvolgimento di una pluralita di organi costituzio-
nali di vertice determina infatti un primo profilo problema-
tico relativo all’effettiva titolarita in capo all’uno o all’al-
tro di essi del potere di scioglimento-rimozione contemplato
dall’art. 126 Cost. In particolare, si e sviluppato un acceso
dibattito attorno alla natura del provvedimento dissolu-
torio, alternativamente ricondotto all’interno di ciascuna
delle tre categorie in cui vengono tradizionalmente classi-
ficati gli atti presidenziali. La risoluzione della questione
in oggetto dipende dalla diversa misura in cui ciascuno di
questi organi concorre alla volizione e alla determinazione
del contenuto del provvedimento in parola e, quindi, dal
ruolo e dalla funzione che a ciascuno di essi viene attribuito
nell’ambito del procedimento dissolutorio.

L’iter procedimentale, alla luce della disciplina co-
stituzionale e della normativa legislativa attuativa, risulta
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suddiviso in tre fasi', ciascuna delle quali affidata ad un
diverso organo costituzionale.

La prima fase, quella dell’iniziativa e dell’avvio del
procedimento, é di pertinenza governativa. Vengono infatti
rimesse al Governo e piu precisamente al Consiglio dei Mi-
nistri sia la valutazione dei presupposti “sostanziali” giu-
stificativi del provvedimento dissolutorio che la successiva
decisione di procedere o meno, con propria deliberazione,
alla formulazione di una proposta di scioglimento-rimozio-
ne al Capo dello Stato. Gia riguardo a questa prima fase si
é sviluppata in dottrina una forte divergenza di opinioni in
ordine alla natura e al carattere della valutazione governa-
tiva e al potere meramente propositivo o sostanzialmente
decisorio ascritto al Governo.

La seconda fase, di carattere istruttorio-consultivo,
é di pertinenza parlamentare. L’adozione del decreto di
scioglimento-rimozione deve infatti essere preceduta dal
parere della Commissione parlamentare per le questioni
regionali®. L’inserimento di questa fase nell’iter procedi-
mentale, per la verita, aveva determinato rilevanti proble-
mi e accese discussioni gia durante i lavori dell’Assemblea
Costituente®. Alla soluzione definitiva del coinvolgimento
di un organo politico si era pervenuti soltanto a seguito
dell’approvazione dell’emendamento Perassi®, preval-

! Secondo T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 223, le fasi sarebbero due:
quella “preparatoria”, nella quale rientrano il parere della Commissione e la
deliberazione governativa, e quella “costitutiva”, nella quale rientra I’emana-
zione del provvedimento dissolutorio.

% Per incidens occorre segnalare che la legge costituzionale approvata in
seconda lettura alla Camera in data 12 Aprile del 2016 e attualmente soggetta
al referendum confermativo modifica in parte qua ’art. 126 Cost., soppri-
mendo la Commissione parlamentare per le questioni regionali e assegnando la
formulazione del parere al “nuovo” Senato delle autonomie.

3 Circa il dibattito sul punto cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 377 ss.

* Che prevedeva il previo parere di una “Commissione di deputati e
senatori composta nei modi stabiliti dalla legge” al posto della deliberazio-
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so sulle contrapposte soluzioni di coloro che suggerivano
piuttosto I'intervento consultivo di un organo tecnico-giu-
risdizionale, da alcuni identificato nel Consiglio di Stato®,
da altri nella Corte costituzionale®. La scelta pregiudiziale
compiuta a favore dell’acquisizione del parere di un or-
gano politico-rappresentativo e non tecnico-giurisdizionale
non contribuiva pero in alcuno modo a risolvere le questio-
ni problematiche connesse al ruolo e al significato da ascri-
vere al parere nell’economia della procedura dissolutoria,
al suo momento di intervento, al destinatario dello stesso
(Governo o Capo dello Stato) e alla sua natura ed efficacia
vincolante o non vincolante.

La terza ed ultima fase e quella presidenziale. La di-
sposizione costituzionale rimette infatti al Presidente della
Repubblica il potere di adottare il provvedimento disso-
lutorio con proprio decreto motivato. Anche sotto questo
profilo si registrano opinioni discordanti in ordine al ruolo

ne collegiale di una sola delle Camere. Sul punto cfr. La Costituzione della
Repubblica nei lavori dell’Assemblea Costituente (Assemblea plenaria, seduta
antemeridiana del 4 dicembre 1947), cit., V, p. 4349.

* 11 progetto originario prevedeva infatti la previa acquisizione del pare-
re del Consiglio di Stato, quale “organo consultivo del Governo, quando questi
debba compiere atti di una certa importanza”, come ebbe modo di rilevare
I’On. Codacci Pisanelli, in La Costituzione della Repubblica nei lavori dell’As-
semblea Costituente (Commissione per la Costituzione, 2° sottocommissione,
seduta del 4 dicembre 1946), cit., VII, p. 1448. Addirittura, I’0On. Camposar-
cuno riteneva che al parere dell’Adunanza Generale, di carattere prettamen-
te tecnico, dovesse ascriversi efficacia vincolante (cfr. La Costituzione della
Repubblica nei lavori dell’Assemblea Costituente, Assemblea plenaria, seduta
antemeridiana del 4 dicembre 1947, cit., V, p. 4349).

S 1 sufficiente al riguardo ricordare che I’0On. Lami Starnuti proponeva
I’inserimento di un intervento preventivo di carattere meramente consultivo,
mentre I’On. Lussu e ’0On. Codignola intendevano rimettere alla Corte costi-
tuzionale addirittura la titolarita sostanziale del potere dissolutorio. In senso
contrario si espresse 1’0On. Ambrosini, sottolineando come ’attribuzione alla
Corte costituzionale di poteri consultivi, nell’un caso, o addirittura deliberati-
vi-decisori, nell’altro, avrebbe palesemente contrastato con la natura giurisdi-
zionale che si era inteso attribuire alla stessa.
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e alla funzione che il Capo dello Stato viene chiamato ad
assolvere nella procedura de qua. Si discute, in partico-
lare, se sia provvisto di una propria, autonoma capacita
valutativa e decisoria rispetto al Governo proponente (in-
terrogandosi altresi, in caso affermativo, sulla natura delle
valutazioni presidenziali) oppure se, al contrario, debba
soltanto limitarsi, seppur a seguito di un mero controllo
esterno di legittimita formale, a ratificare con una semplice
presa d’atto la decisione governativa.

Altro, diverso profilo problematico & quello connesso
alla fase dell’amministrazione “provvisoria” o “straordi-
naria” della Regione nel periodo di tempo intercorrente
tra la pubblicazione del provvedimento dissolutorio e la
“fisiologica” ricostituzione per via elettorale degli organi
regionali rimossi, con particolare riguardo all’organo o agli
organi incaricati di gestire la fase di transizione, ai loro
poteri e alla durata del loro munus. Sotto questo profilo, vi
é allo stato un vuoto di disciplina che necessita di essere ri-
empito in via interpretativa. Il novellato art. 126 non pre-
vede infatti pitu la nomina, con il decreto di scioglimento,
di una Commissione di tre cittadini eleggibili al Consiglio
regionale chiamata ad indire le elezioni regionali entro tre
mesi noncheé a provvedere all’ordinaria amministrazione di
competenza della Giunta e agli atti improrogabili, da sotto-
porre alla ratifica del nuovo Consiglio’. A questo riguardo,
pertanto, nel silenzio della Carta novellata e nel dubbio in
ordine alla persistente efficacia della normativa attuativa,
si aprono ampi spazi per il dibattito intorno alle possibili
soluzioni da adottare.

"Lart. 53 1. n. 62/1953 prevedeva che fosse la Commissione parlamen-
tare per le questioni regionali a designare i nomi di nove cittadini eleggibili
al Consiglio regionale tra i quali il Presidente della Repubblica sarebbe stato
chiamato a scegliere i tre commissari, cui spettava un’indennita della stessa
entita di quella degli assessori posta a carico del bilancio regionale.
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2 — Titolarita del potere dissolutorio e natura del decreto
di scioglimento-rimozione: la tesi dell’atto presidenziale

Per quanto concerne la prima delle due questioni
poc’anzi prospettate, quella relativa alla titolarita del pote-
re dissolutorio e alla conseguente qualificazione del decreto
presidenziale di scioglimento-rimozione, il dibattito dottri-
nario ha preso spunto e alimento -come detto- dal diverso
ruolo riconosciuto a ciascuno degli organi che partecipano
in varia misura all’iter procedimentale.

La disposizione costituzionale attribuisce infatti incon-
trovertibilmente al Presidente della Repubblica la titolari-
ta formale del potere dissolutorio, laddove prevede che il
provvedimento di scioglimento-rimozione degli organi regio-
nali di vertice assuma la forma di un suo decreto motivato.
Occorre pero chiarire se a questa titolarita formale corri-
sponda anche la titolarita sostanziale del potere in capo al
medesimo Presidente della Repubblica, vale a dire se spetti
effettivamente al Capo dello Stato la decisione ultima relati-
va all’adozione o meno del provvedimento dissolutorio.

Parte della dottrina risponde affermativamente al
quesito e annovera pertanto il decreto presidenziale di
scioglimento-rimozione, alla luce dei tradizionali criteri
classificatori, tra gli atti formalmente e sostanzialmente
presidenziali®. A sostegno di questa tesi vengono addotti

 In questo senso, seppur con ampia varietad di argomenti a sostegno,
cfr. V. Sica, Lo scioglimento, cit., pp. 468 ss., pp. 474 ss.; E. Sais, Lo scio-
glimento, cit., pp. 344 ss.; S. GaLeortl, Controlli, cit., p. 334; E. Lo Pang,
A proposito dello scioglimento del Consiglio regionale della Val d’Aosta, in
“Dem dir.” 1966, p. 483; M. GaLiziA, Sfiducia, cit., pp. 1570 ss.; F. Bassanini,
L’attuazione, cit., p. 72; G. RoLrA, La Commissione per le questioni regionali
nei rapporti tra Stato e regioni, Milano 1979, p. 169; A. Barbusco, Lo Stato,
cit., pp. 184 ss.; S. Grassi, 1l giudizio, cit., p. 140; C. RossaNo, voce Presidente
della Repubblica 1) Diritto costituzionale, in Enc. giur., XXIV, 1991, p. 7; E.
Gizz1, Manuale, cit., p. 742; A. Barbusco, Nuova Costituzione, cit., p. 26; P.
CARETTI - G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, cit., p. 209; T. MARTINES - A.
RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti, cit., pp. 349 ss.
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una molteplicita di argomenti di vario tenore e natura, tan-
to letterali quanto sistematici.

Anzitutto, secondo una prospettazione piu “estrema”,
I’intero procedimento dissolutorio farebbe capo esclusiva-
mente al Presidente della Repubblica, il quale avrebbe al
contempo la facolta di avviarlo, di procedere all’istruttoria
attraverso I’autonoma valutazione della sussistenza o meno
dei presupposti “sostanziali” dello scioglimento-rimozione
nonche il potere di provvedere all’adozione o meno del
provvedimento conclusivo. Deporrebbe in tal senso il teno-
re letterale dell’art. 126 Cost., laddove prescrive soltanto
che il provvedimento dissolutorio deve essere adottato con
decreto motivato del Presidente della Repubblica, previa
acquisizione del parere della commissione bicamerale per
le questioni regionali, senza accennare in alcun modo al
coinvolgimento del Governo. La partecipazione governati-
va al procedimento, sub specie di previa deliberazione del
Consiglio dei Ministri, introdotta dalla normativa ordina-
ria attuativa della disposizione costituzionale, e piu preci-
samente dall’art. 2, comma 3, lettera o), 1. n. 400/1988, si
porrebbe palesemente in contrasto con I’art. 126 Cost. e
risulterebbe pertanto costituzionalmente illegittima.

Questo argomento di carattere puramente letterale
risulterebbe ulteriormente rafforzato a seguito dell’inter-
vento della Novella costituzionale del 1999, laddove ha
provveduto ad escludere dalle fattispecie di scioglimen-
to del Consiglio regionale contemplate dall’art. 126 Cost.
quella dell’inottemperanza all’invito governativo a rimuo-
vere la Giunta o il Presidente responsabili di “atti contrari
alla Costituzione” o “gravi violazione di legge”. Il Governo
risulterebbe pertanto inequivocabilmente privo di qualsi-
voglia facolta di iniziativa in ordine allo scioglimento-ri-
mozione degli organi regionali di vertice, dovendosi limi-
tare soltanto a controfirmare il provvedimento dissolutorio
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presidenziale. La conseguenza che discenderebbe da que-
sta prospettazione, ancora una volta, sarebbe quella del-
la illegittimita costituzionale sopravvenuta (o addirittura
dell’abrogazione tacita) dell’art. 2, comma 3, lettera o), 1.
n. 400/1988, laddove assoggetta alla deliberazione del Con-
siglio dei Ministri le proposte di dissoluzione ab extra’. In
aggiunta, sul piano sistematico, assumerebbe rilievo anche
il fatto che, a seguito della Novella del 2001, il Governo
risulta completamente sprovvisto di qualsivoglia facolta di
monitoraggio dell’attivita regionale.

Ad una piu attenta analisi, pero, gli argomenti di ca-
rattere letterale e sistematico appena passati in rassegna
non appaiono convincenti. Risulta infatti in primo luogo
del tutto errato il presupposto basilare dal quale muove la
tesi appena esposta, vale a dire quello per cui il Governo
non & chiamato in alcun modo a partecipare al procedimen-
to dissolutorio.

Le conclusioni cui si perviene al riguardo, sulla scor-
ta del tenore letterale dell’art. 126 Cost., oltre a porsi in
contrasto con le intenzioni dei Costituenti quali si rica-
vano agevolmente dai lavoratori preparatori della Costi-
tuzione'’, risultano apertamente smentite da una serie di
elementi incontrovertibili. E cosi, ad esempio, la necessita
della previa deliberazione del Consiglio dei Ministri conti-
nua ad essere espressamente prevista dagli statuti speciali!
e ad essa ha fatto esplicito riferimento la stessa “sentenza-
manifesto” della Corte costituzionale del 2013.

Allo stesso modo, non assume alcun rilievo persuasi-
vo 1’altro motivo addotto relativo all’espunzione, ad ope-

? Questa tesi ¢ sostenuta con particolare vigore da A. BArpusco, Nuova
Costituzione, cit., p. 26, noncheé da T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR,
Lineamenti, cit., pp. 349 ss.

19 Come ricostruiti da P. CostANz0, Art. 126, cit., pp. 373 ss.

" Come rileva C. Papura, Art. 126, cit., p. 1126.
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ra della Novella del 1999, dell’ipotesi di scioglimento del
Consiglio in seguito all’inottemperanza all’invito governa-
tivo a rimuovere la Giunta. Sotto questo profilo occorre
infatti anzitutto ribadire le ragioni “sistematiche” sottese
a questa scelta e connesse all’introduzione della fattispe-
cie della rimozione diretta del Presidente della Giunta®. In
secondo luogo, risulta pacifico che I’'iniziativa governativa
disciplinata dalla normativa attuativa si riferiva e si riferi-
sce non soltanto all’ipotesi dell’inottemperanza all’invito
governativo a rimuovere la Giunta bensi a tutte quante le
fattispecie di scioglimento-rimozione contemplate dall’art.
126 Cost.

In conclusione, pertanto, alla luce di una corretta in-
terpretazione della disciplina vigente, non ¢ in alcun modo
possibile avallare I’ipotesi dell’esclusione della partecipa-
zione governativa al procedimento dissolutorio, quanto-
meno nella fase relativa all’avvio della stessa e quindi sul
piano dell’iniziativa.

Pur riconoscendo in capo al Governo il potere di av-
viare il procedimento in parola, pero, altra parte della dot-
trina ritiene comunque che il sostanziale potere decisorio
in ordine all’adozione o meno del decreto di scioglimento-
rimozione permanga in capo al Presidente della Repubbli-
ca, in virtu di considerazioni di carattere lato sensu “siste-
matico” che investono soprattutto il ruolo e la funzione del
Capo dello Stato nell’ambito dell’articolazione complessiva
dei rapporti tra Stato e Regioni, la gravita della misura e
la natura e la dimensione degli interessi a tutela dei quali
é disposta (trattandosi di interessi pertinenti all’intera co-
munita nazionale e pertanto configurabili in termini “ordi-
namentali”).

Si ritiene infatti che il Presidente della Repubblica sia

2 Lo ribadisce ancora una volta C. PApuLa, Art. 126, cit., p. 1126.
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chiamato ad intervenire nella procedura de qua nella sua
veste di Capo dello Stato e di garante dell’unita nazionale"
e della tenuta complessiva dell’*ordinamento repubblica-
no” e quindi quale soggetto in grado di contemperare ed
armonizzare nel miglior modo possibile attraverso le pro-
prie valutazioni -anche in virtu del carattere di neutralita
che lo connota e che gli deriva dall’estraneita al circuito
dell’indirizzo politico- i contrapposti valori dell’autonomia
regionale e della tutela delle istanze unitarie cui deve neces-
sariamente ispirarsi ogni applicazione concreta dell’istitu-
to dello scioglimento ab extra degli organi regionali di cui
all’art. 126 Cost."

In buona sostanza, pertanto, il Presidente della Re-
pubblica sarebbe chiamato a valutare direttamente ed au-
tonomamente i presupposti “sostanziali” giustificativi dello
scioglimento-rimozione contemplati dall’art. 126 Cost., al
lume del necessario “bilanciamento” tra tutela del princi-
pio di legalita e delle istanze unitarie a presidio dei quali
I’istituto € posto, da un lato, e salvaguardia dell’autonomia
regionale, dall’altro. A prescindere dal carattere in larga
misura “obiettivo” e non “politico” di tali presupposti “so-
stanziali”, il Presidente della Repubblica risulterebbe in
tal modo chiamato a formulare una valutazione e un giudi-

3 In tal senso V. Sica, La controfirma, Napoli 1953, pp. 159 ss.; S. Ga-
LEOTTI, Controlli, cit., p. 334; E. Lo PaNE, A proposito, cit., p. 483; F. Bas-
SANINI, L’attuazione, cit., p. 72; G. RorLra, La Commissione, cit., p. 166, il
quale parla di soggetto “istituzionalmente preposto a garantire, all’interno dei
principi stabiliti dalla Costituzione, lunita dello Stato, il corretto fluire della
vita istituzionale”; D. Copurt, Scioglimento, cit., p. 540; P. CARETTI - G. TARLI
BARBIERL, Diritto regionale, cit., p. 209; T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR,
Lineamenti, cit., pp. 332 ss.; E. ALBANEsI, Il decreto, cit., pp. 1156 ss.

* Del tutto peculiare risulta la posizione di A. Barbusco, Lo Stato, cit.,
p- 184, ad avviso del quale I’applicazione dell’art. 126 Cost. sarebbe volta a
dirimere un conflitto politico, la cui risoluzione verrebbe rimessa nella mani
di un organo neutrale ed estraneo al circuito dell’indirizzo politico quale il

Presidente della Repubblica.
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zio caratterizzati non soltanto da profili di pura legittimita
ma anche da ampi margini di discrezionalita. La decisio-
ne in ordine all’adozione o meno del provvedimento dis-
solutorio, infatti, giova ribadirlo, implica necessariamente
un’attenta e rigorosa ponderazione dei contrapposti valori
di rango costituzionale piu volte richiamati.

Il sostanziale potere decisorio riguardo alla dissolu-
zione ab extra degli organi regionali risulterebbe pertanto
fermamente radicato nelle mani del Presidente della Re-
pubblica, come comproverebbe peraltro anche la previsio-
ne della necessaria motivazione del decreto di scioglimento-
rimozione®. Il Capo dello Stato, pertanto, potrebbe deci-
dere di dare corso alla dissoluzione qualora si convincesse,
all’esito del giudizio di “bilanciamento” cui é tenuto, che le
infrazioni commesse dagli organi regionali di vertice pregiu-
dichino in modo grave ed irreparabile le istanze unitarie-
“ordinamentali” a presidio delle quali € previsto 'istituto.
Viceversa potrebbe decidere di non procedere alla disso-
luzione qualora rilevasse, all’esito del medesimo giudizio,
che le infrazioni commesse non presentano un carattere di
gravita e irreparabilita tale da pregiudicare le istanze di
cui si € detto, per cui lo scioglimento-rimozione degli orga-
ni regionali di vertice si risolverebbe in un vero e proprio
abuso da parte degli organi statali, perpetrato magari solo
per ragioni prettamente “politiche”, in danno dell’autono-
mia regionale. In quest’ottica, peraltro, il Presidente della
Repubblica sarebbe chiamato a compiere anche le valu-
tazioni sottese alla necessita di garantire un’applicazione

> Come sottolinea F. Cuocoro, Diritto regionale, cit., p. 329; nonché
IpEM, Lo scioglimento, cit., pp. 28 ss., il quale pero immediatamente dopo ri-
leva come “la necessita di motivazione potrebbe intendersi quale amministra-
tivizzazione dell’atto di scioglimento, in conformita alle regole che richiedono
che tutti gli atti amministrativi siano motivati (cosi Uart. 3 della l. 7 agosto
1990, n. 241), avvalorando cosi la tesi dell’atto di indirizzo governativo™.
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meramente “residuale” dell’istituto in parola, sub specie di
riscontro dell’impossibilita di rimuovere aliunde i pregiu-
dizi arrecati dalle infrazioni regionali mediante il ricorso
agli “ordinari” strumenti rimediali apprestati dall’ordina-
mento'’.

Al ruolo sostanzialmente decisorio ascritto al Presi-
dente della Repubblica farebbero da contraltare i ruoli
meramente “ancillari” o “subalterni” della Commissione
parlamentare per le questioni regionali e del Governo.

La prima sarebbe chiamata a indirizzare e rivolgere
il proprio parere direttamente al Capo dello Stato e non
al Governo'’. Tale parere, inoltre, rivestirebbe un carat-

tere puramente “tecnico-giuridico” e non certo “politi-

co”'®, siccome volto proprio a controbilanciare, a garanzia

dell’autonomia regionale, la valutazione della maggioranza
politico-parlamentare culminata nella deliberazione gover-
nativa, come una sorta di “contrappeso istituzionale”". La
natura “tecnica” e non politica del parere varrebbe a raf-

16 Sul punto C. DE FioRres, Art. 126, cit., p. 2498; D. Copburi, Scioglimen-
to, cit., p. 540.

T Per tutti cfr. J. Buccisano, Considerazioni, cit., p. 1721, la quale pre-
dica I'illegittimita costituzionale dell’art. 51, 1. n. 62/1953, laddove fa precede-
re il parere alla deliberazione governativa. Critico sul punto P. Costanzo, Art.
126, cit., p. 394, il quale, sulla scorta dei lavori preparatori, laddove il parere
della Commissione andava a sostituire quello del Consiglio di Stato, accredita
la tesi della sua propedeuticita all’azione governativa.

8 Per primo, sul punto, V. SicA, La controfirma, cit., p. 159.

Y Per usare I’espressione di P. CostaNzo, Art. 126, cit., p. 392. Ad av-
viso di G. Rorra, La Commissione, cit., p. 167, il parere avrebbe “portata
equivalente alla proposta avanzata dal Governo e consente al Presidente del-
la Repubblica di compiere un’attenta ponderazione delle ragioni addotte a
sostegno dei diversi convincimenti”. In senso analogo C. DE FI0RES, Art. 126,
cit., pp. 2497 ss. Avanza considerazioni critiche al riguardo P. Costanzo, Art.
126, cit., p. 393 ss., ad avviso del quale il parere, indipendentemente dalla
sua natura “tecnica” o “politica”, “potrebbe supportare indifferentemente la
volonta governativa e quella presidenziale”. In aggiunta, la struttura e funzio-
ne della Commissione parlamentare inducono a ritenere che rivesta un ruolo
rappresentativo delle due Camere di cui costituisce espressione.
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forzare la connotazione in senso presidenziale del provve-
dimento dissolutorio, perche la decisione in ordine alla sua
adozione o meno verrebbe sottratta alla dialettica politica
e rimessa piuttosto ad una dimensione garantistica. In re-
alta, pero, gli stessi sostenitori della tesi presidenzialista,
anche sulla scorta delle indicazioni provenienti dai lavori
preparatori dell’Assemblea Costituente®, finiscono con il
riconoscere che il parere della Commissione parlamentare
non risulta scevro da considerazioni di carattere politico-
istituzionale, in ipotesi diverse da quelle espresse nella pro-
posta governativa®'.

Quanto alla necessaria, previa deliberazione del Con-
siglio dei Ministri, si risolverebbe in nient’altro che in una
mera proposta rivolta al Presidente della Repubblica, pe-
raltro sprovvista di qualsivoglia carattere di vincolativi-
ta*. In capo al Governo, pertanto, residuerebbe soltanto
un potere di impulso e di iniziativa nella fase di avvio del
procedimento dissolutorio, risultando di contro lo stes-
so assolutamente privo di poteri sostanzialmente deciso-
ri, preclusigli peraltro dalla sua collocazione istituzionale
nell’ambito delle relazioni tra Stato e Regioni®.

? Laddove si intendeva indicare il parere di un organo “politico” e non
“tecnico”.

2! In tal senso E. SaiLis, Lo scioglimento, cit., p. 344; M. GaLizia, Sfidu-
cia, cit., p. 1579; G. RoLra, La Commissione, cit., p. 168.

2 Come rileva T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 227, la proposta go-
vernativa avrebbe valore meramente propulsivo, sarebbe un “puro e semplice
elemento preparatorio della fattispecie”, e la fase preparatoria sarebbe volta
unicamente a raccogliere gli elementi di giudizio da sottoporre all’attenzione e
alla decisione del Capo dello Stato.

2 Ad avviso di V. Sica, La controfirma, cit., p. 159, il Governo, in quan-
to “organo di iniziativa”, non potrebbe al contempo assumere la veste di “or-
gano di decisione” perché altrimenti il conflitto sarebbe risolto da una delle
parti confliggenti. Secondo G. Rorra, La Commissione, cit., p. 166, inoltre, la
competenza a dirimere una controversia sorta nell’ambito del controllo sulle
Regioni non potrebbe essere attribuita al Governo bensi al Parlamento o alla
Corte costituzionale ex art. 127 Cost. Ancora una volta critico al riguardo &
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In buona sostanza, pertanto, I’organo parlamentare
e quello governativo sarebbero semplicemente chiamati,
attraverso la formulazione rispettivamente di un parere
e di una proposta, a portare a conoscenza del Presidente
della Repubblica una serie di elementi e argomenti -anche
di carattere “politico”-, utili ai fini dell’eventuale adozio-
ne del provvedimento dissolutorio. Il Capo dello Stato ri-
marrebbe comunque ’esclusivo dominus del procedimento
dissolutorio, investito del sostanziale potere decisorio, per
P’esercizio del quale potrebbe utilmente avvalersi anche
degli elementi portati a sua conoscenza dalla Commissione
bicamerale per le questioni regionali e dal Governo, che sa-
rebbe tenuto a ponderare attentamente®. In conclusione,
pertanto, al fine di comprendere il rispettivo ruolo svolto
dai diversi soggetti nel procedimento dissolutorio e la loro
“alterita”, si potrebbe utilmente richiamare I'immagine
evocata da un autorevole commentatore® del “Governo in-
vitante” e del “Presidente decidente”.

Alcuni, infine, qualificano in senso presidenziale il
provvedimento dissolutorio in virtu del parallelismo con
lo scioglimento delle Camere. In realta, pero, quest’ultima

26

argomentazione appare del tutto inappropriata®. In primo

luogo, infatti, risulta tutt’altro che pacifica la caratterizza-
zione in senso presidenziale dell’atto di scioglimento delle

P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 395 ss., ad avviso del quale: 1) il Governo era
legittimato al controllo e all’annullamento degli atti amministrativi regionali
per motivi di legittimita e quindi svolgeva gia un ruolo di risoluzione delle con-
troversie con le Regioni; 2) nella procedura ex art. 126 Cost. non ¢ ravvisabile
alcuna forma di contraddittorio e quindi di controversia atteso che il provvedi-
mento conclusivo viene assunto all’esito di un’istruttoria condotta unilateral-
mente e in assenza di difesa del Consiglio regionale.

2 Come rileva C. D& FioRres, Art. 126, cit., p. 2497.

» Cfr. M. Gauizia, Sfiducia, cit., p. 1578.

26 Parla di un parallelismo “forzato” F. CuocoLo, Lo scioglimento, cit.,

p- 28.
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Camere?’. In secondo luogo, detto atto non necessita di al-
cuna motivazione da parte del Capo dello Stato®. In terzo
luogo, non sussistono esigenze o ragioni di armonia sistema-
tica che suggeriscono ’estensione della disciplina dell’art.
88 Cost. a tutte le altre ipotesi di scioglimento delle assem-
blee elettive®. Oltre a tutto cio, rileva anche in questo caso
I’ormai piu volte sottolineata differenza tra le Camere del
Parlamento nazionale e gli organi elettivi regionali.

Allo stesso modo risulta inconferente la sottolineatu-
ra del carattere puramente “oggettivo” e non “politico”
dei presupposti “sostanziali” di scioglimento-rimozione
contemplati dall’art. 126 Cost., il cui accertamento sareb-
be rimesso al Presidente della Repubblica quale soggetto
maggiormente idoneo a garantire e “bilanciare” il prin-
cipio di legalita e I’osservanza della Costituzione, da un
lato, e I’autonomia regionale, dall’altro®. Come infatti &
stato autorevolmente sottolineato®', dalla pur condivisibile
premessa della configurazione “obiettiva” dei presupposti
“sostanziali” di scioglimento non é possibile trarre la con-
clusione della necessaria titolarita presidenziale del potere
dissolutorio. Né puo giovare in tal senso, ancora una volta,
il supposto parallelismo con la disciplina dello scioglimen-
to delle Camere ex art. 88 Cost. Tale ultima disposizione,
infatti, non predetermina in alcun modo i presupposti di
scioglimento delle assemblee parlamentari, peraltro ricon-
ducibili a ragioni “funzionali” e non “sanzionatorie”, per

27 A favore della quale si esprime P. CosTANzo0, Lo scioglimento, 11, cit.,
pp- 86 ss., il quale non manca pero successivamente di sottolineare proprio la
differenza su questo punto con lo scioglimento degli organi elettivi regionali in
IpEM, Art. 126, cit., p. 374.

% Cfr. sul punto C. Dk Fiores, Art. 126, cit., p. 2497.

# Come rileva P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 396 ss., in risposta alle
argomentazioni di M. Gavrizia, Sfiducia, cit., p. 1578.

3 Al riguardo cfr. V. Sica, Lo scioglimento, cit., p. 477; E. Saiis, Lo
scioglimento, cit., pp. 340 ss.; M. GaLizia, Sfiducia, cit., p. 1576.

31 Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 398 ss.
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cui potrebbe apparire ragionevole ascrivere al Capo dello
Stato il relativo potere in funzione “garantistica”. Vice-
versa, proprio il fatto che I’art. 126 Cost. predetermini e
tipicizzi i presupposti della dissoluzione ab extra degli or-
gani regionali esclude in radice la necessita di assoggettar-
ne I’accertamento “obiettivo”, in chiave “garantistica”, al
Capo dello Stato. Lo stesso Governo, infatti, risulterebbe
legittimato a compiere un accertamento del genere senza
ingenerare il rischio di un abuso per ragioni “politiche”
dell’istituto. La garanzia del corretto utilizzo del potere
dissolutorio risiederebbe infatti proprio nella predetermi-
nazione (e nella pre-limitazione) a livello costituzionale dei
suoi presupposti e modalita di esercizio.

In ogni caso, e per concludere sul punto, a prescin-
dere dalle puntuali critiche che possono rivolgersi (e che
sono state effettivamente rivolte) a ciascuno degli argo-
menti addotti a sostegno della tesi dell’atto formalmente
e sostanzialmente presidenziale, un ostacolo insuperabile
al suo accoglimento deriva dall’ineluttabile riconoscimen-
to della necessaria iniziativa governativa per 1’avvio del
procedimento. Una volta escluso che il Presidente della
Repubblica possa procedere motu proprio all’avvio del
procedimento, infatti, appare evidente come il sostanziale
potere decisorio in ordine alla dissoluzione o meno degli
organi regionali di vertice non risulti interamente rimes-
so nella sua esclusiva disponibilita. Poiché il procedimento
dissolutorio deve essere necessariamente avviato su inizia-
tiva del Governo, infatti, non puo in alcun modo escludersi
un contributo volitivo di quest’ultimo all’adozione o meno
del provvedimento conclusivo. Proprio in base alla diversa
misura ascritta al contributo volitivo del Governo nell’a-
dozione del provvedimento dissolutorio si perviene ad una
diversa classificazione dell’atto presidenziale a mezzo del
quale si estrinseca, nel senso della sua inclusione nell’una o
nell’altra delle due rimanenti tradizionali categorie.
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3 — La test dell’atto “complesso-misto”

Secondo altra parte della dottrina®?, il provvedimento
dissolutorio dovrebbe essere incluso nella categoria degli
atti “misti”, “complessi” o “duumvirali”, per il perfeziona-
mento dei quali risulta necessario il concorso di due volon-
ta**. Alloro iter formativo parteciperebbero infatti in egual
misura la volonta governativa e quella presidenziale ed en-
trambe risulterebbero essenziali ai fini della produzione
degli effetti giuridici cui é diretto I’atto e implicherebbero
scelte di natura discrezionale®.

Le argomentazioni addotte a sostegno della potesta
decisoria del Presidente della Repubblica sono le medesime
gia svolte riguardo alla tesi della natura sostanzialmente
presidenziale dell’atto. Resta pertanto da chiarire la misu-
ra del contributo volitivo del Governo, riguardo alla qua-
le sono state sostenute tesi diverse in ordine alle modalita
espressive, al momento di intervento e all’efficacia.

In primo luogo, infatti, il provvedimento dissolutorio
ex art. 126 Cost. potrebbe assumere la configurazione di

un “atto complesso ad iniziativa libera”, indifferente-

32 Si esprimono a favore di questa tesi F. D’ALEss10, Istituzioni, cit., 487;
R. Zaccaria, Il commissario di governo, in Regioni e organizzazione ammini-
strativa, a cura di Unione Regionale delle Province Toscane, Firenze 1971,
pp- 96 ss.; P. BARILE, Istituzioni di diritto pubblico, 3 ed., Padova 1978, pp.
453 ss.; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 226 ss.; M. SCUDIERO, Scioglimento,
cit., p. 6, e, dopo la Novella costituzionale, F. Cuocoro, Lo scioglimento, cit.,
p- 29; C. DE FIores, Art. 126, cit., p. 2498; D. Coputl, Scioglimento, cit., pp.
540 ss.

% In ordine alla quale, ex multis, oltre al suo creatore C. MORTATI, Isti-
tuzioni, cit., pp. 661 ss., C. LAvAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, IV ed., To-
rino 1979, p. 730; S. GaLEOTTI - B. PEZZINI, voce Presidente della Repubblica
nella Costituzione italiana, in Dig. disc. pubbl., XI, 1996, pp. 446 ss.

3 In tal senso A. M. SANDULLL, Il Presidente della Repubblica e la funzio-
ne amministrativa, in “Riv. amm.” 1950, pp. 155 ss.

% Secondo la definizione di O. CugssA, Il Presidente della Repubblica
parlamentare. Un’interpretazione delle forma di governo italiana, Napoli
2010, pp. 16 ss., che lo eleva a modello generale di tutti gli atti presidenziali.
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mente rimessa al Presidente della Repubblica o al Gover-
no. Quest’ultimo, nel primo caso, sarebbe chiamato sem-
plicemente a controfirmare I’atto presidenziale mentre, nel
secondo, sarebbe legittimato a formulare la proposta di
scioglimento-rimozione.

Qualora si aderisse alla tesi della possibile iniziativa
(anche) presidenziale, il Capo dello Stato sarebbe chia-
mato a compiere direttamente ogni valutazione in ordine
all’effettiva sussistenza dei presupposti “sostanziali” di cui
all’art. 126 Cost., attraverso un giudizio intriso al contem-
po di profili di legittimita e di discrezionalita “politica”.
Il contributo volitivo del Governo assumerebbe rilievo sol-
tanto in una fase successiva, vale a dire al momento del-
la controfirma del decreto presidenziale. Dovrebbe infat-
ti ipotizzarsi che, qualora il Governo non condividesse le
valutazioni presidenziali, potrebbe rifiutarsi di procedere
alla controfirma. Si assisterebbe in tal modo ad un’artico-
lazione del tutto peculiare dei rapporti tra Governo e Pre-
sidente della Repubblica, sia riguardo alle caratteristiche
della nostra forma di governo che alla ratio e ai tratti di-
stintivi dell’istituto della dissoluzione ab extra degli organi
regionali di vertice. Un organo “neutrale” ed estraneo al
circuito dell’indirizzo politico quale il Capo dello Stato sa-
rebbe infatti chiamato ad assumere ’iniziativa di un atto
implicante giudizi e valutazioni che, seppur connotati in
termini di “obiettivita”, presentano pero al contempo ap-
prezzabili profili di discrezionalita “politica”. Addirittura,
I’operato del Presidente della Repubblica risulterebbe as-
soggettato al vaglio successivo di un organo saldamente in-
serito nel circuito dell’indirizzo politico quale il Governo.

La tesi dell’iniziativa presidenziale, pero, come gia si
é visto, risulta smentita da una serie di argomentazioni di
carattere letterale e logico-giuridico che impongono, vice-
versa, di ritenere che il provvedimento dissolutorio sia un
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atto ad iniziativa governativa necessaria. Questa opzione,
peraltro, consente di addivenire anche ad una migliore ar-
ticolazione dell’iter procedimentale e dei rapporti tra Go-
verno e Presidente della Repubblica.

In buona sostanza, pertanto, secondo la tesi dell’ini-
ziativa governativa, il contributo volitivo del governo in-
terverrebbe ex ante e risulterebbe indispensabile gia ai fini
dell’avvio del procedimento. Il Governo, infatti, & 1’orga-
no che con maggiore probabilita ed immediatezza giunge
direttamente a conoscenza di eventuali situazioni idonee a
configurare le fattispecie contemplate dall’art. 126 Cost.*.
Allo stesso modo, vista la sua caratterizzazione politica, é
I’organo piu adatto, in prima battuta, a compiere le valu-
tazioni e a formulare i giudizi in ordine alla sussistenza o
meno degli “obiettivi” presupposti “sostanziali” giustifica-
tivi del provvedimento dissolutorio degli organi regionali di
vertice, anche in base a considerazioni di stampo lato sensu
discrezionale e politico.

Nel caso di esito positivo di questi riscontri, pertan-
to, il Governo sarebbe tenuto a formulare una proposta di
scioglimento-rimozione al Presidente della Repubblica, in
capo al quale risulterebbe comunque rimessa la decisione
finale in ordine all’adozione o meno del provvedimento dis-
solutorio. La proposta governativa non sarebbe pertanto
vincolante in quanto la volonta governativa, ai fini della
produzione degli effetti dissolutori di cui all’art. 126 Cost.,
necessiterebbe di essere completata ed integrata dalla suc-
cessiva volonta presidenziale.

Il Capo dello Stato, inoltre, siccome provvisto di un
effettivo potere decisorio, non si dovrebbe limitare ad un
mero riscontro esterno della deliberazione del Consiglio dei
Ministri ma potrebbe procedere ad un’autonoma rivaluta-

3¢ Come rileva L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 434.



206 CAPITOLO 111

zione dei presupposti “sostanziali” attraverso un’attenta
ponderazione dei valori e delle istanze in gioco, quali gli
sono rappresentate dalla proposta governativa e dal pare-
re della Commissione bicamerale per le questioni regionali.
Soltanto qualora condividesse le considerazioni governati-
ve circa ’avvenuta o possibile lesione di istanze unitarie di
rango “ordinamentale” dovrebbe pertanto procedere all’e-
manazione del decreto motivato. In caso contrario, anche
al fine di evitare un utilizzo “abusivo” del potere dissoluto-
rio per finalita eminentemente politiche in danno dell’au-
tonomia regionale, dovrebbe disattendere la proposta go-
vernativa attraverso una sorta di refusal of dissolution®’.

In buona sostanza, il decreto di scioglimento-rimo-
zione si configurerebbe come “atto complesso eguale”, alla
cui formazione concorrono in misura paritaria la volonta
governativa e quella presidenziale. Per la verita residuano
dubbi sulla reale indistinguibilita delle due manifestazioni
di volonta sul piano funzionale®.

Il Governo, infatti, interverrebbe nella veste di orga-
no dello “Stato-ordinamento” e sarebbe chiamato a valuta-
re |’effettiva sussistenza dei presupposti “sostanziali” con-
templati all’art. 126 Cost. alla luce dell’eventuale minaccia
o lesione di principi e valori unitari di rango “ordinamen-
tale”, nel senso ormai piu volte chiarito. Il Presidente della
Repubblica, invece, nella sua veste di garante dell’unita e

3" In tal senso gia J. Buccisano, Considerazioni, cit., p. 1723, oltre a C.
DE F1oRES, Art. 126, cit., p. 2498; C. Pabura, Art. 126, cit., p. 1126; D. Copuri,
Scioglimento, cit., p. 541.

% Come parrebbe invece ritenere E. ALBANESI, Il decreto, cit., p. 1159.
Contra A. RucGERl, Controfirma ministeriale e teoria della Costituzione, in
G. BrunELLI - A. Puciorro - P. VERONESI (a cura di), Scritti in onore di Lo-
renza Carlassare, Napoli 2009, II, pp. 702 ss., il quale, proprio in virta del-
I’*“eterogeneita” per natura e provenienza delle due manifestazioni di volonta
ne ritiene impossibile I'incontro e I’integrazione e giunge a criticare funditus la
categoria degli “atti complessi”.



IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO 207

?, sarebbe

della tenuta dell’“ordinamento repubblicano™
chiamato a compiere le medesime valutazioni al lume di un
rigoroso “bilanciamento” tra garanzia delle istanze unita-
rie-“ordinamentali” pertinenti all’intera comunita nazio-
nale, da un lato, e salvaguardia dell’autonomia regionale,
dall’altro.

In conclusione, mentre la tesi dell’atto presidenziale
attribuisce al Capo dello Stato I’esclusiva potesta deciso-
ria riguardo al provvedimento dissolutorio degli organi
regionali di vertice, la tesi dell’atto “complesso” suddivi-
de tale potesta decisoria tra Governo e Capo dello Stato,
in virtu dell’indispensabile concorso delle loro volonta ai
fini dell’adozione del decreto di scioglimento-rimozione.
Entrambe queste tesi, pero, seppur autorevolmente soste-
nute, in epoca antecedente alla Novella costituzionale ri-
sultavano assolutamente minoritarie e recessive rispetto a
quella prevalente, che qualificava il decreto presidenziale
di scioglimento-rimozione come atto sostanzialmente go-
vernativo.

4 — La tesi (prevalente) dell’atto governativo

La dottrina prevalente, in epoca antecedente alla No-
vella costituzionale, ascriveva al decreto presidenziale dis-
solutorio la natura di atto sostanzialmente governativo™.

3 In tal senso gia T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 230 ss.

¥ In tal senso cfr. P. Virkca, La Regione, cit., p. 166; F. D’ALEss10, Isti-
tuzioni, cit., p. 448; G. GuarINo, Il Presidente della Repubblica italiana, in
“Riv. trim. dir. pubbl.” 1951, pp. 938 ss.; T. MARTINES, Studio, cit., 167 ss.; P.
CESAREO, L'autonomia, cit., p. 37; R. Monaco - G. CansaccHl, La nuova Costi-
tuzione italiana, Torino 1957, p. 165; P. BARILE, I poteri del Presidente della
Repubblica, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1958, p. 332; G. Cuomo, I poteri, cit.,
p- 66; A. VALENTINI, Gli atti del Presidente della Repubblica, Milano 1967, pp.
32 ss.; E. Gizzl, Lo scioglimento, cit., pp. 129 ss.; S. BARTOLE, La “posizione”,
cit., p. 2584; A. M. SanpuLLL, I controlli, cit., pp. 580 ss.; D. ZancHi, Lo scio-
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Le argomentazioni addotte a sostegno di questa tesi erano
molteplici e di varia natura.

In primo luogo, alcuni desumevano la titolarita del po-
tere dissolutorio in capo al Governo dal semplice fatto che
fosse chiamato a controfirmare il decreto presidenziale ai
fini della sua validita e dell’assunzione di responsabilita®.

In secondo luogo, sul piano puramente letterale, si
richiamava il tenore testuale della normativa attuativa
dell’art. 126 Cost., ove si attribuisce un ruolo decisorio
di preminente rilievo alla deliberazione del Consiglio dei
Ministri*?, cui sarebbe pertanto imputata la responsabilita
politica e giuridica dell’atto®.

In terzo luogo, sul piano “sistematico” si attribuiva
rilievo decisivo al ruolo del Governo quale organo investito
di ogni potere di iniziativa nel quadro del complessivo as-
setto dei rapporti Stato-Regioni e del modello di regionali-
smo che ne discendeva™.

In quarto luogo, questa tesi pareva avere ricevuto
I’autorevole avallo della Corte costituzionale che, in una
risalente pronuncia®, in un obiter dictum aveva espressa-
mente attribuito al Governo il potere di decidere riguardo
allo scioglimento dei Consigli regionali.

glimento, cit., p. 260; C. MORTATI, Istituzioni, cit., p. 986; J. Buccisano, Con-
siderazioni, cit., p. 1724; F. Cuocoro, Regioni, cit., p. 13; L. PALADIN, Diritto
regionale, cit., p. 434 e, piu di recente, in seguito alla Novella costituzionale,
P. CavaLeri, Diritto regionale, cit., p. 273; R. BIN - G. PirruzzeLLa, Diritto
costituzionale, Torino 2013, pp. 275 ss.

Y Cfr. V. FALZONE - F. PaLeErMoO - F. CoseEntiNo, La Costituzione, cit., 11,
pp- 110 ss. In senso critico al riguardo P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 412 ss.

2 Nonché al fatto che il provvedimento conclusivo fosse inserito “in un
procedimento i cui primi atti sono direttamente compiuti dal Governo”, come
sostiene G. GUARINO, Il Presidente, cit., p. 939.

1 Come rileva A. BArpusco, Scioglimento, cit., p. 963.

" Cosi D. ZancHi, Lo scioglimento, cit., p. 264, ad avviso del quale I’i-
niziativa governativa nei rapporti tra Stato e Regioni configurava una vera e
propria “regola generale”.

% Cfr. C. cost., n. 101/1966, cit.
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In quinto ed ultimo luogo, si prestava attenzione
alla qualita e natura dei presupposti “sostanziali” posti a
fondamento del provvedimento dissolutorio contemplati
dall’art. 126 Cost. Proprio riguardo a quest’ultimo profilo
la tesi governativa ha subito nel corso dei decenni una sor-
ta di evoluzione che, oltre ai presupposti “sostanziali”, ha
finito per investire anche i caratteri dell’istituto e il ruolo
rivestito dai diversi soggetti chiamati a partecipare al pro-
cedimento dissolutorio.

In un primo momento, infatti, era prevalsa la tesi go-
vernativa c.d. “pura”. Il presupposto dal quale muoveva
questa tesi era che sia i requisiti giustificativi dello sciogli-
mento che il provvedimento dissolutorio presentassero na-
tura eminentemente “politica”. Da un lato, infatti, gli “atti
contrari alla Costituzione” e le “gravi violazioni di legge”, a
prescindere dalla dimensione di pura legalita evocata dalle
rispettive formule, sub specie di violazione di un precetto
normativo, si traducevano alfine in atti regionali contra-
stanti con 1’'indirizzo politico statale-governativo suscetti-
bili di valutazione secondo criteri di opportunita politica®.
Dall’altro, la formula della “sicurezza nazionale” evocava
con immediatezza un ambito materiale tradizionalmente
rimesso alla competenza governativa®.

In buona sostanza, pertanto, alla luce di questa tesi,
la ratio dell’istituto della dissoluzione ab extra degli orga-
ni regionali di vertice sarebbe stata quella di risolvere un
contrasto tra indirizzo politico statale e regionale, o me-
glio di ripristinare il corretto svolgimento dei rapporti tra
Stato e Regioni attraverso 1’adeguamento-conformazione

¢ Sostenuta, in buona sostanza, da tutti gli autori indicati nella nota 37.

¥ In tal senso T. MARTINES, Studio, cit., p. 172; P. BARILE, voce Atto di
governo, in Enc. dir., 1V, 1959, p. 225.

% Cosl, sul punto, G. GUARINO, Il Presidente, cit., p. 939; T. MARTINES,
Studio, cit., p. 171.
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dell’indirizzo politico regionale a quello governativo-sta-

tale®.

Trattandosi pertanto di un atto di natura sostanzial-
mente “‘politica”, peraltro espressivo della supremazia
statale®, era inevitabile attribuire ogni potere decisorio
al riguardo all’organo cui spetta in misura maggiore la
determinazione dell’indirizzo politico statale, vale a dire
il Governo e, per esso, piu precisamente, il Consiglio dei
Ministri*'. Quest’ultimo, peraltro, godrebbe di un margine
amplissimo di discrezionalita in ordine all’adozione o meno
del provvedimento, sia sul piano dell’an che del quando.
La scelta di procedere o meno alla dissoluzione ab extra
e del momento in cui procedervi implica infatti di per se
una valutazione di opportunita politica®, dalla quale certo
non esula la considerazione della consonanza politica tra
maggioranza consiliare regionale, da un lato, e maggioran-
za parlamentare-governativa, dall’altro.

¥ Cfr., sul punto, E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 159 ss., secondo il
quale “essendo le Regioni collegate allo Stato... l'organo titolare della potesta
di indirizzo statale puo in varia misura far si che esse, sia nella fase di deter-
minazione che in quella di esecuzione, non contrastino con le direttive e coi
principi inerenti a tale indirizzo... La natura propria dell’indirizzo e le forme
con le quali esso si attua fanno si che siano sollecitate in vario modo Uintegra-
zione e la collaborazione delle Regioni. Queste, tenute a operare nei limiti del
sistema e in armonia con esso possono invece indebitamente contrastarvi, vio-
lando le norme, i principi e gli interessi sottostanti o usurpando le attribuzioni
dello Stato e determinare cosi situazioni di danno o di pericolo per quei valori
generali che lindirizzo governativo tende, per definizione, a tutelare: donde
la reazione del Governo -che di detto indirizzo é responsabile- manifestantesi
nell’atto di scioglimento”.

» Cfr. F. Cvocoro, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, 1, Mi-
lano 1959, p. 314.

> Come rilevano L. PrETI, Il Governo nella Costituzione italiana, Mi-
lano 1954, pp. 18 ss., secondo il quale il provvedimento dissolutorio “non puo
essere adottato se non per deliberazione del Consiglio dei Ministri, il quale é il
solo organo competente a deliberare sulle questioni che coinvolgono Uindirizzo
politico del Governo”, noncheé lo stesso F. Cuocoro, Il Governo, cit., pp. 132 ss.

** In tal senso L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 434.
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Allo stesso modo, e conseguentemente, al parere
espresso dalla Commissione parlamentare per le questioni
regionali veniva ascritta un’efficacia vincolante, se non di
tipo giuridico quantomeno di tipo politico®, in virtu del-
le conseguenze cui potrebbe andare incontro il Governo,
qualora lo disattendesse, sul piano dell’eventuale rottura
del rapporto fiduciario con la maggioranza parlamentare
che lo sostiene.

Viceversa, privo di qualsivoglia efficacia decisoria ve-
niva ritenuto l'intervento del Presidente della Repubbli-
ca, siccome chiamato semplicemente a prendere atto della
proposta governativa e a recepirla pedissequamente in un
proprio decreto, richiamando per relationem le motiva-
zioni esposte dal Consiglio dei Ministri. Non sussisterebbe
infatti alcuna esigenza di garanzia dell’autonomia regiona-
le tale da giustificare il radicamento in capo al Presidente
della Repubblica di una quota di potere decisorio in ordine
all’adozione o meno del provvedimento dissolutorio propo-
sto dal Governo. In virtu del carattere di “politicita” che
connoterebbe I’istituto fin dai suoi presupposti applicati-
vi “sostanziali”, infatti, il valore dell’autonomia regionale
non verrebbe minimamente in considerazione ai fini della
sua applicazione e, comunque, risulterebbe sempre e co-
munque recessivo rispetto alle istanze espresse dall’indi-
rizzo politico governativo. Peraltro, veniva esclusa anche
I’attribuzione al Capo dello Stato di un potere di controllo
successivo. Si tratterebbe infatti o di un controllo giuridico
su un atto politico o addirittura di un controllo politico su
un atto politico. In entrambi i casi, risulterebbero evidenti
i profili problematici sottesi all’affidamento al Capo dello
Stato del compimento di controlli di tal fatta.

» Cosi C. LavaGNA, Istituzioni, cit., p. 951; A. Barpusco, Scioglimento,
cit., p. 963.
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Successivamente, pero, soprattutto in conseguenza
di una reinterpretazione della natura dei presupposti “so-
stanziali”, la tesi governativa si € evoluta trasformandosi
da “pura” in “vincolata” o “istituzionale”.

I sostenitori di quest’ultima tesi** rilevano come i pre-
supposti “sostanziali” di applicazione dell’istituto contem-
plati dall’art. 126 Cost. risultino in realta privi di qual-
sivoglia connotazione “politica” e presentino piuttosto un
carattere “obiettivo”. Si tratta infatti di fattispecie “tipiz-
zate” che, seppur generiche ed indeterminate nella loro
formulazione, evocano la violazione di un puntuale precet-
to normativo o, comunque, la lesione di valori o principi di
rango costituzionale o addirittura “ordinamentale”, sicco-
me fondativi dell’intero “ordinamento repubblicano”.

Ogni iniziativa e decisione riguardo all’accertamento
“obiettivo” della sussistenza di questi presupposti spette-
rebbe pertanto al Governo, chiamato ad intervenire non in
veste di detentore dell’indirizzo politico bensi in qualita di
organo di vertice dello Stato-apparato, cui € rimessa la tute-
la e la salvaguardia dei richiamati valori “ordinamentali”.
Alla luce di questa prospettazione, 'istituto della dissolu-
zione ab extra perde ogni connotazione “politica”, non po-
tendo essere strumentalmente utilizzato al fine di garantire
il perseguimento dell’indirizzo politico governativo-statale,
anche a dispetto e in danno dell’autonomia regionale, e ne
assume una per cosl dire “istituzionale”, risultando piut-
tosto diretto alla salvaguardia di istanze unitarie di rango
“ordinamentale”, nel rispetto pero del valore di pari ran-
go dell’autonomia regionale®. La garanzia di quest’ultima,

* Tra i quali si distingue, per la sistematicita con cui ne ha articolato i
passaggi argomentativi, P. CosTanzo, Art. 126, cit., pp. 391 ss., pp. 397 ss. e,
soprattutto, pp. 416 ss.

» Ancora una volta P. CostaNzo, Art. 126, cit., p. 391, ad avviso del
quale l’istituto in parola risponde “ad esigenze di carattere generale e obiet-
tivo, le quali ... concettualmente trascendono Uinteresse dello Stato-persona
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infatti, risulta contenuta in re ipsa nella disciplina costitu-
zionale delle modalita di esercizio del potere dissolutorio.
La configurazione in senso “obiettivo” dei presupposti “so-
stanziali”, infatti, consente una predeterminazione e una
delimitazione ex ante dell’ambito di esercizio del potere
dissolutorio governativo in senso favorevole all’autonomia
regionale, precludendone 1'utilizzo per finalita eminente-
mente “politiche”, connesse cioé al perseguimento dell’in-
dirizzo politico governativo®. In ragione di ¢io, anche in
questo caso si esclude I’attribuzione al Presidente della
Repubblica di un qualsivoglia potere di codecisione in fun-
zione “garantistica” dell’autonomia regionale.

In conseguenza del carattere “obiettivo” ascritto ai
presupposti “sostanziali”, pero, il potere dissolutorio go-
vernativo risulterebbe -oltreche, come appena detto, pre-
determinato e predelimitato nelle sue modalita di esercizio-
anche “vincolato”. Una volta accertata nel modo “obietti-
vo” anzidetto la sussistenza di uno o piu dei presupposti
“sostanziali” giustificativi di cui all’art. 126 Cost., infatti,
il Governo sarebbe obbligato a formulare la proposta dis-
solutoria al Capo dello Stato, senza che residui al riguar-
do alcun margine di discrezionalita in ordine all’an e al
quando. Non appena venisse a conoscenza di una situazio-
ne astrattamente configurabile quale fattispecie di sciogli-
mento-rimozione ai sensi dell’art. 126 Cost., pertanto, il
Governo sarebbe obbligato a compiere in modo “obiettivo”
gli accertamenti richiesti e, in caso di esito positivo degli

inteso come soggetto la cui volonta ed azione é per constructionem caratteriz-
zata politicamente”.

* Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 399: “nel quadro dell’art. 126
Cost., Uazione del Governo é infatti circoscritta a priori dal punto di vista
sostanziale e controbilanciata in itinere da un organo del Parlamento e dallo
stesso Presidente della Repubblica; in definitiva, il Governo si muove entro
limiti costituzionalmente determinati sulla cui osservanza sara anche agevole
effettuare un riscontro a posteriori”.
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stessi -e previa acquisizione del parere della Commissione
parlamentare-, dovrebbe procedere in modo pressoche au-
tomatico alla formulazione della proposta dissolutoria.

In questo contesto, il parere della Commissione par-
lamentare per le questioni regionali rivestirebbe le sem-
bianze di un “mero incidente nel processo decisionale™,
mediante il quale I’organo parlamentare sarebbe chiamato
ad esercitare una sorta di controllo-garanzia nei riguardi
del Governo®. 1l suo parere, obbligatorio ma non vinco-
lante, dovrebbe precedere® la deliberazione governativa
contenente la proposta di scioglimento-rimozione ed essere
quindi rivolto direttamente al Governo®.

Resta da chiarire il ruolo ascritto al Presidente della
Repubblica, che assume una diversa connotazione rispet-
to a quello riservatogli nell’ambito della tesi governativa
c.d. “pura”. Il capo dello Stato, infatti, sarebbe chiama-
to a svolgere una vera e propria attivita di controllo sul-
la proposta governativa (anche alla luce del parere della
Commissione parlamentare). Risulta pacifico che dovrebbe
trattarsi non di un controllo di tipo politico, allo svolgi-
mento del quale risulterebbe assolutamente inidoneo, data
la sua posizione super partes e la sua estraneita al circuito
dell’indirizzo politico e dato anche il carattere “obiettivo”
dei presupposti “sostanziali”, bensi di tipo giuridico.

" Per usare le parole di E. ALBANESI, La rimozione, cit., p. 116.

% Cfr., sul punto, P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 427.

* In tal senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 224, ad avviso del qua-
le il Governo, al fine di consentire alla Commissione di rendere il parere, le
deve sottoporre tutti i dati, gli elementi e le informazioni acquisiti in sede di
valutazione della sussistenza dei presupposti “sostanziali”. Contra V. Sica, Lo
scioglimento, cit., pp. 475 ss.; E. Saws, Lo scioglimento, cit., pp. 344 ss., ad
avviso dei quali il parere dovrebbe seguire la proposta governativa.

% In senso contrario J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp. 1721 ss., ad
avviso della quale sarebbe rivolto al Capo dello Stato e rivestirebbe nei suoi
riguardi un forte rilievo.
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Maggiori incertezze permangono riguardo alla latitu-
dine e alle modalita di esercizio di questo controllo. Secon-
do alcuni dovrebbe trattarsi di un controllo estrinseco di
carattere meramente formale®, limitato alla verifica del-
la regolarita della procedura dissolutoria o esteso, al piu,
alla congruita della motivazione resa dal Governo e/o dalla
Commissione parlamentare per giustificare la proposta di
scioglimento-rimozione®”. Secondo altri, invece, si tratte-
rebbe di un vero e proprio controllo di legittimita costitu-
zionale®, mediante il quale il Presidente della Repubblica
sarebbe chiamato a rivalutare I’effettiva sussistenza di tut-
ti quanti i presupposti “sostanziali” e “procedurali” con-
templati dall’art. 126 Cost. Il giudizio-controllo presiden-
ziale dovrebbe comunque mantenersi sul piano della pura
legittimita senza involgere in alcun modo considerazioni di
opportunita politica®. In tal modo, peraltro, come ¢ stato
rilevato®, si giungerebbe anche a riequilibrare e compen-

o Cfr. E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 131, p. 139; T. MARTINES - A.
RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 1997, p. 442; A. Barbusco,
Scioglimento, cit., p. 963.

% Ad avviso di J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp. 1722 ss., il Presi-
dente della Repubblica dovrebbe adeguarsi al parere negativo della Commis-
sione parlamentare e respingere la proposta governativa, a prescindere dal
fatto che la contrarieta parlamentare sia dovuta a ragioni di legittimita o di
opportunita politica, soprattutto in considerazione della funzione di controllo
politico del Parlamento sul Governo che il ridetto parere riveste.

% P. BARILE, I potert, cit., p. 332; G. Cuomo, I potert, cit., p. 66; L. Pa-
LADIN, Diritto regionale, cit., p. 434, secondo il quale “é necessario e sufficiente

. che il Presidente della Repubblica riesamini la legittimita delle proposte
governative di scioglimento, e si rifiuti di perfezionare le delibere viziate, spe-
cialmente nel caso che la Commissione parlamentare per gli affari regionali
ne abbia previamente denunciato Uinvalidita, adducendo ragioni condivise
dallo stesso Capo dello Stato”; P. CAvALER1, Diritto regionale, cit., p. 273.

® Anche se alcuni si premurano di precisare che deve trattarsi di un
controllo “particolarmente incisivo”. In tal senso P. CavALERI, Diritto regio-
nale, cit., p. 273.

% Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 419, il quale allude al rischio di un
“eccesso di potere governativo”.
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sare il margine di discrezionalita inevitabilmente insito nel
giudizio governativo a causa della genericita delle formule
costituzionali espressive dei motivi di scioglimento.

In caso di esito negativo del controllo, inoltre, il Capo
dello Stato potrebbe soltanto invitare il Governo a riesa-
minare la proposta formulata e a rimuovere gli eventuali
profili di illegittimita da cui risultasse affetta. Qualora pero
il Consiglio dei Ministri si rifiutasse di procedere al riesame
e alla “sanatoria” o disattendesse i rilievi presidenziali e
ripresentasse una seconda volta una proposta di contenuto
e tenore identico alla precedente, il Capo dello Stato non
potrebbe rifiutare I’emanazione del decreto di scioglimen-
to-rimozione, non disponendo al riguardo di alcun pote-
re decisorio “negativo” simile ad una sorta di veto, che gli
consentirebbe di bloccare ad libitum 1’esercizio del potere
governativo®.

Nei riguardi della tesi governativa, tanto nella sua
declinazione “pura” che in quella “istituzionale” o “vin-
colata”, sono state avanzate una serie di critiche. Anzitut-
to, sul piano puramente “sistematico” si & sostenuto che il
ruolo del Governo, quale titolare del potere di iniziativa
e al contempo del potere decisorio nell’ambito dell’assetto
complessivo dei rapporti Stato-Regioni, non appare piu co-
erente con il modello di regionalismo emerso a seguito della
Novella costituzionale®.

In secondo luogo, i sostenitori della tesi dell’atto so-
stanzialmente presidenziale affermano che il coinvolgi-

% In tal senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p.. 226 ss.; M. ScubIERO, Lo
scioglimento, cit., pp. 5 ss.; A. BARDUSCO, Scioglimento, cit., p. 963; C. PapuLa,
Art. 126, cit., p. 1126.

% Cosi F. Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 28, ad avviso del quale “que-
sta conclusione, che poteva trovar fondamento nel precedente sistema dei rap-
portitra Stato e Regioni, non sembra pii sostenibile oggi, presupponendo una
supremazia del Governo sulle Regioni che in termini generali ¢ difficile da
configurarsi”.
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mento del Capo dello Stato nel procedimento dissolutorio
non dovrebbe né potrebbe essere relegato ad un ruolo e
ad una funzione meramente notarile, sub specie di mera
presa d’atto o comunque di controllo formale o di legitti-
mita della proposta governativa. Viceversa, come si € visto
retro, il Presidente della Repubblica disporrebbe al ri-
guardo di un reale potere decisorio che gli consentirebbe di
compiere un’autonoma valutazione in ordine all’effettiva
sussistenza dei presupposti “sostanziali” giustificativi del
provvedimento dissolutorio, anche alla luce del parere del-
la Commissione parlamentare e al lume di un’attenta pon-
derazione e di un rigoroso “bilanciamento” tra esigenze di
salvaguardia delle istanze unitarie-“ordinamentali”, da un
lato, e garanzia dell’autonomia regionale, dall’altro.

Da ultimo, infine, vi é chi rileva come I’affidamento
al Presidente della Repubblica di un giudizio di legittimita
costituzionale sulla proposta governativa di scioglimento-
rimozione costituirebbe un’inutile duplicazione rispetto
all’analogo giudizio che sarebbe successivamente ed even-
tualmente chiamata a svolgere al riguardo -come si vedra di
qui a poco- la Corte costituzionale e finirebbe addirittura
per alterare il quadro dei rapporti tra i due organi di ver-
tice del nostro ordinamento. Vi sarebbe infatti il concreto
rischio di un depotenziamento del Capo dello Stato qualora
la Corte costituzionale provvedesse ad annullare per ra-
gioni di legittimita costituzionale un decreto presidenziale
di scioglimento-rimozione precedentemente emesso senza
riserve®. A ben vedere, quest’ultima critica si appalesa del

% Sottolinea in particolare questo rischio C. Dt FiorEs, Art. 126, cit., p.
2497, il quale parla di una “paralizzante e imprudente sovrapposizione fra i
due organi”, che “rischierebbe di trasformare il Presidente della Repubblica
in una sorta di alter ego del giudice costituzionale e per di piu collocato in
posizione subalterna e recessiva rispetto ad esso. In questa ipotesi potrebbe,
infatti, accadere che il Capo dello Stato, una volta «avallata» la legittimita
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tutto inconferente atteso che un analogo modello di con-
trollo di legittimita costituzionale da parte del Presidente
della Repubblica é gia previsto nel nostro ordinamento ad-
dirittura nella fase conclusiva del procedimento legislativo,
sub specie di rinvio motivato alle Camere delle proposte
di legge gia approvate, senza che siano state avanzate al
riguardo analoghe critiche in ordine ad un’asserita sovrap-
posizione di ruoli con la Corte costituzionale.

Occorre comunque constatare che, anche in segui-
to alla Novella costituzionale, le argomentazioni critiche
avanzate nei riguardi della tesi dell’atto sostanzialmente
governativo non sono state in grado di scalfirne la posizione
di assoluta prevalenza all’interno del dibattito dottrinario.

5 — L’intervento chiarificatore della “sentenza-manifesto”
della Corte costituzionale e il carattere “complesso” del
provvedimento dissolutorio

La tesi da ultimo esposta e ritenuta prevalente dell’at-
to sostanzialmente governativo puo essere sottoposta a re-
visione critica a seguito dell’intervento della Corte costitu-
zionale con la “sentenza-manifesto” del 2013. La pronun-
cia in parola, infatti, ha affrontato, tra gli altri, anche i
profili prettamente procedimentali relativi all’istituto della
dissoluzione ab extra tracciando una sorta di rigorosa sud-
divisione delle competenze tra i diversi organi chiamati a
parteciparvi. Risulta pertanto in prima battuta opportuno
ripercorrere brevemente i principali passaggi argomentati-
vi dell’iter logico seguito dalla Corte.

Anzitutto, si € gia visto che la Corte ha statuito come

della proposta governativa, si trovi ad essere, in un breve tempo, risolutamen-
te smentito da una successiva sentenza della Corte che, riscontrata l’avvenuta
menomazione dei poteri del Consiglio e anzi la sua stessa dissoluzione, dispone
limmediato annullamento del decreto di scioglimento™.
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lo scioglimento-rimozione puo essere disposto soltanto “a
Jfronte di una «situazione veramente eccezionale» determi-
nata da atti contrart alla Costituzione, gravi violazioni di
legge e ragioni di sicurezza nazionale” e non per motivi di
discrezionalita politica, rimarcando la separatezza ed au-
tonomia del circuito dell’indirizzo politico-rappresentativo
regionale rispetto a quello dell’indirizzo politico-ammini-
strativo governativo®. Riceve pertanto inequivoca confer-
ma la teorizzazione del carattere “obiettivo” dei presup-
posti “sostanziali” contemplati dall’art. 126 Cost. e della
conseguente impossibilita di procedere allo scioglimento-
rimozione degli organi regionali di vertice per ragioni di
carattere eminentemente “politico”.

Successivamente, pero, la Corte precisa che “alla
dimensione di pura legalita incarnata dalla violazione
di legge” si affianca “una dimensione di apprezzamen-
to discrezionale sugli effetti di tale violazione” in termi-
ni di “gravita”™. In buona sostanza, ai fini dell’adozione
del provvedimento dissolutorio non & sufficiente 1’accer-
tamento in senso “obiettivo” della puntuale violazione di
un precetto normativo dovendosi ad essa necessariamente
affiancare un quid pluris in termini di “gravita” delle con-
seguenze pregiudizievoli che ne derivano. Le considerazio-
ni svolte riguardo alle “gravi violazioni di legge” valgono
anche riguardo agli “atti contrari alla Costituzione” e alle
“ragioni di sicurezza nazionale” laddove il quid pluris e
rappresentato rispettivamente dalla “anti-costituzionali-
ta” dell’atto o della condotta regionale e dalla minaccia ar-
recata ai valori e principi sui quali si fondano la coesione e
P’integrita territoriale dell’**ordinamento repubblicano”. A
ben vedere, pertanto, il quid pluris in oggetto si presenta in

% Punto 14.4. del Considerato in Diritto, laddove la Corte richiama an-
che una precedente pronuncia, la n. 50/1959, cit.
 Punto 14.5. del Considerato in Diritto.
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modo sostanzialmente identico riguardo alle tre fattispecie
di cui all’art. 126 Cost. traducendosi in una lesione o in
una minaccia perpetrate non nei riguardi di mere istanze
unitarie bensi di valori e principi di rango “ordinamenta-
le”, posti cioe a fondamento dello stesso “ordinamento re-
pubblicano”, cui non é possibile porre rimedio attraverso
gli strumenti “ordinari”.

Appare chiaro che I’accertamento di questo quid plu-
ris, in termini di effetti lesivi di principi e valori di ran-
go “ordinamentale” e di applicazione in senso “residuale”
dell’istituto dissolutorio non puo essere condotto su un
piano puramente “obiettivo” presentando evidenti profili
e margini di discrezionalita non “politica” bensi “tecnica”,
siccome implicante un giudizio ed una ponderazione con-
dotti alla stregua di criteri di legittimita.

Fermo tutto quanto sopra, I’accertamento dei presup-
posti “sostanziali” deve essere condotto su due piani paral-
leli e autonomi: su un piano puramente “obiettivo” riguar-
do alla materialita delle condotte; su un piano di discrezio-
nalita “tecnica” riguardo agli effetti che ne derivano.

Una volta ribaditi questi chiarimenti in ordine alla
configurazione dei presupposti “sostanziali” di applicazio-
ne dell’istituto & opportuno passare ad esaminare il riparto
delle competenze tra gli organi costituzionali coinvolti nel
procedimento dissolutorio tracciato dalla Corte.

Un ruolo di assoluto rilievo viene anzitutto ascritto al
Governo, quale organo dello Stato destinatario delle istan-
ze unitarie e deputato ad “assicurarne il pieno soddisfaci-

mento”’"!

. Il Governo interviene quindi in veste di organo
non dello Stato-apparato bensi dello “Stato-ordinamento”,
comprensivo di tutte le sue articolazioni territoriali, in
qualita di protettore dei principi e valori fondanti del com-

plessivo “ordinamento repubblicano”.

' Punto 14.4. del Considerato in Diritto.



IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO 221

E al Governo, pertanto, quale “responsabile dell’in-
dirizzo politico generale”, che spetta in prima battuta
“lapprezzamento preliminare, ed inevitabilmente segnato
da margini di discrezionalita, in ordine alla gravita delle
violazioni in cui sia incorsa la Regione ai sensi dell’art.
126 Cost., anche con riferimento alla latitudine e alla pro-
fondita del pregiudizio che ne sia conseguito” in quanto
“e meglio in grado di percepire gli effetti pregiudizievo-
li che possono conseguire ad una grave violazione di leg-
ge”. Vengono pertanto riservate al Governo l’iniziativa
di procedere ad un accertamento preliminare in ordine
all’eventuale sussistenza dei presupposti “sostanziali” di
scioglimento-rimozione degli organi regionali di vertice e la
conseguente scelta di avviare l'iter vero e proprio del pro-
cedimento dissolutorio attraverso la richiesta di parere alla
Commissione parlamentare e la conseguente formulazione
di una proposta al Presidente della Repubblica. Del resto
la Corte, a conferma del potere decisorio di cui dispone
al riguardo il Governo, richiama sia gli statuti speciali e
le disposizioni normative primarie attuative dell’art. 126
Cost., laddove prescrivono la proposta del Presidente del
Consiglio dei Ministri e la deliberazione di quest’ultimo, sia
la propria, precedente pronuncia del 1966™.

Immediatamente dopo, pero, si premura di ricordare
che I’art. 126 Cost. “consegna ad un decreto motivato del
Presidente della Repubblica la decisione di scioglimento e
di rimozione, previo parere della Commissione parlamen-
tare costituita per le questioni regionali”, precisando altre-
si che “il Capo dello Stato, mediante tale atto, interviene
nella propria veste di rappresentante e garante dell’unita
nazionale” e che “attraverso la motivazione del decreto di
scioglimento e rimozione si risolve a ritenere soccombente

2 (. Cost., n. 101/1966, cit.
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listanza territoriale, che di tale unita é parte costitutiva,
a fronte delle esigenze della Repubblica compromesse dal-
le azioni, od omissioni, illegittime degli organi di governo
regionali”™.

A conclusione del proprio iter argomentativo, infine,
la pronuncia in commento ritiene opportuno precisare e
sottolineare come la delineata interpretazione dei presup-
posti “sostanziali” e “procedurali” di applicazione dell’i-
stituto della dissoluzione ab extra degli organi regionali di
vertice e del ruolo ascritto ai diversi organi costituzionali
coinvolti nel procedimento dissolutorio “persegue e bilan-
cia armoniosamente tutti gli interesst di rilievo prioritario
sottesi all’esercizio del potere sanzionatorio”™™.

Dalla “sentenza-manifesto” della Corte & possibile
trarre alcuni elementi decisivi o comunque utili riguar-
do alla dibattuta questione della titolarita sostanziale del
potere dissolutorio e della conseguente natura del decreto
presidenziale di scioglimento-rimozione.

Non risulta anzitutto in alcun modo sostenibile I’in-
clusione del provvedimento dissolutorio tra gli atti so-
stanzialmente presidenziali”. Un ostacolo insormontabile
al riguardo é rappresentato dai poteri di impulso e deci-

™ Tutti i periodi virgolettati si trovano al Punto 14.4. del Considerato
in Diritto.

" “A tutela del sistema regionale contro un potere dai confini altrimenti
troppo vasti, esige che all’organo regionale venga contestata una «violazione
di legge», ovvero un’ipotesi tipica di trasgressione agli obblighi di fonte pri-
maria o statutaria cui soggiace la stessa autonomia regionale e a cui debbono
prestare obbedienza, nell’ambito delle rispettive competenze, il Consiglio e il
Presidente della Giunta; aggiunge che siffatta violazione in sé non é sufficien-
te, ma che ne deve essere valutata la gravita; coinvolge nell’esito di questa
delicata valutazione il Presidente della Repubblica e il Governo proponente,
chiamato tramite l’'organo competente alla controfirma del decreto presiden-
ziale di scioglimento; assicura che il procedimento possa valersi dell’apporto
consultivo del Parlamento, espresso dalla Commissione per le questioni regio-
nali”.

™ Si mostra risoluto al rignardo E. ALBanEsl, Il decreto, cit., p. 1157.
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sori riconosciuti in capo al Governo. E infatti riservata a
quest’ultimo 'iniziativa, cioe la decisione di procedere ad
un accertamento preliminare sull’eventuale sussistenza dei
presupposti “sostanziali” di scioglimento-rimozione e, in
caso di esito positivo, di formulare ed inoltrare la proposta
di scioglimento al Capo dello Stato. Il Presidente della Re-
pubblica, pertanto, in assenza di una proposta governati-
va in tal senso non potrebbe in alcun caso autonomamente
procedere all’emanazione del provvedimento dissolutorio.
Questo elemento risulta gia di per sé sufficiente ad esclu-
dere la possibilita di configurare in capo al Presidente del-
la Repubblica la sostanziale titolarita (quantomeno in via
esclusiva) del potere “sanzionatorio”.

Proprio in ragione del rilevante potere decisorio attri-
buito dalla Corte al Governo vi é chi continua a sostenere
la tesi dell’atto sostanzialmente governativo™. In quest’ot-
tica, il Presidente della Repubblica sarebbe chiamato a
svolgere un mero controllo di legittimita costituzionale™ a
tutela delle istanze dell’autonomia regionale, cui si aggiun-
gerebbe in via solamente eventuale e successiva quello del-
la Corte costituzionale, nell’ipotesi in cui venisse investita
di un conflitto intersoggettivo di attribuzioni dalla Regione
colpita dal provvedimento dissolutorio™.

" In tal senso cfr. E. ALBANESI, Il decreto, cit., pp. 1160 ss., che aderisce
alla tesi dell’atto sostanzialmente governativo “vincolato”; M. DE NEs, Illegit-
timita costituzionale, cit., p. 7.

" Seppure “piit penetrante di quello cui vengono comunemente assog-
gettate le proposte ministeriali”, come afferma E. ALBANESI, Il decreto, cit., p.
1161 richiamando pedissequamente le parole di L. PALADIN, Diritto costituzio-
nale, Padova 1998, p. 478.

" E. ALBANESI, Il decreto, cit., pp. 1160 ss., dopo avere rilevato come
nella pronuncia si rimetta espressamente alla Corte costituzionale “la risolu-
zione di eventuali conflitti tra Stato e Regione che possano insorgere in sede di
applicazione dell’art. 126 Cost.” per assicurare la “piena tutela delle istanze
regionali” afferma: “sembrerebbe dunque in tal modo farsi riferimento ad una
garanzia dell’autonomia regionale ulteriore ed aggiuntiva («piena») rispetto
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Questa tesi pero -per stessa ammissione di chi la sostie-
ne” - si fonda su una sottovalutazione della valenza testuale
ed evocativa dei termini adoperati dalla Corte che condu-
ce alfine ad un completo travisamento del ruolo ascritto al
Presidente della Repubblica nell’ambito del procedimen-
to dissolutorio. Contrariamente a quanto si vorrebbe far
credere, infatti, la sentenza n. 219/2013, laddove rimette
al decreto presidenziale motivato “la decisione di sciogli-
mento e di rimozione” e ancor piu laddove “coinvolge” il
Capo dello Stato nella valutazione (al contempo “obiettiva”
e “discrezionale”) dei presupposti “sostanziali” di applica-
zione dell’istituto, intende proprio riconoscere la necessita
ed indefettibilita del suo contributo volitivo integrativo di
quello governativo ai fini dell’adozione del provvedimento
dissolutorio.

Al di la delle questioni di carattere meramente sintat-
tico e terminologico, pero, sono il ruolo e la funzione ascrit-
ti al Presidente della Repubblica all’interno del procedi-
mento dissolutorio ad indurre a ritenere che la Corte abbia
voluto radicare in capo allo stesso un autonomo, sostanzia-
le potere decisorio. Vi sono due passaggi della sentenza che
assumono maggiore rilievo al riguardo.

Si allude, anzitutto, alla precisazione per cui dalla ne-
cessita di motivazione del decreto di scioglimento-rimozione
discende la conseguenza che il Capo dello Stato interviene
nella veste di rappresentante e garante dell’unita nazionale
intesa, come precisa la Corte richiamando testualmente le

a quella apprestata, mutatis mutandis, in prima battuta, dal Presidente della
Repubblica™.

™ E. ALBanEsI, Il decreto, cit., dopo avere ammesso (p. 1159) che dalla
pronuncia paiono giungere specie sul piano terminologico “segnali contrastan-
ti”, subito dopo (p. 1160) riconosce la sostenibilita della tesi dell’atto governa-
tivo “a patto di non enfatizzare troppo nella sentenza termini quali «valuta-
zione» o «decisione», che paiono evocare un contenuto volitivo all’apporto del

Presidente della Repubblica™.
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parole adoperate in altra, diversa pronuncia, “non soltan-
to nel senso dell’'unita territoriale dello Stato ma anche, e
soprattutto, nel senso della coesione e dell’armonico fun-
zionamento dei poteri, politici e di garanzia, che compon-
gono lassetto costituzionale della Repubblica™.

E ancor piu, in secondo luogo e conseguentemen-
te, all’affermazione immediatamente successiva per cui
il Capo dello Stato puo risolversi ad emanare il decreto
motivato soltanto laddove ritenga soccombente ’istanza
territoriale rispetto alle istanze unitarie-“ordinamentali”
pregiudicate dalle condotte attive o omissive degli organi
regionali di vertice.

Il Presidente della Repubblica, in buona sostanza,
nella sua veste di garante dell’unita nazionale nel senso an-
zidetto, € chiamato a compiere una serie di autonome va-
lutazioni in ordine ai presupposti “sostanziali” implicanti
anche un giudizio di “bilanciamento” tra istanze unitarie-
“ordinamentali”, da un lato, e istanze sottese all’autono-
mia regionale, dall’altro. Valutazioni di tal fatta, che pre-
suppongono la ponderazione di una molteplicita di istanze

8 Cfr. C. cost., n. 1/2013, in “Giur. cost.” 2013, pp. 1 ss., con note di
M. MazziotTi, Osservazioni sulla sent. n. 1 del 2013, con cui la Corte costitu-
zionale ha deciso il conflitto di attribuzioni sollevato dal Presidente della Re-
pubblica nei confronti del Tribunale di Palermo, ivi, pp. 50 ss.; F. SORRENTINO,
La distruzione delle intercettazioni del Presidente della Repubblica tra giusto
processo e principio di eguaglianza, ivi, pp. 54 ss.; L. CARLASSARE, La riserva-
tezza del Presidente fra ragioni del caso e salvaguardia dei principi, ivi, pp.
59 ss.; U. DE Siervo, Una buona sentenza a tutela delle liberta del Presidente
della Repubblica, ivi, pp. 64 ss.; A. ANzoN DEMMIG, Prerogative costituzionali
implicite e principio della pari sottoposizione alla giurisdizione, ivi, pp. 71
ss.; A. D’ANDREA, Attivita informale e iper-riservatezza del Presidente della
Repubblica: il via libera della Corte con qualche slancio di troppo, ivi, pp. 77
ss. A commento della sentenza cfr. anche M. Luciant, La gabbia del Presidente,
in “Giur. cost.” 2013, pp. 513 ss.; F. MobucNo, Tanto rumore per nulla (o per
poco?), ivi, pp. 1247 ss.; P. FERRUA, La sentenza sulle intercettazioni “casua-
li” del Presidente Napolitano. I non sequitur della Corte costituzionale, ivi,
pp. 1287 ss.
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“politico”-“istituzionali” delle quali sono espressione la
stessa proposta governativa e il parere della Commissione
parlamentare®', mal si prestano ad essere contenute entro i
confini di un giudizio di pura legittimita costituzionale® che
sirisolverebbe, alla fine, in un controllo meramente estrin-
seco e formale sul rispetto dei presupposti “sostanziali” e
“procedurali” da parte della proposta governativa e sulla
congruita delle motivazioni addotte dal Consiglio dei Mini-
stri a sostegno dello scioglimento-rimozione.

Alla luce del ragionamento seguito dalla Corte, per-
tanto, il decreto presidenziale di scioglimento-rimozione
parrebbe configurarsi come un atto “complesso” o “mi-

783 alla cui adozione concorrono e partecipano in egual

sto
misura le volonta del Governo e del Presidente della Re-
pubblica, chiamati ad intervenire nel procedimento disso-
lutorio attraverso autonome e distinte valutazioni.

Non risultano pero indistinguibili, sul piano stretta-
mente funzionale, le convergenti manifestazioni di volonta
dei due organi costituzionali succitati. Alla luce di quanto
detto finora risulta infatti evidente che le valutazioni anche
“discrezionali” che sono chiamati a compiere si distinguo-
no sotto il profilo qualitativo, in relazione ai diversi criteri
di giudizio che vi sono posti a fondamento e in virtu del
diverso ruolo e funzione che ciascuno di essi é chiamato a
svolgere nell’ambito del procedimento dissolutorio e delle
diverse istanze di cui é portatore.

Da un lato, infatti, il Governo, quale organo dello
Stato-ordinamento investito della tutela dei principi “fon-
danti” dell’ “ordinamento repubblicano™, & chiamato in
prima battuta ad accertare in modo “obiettivo” la pun-

8 Cfr. L. Gor1, La minaccia, cit., p. 3153.
8 Come rileva lo stesso M. DE Ngs, Illegittimita costituzionale, cit., p. 7.
# Perviene a questa conclusione anche L. Gori, La minaccia, cit., p.

3153.
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tuale violazione di un precetto normativo e al contempo a
valutare in modo “discrezionale” gli effetti che ne discen-
dono in ordine alla lesione di detti principi. Dall’altro
il Presidente della Repubblica, quale garante dell’unita
nazionale nel senso anzidetto, vale a dire della coesione
e del funzionamento del complesso dei poteri e soggetti
che compongono I’assetto costituzionale, ivi inclusi quelli
regionali, € chiamato in seconda battuta a compiere ulte-
riori ed autonome valutazioni dirette ad appurare, attra-
verso un giudizio informato a criteri di “bilanciamento”,
“ragionevolezza” e “proporzionalita”, se ’autonomia re-
gionale debba o meno soccombere a fronte della lesione
inferta alle istanze unitarie-“ordinamentali” dalle con-
dotte illegittime degli organi regionali “obiettivamente”
accertate da parte del Governo.

Il Governo e il Presidente della Repubblica, per-
tanto, svolgono all’interno del procedimento dissolutorio
una diversa funzione. Il primo, infatti, opera esclusiva-
mente a garanzia e salvaguardia delle istanze unitarie-
“ordinamentali”, quale portatore dell’*“interesse politico
generale”; il secondo invece, opera anche e soprattutto a
garanzia delle istanze autonomistiche territoriali, quale
portatore di quello che si potrebbe definire, secondo la
prospettazione di Paolo Barile, un “indirizzo politico co-

2984

stituzionale™*, in ossequio al quale si trova a dover “bilan-

ciare” in modo equilibrato e “proporzionato”, per quanto
possibile, le istanze unitarie con quelle regionali che, al

# Cfr. P. BARILE, I potert, cit., pp. 307 ss., ad avviso del quale esso pog-
gerebbe “sulla Costituzione materiale e sulla risultante delle forze politiche
sottostanti” e tenderebbe ad attuare “i fini costituzionali permanenti”. Per
quanto concerne la riconducibilita dello scioglimento ex art. 126 Cost. non alla
funzione di indirizzo politico di maggioranza bensi alla “funzione di indirizzo
politico costituzionale” cfr. A. BARBERA, Regioni, cit., pp. 1 ss.; J. Buccisano,
Considerazioni, cit., pp. 1720 ss.
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pari delle prime, concorrono a definire I’assetto “ordina-
mentale” complessivo®.

Risulta pertanto alla fine condivisibile I’affermazione
conclusiva della Corte per cui lo svolgimento della proce-
dura dissolutoria, secondo I’interpretazione che ne viene
fornita, consente di “bilanciare armoniosamente” tutti gli
interessi sottesi all’applicazione dell’istituto in parola. Il
ruolo sostanzialmente decisorio ascritto al Presidente del-
la Repubblica e la conseguente natura di atto “complesso”
o “misto” del decreto presidenziale di scioglimento-rimo-
zione, in particolare, inducono a ritenere sufficientemente
garantita I’autonomia regionale da eventuali utilizzazioni
“abusive” del potere dissolutorio da parte del Governo.

6 — L’impossibilita di modificare la sequenza procedimen-
tale configurata dall’art. 126 Cost.

L’ormai piu volte richiamata pronuncia della Corte
costituzionale del 2013, per quanto concerne il piano pu-
ramente procedurale, assume rilievo anche sotto un altro
profilo. Ha infatti espressamente chiarito, laddove ve ne
fosse bisogno, che non ¢ in alcun modo possibile, per il legi-

% Resta inteso che la distinguibilita delle due manifestazioni di volonta
sotto il profilo “funzionale” e “teleologico” non conduce pero ad alcuna gra-
duazione della loro importanza, per cui una risulterebbe “principale” e I’altra
meramente “accessoria”. Entrambe infatti concorrono paritariamente ed in
egual misura all’adozione dell’atto. Cio vale ad escludere la riconducibilita
del decreto presidenziale dissolutorio alla categoria degli atti “composti”, se-
condo la definizione “tradizionale” che ne forniscono S. GALEOTTI - B. PEZZINI,
Presidente, cit., p. 447, ad avviso dei quali sono quelli in cui ¢ possibile “indi-
viduare una funzione attiva e principale ed una funzione accessoria e di con-
trollo, che sono svolte rispettivamente dal Governo e dal Presidente negli atti
presidenziali-governativi, e inversamente dal Presidente e dal Governo negli
atti tipicamente presidenziali”. Riguardo ai caratteri distintivi tra atti “com-
posti” e atti “complessi” cfr. O. CHESSA, Il ruolo presidenziale e la distinzione
tra funzioni di garanzia e funzioni d’indirizzo politico, in A. RUGGERI (a cura
di), Evoluzione, cit., pp. 315 ss.
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slatore, alterare o modificare, in tal modo “aggravandola”,
la sequenza procedimentale scandita dall’art. 126 Cost.

La Corte perviene a questa conclusione richiamando
una serie di considerazioni di carattere “sistematico” che
trascendono il caso specifico portato alla sua attenzione ed
assumono carattere di generalita. Ribadisce infatti*® che
la sequenza procedimentale descritta all’art. 126 Cost. &
funzionale ad assicurare 1’equilibrio tra la dimensione di
“stretta legalita” intrinsecamente sottesa ai presupposti
“sostanziali” della dissoluzione ab extra (con particolare
riferimento, nel caso di specie, alla “violazione di legge”)
e la connessa dimensione di “discrezionalita politica” im-
plicata dalla valutazione della “gravita” delle conseguenze
che ne discendono sul piano dei valori incisi. La Costituzio-
ne, pertanto, ha inteso attribuire ogni valutazione in ordi-
ne all’effettiva sussistenza e alla “gravita” delle violazioni
in prima battuta al Governo, quale garante dell’*“indirizzo
politico generale”, e in seconda battuta al Capo dello Stato,
in veste di rappresentante dell’unita nazionale. La Corte,
inoltre, prevede espressamente la possibilita di un proprio
intervento di “chiusura”, in sede di conflitto di attribuzioni
intersoggettivo, a tutela delle istanze regionali.

Al legislatore, pertanto, risulta assolutamente preclu-
so I'inserimento di altri soggetti o la previsione di ulteriori
fasi o adempimenti che finirebbero per alterare il delicato
equilibrio garantito dalla sequenza procedimentale ex art.
126 Cost.

Nel caso di specie, pertanto, la Corte ha dichiarato
illegittima la disposizione impugnata laddove, ai fini dell’a-
dozione del provvedimento dissolutorio, prescriveva la
necessita del previo accertamento da parte della Corte dei
Conti della “violazione di legge” e della sua imputabilita al

8 Punto 14.7. del Considerato in Diritto.
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dolo o alla colpa grave del Presidente della Giunta®’.Varie
sono le motivazioni addotte. In primo luogo si ricorda che
I’Assemblea Costituente, a seguito di accese discussioni,
aveva ritenuto alla fine di escludere dall’iter procedurale il
parere di un organo tecnico o giurisdizionale®. In secondo
luogo, la disposizione impugnata non prevedeva alcunche
riguardo ai presupposti, ai tempi di svolgimento e alla natu-
ra del giudizio della Corte dei Conti, risultando cosi viziata
di irragionevolezza e fortemente lesiva delle attribuzioni
regionali, la cui compromissione veniva di fatto rimessa ad
una valutazione del tutto discrezionale e quasi arbitraria,
siccome non guidata da alcun parametro di riferimento. In
terzo ed ultimo luogo, I’obbligo di attendere la conclusione
del giudizio contabile risultava di per sé incompatibile con
le caratteristiche intrinseche e con la funzione del potere
dissolutorio-“sanzionatorio”, che implica la necessita di un
immediato allontanamento dalla carica del soggetto resosi
responsabile di gravi violazioni e presuppone pertanto una
situazione “eccezionale” ed “urgente” idonea a giustificare
I’adozione con la massima celerita di un “atto di penetran-
te ingerenza nell’autonomia regionale”.

Parimenti illegittimo risulta anche il tentativo di mo-
dificare il ruolo svolto dai soggetti costituzionalmente chia-
mati a partecipare al procedimento dissolutorio in quanto,
risolvendosi di fatto in un “aggravamento” dello stesso,
determina una sostanziale alterazione dell’*asse della de-
cisione”. Sotto questo profilo, vi é stata una declaratoria di
illegittimita della medesima disposizione nella parte in cui
subordinava I’emanazione del provvedimento presidenzia-
le al previo parere conforme della Commissione parlamen-

8 Art. 2, comma 2, d. Igs. n. 149/2011.

# Seppur le discussioni vertessero, come si & ricordato in precedenza,
sulla necessita o meno di un parere preventivo dell’Adunanza Generale del
Consiglio di Stato.
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tare per le questioni regionali, reso a maggioranza dei due
terzi. La Corte ha infatti inequivocabilmente confermato il
carattere non vincolante del ridetto parere, al quale per-
tanto il Presidente della Repubblica non é tenuto ad uni-
formarsi®.

In buona sostanza, quindi, il procedimento disso-
lutorio si articola nella rigorosa sequenza e nelle diverse
fasi (governativa, parlamentare, presidenziale) previste
dall’art. 126 Cost. e non vi é alcuna possibilita per il legi-
slatore di integrarlo attraverso la previsione dell’interven-
to di altri organi o soggetti o dell’introduzione di elementi
di aggravamento. Interventi di questo genere, infatti, de-
terminerebbero un’illegittima ed irrimediabile alterazione
del ruolo e della funzione che sono chiamati a svolgere i
soggetti costituzionalmente coinvolti nel procedimento
nonché una sostanziale alterazione dell’equilibrio tra le di-
verse istanze implicate garantito della sequenza prefigura-
ta dall’art. 126 Cost.

Altra, diversa questione é quella relativa al possibile
o necessario intervento ab externo di altri soggetti prima
dell’avvio della sequenza procedurale disciplinata dall’art.
126 Cost. o successivamente alla sua definitiva conclusione.
In questo caso, infatti, non si verificherebbe alcuna altera-
zione dell’assetto costituzionale delle competenze.

Per quanto concerne, in particolare, la fase preceden-
te all’avvio del procedimento dissolutorio, occorre richia-
mare quanto gia detto in altra sede in ordine alla necessita o

# Peraltro, come rileva esattamente L. Gor1, La minaccia, cit., p. 3154,
la previsione del parere “rafforzato” determinerebbe anche “un’irragionevole
differenziazione fra il procedimento di rimozione per «grave dissesto finanzia-
rio» e tutte le altre ipotesi di rimozione autorizzate dall’art. 126 Cost. In tali
casi, al di fuori della ‘tipizzazione’ normativa in commento, il procedimento
sarebbe paradossalmente pin ‘facile’: il parere, infatti, non sarebbe ne confor-
me ne necessariamente adottato a maggioranza qualificata”.
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all’opportunita, per il Governo, di avviare I’iter soltanto a
seguito di una previa pronuncia dell’organo giurisdizionale
competente che abbia effettivamente accertato I’avvenuta
trasgressione normativa da parte degli organi regionali di
vertice. Occorre in particolare comprendere se il Governo
possa accertare autonomamente le “violazioni di legge” o
¢li “atti contrari alla Costituzione”, che costituiscono pre-
supposti “sostanziali” imprescindibili ai fini dell’avvio del
procedimento dissolutorio, oppure se debba necessaria-
mente attendere una previa pronuncia di accertamento in
tal senso da parte degli organi giurisdizionali competenti.

Come si € visto, non é possibile fornire una risposta
valida per ogni caso. Per quanto concerne la “sicurezza
nazionale”, ad esempio, € evidente che non sempre e non
necessariamente la lesione o la minaccia alla stessa pre-
suppongono o si risolvono nella violazione di una puntuale
prescrizione normativa. Peraltro, I’intrinseco carattere di
“eravita” connesso al presupposto in parola e agli effetti
che ne discendono e la conseguente necessita ed urgenza di
porre immediato rimedio alla trasgressione renderebbero
certamente inopportuna e irragionevole I’attesa di un ac-
certamento giudiziario.

Viceversa, le “gravi violazioni di legge” e gli “atti con-
trari alla Costituzione” implicano necessariamente la vio-
lazione, diretta o indiretta, di una puntuale prescrizione
normativa per cui, anche in ragione del carattere di “resi-
dualita” dell’istituto e salvo casi di evidenti, ripetute e gra-
vi violazioni, sarebbe opportuno che il Governo attendesse
il previo accertamento giudiziale.

Per quanto concerne, infine, I’ipotesi paradigmatica
di fattispecie idonea a giustificare la dissoluzione ab extra,
vale a dire I’elusione del giudicato costituzionale, si € visto
come anche in questo caso sarebbe opportuno che il Go-
verno, prima di avviare I’iter dissolutorio, attendesse 1’ac-
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certamento della Corte, vista I’estrema mutevolezza degli
orientamenti sviluppatisi al riguardo.

Riguardo alla necessita e/o opportunita di attendere
il previo accertamento giudiziale potrebbe valere 1’obiezio-
ne svolta dalla Corte (in riferimento al giudizio contabile)
circa I'incompatibilita dei tempi del giudizio con il caratte-
re di “urgenza” che contraddistingue I’istituto in parola e
impone un’immediata rimozione degli organi regionali re-
sponsabili. In questo caso, pero, tale obiezione non risulte-
rebbe del tutto fondata.

Di fronte alla violazione di una prescrizione normativa
certa, ripetuta e connotata da evidenti profili di “gravita”
circa gli effetti spiegati sui valori unitari-“ordinamentali”,
infatti, il Governo potrebbe immediatamente ed autonoma-
mente procedere ad avviare I’iter procedurale, indipenden-
temente dal previo accertamento giudiziario. Soltanto in
presenza di una violazione di questo tipo si configurerebbe
infatti quella situazione di estrema “eccezionalita” ed “ur-
genza’ adombrata dalla Corte e tale da legittimare il Governo
a proporre al Capo dello Stato un provvedimento cosi grave-
mente lesivo dell’autonomia regionale quale la dissoluzione
“sanzionatoria” degli organi regionali di vertice rappresen-
tativi. A livello meramente esemplificativo, come gia detto,
avrebbe potuto configurare un’ipotesi di tal fatta la legge
regionale veneta di indizione del referendum “indipendenti-
sta”. Tale atto, infatti, a prescindere dalla sua qualificazione
come “atto contrario alla Costituzione” o come minaccia per
la “sicurezza nazionale”, risultava gia di per sé gravemente
lesivo dei valori “ordinamentali” di rango primario relati-
vi all’unita ed indivisibilita della Repubblica solennemente
proclamati dall’art. 5 della Carta, e avrebbe pertanto potu-
to giustificare 'immediato avvio del procedimento dissoluto-
rio, anche in assenza ed in attesa della successiva declarato-
ria di illegittimita della Corte costituzionale.
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Viceversa, nelle ipotesi in cui I’effettiva violazione del-
la prescrizione normativa risultasse di incerta valutazione
o fosse comunque suscettibile di essere definitivamente ri-
mossa attraverso gli “ordinari” strumenti rimediali di tipo
giurisdizionale, il Governo dovrebbe opportunamente at-
tendere 1’esito del giudizio prima di procedere alla valuta-
zione del livello di “gravita” della violazione eventualmente
accertata, onde evitare di avviare in modo frettoloso il pro-
cedimento dissolutorio. Diversamente opinando il Gover-
no, in spregio al carattere “residuale” che deve connotare
Iistituto in parola, risulterebbe legittimato ad avviare la
procedura dissolutoria anche soltanto in presenza di vio-
lazioni suscettibili di essere affrontate e risolte attraverso
il ricorso agli “ordinari” strumenti rimediali e quindi in-
trinsecamente inidonee a configurare quelle situazioni “ec-
cezionali” richieste ai fini dell’immediata ed indifferibile
rimozione dalla carica degli organi regionali di vertice.

A ben vedere, pero, la questione della quale si & ap-
pena dibattuto non assume rilievo sul piano propriamente
procedurale, riguardando piuttosto il profilo dei presup-
posti “sostanziali”’. Anche qualora si riconoscesse in alcuni
casi la necessita e/o I’opportunita per il Governo di atten-
dere il previo accertamento giudiziale della violazione nor-
mativa, infatti, non ne risulterebbe in alcun modo alterato
Iiter procedurale configurato dall’art. 126 Cost. L’accer-
tamento giudiziale si configurerebbe infatti come una sorta
di prius logico collocato in una fase antecedente all’avvio
vero e proprio del procedimento e non come un’ulteriore
fase dello stesso. Cio in quanto detto accertamento riguar-
da D’effettiva sussistenza dei presupposti “sostanziali” in
presenza dei quali soltanto il Governo puo avviare Uiter ed
é coessenziale ed intrinsecamente connesso alla loro natura
“obiettiva”. Come detto, infatti, i presupposti “sostanziali”
delineati dall’art. 126 Cost. si sostanziano in vere e proprie
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violazioni di puntuali prescrizioni normative o di principi
costituzionali ed implicano, pertanto, necessariamente, un
previo accertamento sub specie di controllo di legittimita
al quale sono sicuramente maggiormente votati gli organi
giurisdizionali che non il Governo.

In ogni caso, indipendentemente dal fatto che il Go-
verno possa 0 meno accertare autonomamente queste
violazioni o debba o possa piuttosto attenersi al previo
accertamento degli organi giurisdizionali, le relative va-
lutazioni precedono comunque 1’avvio del procedimen-
to dissolutorio e anzi condizionano la relativa scelta del
Governo. Quest’ultimo, infatti, potra decidere di avviare
I’iter soltanto dopo avere accertato (non rileva se auto-
nomamente o meno) I’effettiva esistenza delle violazioni
e, sul piano della “residualita”, I'impossibilita di porvi
rimedio ricorrendo agli “ordinari” strumenti rimediali.
Pertanto, una volta attivata la procedura, la discussio-
ne collegiale in Consiglio dei Ministri dovrebbe esclusiva-
mente riguardare la valutazione dell’effettiva “gravita”
delle violazioni sotto il profilo dell’incisione dei primari
valori unitari-“ordinamentali”.

7 — Un altro strumento di garanzia dell’autonomia regio-
nale: U'impugnazione del provvedimento dissolutorio

Implicazioni problematiche di non secondario rilievo
presenta il diverso profilo relativo alla possibile integrazio-
ne “esterna” del procedimento dissolutorio in un momento
successivo a quello della sua definitiva conclusione. Tale
profilo involge la questione della possibile impugnazione
del provvedimento dissolutorio, riguardo alla quale imme-
diatamente dopo I’entrata in vigore della Costituzione del
1948 si era sviluppato un acceso dibattito protrattosi per
alcuni decenni.
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In un primo momento si escludeva risolutamente tale
possibilita attribuendo pertanto al provvedimento dissolu-
torio adottato dal Capo dello Stato i caratteri della definiti-
vita e dell’inoppugnabilita®.

Gli unici rimedi esperibili, ad avviso della dottrina
piu risalente, sarebbero stati quelli politico-giuridici nella
disponibilita del Parlamento diretti a far valere la respon-
sabilita politica del Governo attraverso la presentazione di
una mozione di sfiducia®, oppure la responsabilita giuri-
dica ministeriale o presidenziale ai sensi degli artt. 90 e 96
Cost.”

Questa tesi incontro pero immediatamente 1’obiezione
di chi rimarcava I'inopportunita di sottrarre a qualsivoglia
rimedio impugnatorio un provvedimento cosi profonda-
mente incisivo dell’autonomia regionale costituzionalmente
garantita®.

In un secondo momento, pertanto vi fu chi, in base al
presupposto che il decreto presidenziale avesse la natura
di provvedimento amministrativo, ne postulo I’'impugnabi-

% Cfr., in tal senso, P. BaRrILE, Il soggetto privato nella Costituzione
italiana, Padova 1953, p. 91, sul presupposto che si trattasse di un atto di
governo; V. SicA, Lo scioglimento, cit., p. 478, pur con la precisazione di cui in-
Jfra; F. BErtoLD1, L'ordinamento costituzionale del Trentino Alto Adige, Milano
1954, p. 226, con la sola eccezione dei vizi formali del provvedimento dissolu-
torio; T. MARTINES, Studio, cit., p. 178 (che poi mutera del tutto orientamento,
come si vedra in appresso), in analogia all’impossibilita di impugnazione del
decreto di scioglimento delle Camere; P. BiscArReTTI DI RUFFIA, Diritto costitu-
zionale, Milano 1958, p. 549; R. BArBAGALLO, Sullimpugnabilita del decreto di
scioglimento dei Consigli regionali, in “Foro amm.” 1981, pp. 536 ss.

ot Cfr. V. FaLzong - F. PaLermo - F. CosentiNo, La Costituzione, cit., p.
397.

2 Cfr V. Sica, Lo scioglimento, cit., pp. 478 ss., ad avviso del quale in
tal modo la sanzione colpirebbe “l’autore e non l’atto” e I'illegittimita sarebbe
“assorbita dall’illecito costituzionale”.

% Cfr. C. MorraTI, Istituzioni, cit., p. 986, che sottolineava “l’estrema
gravita di lasciare senza rimedio giurisdizionale un atto che colpisce in modo
tanto penetrante l’autogoverno regionale”.
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lita di fronte al Consiglio di Stato, in ossequio all’art. 113
Cost.” In realta, pero, la correttezza di quest’ultima tesi
risultava irrimediabilmente smentita dalla fallacia del pre-
supposto dal quale muoveva: al decreto presidenziale, in-
fatti, non puo in alcun modo ascriversi natura meramente
amministrativa, non foss’altro perche incide su attribuzio-
ni di carattere costituzionale di primario rilievo®.

Occorreva pertanto rivolgere 1’attenzione ad uno
strumento rimediale-impugnatorio di tipo costituzionale,
che fu immediatamente individuato nel conflitto di attribu-
zioni intersoggettivo”.

2 Cfr. G. MiELE, La Regione, cit., pp. 168 ss., ad avviso del quale legit-
timati a ricorrere sarebbero stati i consiglieri singolarmente e collettivamente,
siccome colpiti dal provvedimento che li priva della carica ricoperta; E. SaiLs,
Lo scioglimento, cit., p. 369.

» Come rilevano P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Are. 126, cit., p. 839, atte-
so che il provvedimento dissolutorio incide sull’autonomia regionale garantita
costituzionalmente, “l’eventuale sua violazione puo essere accertata dal solo
organo competente a far valere tale garanzia”. In senso contrario all’impu-
gnabilita dinanzi al Consiglio di Stato, seppur per motivi diversi, si erano gia
pronunciati anche C. ViTTA, Impugnabilita degli atti politici, in “Foro amm.”
1951, I, p. 212; A. M. SanpuLLl, Il giudizio dinanzi al Consiglio di Stato e ai
giudici sottordinati, Napoli 1963, p.73.

% La dottrina & ormai unanimemente orientata in tal senso. Cfr. comun-
que al riguardo A. AMorTH, La Costituzione, cit., p. 93; G. BALLADORE PALLIE-
RI, La nuova Costituzione, cit., p. 141; C. GIANNATTASIO, Art. 126, cit., p. 406;
E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 161 ss.; G. GROTTANELLI DE’ SANTI, I conflitti,
cit., p. 131; A. PensoveccHio Lt Bassi, voce Conflitti fra Regioni e Stato, in
Enc. dir., VIII, 1961, p. 1020; S. BARTOLE, La “posizione”, cit., p. 2584; P.
GELr1, Lo scioglimento, cit., p. 1055; F. BassaniNi, L’attuazione, cit., p. 281;
D. ZancHi, Lo scioglimento, cit., p. 281; J. Buccisano, Considerazioni, cit., pp.
1724 ss.; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 239 ss.; M. ScubIERo, Scioglimen-
to, cit., pp. 6 ss.; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 435 ss.; A. MEALE, Principi di
diritto regionale, Bari 1991, p. 107; A. Barbusco, Scioglimento, cit., p. 963;
L. PavapIN, Diritto regionale, cit., pp. 434 ss.; F. Cvocoro, La nuova potesta
statutaria regionale, in “Quad. cost.” 2003, p. 312; IpEM, Lo scioglimento,
cit., pp. 29 ss.; C. DE F1oREs, Art. 126, cit., p. 2497; A. TURTURRO, La reitera-
ta, cit., p. 552. Tale soluzione, peraltro, era stata in precedenza prefigurata,
seppur con accenni problematici, da P. VIrca, La Regione, cit., pp. 167 ss. Vi
era peraltro chi, come P. CEsARE0, L’autonomia, cit., p. 41, sosteneva una tesi
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Le resistenze iniziali della dottrina nel ritenere am-
missibile il ricorso a questo strumento erano esclusivamen-
te dovute alla configurazione che aveva originariamente as-
sunto. In un primo momento, infatti, come noto, si riteneva
che esistesse un’unica tipologia di conflitti di attribuzione,
quelli da vindicatio potestatis, in cui ciascuno dei soggetti
del conflitto rivendica a se la titolarita e I’esercizio dell’at-
tribuzione costituzionale in contestazione. Cio rendeva au-
tomaticamente impraticabile I’esperimento del conflitto da
parte delle Regioni nei riguardi del provvedimento disso-
lutorio del Presidente della Repubblica. Le Regioni, infat-
ti, non potrebbero in alcun modo rivendicare il potere di
provvedere alla propria ... autodissoluzione, che I’'inequi-
voco dettato costituzionale (e prima ancora la stessa logica
costituzionale) rimettono in capo agli organi statali.

E altrettanto noto e non necessita pertanto di ulterio-
re trattazione in questa sede che la Corte costituzionale,
nel corso dei decenni, ha configurato ’esistenza di un’ul-
teriore tipologia di conflitti di attribuzione, quelli c.d. “da
menomazione” o “da interferenza”, in cui il ricorrente ipo-
tizza la lesione di una propria attribuzione costituzionale
a seguito del mancato o cattivo esercizio di un’attribuzio-
ne costituzionale di pertinenza del resistente. La dottrina
ha pertanto iniziato ad esprimersi unanimemente a favore
dell’esperibilita di questo tipo di conflitto da parte delle
Regioni nei riguardi del provvedimento dissolutorio ab ex-
tra dei loro organi di vertice, laddove ritengano che gli or-
gani statali titolari del relativo potere lo abbiano esercitato
in modo non corretto.

definita “eclettica” da P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 437, seppur con specifico
riferimento alla Regione Trentino: a suo avviso il provvedimento dissolutorio
avrebbe dovuto essere impugnato di fronte alla Corte costituzionale per con-
flitto di attribuzioni in caso di violazione della Costituzione, dello statuto o
del principio di parita tra gruppi linguistici; negli altri casi vi sarebbe stata la
competenza generale di legittimita del Consiglio di Stato.
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In tal senso, peraltro, come gia si ¢ visto, si & defini-
tivamente ed inequivocabilmente espressa la stessa Corte
costituzionale nella sentenza n. 219 del 2013%", laddove ha
configurato il conflitto intersoggettivo quale strumento di
tutela delle istanze regionali nei riguardi di possibili prov-
vedimenti dissolutori illegittimi percheé adottati in difetto
dei presupposti “sostanziali” prescritti o per ragioni pura-
mente “politiche” .

A fronte dell’ormai raggiunta certezza in ordine alla
astratta possibilita di ricorrere allo strumento rimediale
de quo, permangono pero consistenti ostacoli di carattere
tecnico-pratico che si frappongono alla sua effettiva prati-
cabilita o che, comunque, ne rendono particolarmente dif-
ficoltoso I’esercizio.

Un primo problema che si pone al riguardo é quel-
lo dell’organo regionale legittimato alla sollevazione del
conflitto”. Alla luce della disciplina vigente, infatti, come
noto, il ricorso deve essere proposto dal Presidente della
Giunta previa deliberazione della stessa. Ebbene, a seguito
dell’emanazione del provvedimento dissolutorio, gli organi
regionali di vertice che ne sono colpiti cessano con imme-
diatezza dalla carica. Conseguentemente, non potrebbero
deliberare e/o proporre il ricorso e vi sarebbe comunque
una sopravvenuta carenza di legittimazione processua-
le. La questione, come & ovvio, assume particolare rilievo
riguardo all’ipotesi in cui la Regione abbia optato per la
forma di governo “standard”, in quanto il provvedimento
dissolutorio, quale che sia 1’organo al quale ¢ indirizzato,

T Punto 14.7. del Considerato in diritto, laddove si afferma che la Co-
stituzione “assicura la piena tutela delle istanze regionali, affidando a questa
Corte la risoluzione di eventuali conflitti tra Stato e Regione che possano in-
sorgere in sede di applicazione dell’art. 126 Cost.”.

% 11 primo a sottolineare ’esistenza di profili di criticita riguardo alla
legittimazione attiva al conflitto ¢ stato G. GROTTANELLI DE’ SANTI, I conflitti,
cit., p. 131.
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determina la contestuale cessazione di tutti gli organi di
vertice”.

Al riguardo, pero, in dottrina, sono state avanzate
molteplici, possibili soluzioni.

Alcuni, richiamando una tesi per la verita elaborata

100

riguardo agli enti locali'”, ipotizzavano una sorta di proro-

gatio ad hoc del Consiglio regionale, cui sarebbe rimessa la
legittimazione alla sollevazione del conflitto''. Altri attri-
buivano la legittimazione attiva alla Commissione straordi-
naria nominata con il decreto di scioglimento'*.

Altri ancora, invece, ritenevano che la Giunta con-
servasse la facolta di sollevare il conflitto fino al momento
del ricevimento del provvedimento dissolutorio e a condi-
zione che il ricorso fosse deliberato contestualmente a tale
ricezione'”. Sono stati avanzati due ordini di obiezioni
all’accoglimento di questa tesi. Anzitutto, il provvedimen-
to in parola produce i suoi effetti dal momento della sua
adozione o, comunque, da quello della sua pubblicazione
sulla Gazzetta Ufficiale e sul Bollettino Ufficiale della Re-
gione e quindi non é recettizio, anche in considerazione del

fatto che non viene in alcun modo comunicato agli organi

regionali interessati'”. Ne discende che da quel momento

gli organi regionali sono gia decaduti con conseguente per-

? Al contrario, secondo A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 555, qualora
si trattasse di un provvedimento di scioglimento del Consiglio, il problema non
si porrebbe qualora si aderisse alla tesi della prorogatio del Presidente che
potrebbe pertanto sollevare il conflitto.

1%0°Si allude a S. Romano, Il Comune, in Primo Trattato completo di
diritto amministrativo italiano, diretto da V. E. OrraNDo, II, Milano 1904,
p. 748.

' Tn tal senso E. Saiuis, Lo scioglimento, cit., p. 370.

192 Cfr. E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 165; C. MoRTATI, Istituzioni,
cit., p. 990; D. ZancHi, Lo scioglimento, cit., pp. 280 ss.

15 Cfr. C. MortaT1, Istituzioni, cit., pp. 990 ss.; J. Buccisano, Conside-
razioni, cit., p. 1725.

1% Come rileva T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 242.
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dita della loro legittimazione processuale'”. Quand’anche,
pero, al provvedimento fosse riconosciuto carattere recet-
tizio, gli organi regionali cesserebbero ipso iure dalla cari-
ca dal momento del suo ricevimento, per cui risulterebbe
loro ugualmente preclusa la contestuale sollevazione del
conflitto.

In secondo luogo, come é stato correttamente osserva-
t0'%, la determinazione del momento della sollevazione del
conflitto non riveste alcun rilievo in ordine alla questione
della legittimazione a sollevarlo. L’alternativa che si pone
al riguardo e infatti la seguente: la legittimazione a solle-
vare il conflitto si & ormai irrimediabilmente consumata al
momento dell’adozione o della ricezione del decreto di scio-
glimento-rimozione; oppure tale legittimazione permane in
capo agli organi regionali, indipendentemente dall’adozio-
ne o dalla ricezione del decreto, e in tal caso non assume
rilievo il fatto che il ricorso sia stato deliberato e proposto
prima o contestualmente al ricevimento del provvedimento
dissolutorio oppure in epoca successiva.

La tesi che appare piu convincente & allora quella
sostenuta da chi ritiene, sulla scorta delle argomentazio-
ni svolte dalla Corte costituzionale riguardo ad alcuni casi
analoghi, che I’organo cessato dalla carica conservi pur-
tuttavia la legittimazione ad impugnare I’atto che ne ha de-
terminato la rimozione con una sorta di “ultimo appello

all’organo di giustizia costituzionale™"".

15 Per questa motivo vi era chi, come A. BARDUSCO, Scioglimento, cit., p.
963, riteneva che la Giunta conservasse la legittimazione a sollevare il conflit-
to nel periodo di tempo intercorrente tra I’adozione del decreto presidenziale
(con la conseguente controfirma) e la sua pubblicazione, momento in cui sareb-
be scattata la sostituzione con la Commissione straordinaria.

196 Cfr. A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 555.

97 Sul punto cfr. A. TurTURRO, La reiterata, cit., pp. 554 ss., il quale
traccia un parallelo con il noto “caso Mancuso” relativo alla mozione di sfidu-
cia individuale.
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Il secondo, possibile ostacolo all’utile e proficuo espe-
rimento del rimedio in parola é costituito dalla sua preve-
dibile, ridotta efficacia. Occorre infatti considerare che, in
seguito all’adozione del provvedimento dissolutorio e alla
conseguente cessazione dalla carica degli organi regionali,
nel pitu breve tempo possibile si deve provvedere all’indi-
zione e allo svolgimento delle elezioni regionali al fine di
ripristinare la corretta fisiologia democratico-rappresenta-
tiva. In considerazione delle tempistiche non certo ridotte
dei giudizi costituzionali, potrebbe accadere che I’eventua-
le sentenza della Corte favorevole alla Regione ricorrente
intervenga in un momento successivo allo svolgimento della
tornata elettorale e all’insediamento dei nuovi organi re-
gionali risultando cosi inutiliter data.

Anche sotto questo profilo, pero, vi & una serie di pos-
sibili rimedi idonei a scongiurare, almeno in teoria, il ri-
schio dell’infruttuoso esperimento del conflitto.

Occorre anzitutto osservare che il ricorso deve essere
comunque proposto senza indugio'”, stante la brevita dei
termini previsti al riguardo a pena di decadenza e 1’asso-
luta urgenza di ottenere quanto prima |’eventuale rimozio-
ne di un provvedimento cosi fortemente incisivo dell’au-
tonomia regionale. Il dies a quo coincide con il momento
dell’avvenuta pubblicazione del decreto presidenziale, dal
quale cominciano effettivamente a prodursi i suoi effet-
ti dissolutori. Si tratta infatti, come detto, di un atto non
recettizio, in quanto neppure soggetto alla comunicazione
alla Regione destinataria. Non sarebbe comunque preclu-
so alla Regione impugnare il decreto anche in un momento
precedente alla sua pubblicazione, una volta che & venuta

1% A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 557, sottolinea a ragione che le
Regioni avrebbero tutto 'interesse a proporre il ricorso nel piu breve tem-

po possibile, senza lasciare interamente decorrere i sessanta giorni prescritti
dall’art. 39, comma 3, 1. n. 87/1953.



IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO 243

“informalmente” a conoscenza della sua adozione e del suo
perfezionamento a seguito dell’apposizione della controfir-
ma ministeriale'"’.

La dottrina, inoltre, ¢ unanime''® nel sostenere la ne-
cessita per la Regione ricorrente di avanzare, contestual-
mente alla proposizione del ricorso, I’istanza di sospensione
cautelare del provvedimento dissolutorio ai sensi dell’art.
40, 1.n. 87/1953', al fine di paralizzarne immediatamente
la carica pregiudizievole. Particolarmente agevole, sotto
questo profilo, risulterebbe 1’assolvimento dell’onere pro-
batorio in relazione al presupposto del periculum in mora
che, come é stato correttamente osservato, € in re ipsa''.
Per quanto concerne infatti la gravita del pregiudizio, e
del tutto intuitivo che non occorrono particolari allegazio-
ni o argomentazioni dirette a dimostrare la portata degli
effetti lesivi arrecati all’autonomia regionale e al principio
di rappresentativita democratica dal decreto di sciogli-
mento-rimozione. Analoghe considerazioni valgono riguar-
do al carattere di irreparabilita del pregiudizio derivante
dall’immediata efficacia del provvedimento dissolutorio.
Come detto, infatti, qualora ’eventuale, successiva sen-

tenza di merito della Corte favorevole al ricorrente inter-

1 Tn buona sostanza, quindi, in virtu del carattere non recettizio
dell’atto, I'interesse all’impugnazione del provvedimento dissolutorio insorge
non appena gli organi regionali ne hanno notizia, come sottolinea P. Costanzo,
Art. 126, cit., p. 439.

19 Tn tal senso, ex plurimis, E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 166 ss.;
C. MorTaTl, Istituzioni, cit., p. 991; T. MArTINES, Il Consiglio, cit., p. 242; P.
CosTANZO, Art. 126, cit., p. 439; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 454; F.
Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 30; A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 556.

"' A tenore del quale “L’esecuzione degli atti che hanno dato luogo al
conflitto di attribuzione fra Stato e Regione ovvero fra Regioni puo essere
in pendenza del giudizio sospesa per gravi ragioni, con ordinanza motivata,
dalla Corte”.

112 Cfr. ancora una volta, sul punto, A. TURTURRO, La reiterata, cit., p.

556.
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venisse in epoca successiva allo svolgimento delle elezioni
e all’ insediamento dei nuovi organi regionali rischierebbe
comunque di risultare inutiliter resa. Di contro, un ben
maggiore sforzo sul piano argomentativo e probatorio sa-
rebbe comunque richiesto alla Regione ricorrente riguardo
al presupposto del fumus boni iuris, sul quale peraltro do-
vrebbe esclusivamente concentrarsi il giudizio della Corte.

Ferma l’'indiscussa utilita pratica della misura cau-
telare in parola ai fini della salvaguardia dell’autonomia
regionale, si potrebbe invece dibattere intorno all’oppor-
tunita della sua adozione. Da un lato, infatti, la sospensio-
ne dell’efficacia del provvedimento dissolutorio (presunti-
vamente adottato per gravi motivi... ) determinerebbe la
permanenza (rectius, il ritorno) in carica degli organi re-
gionali rimossi, seppur con poteri ridotti all’ordinaria am-
ministrazione, nonché il blocco delle procedure elettorali
in attesa della decisione della Corte, scongiurando in tal
modo il rischio che un’eventuale decisione favorevole alla
Regione ricorrente possa determinare gli effetti dirompenti
di cui si dira di qui a poco. Dall’altro, pero, risulterebbe
inopportuna la permanenza in carica di organi regionali

113

asseritamente responsabili di gravi illeciti'"”, addirittura

confinati in una sorta di “quiescenza di poteri”, con gravi
e prevedibili ripercussioni anche in ordine alla continuita
dell’azione regionale. In tale ultimo caso, pertanto, secon-
do taluno sarebbe preferibile e comunque pit opportuno

favorire il ricorso al corpo elettorale nel piu breve tempo
114

possibile

13 Manifestano dubbi sull’opportunita di porre nel nulla ’efficacia del
provvedimento dissolutorio E. G1zz1, Lo scioglimento, cit., pp. 166 ss., ad av-
viso del quale la sospensione cautelare dovrebbe essere disposta soltanto in
presenza di un provvedimento dissolutorio palesemente illegittimo; D. ZaNcHI,
Lo scioglimento, cit., p. 282 ss.; D. Coputi, Scioglimento, cit., p. 541.

" Cfr. E. Gizz, Manuale, cit., p. 788.
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Allo stesso modo, fondate e motivate perplessita pos-
sono nutrirsi in ordine all’effettiva incisivita di questo stru-
mento. Ad oggi, infatti, la Corte costituzionale non ha an-
cora preso in considerazione alcuna delle istanze cautelari
che le sono state proposte, preferendo piuttosto accelerare
i tempi del giudizio al fine di pervenire il piu rapidamente
possibile ad una decisione di merito.

Al di la dell’istanza di sospensione in via cautelare,
che rappresenta in effetti uno strumento giuridico concre-
tamente esperibile, gli altri possibili rimedi indicati dalla
dottrina assumono il valore di meri auspici perche la loro
attivazione e rimessa nell’esclusiva disponibilita della Cor-
te costituzionale. Cosi, ad esempio, la possibile accelerazio-
ne dei tempi del giudizio attraverso la riduzione dei termini
alla meta di cui all’art. 9, 1. cost. n. 1/1953 é una misura
di cui puo avvalersi il Presidente della Corte, con decreto
motivato, qualora ne ravvisi la necessita''.

La soluzione che appare preferibile al fine di coniuga-
re le diverse esigenze sul terreno potrebbe essere quella di
introdurre un’apposita disposizione che preveda, in caso
di impugnazione del provvedimento dissolutorio, la pro-
roga della fase di amministrazione “straordinaria” fino al
momento della decisione della Corte. Tale previsione risul-
terebbe perfettamente legittima in quanto, come si vedra
meglio piu avanti, € venuta meno la disposizione che fissava
in tre mesi il termine massimo di durata della ridetta fase
di amministrazione “provvisoria” conseguente alla dissolu-
zione degli organi regionali.

Una volta acclarata, per le Regioni, ’effettiva pos-
sibilita di ricorrere al conflitto di attribuzioni avverso il
provvedimento dissolutorio dei loro organi di vertice, an-
che attraverso il superamento delle problematiche di ordi-

5 In tal senso gia C. MoRtaTI, Istituzioni, cit., p. 991; D. Zancui, Lo
scioglimento, cit., pp. 282 ss.; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 439.
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ne pratico di cui si € detto, resta da chiarire la latitudine
del sindacato della Corte.

Al riguardo occorre anzitutto premettere che il ricorso
potrebbe essere proposto sia per motivi di carattere forma-
le-procedurale, attinenti ad eventuali vizi del procedimen-
to dissolutorio (quali, a titolo meramente esemplificativo,
la mancanza del parere parlamentare, la carenza assolu-
ta di motivazione del decreto presidenziale, la mancanza
della controfirma ministeriale) che per motivi di carattere
sostanziale, attinenti ai presupposti giustificativi della dis-
soluzione ab extra contemplati dall’art. 126 Cost.''®

La Corte, in linea di principio, dovrebbe limitarsi a
compiere un mero riscontro “esterno” sull’iter motivazio-
nale del decreto presidenziale, con particolare riferimento
alla correttezza logico-giuridica e alla non arbitrarieta del
ragionamento attraverso il quale il Presidente € pervenu-
to all’adozione del provvedimento dissolutorio. Appare
chiaro, pero, che un sindacato di tale natura, anche per
la molteplicita di valutazioni che comporta, implica neces-
sariamente, da parte della Corte, la formulazione di una
serie di autonomi giudizi di merito in ordine ai presupposti
“sostanziali”, all’applicazione “residuale” dell’istituto e al
“bilanciamento” tra contrapposti valori di rango costitu-
zionale, compiuti al lume di regole di giudizio sfuggenti e
indefinite quali la “ragionevolezza” e la “proporzionalita”.

Sotto quest’ultimo profilo il sindacato della Corte po-
trebbe risultare particolarmente penetrante ed incisivo ed
assumere una latitudine particolarmente ampia. Il giudi-

16 Tn tal senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., pp. 239 ss.; F. Cuocoro, Lo
scioglimento, cit., p. 30; C. Pabura, Art. 126, cit., p. 1126. F. D’AvEssio, Isti-
tuzioni, cit., p. 490, parlava di “vizi formali del decreto, difetti nella prescrit-
ta motivazione di esso, manifesti abusi nell’apprezzamento dei motivi dello
scioglimento”. Vi era peraltro chi, come M. ScupIkRro, I controlli, cit., p. 180,
riteneva che il ricorso non potesse mai essere proposto nel caso di scioglimento-
rimozione disposto per motivi attinenti alla “sicurezza nazionale”.
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zio dovrebbe infatti riguardare: gli accertamenti “obietti-
vi” di legittimita compiuti riguardo alla violazione di una
puntuale disposizione normativa; le valutazioni lato sensu
“discrezionali” compiute in ordine alla “gravita” degli ef-
fetti prodotti dalla violazione sul piano dell’incidenza sui
primari valori di rango “ordinamentale”; le valutazioni
svolte in ordine all’impossibilita di esperire gli “ordinari”
strumenti rimediali o alla loro inefficacia e alla conseguente
necessita di ricorrere al “residuale” strumento “ecceziona-
le” di cui all’art. 126 Cost.; la correttezza dell’operazione
di “bilanciamento” tra istanze unitarie-“ordinamentali” ed
istanze regionali effettuata dal Capo dello Stato.

La Corte, pertanto, rischierebbe di travalicare il cam-
po del mero controllo di legittimita e di essere trascinata
suo malgrado sul terreno della “discrezionalita politica”™""".

Resta da esaminare un ultimo profilo che presenta
implicazioni non secondarie sull’autonomia regionale. Si
allude alle conseguenze prodotte dall’eventuale pronuncia
della Corte favorevole alla Regione ricorrente intervenu-
ta in un momento successivo alla svolgimento delle elezio-
ni regionali e all’insediamento del nuovo Consiglio e non
preceduta dalla sospensione cautelare del provvedimento
dissolutorio.

Parte della dottrina ritiene che la sentenza della Cor-
te costituzionale risulterebbe comunque inutiliter data, in
quanto non sarebbe in alcun modo possibile ristabilire lo
status quo ante attraverso la reimmissione in carica degli
organi precedenti al posto di quelli neoeletti. Questi ulti-
mi godono infatti di una legittimazione democratica diret-
ta insuscettibile di essere attaccata e travolta persino da

7 Come sottolineano J. Buccisano, Considerazioni, cit., p. 1275, se-
condo la quale la Corte dovrebbe limitarsi soltanto ad accertare la sussistenza
delle infrazioni addebitate agli organi regionali, essendole preclusa ogni va-

lutazioni in ordine alla loro “gravita”; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 241.
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una pronuncia della Corte costituzionale''®. Addirittura vi
¢ chi si e spinto a sostenere che, a seguito dell’avvenuto
svolgimento delle elezioni, la Corte costituzionale dovrebbe
dichiarare la cessazione della materia del contendere'"’. In
buona sostanza, ’esito elettorale risulterebbe una sorta di
“lavacro” idoneo a risolvere in modo definitivo e incontro-
vertibile la situazione determinatasi a seguito dell’adozione
del provvedimento dissolutorio e legittimerebbe addirittura
la sostanziale elusione del giudicato costituzionale. L’auto-
nomia regionale, del resto, non ne risulterebbe gravemente
compressa in virtu del fatto che al ristabilimento della “fi-
siologia” istituzionale attraverso 1’elezione dei nuovi orga-
ni regionali avrebbe provveduto il corpo elettorale regio-
nale. I’esperimento con esito vittorioso dello strumento del
conflitto di attribuzione si rivelerebbe pertanto simile ad
un’arma spuntata e comunque privo di qualsivoglia effica-
cia, nell’ipotesi in cui la pronuncia della Corte non inter-
venisse prima dello svolgimento delle elezioni. Tamquam
non esset. Dalla pronuncia della Corte potrebbero per-
tanto (in ipotesi molto remota...) discendere soltanto con-
seguenze politiche. Il Parlamento, infatti, potrebbe far
valere la responsabilita politica del Governo attraverso la
presentazione di una mozione di sfiducia. Piu difficoltoso
risulterebbe il tentativo di far valere la responsabilita del
Presidente della Repubblica ex art. 90 Cost.'* atteso che
la situazione in oggetto appare analoga a quella della pro-
mulgazione senza rinvio o rilievi di una legge dichiarata
successivamente incostituzionale. A meno di non riuscire a
dimostrare ’esistenza di un accordo collusivo con il Gover-
no per rimuovere gli organi regionali di vertice, pur nella

118 Si esprime in tal senso E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 166.
9 P. VirGA, La regione, cit., p. 169.
120 Tesi sostenuta da E. Saiis, Lo scioglimento, cit., p. 352.
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consapevolezza dell’assenza dei presupposti prescritti, per
ragioni politiche o di altro genere.

In realta, pero, tale tesi non appare condivisibile per
tre ordini di motivi. In primis, a prescindere da ogni con-
siderazione in merito alle possibili conseguenze delle pro-
nunce risolutive dei conflitti di attribuzione (il c.d. “segui-
to” dei conflitti'*'), non é plausibile avallare una tesi che
- anche in spregio al principio di economia degli strumenti
giuridici'? - giustifichi sic et simpliciter 1’elusione, rectius
Pinutilita del giudicato costituzionale. In secondo luogo,
tale tesi presenta una vistosa contraddizione in termini. Da
un lato, infatti, si ritiene piu che legittima e giustificata,
attraverso I’evocazione del “totem” della legittimazione de-
mocratica, la permanenza in carica degli organi neoeletti
nonostante la presenza ed anzi in spregio ad una pronuncia
della Corte costituzionale che ha ristabilito la legalita costi-
tuzionale violata. Dall’altro pero, cosi facendo, si arriva
a giustificare ed accettare senza colpo ferire la rimozione
dalla carica dei precedenti organi regionali, anch’essi legit-
timamente e democraticamente eletti e quindi rappresenta-
tivi della volonta popolare, sulla scorta di un provvedimen-
to governativo-presidenziale successivamente dichiarato
illegittimo. Appare pertanto evidente che il principio della
legittimazione democratica non puo essere in questo caso
legittimamente ed utilmente invocato al fine di impedire la
rimozione dalla carica degli organi neoeletti e il ripristi-
no dello status quo ante. Tanto piu che - e qui si giunge
al terzo motivo- la situazione presa in esame non appare
dissimile da quella in cui si arrivi alla rimozione degli orga-
ni neoeletti a seguito dell’accertamento, ad esempio, della

21 Riguardo al quale cfr. M. PErINI, Il seguito e Uefficacia delle decisioni
costituzionali nei conflitti fra poteri dello Stato, Milano 2003.
122 Come rileva D. Zanchl, Lo scioglimento, cit., p. 281 ss.
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irregolarita del procedimento elettorale e del conseguente
annullamento delle elezioni.

Si ritiene pertanto preferibile aderire alla tesi di colo-
ro che si esprimono a favore della decadenza degli organi
neoeletti e della reimmisione in carica di quelli illeggittima-
mente rimossi ab extra. Soltanto in questo modo, infatti,
si potrebbe garantire il pieno ripristino della legalita costi-
tuzionale violata nonche il rispetto del principio di utilita,
in ossequio al quale non risulterebbe in alcun modo ragio-
nevole ascrivere una sostanziale inefficacia all’esperimento
di uno strumento rimediale di ordine costituzionale quale il
conflitto di attribuzioni intersoggettivo e alla sentenza che
lo definisce.

Appare chiaro che in tal caso si aprirebbero non bana-
li interrogativi in ordine alle modalita e alla procedura da
seguire per ristabilire lo status quo ante e ai soggetti com-
petenti in tal senso. Potrebbe infatti ipotizzarsi I’interven-
to di un provvedimento governativo o presidenziale oppure
la necessita di una pronuncia del giudice amministrativo.
La risoluzione di problematiche di tal fatta, pero, potreb-
be e dovrebbe essere rimessa alla legge statale chiamata,
come si vedra in appresso, a disciplinare la fase successiva
all’avvenuta dissoluzione degli organi regionali. Tale legge,
per la verita, proprio al fine di impedire in radice lo svi-
luppo dei profili problematici appena dibattuti, potrebbe e
dovrebbe prevedere, come detto, in caso di impugnazione
del provvedimento dissolutorio, una sorta di prorogatio
ope legis dell’organo chiamato a gestire la fase dell’ammi-
nistrazione “straordinaria” fino alla decisione della Corte
con contestuale sospensione/interruzione delle operazioni
elettorali eventualmente gia avviate.

In conclusione, le Regioni dispongono di uno strumen-
to idoneo a salvaguardare la loro autonomia che presenta
pero inconvenienti ed ostacoli tanto riguardo alla sua con-
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creta praticabilita quanto riguardo alla sua effettiva utilita
ed efficacia.

8 — Il procedimento dissolutorio nelle Regioni a statuto
speciale. Cenni

Rispetto alla disciplina del procedimento dissolutorio
dettata per le Regioni ordinarie, non si registrano significa-
tivi elementi di diversita negli statuti delle Regioni specia-
1i'*, cosi come modificati dalla l. cost. n. 2/2001. Al riguar-
do valgono pertanto le medesime considerazioni gia svolte
in ordine alla titolarita del potere dissolutorio e alla natura
del provvedimento di scioglimento-rimozione.

L’unica eccezione & costituita dallo statuto siciliano
che, all’art. 8", prevede un iter procedurale almeno in

parte diverso rispetto a quello prescritto a livello costitu-

125

zionale'?. Cio ¢ ancora una volta dovuto ai difetti di coor-

dinamento dello statuto con la Costituzione repubblicana,
peraltro acuiti dalla 1. cost. n. 2/2001 che ha introdotto ex
novo nell’art. 8 il comma 5 senza pero al contempo mo-
dificare, allo scopo di disporne 1’adeguamento all’art. 126
Cost., il comma 1'%,

128 Cfr. art. 22 statuto Friuli Venezia Giulia; art. 50 statuto Sardegna;
art. 48 statuto Valle d’Aosta; art. 49 bis, comma 3, statuto Trentino Alto Adi-
ge, che ripropongono sostanzialmente il “classico” iter prescritto dall’art. 126
Cost.: deliberazione del Consiglio dei Ministri; parere della Commissione par-
lamentare per le questioni regionali; decreto motivato del Presidente della Re-
pubblica. Sul punto cfr. D. Coputl, Scioglimento, cit., pp. 543 ss.

124 Tale disposizione ha ricevuto attuazione ad opera del D.P.R. 5 agosto
1961, n. 784.

125 Tale deroga “non sembra implicare una rottura dei fondamentali
principi stabiliti dalla Costituzione” e quindi determinare un’illegittimita co-
stituzionale dello statuto siciliano secondo L. PALADIN, Diritto regionale, cit.,
p- 437. Sul punto cfr. anche G. La BARBERA, Lineamenti, cit., p. 336; M. Scu-
DIERO, I controlli, cit., p. 187; C. AusiELLo ORLANDO, Note, cit., p. 89.

126 Tn tal modo disattendendo I’auspicio espresso subito dopo I’entrata in
vigore della Costituzione da G. MIELE, La Regione, cit., p. 43, in ordine all’im-
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Allo stato, pertanto, I’art. 8, rispettivamente ai com-
mi 1 e 5, contempla presupposti “sostanziali” e “procedu-
rali” diversi per lo scioglimento dell’Assemblea regiona-
le?", da un lato, e per la rimozione del Presidente della
Regione eletto a suffragio universale e diretto, dall’altro.
Nell’un caso, infatti, sul piano “sostanziale”, prescrive che
lo scioglimento dell’Assemblea puo essere disposto soltanto
per “persistente violazione dello statuto” mentre, sul pia-
no “procedurale”, richiede la previa proposta al Governo
da parte del Commissario dello Stato e prevede che “il de-
creto di scioglimento deve essere preceduto dalla delibe-
razione delle Assemblee legislative dello Stato”. Nell’altro,
invece, in ordine alla rimozione del Presidente, sul piano
“sostanziale” richiama pedissequamente i presupposti di
cui all’art. 126 Cost., vale a dire gli “atti contrari alla Co-
stituzione”, le “gravi violazioni di legge” e le “ragioni di
sicurezza nazionale”, mentre sul piano “procedurale” non
vi € alcun accenno all’iniziativa del Commissario dello Sta-
to e si prevede soltanto che il provvedimento dissolutorio
sia adottato con decreto motivato del Presidente della Re-
pubblica “preceduto dalla deliberazione delle Assemblee
legislative dello Stato”.

Per quanto concerne le differenze relative ai presup-
posti “sostanziali”, si & gia visto che non assumono alcun
rilievo. In realta, infatti, I'interpretazione costituzional-
mente orientata dell’art. 8 dello statuto induce a ritenere
che lo scioglimento dell’Assemblea regionale possa essere
disposto non soltanto nell’ipotesi di “persistente violazione
dello statuto” bensi anche in presenza delle altre fattispecie

mediata modifica della disposizione statutaria al fine di renderla conforme alla
disciplina prescritta per le Regioni ordinarie e le altre Regioni speciali.

2T Riguardo alla quale cfr. R. DE MaRiA, Scioglimento del Legislativo
e (connessa?) rimozione dell’Esecutivo regionale siciliano:“poscia pin che ‘l
dolor, pote ‘l digiuno”, in “www.forumcostituzionale.it” 22 Aprile 2010.
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contemplate dall’art. 126 Cost.'* ed espressamente richia-
mate al comma 5 riguardo alla rimozione del Presidente.

Allo stesso modo, e conseguentemente, si rivelano sol-
tanto apparenti le pretese differenze relative allo svolgi-
mento dell’iter procedimentale nelle due diverse ipotesi di
scioglimento dell’Assemblea e di rimozione del Presidente
e in particolare la mancata previsione, nel secondo caso,
dell’iniziativa da parte del Commissario dello Stato, sub
specie di proposta al Governo. Una volta acclarata la pos-
sibilita di procedere allo scioglimento dell’Assemblea nelle
medesime ipotesi in cui & possibile procedere alla rimozione
del Presidente, ne deriva infatti la non necessarieta dell’i-
niziativa del Commissario se non nella sola ipotesi in cui e
espressamente prevista, vale a dire quella di “persistente
violazione dello statuto” contemplata al primo comma della
richiamata disposizione statutaria'®.

Maggiormente gravido di implicazioni si rivela invece,
almeno in apparenza, I’altro, peculiare e specifico presup-
posto “procedurale” contemplato dalla disposizione statu-
taria, vale a dire la necessita che il decreto presidenziale di
scioglimento-rimozione sia preceduto da una deliberazione
di entrambe le Camere.

128 Vedi retro, cap. 11, par. 7.

129 Tn tal senso gia E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 145, ad avviso del
quale, in realta, vi era una ripartizione di competenze tra Governo e Commis-
sario fondata sulla diversita dei presupposti giustificativi dello scioglimento,
e, piu di recente, D. Copuri, Scioglimento, cit., p. 544. Preme peraltro al ri-
guardo sottolineare come, gia in epoca anteriore alla Novella costituzionale e
all’inserimento nell’art. 8 dello statuto siciliano del comma 5, vi fosse chi (P.
CosTANZO, Art. 126, cit., p. 430), sulla base di un’interpretazione “sistematica”
dell’art. 126 Cost. e dell’art. 8 dello statuto, riteneva che in ogni caso I’ini-
ziativa commissariale non fosse “esclusiva” bensi’ “particolare”, “aggiuntiva”
e “concorrente” con quella “generale” governativa e quindi non necessaria,
potendo il Governo procedere autonomamente e a prescindere da essa. Ritene-
vano invece che I'iniziativa commissariale fosse necessaria ed esclusiva V. Sica,
Lo scioglimento, cit., p. 482; T. MARTINES, Studio, cit., p. 165; M. ScuDIERO, |
controlli, cit., p. 188; C. AusieLLo ORLANDO, Note, cit., pp. 81 ss.
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La dottrina si é a lungo interrogata e divisa circa la na-
tura e lefficacia di detta deliberazione bicamerale'®. Sotto
il primo profilo, I’opinione prevalente é che si tratti di una
deliberazione sprovvista di natura legislativa'®! equipara-
bile, al piu, ad un atto di indirizzo'*. Quanto all’efficacia,
invece, si registrano opinioni radicalmente contrastanti.
Vi é infatti chi ritiene che si tratti di un atto non soltan-
to obbligatorio ma anche vincolante'®, tanto nei riguardi
del Governo quanto nei riguardi del Capo dello Stato, che
non se ne potrebbero pertanto discostare nel compimento
dei successivi atti di rispettiva pertinenza. Viceversa, al-
tri"* ritengono che si tratti di un atto obbligatorio ma non
vincolante, di carattere consultivo, sostanzialmente equi-

parabile al parere della Commissione parlamentare per

130 Si rileva come secondo la dottrina le due Camere si dovrebbero pro-
nunciare separatamente. Al riguardo cfr. E. Sams, Lo scioglimento, cit., p.
347; E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 146; L. ELiA, Gli atti bicamerali non
legislativi, in Studi sulla Costituzione, Milano 1958, II, p. 436; T. MARTINES,
Il Consiglio, cit., pp. 237 ss., in base al rilievo che il Parlamento ¢ chiamato
a pronunciarsi in seduta comune nei soli casi espressamente e tassativamente
previsti dalla Costituzione.

BUL. Euia, Gli atti, cit., pp. 435 ss.; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p.
128; R. Tost, Art. 126, cit., p. 237. Secondo C. AusieLLo OrLANDO, Note, cit., p.
89, invece, la forma legislativa sarebbe semplicemente non necessaria.

132 P, CosTANZO, Art. 126, cit., p. 432.

133 In tal senso P. VircA, La Regione, cit., p. 166; V. SicA, Lo sciogli-
mento, cit., p. 482; T. MARTINES, Studio, cit., p. 181; E. Saiis, Lo scioglimen-
to, cit., pp. 347 ss.; C. AusieLLo OrLANDO, Note, cit., pp. 81 ss.; P. GELp1, Lo
scioglimento, cit., p. 1054; G. LA BARBERA, Lineamenti, cit., p. 416; E. Gizz1,
Manuale, cit., p. 508; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 237; R. Tost, Art. 126,
cit., p. 757; T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti, cit., pp. 335
ss.; D. Copurl, Scioglimento, cit., p. 544.

131 P. CoSTANZO, Art. 126, cit., pp. 429 ss., p. 432, secondo il quale, poi-
che la deliberazione non ha valore legislativo, la sua vincolativita avrebbe do-
vuto essere chiaramente ed esplicitamente prescritta; C. DE Flores, Art. 126,
cit., p. 2496, il quale ritiene tuttavia che “un pronunciamento negativo espres-
so in sede parlamentare sia indubbiamente destinato a costituire un notevole
elemento di dissuasione sul piano politico”.
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le questioni regionali prescritto dall’art. 126 Cost.'®

, con
conseguente conservazione in capo al Governo e al Presi-
dente della Repubblica di un ampio margine di autonomia
nel compimento delle rispettive scelte.

L’adesione all’'una o all’altra tesi determina conse-
guenze di rilievo non soltanto sul concreto svolgimento del-
le successive tappe del procedimento dissolutorio ma anche
in ordine alla vexata quaestio della titolarita sostanziale
del potere dissolutorio e della natura del decreto presiden-
ziale di scioglimento-rimozione.

Qualora si accedesse alla tesi dell’efficacia vincolan-
te, infatti, la titolarita “sostanziale” del potere dissoluto-

136

rio risiederebbe nelle Camere' e il decreto presidenziale

risulterebbe un atto dovuto'”, diretto soltanto a conferire
veste formale alla decisione parlamentare. Il procedimen-

to dissolutorio assumerebbe in tal modo, almeno a prima

138

vista'®, una connotazione maggiormente “garantistica”

dell’autonomia regionale rispetto a quello prescritto ri-
guardo alle Regioni ordinarie'®. In realta, pero, a seguito
di una piu attenta analisi risulta chiaro che il radicamento
della potesta decisoria in capo alle Camere da un lato ne
determinerebbe 1’assoggettamento a logiche di discreziona-
lita politica e dall’altro precluderebbe ogni possibilita di

135 P. CosTANZO, Art. 126, cit., pp. 432 ss., ad avviso del quale il parere
prescritto dall’art. 126 Cost. “rappresenta la versione semplificata e raziona-
lizzata di quell’antecedente precostituzionale”.

136 Cfr., in tal senso, A. TURTURRO, La reiterata, cit., p. 522.

37 Al riguardo cfr. T. MarTINES, Il Consiglio, cit., p. 239, ad avviso del
quale si tratta di un atto “alla cui emanazione il Presidente della Repubblica
é tenuto a norma di una esplicita e tassativa disposizione costituzionale”; E.
ALBANESI, La rimozione, cit., p. 117.

138 Come segnala D. Copburli, Scioglimento, cit., p. 544.

139 Come rilevano P. PERLINGIERT - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 839. Se-
condo E. Samuis, Lo scioglimento, cit., p. 349, la necessita della deliberazione
separata di entrambe le Camere renderebbe lo scioglimento “non solo difficile
ma addirittura impossibile”.
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intervento “oppositivo” da parte del Capo dello Stato pro-
prio nella sua veste neutrale di garante (anche) dell’auto-
nomia regionale'’.

Nel caso in cui, viceversa, si optasse per la tesi dell’ef-
ficacia non vincolante, la questione controversa si ripropor-
rebbe riguardo alla Regione siciliana in termini non dissimili
da come si presenta riguardo alle Regioni ordinarie e alle
altre Regioni speciali. Al riguardo, assolutamente prevalen-
te & sempre risultato I’orientamento che propugna la natu-
ra sostanzialmente governativa del decreto presidenziale'",
proprio sulla scorta delle ravvisate analogie con la procedu-
ra contemplata dall’art. 126 Cost. e in particolare, dell’e-
quiparazione della deliberazione camerale al parere della
Commissione parlamentare per le questioni regionali'*.

Quest’ultima tesi risulta pienamente condivisibile sul
piano delle premesse argomentative, in particolare per
quanto concerne la necessita di procedere ad un’interpre-
tazione costituzionalmente orientata delle disposizioni sta-
tutarie siciliane riguardo ai presupposti “procedurali”, in
modo da pervenire anche sotto questo profilo al definitivo
superamento degli ormai piu volte segnalati difetti di coor-
dinamento tra Carta costituzionale e statuto speciale e alla
sostanziale estensione anche alla Regione Sicilia dell’iter

procedimentale descritto all’art. 126 Cost.'*

10 In questo senso T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 239; M. Scubpikro,
Scioglimento, cit., p. 8.

14 Cfr. S. BARTOLE - F. MASTRAGOSTINO - L. VANDELLI, Le autonomie terri-
toriali, Bologna 1988, p. 115, ad avviso dei quali appare chiaro, pur nel silen-
zio delle disposizioni statutarie e attuative, che il Commissario deve proporre
lo scioglimento dell’Assemblea regionale al Governo; G. La BARBERA, Linea-
menti, cit., p. 335; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 431 ss.

12 Cfr., ancora una volta, P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 432.

13 Al riguardo P. CostaNz0, Art. 126, cit., p. 432, ricorda come dall’e-
same dei lavori preparatori dell’Assemblea Costituente emergesse chiaramente
che era stata la disciplina dell’art. 126 ad ispirarsi allo statuto siciliano e non
viceversa.



IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO 257

Risultano invece suscettibili di revisione critica le con-
clusioni che ne vengono tratte in ordine alla titolarita del
potere decisorio e alla natura del provvedimento dissolu-
torio. Non diversamente da quanto si € gia visto riguardo
alle Regioni ordinarie, infatti, si ritiene che il decreto pre-
sidenziale di scioglimento-rimozione degli organi di vertice
della Regione Sicilia debba essere annoverato tra gli atti
“misti” o “complessi”. Si rinvia al riguardo alle argomen-
tazioni gia spiegate in precedenza a sostegno di questa tesi,
con particolare riferimento alle considerazioni svolte dalla
“sentenza-manifesto” della Corte costituzionale in ordine
al rispettivo ruolo del Governo e del Capo dello Stato. In
questa sede é sufficiente osservare come (uesta tesi, che at-
tribuisce un’ampia valenza al ruolo assolto dal Capo dello
Stato nella sua veste di garante neutrale dell’ordinamento
costituzionale “repubblicano” inteso nel complesso delle
sue articolazioni, & quella che meglio si attaglia all’ottica
“sarantistica” dell’autonomia regionale che si é cercato fin
dall’inizio di propugnare nell’interpretazione dell’istituto
dello scioglimento “sanzionatorio”.

9 — La fase dell’amministrazione “provvisoria”: le coor-
dinate “sistematiche” della disciplina e la fonte compe-
tente

Delicati problemi di bilanciamento tra protezione di
istanze unitarie e salvaguardia dell’autonomia regionale
si pongono anche riguardo alla fase di amministrazione
“provvisoria” della Regione, che prende avvio contestual-
mente o immediatamente dopo all’emanazione del decre-
to presidenziale di scioglimento-rimozione e termina nel
momento stesso dell’avvenuto ripristino della regolarita
del circuito rappresentativo regionale attraverso I'insedia-
mento e I’entrata in carica degli organi regionali neoeletti.
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In questa fase risultano fortemente attenuate le esi-
genze di protezione delle istanze unitarie perche il pregiu-
dizio arrecato alle stesse dovrebbe essere stato definitiva-
mente sanato mediante la rimozione degli organi regiona-
li responsabili del compimento degli illeciti di cui all’art.
126 Cost. L’intera disciplina relativa all’amministrazione
“provvisoria” della Regione, pertanto, come ¢é stato acu-

tamente osservato'

, non dovrebbe essere in alcun modo
ispirata a finalita di carattere “sanzionatorio”. In caso
contrario, infatti, il provvedimento dissolutorio finirebbe
per colpire alla radice, ab imis, la stessa autonomia regio-
nale e la comunita regionale che ne € la detentrice ultima
e non soltanto gli organi regionali che ne hanno fatto un
uso non corretto. Limitati accenti di carattere “sanziona-
torio” permangono soltanto, come si vedra, in relazione ad
alcuni profili di disciplina diretti ad evitare che in questa
fase possano conservare un qualsivoglia ruolo decisionale
gli organi regionali rimossi.

Viceversa, la disciplina in parola dovrebbe essere ispi-
rata all’esigenza di salvaguardia dell’autonomia regionale
sotto un duplice profilo: in primo luogo, mediante il ripri-
stino nel piu breve tempo possibile della “regolarita costi-
tuzionale” attraverso ’elezione dei nuovi organi rappre-

1" C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 9, la quale ritiene che la sanzione “sia
diretta in via immediata nei confronti degli organi regionali, cosicché non do-
vrebbe essere Uintera Regione a subire tutti gli effetti della sanzione irroga-
ta dallo Stato. L’autonomia regionale, infatti, é riconosciuta non solo e non
tanto agli organi di governo della Regione, ma a questi ultimi solo affinche la
esercitino al servizio della stessa comunita regionale che da questi organi é
rappresentata. E evidente che attraverso il singolo e concreto provvedimento
sanzionatorio non si mira ad eliminare Uautonomia regionale, bensi a rimuo-
vere dalla carica gli organi regionali che l’abbiano utilizzata per fini contrari
a quelli costituzionalmente stabiliti. E, pertanto, ragionevolmente sostenibile
che il momento sanzionatorio si esaurisca con la rimozione dalla carica de-

gli organi che si sono resi colpevoli delle violazioni contemplate dall’art. 126
Cost.”.
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sentativi regionali; in secondo luogo attraverso la garanzia,
nelle more, della continuita dell’azione governativa regio-
nale, seppur con modalita tali da non pregiudicare I’ope-
rato dei futuri organi di vertice democraticamente eletti,
quali unici e legittimi titolari e depositari della funzione di
indirizzo politico regionale.

Sotto questo profilo, in epoca antecedente alla Novel-
la del 1999, I’art. 126 Cost., al quinto ed ultimo comma,
prevedeva che “col decreto di scioglimento é nominata una
Commissione di tre cittadini eleggibili al Consiglio regiona-
le, che indice le elezioni entro tre mesi e provvede all’ordi-
naria amministrazione di competenza della Giunta e agli
atti improrogabili, da sottoporre alla ratifica del nuovo
Consiglio”. I’art. 53 della 1. n. 62/1953 (c.d. legge Scelba),
contenente la disciplina attuativa relativa alla fase dell’am-
ministrazione “straordinaria” della Regione, specificava
che era rimessa al Presidente della Repubblica la scelta dei
tre commissari in una rosa di nove nomi compilata a cura
della Commissione parlamentare per le questioni regionali.
In buona sostanza, pertanto, la fase dell’amministrazio-
ne “provvisoria” era pressoche interamente disciplinata a
livello costituzionale, in quanto I’art. 126 provvedeva di-
rettamente sia all’individuazione dell’organo competente a
gestirla che alla precisazione dei suoi poteri e, indiretta-
mente, della sua durata in carica.

Ebbene, dal testo novellato dell’art. 126 Cost. ¢ sta-
to totalmente espunto il comma appena richiamato'”, per
cui attualmente non é possibile rinvenire a livello costitu-
zionale alcun riferimento o accenno di disciplina -neppure
embrionale- della fase dell’amministrazione “provvisoria”.
Purtuttavia, a questa disciplina occorrera seguitare a fare

5 Di “improvvida cancellazione” parla C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 9,
di “singolare silenzio” M. OLIVETTI, Nuovi statuti, cit., p. 322.
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riferimento nel prosieguo della trattazione, sia perche con-
tinua a ricevere applicazione nei riguardi delle Regioni
speciali in virtu della sua sostanziale riproduzione, salvo
alcune non significative varianti, nei rispettivi statuti''’,
sia per gli indubbi profili di utilita che conserva anche in
ordine all’interpretazione della disciplina applicabile alle
Regioni ordinarie.

Riguardo a quest’ultime un primo rilevante problema
si pone, nel silenzio della Costituzione al riguardo, in ordi-
ne all’individuazione della fonte competente a disciplinare
la fase dell’amministrazione “provvisoria”.

In dottrina sono state prospettate molteplici soluzio-
ni. Vi é anzitutto chi individua la fonte competente negli
statuti regionali'’’. Tale tesi, pero, ha incontrato le imme-
diate critiche di coloro che hanno a ragione sottolineato
come non potrebbe essere rimessa ad una fonte regionale
la disciplina relativa all’esercizio di un potere statale quale
quello dissolutorio ex art. 126 Cost."®. In aggiunta, si & ri-
levato come alla fonte statutaria dovrebbe essere riservata
la disciplina delle conseguenze della rimozione degli organi
di vertice soltanto in riferimento alle ipotesi di scioglimento
“funzionale”, che ricadono certamente nella forma di go-
verno, ma non anche a quelle di scioglimento “sanzionato-
rio” che, al contrario, ne risultano escluse.

Altri ritengono che spetti di volta in volta al decre-
to presidenziale di scioglimento provvedere all’individua-

116 La 1. cost. n. 2/2001 non ha infatti soppresso le relative disposizioni

statutarie che pertanto permangono immutate. Al riguardo cfr. art. 22 statuto
Friuli Venezia Giulia; art. 50 statuto Sardegna; art. 48 statuto Valle d’Aosta;
art. 25 statuto Trentino Alto Adige; art. 8 statuto Sicilia.

T Cfr. M. Carul - C. Fusaro, Art. 121, cit., p. 53; G. CAPORALL, I poteri,
cit., p. 188; T. MARTINES - A. RUGGERI - C. SALAZAR, Lineamenti, cit., p. 352; R.
Brirurco, Le Regioni, cit., p. 92; T. FENuccl, La figura dell’assessore nell’ordi-
namento regionale, in “www.federalismi.it” 2009, p. 15.

18 Come rileva C. DE Fiores, Art. 126, cit., p. 2501, il quale, a supporto
della competenza statale, richiama anche I’art. 117, comma 2, lettera f), Cost.
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zione dell’organo competente a gestire I’amministrazione
“provvisoria” e alla delimitazione dei suoi poteri'”’. All’ac-
coglimento di questa tesi si frappone pero l'insuperabile
obiezione per cui in tal caso si incorrerebbe in una palese
violazione del principio di legalita, rimettendosi I’intera di-
sciplina della fase dell’amministrazione “provvisoria” ad
un atto individuale e concreto in assenza di una previa di-
sciplina legislativa generale e astratta. Vi ¢ altresi da ag-
giungere che non sarebbe opportuno riservare all’assoluta
discrezionalita del Governo e del Capo dello Stato scelte
cosi profondamente incisive dell’autonomia regionale, pe-
raltro senza la previa indicazione a livello costituzionale o
quantomeno legislativo di alcun criterio.

La dottrina prevalente, pertanto, anche procedendo
per esclusione, individua la fonte competente nella legge
statale. Questa tesi ha ricevuto definitiva conferma da parte
della Corte costituzionale che, con la sentenza n. 196/2003,
da un lato ha risolutamente ed inequivocabilmente escluso
ogni possibile competenza al riguardo degli statuti regio-

151

nali®', dall’altro ha implicitamente postulato la necessita

dell’intervento di una legge statale.

9 1n tal senso cfr. M. OLIVETTI, Nuouvt statuti, cit., p. 322.

150 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., p. 338.

151 Cfr. C. cost., 196/2003, cit., Punto 13 del Considerato in diritto, lad-
dove si afferma, in riferimento allo scioglimento “sanzionatorio” che, “trattan-
dosi di un intervento repressivo statale... é logico che le conseguenze, anche in
ordine all’esercizio delle funzioni fino all’elezione dei nuovi organi, siano di-
sciplinate dalla legge statale, cui si deve ritenere che Uart. 126, primo comma,
della Costituzione implicitamente rinvii, nonostante l’avvenuta soppressione
del vecchio art. 126, quinto comma: non potendosi supporre che resti nella
disponibilita della Regione disporre la proroga dei poteri di organi sciolti o
dimessi a seguito di gravi illeciti, o la cui permanenza in carica rappresen-
ti un pericolo per la sicurezza nazionale”. Riguardo a questa pronuncia cfr.
A. MORRONE, Sistema elettorale e prorogatio degli organi regionali, in “Reg.”
2003, pp. 1269 ss.; G. Rosa, Prime note alla sentenza della Corte costituziona-
le n. 196 del 5 giugno 2003, in “www.federalismi.it” 2003, pp. 1 ss.
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In ordine al tipo di legge statale competente si registra
una forte varieta di accenti. Alcuni ritengono infatti che la
Corte costituzionale abbia inteso fare riferimento ad una
legge gia in vigore, alternativamente individuata in quella
espressamente richiamata dall’art. 126 Cost. in relazione
alla costituzione della Commissione parlamentare per le
questioni regionali'® o nell’art. 53, 1. n. 62/1953, contenen-
te, come detto, la disciplina dell’amministrazione “straor-
dinaria” della Regione'”. Entrambe le opzioni non risulta-
no pero convincenti. Nell’un caso, infatti, si é rilevata 1’i-
nopportunita di rimettere una disciplina cosi delicata come
quella della fase post dissolutoria ad una legge deputata a
regolare un organo cui é riservato un ruolo assolutamente

154

marginale all’interno del procedimento'. Nell’altro si os-

serva come, a seguito dell’abrogazione dell’ultimo comma
dell’art. 126 Cost. ad opera della 1. cost. n. 1/1999, la re-
lativa disciplina attuativa contenuta nella legge Scelba non
puo piu ricevere applicazione nei riguardi delle Regioni

ordinarie, siccome ormai priva del proprio fondamento co-

stituzionale e comunque sprovvista di portata autonoma'>.

Appare pertanto piu corretto affermare che la Cor-
te costituzionale abbia voluto implicitamente rinviare ad
una nuova, futura legge statale specificativa ed attuativa in

parte qua dell’art. 126 Cost., ritenendo al riguardo assolu-

tamente necessaria |’interpositio legislatoris™.

Una volta acclarata I’esistenza di un’implicita riserva

152 In tal senso M. OLIVETTI, Nuovi statuti, cit., p. 322.

153 Al riguardo cfr. F. Cuocoro, Lo scioglimento, cit., p. 31, il quale spie-
ga in tal modo la deliberata scelta del legislatore di revisione di sopprimere
il quinto comma dell’art. 126 Cost.; P. CARETTI - G. TARLI BaARBIERI, Diritto
regionale, cit., p. 201.

151 C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 10.

155 Cfr., al riguardo, A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., p. 311.

156 Cfr., al riguardo, A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., pp. 337 ss.; C.
PETRILLO, Aspetti, cit., p. 10.
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dilegge statale in ordine alla disciplina della fase successiva
allo scioglimento-rimozione, occorre anzitutto appurare se
si tratti di una riserva assoluta oppure relativa. Si esprime
nel senso della relativita della riserva la dottrina preva-
lente, laddove postula che la legge debba e possa limitarsi
a regolare in modo uniforme e in via generale i principali
profili di disciplina della fase dell’amministrazione “stra-
ordinaria”, rimettendo poi al decreto di scioglimento la
possibilita di decidere caso per caso circa la latitudine e
I’ampiezza dei poteri da ascrivere all’organo deputato alla
gestione provvisoria'®’, anche in considerazione della di-
versa natura e “gravita” dei motivi che hanno determinato
la dissoluzione ab extra.

In secondo luogo occorre altresi accertare se il legi-
slatore statale, nel dettare la disciplina di sua pertinenza,
goda della piu assoluta discrezionalita oppure sia astret-
to al rispetto di alcuni vincoli di carattere costituziona-
le implicitamente desumibili pur nel silenzio al riguardo
dell’art. 126 Cost.

Giova in questa sede richiamare quanto detto all’i-
nizio in ordine alla necessita di conformare la disciplina
della fase dell’amministrazione “provvisoria” delle Regioni
alle ragioni di tutela della loro autonomia, sotto il dupli-
ce profilo del ripristino nel piu breve tempo possibile del
circuito democratico-rappresentativo e della salvaguardia
delle continuita dell’azione regionale con modalita il meno
possibile incisive dell’autonomia politico-rappresentativa
della comunita regionale. Cio in ossequio ai caratteri di
“provvisorieta” e “straordinarieta” che debbono contrad-
distinguere la fase successiva allo scioglimento-rimozione
e antecedente all’insediamento degli organi neoeletti. Ap-
pare pertanto evidente che I'intera disciplina legislativa si

57 In tal senso C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 11.
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dovra ispirare a quest’ottica spiccatamente “garantistica”
con particolare riferimento -come si vedra di qui a poco- ai
profili di maggior rilievo relativi all’individuazione dell’or-
gano di amministrazione “straordinaria”, alla sua durata
in carica e ai suoi poteri.

Resta aperta la questione della disciplina transito-
riamente applicabile in assenza e in attesa dell’auspicato
intervento legislativo attuativo. Al riguardo vi & chi'® ritie-
ne che dovrebbe ricevere applicazione in via analogica la
disciplina contenuta negli statuti speciali, sostanzialmen-
te identica a quella dettata dal soppresso quinto comma
dell’art. 126 Cost. Questa soluzione non appare convincen-
te per due ordini di ragioni. In primis, le (seppur margina-
li) differenze presenti nei diversi statuti speciali dovrebbe-
ro preliminarmente indurre ad operare una scelta tra di
essi in ordine alla disciplina applicabile. In secondo luogo,
I’espressa abrogazione della disciplina contenuta nel previ-
gente ultimo comma dell’art. 126 ad opera del legislatore di
revisione dovrebbe risultare chiaramente indicativa della
sua volonta di rimuoverla una volta per tutte e di sostituir-
la e, comunque, di impedirne I’applicazione ultrattiva nei
riguardi delle Regioni ordinarie'.

Ad avviso di altri'®, una volta intervenuto il decreto
presidenziale di scioglimento, a colmare I’horror vacui de-
terminato dall’assenza di una disciplina della fase succes-
siva dovrebbe essere il Governo attraverso ’esercizio del
potere sostitutivo “straordinario” contemplato dall’art.

120, comma 2, Cost. In realta, pero, questo strumento,

158 G. CAPORALL, I potert, cit., pp. 188 ss.

5 Del resto, la stessa C. PETRILLO, Aspetii, cit., p. 9, riconosce che la
soppressione del richiamato comma ¢ frutto “non di una dimenticanza, e quin-
di di una svista, ma di una vera e propria scelta e quindi di un’omissione
deliberata”.

160 G. CAPORALL, I potert, cit., pp. 188 ss.
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seppur astrattamente applicabile, risulta inadeguato allo
scopo. La sua ratio € infatti quella di provvedere alla so-
stituzione temporanea e provvisoria degli organi regiona-
li solo ed esclusivamente in riferimento al compimento di
singoli, specifici atti o, al piu, alla gestione amministrativa
di specifici settori materiali di competenza regionale. Il po-
tere sostitutivo non potrebbe pero essere utilizzato al fine
di subentrare in toto agli organi regionali rimossi nell’eser-
cizio dell’intero spettro delle loro attivita e/o competenze
costituzionali. Né potrebbe ipotizzarsi il conferimento di
un incarico commissariale diretto esclusivamente al com-
pimento delle operazioni “elettorali”, vale a dire di quelle
attivita strettamente necessarie a garantire il ripristino del
circuito democratico-rappresentativo regionale mediante il
sollecito ritorno alle urne. Un incarico di tali limitate pro-
porzioni non riuscirebbe infatti a garantire medio tempore
la necessaria continuita dell’attivita politico-amministrati-
va regionale.

Si ritiene pertanto di condividere 1’autorevole opi-
nione'®" di chi sostiene che, “nella perdurante assenza di
una disciplina legislativa attuativa”, la fase successiva
all’adozione del provvedimento dissolutorio dovrebbe es-
sere regolata attraverso un decreto legge. L’'impossibilita di
garantire altrimenti la continuita dell’azione governativa
regionale appare infatti senz’altro in grado di assurgere al
rango di situazione di assoluta necessita ed urgenza idonea

a legittimarne I’adozione'®.

160 A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., p. 311.

12 A meno di non voler condividere la soluzione extra ordinem adottata
in occasione dell’annullamento delle elezioni regionali molisane del 2001, al-
lorquando il Governo, in virta di “poteri residuali propri”, desumibili da un
“principio generale dell’ordinamento che attribuisce al Governo un potere di
intervento per assicurare l’adempimento degli obblighi attinenti a interessi di
rilievo costituzionale”, al fine di garantire le attivita amministrative indispen-
sabili al rinnovo delle operazioni elettorali, intervenne con un proprio decreto
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10 — L’organo competente a gestire la fase dell’ammini-
strazione “provvisoria”

Per quanto concerne I’organo cui risulta affidata la
gestione della fase dell’amministrazione “provvisoria”, la
disciplina contenuta nel soppresso quinto comma dell’art.
126 Cost. prevedeva che fosse il decreto presidenziale di
scioglimento a provvedere contestualmente alla nomina di
una commissione di tre membri'®, il cui unico requisito
soggettivo espressamente indicato era quello dell’eleggibi-
lita a consiglieri regionali. Si € visto come tale disciplina
continui a ricevere applicazione nei riguardi delle Regioni
speciali, nei cui statuti risulta sostanzialmente riprodotta.
Proprio per questo motivo é utile in questa sede richiamare
le principali questioni problematiche ad essa afferenti de-
clinandole al presente e non al passato.

La gestione provvisoria della Regione nella fase post-
dissolutoria viene rimessa ad un organo commissariale a

struttura collegiale e a carattere presidenziale e non trium-

virale'®*,

(d.p.r. 16 luglio 2001) a disciplinare la fase transitoria, affidando in quel caso
alla Giunta e al Presidente il compito di adottare “gli atti urgenti e impro-
rogabili sino alla proclamazione del nuovo Consiglio e del Presidente della
Regione”. In ordine a questa vicenda e ai dubbi di legittimita costituzionale
cui ha dato luogo la soluzione adottata cfr. G. TArLI BARBIERI, L’annullamento,
cit., pp. 269 ss.

163 11 provvedimento dissolutorio, pertanto, come rilevava P. CosTAN-
20, Art. 126, cit., pp. 440 ss., era ispirato ad una duplice logica: quella del
presente, diretta “all”azzeramento’ della contingente configurazione politico-
istituzionale della Regione (cui corrisponde sul piano procedurale ’obbligo
di una congrua motivazione)”, I’altra futura, diretta al “ripristino delle con-
dizioni della normale dialettica politica nel circuito degli organi d’indirizzo
della Regione (cui corrisponde .... U'obbligatoria e contestuale nomina di una
Commissione...)”.

164 Tn tal senso P. Virca, La Regione, cit., p. 167, secondo cui il Pre-
sidente della Commissione dovrebbe essere nominato dallo stesso decreto di
scioglimento; F. D’ALEss10, Istituzioni, cit., p. 490; E. Gizz1, Lo scioglimento,
cit., pp. 185 ss.; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 453. Presuppone il carattere
presidenziale della Commissione A. BArRDUSCO, Scioglimento, cit., p. 964.
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I tre membri della Commissione, a beneficio dei quali

¢ prevista un’indennita'® compensativa del munus pubbli-

co che sono chiamati ad esercitare, devono essere scelti'®®,

come specifica la disposizione attuativa della legge Scelba,
dal Presidente della Repubblica in una rosa di nove nomi

formata dalla Commissione parlamentare per le questioni
regionali'®’.

Al riguardo, una prima questione affrontata e di-
battuta era ed & quella relativa al significato da ascrive-
re all’unico requisito soggettivo richiesto ai membri della
Commissione vale a dire 1’eleggibilita a consigliere regiona-

le'®. Secondo taluni'®, I’'indicazione di un requisito di tal

165 A carico del bilancio della Regione, dapprima determinata in via le-
gislativa in misura pari a quella prevista per gli assessori regionali e succes-
sivamente, a seguito di una modifica legislativa, rimessa alla determinazione
delle singole leggi regionali, come rilevavano S. BARTOLE - V. MASTRAGOSTINO - L.
VANDELLI, Le autonomie, cit., p. 84; E. Gizz1, Manuale, cit., p. 191.

166 La medesima procedura dovrebbe essere seguita anche nel caso in cui
si presentasse la necessita di sostituire un membro della Commissione colpito
da un impedimento nel corso del suo mandato, come rilevava E. SaiLis, Lo
scioglimento, cit., p. 354.

17 In tal modo si sottraeva la scelta delle persone da nominare al Go-
verno, che risultava vincolato alla selezione operata dalla Commissione parla-
mentare per le questioni regionali. Ad avviso di L. PALADIN, Diritto regionale,
cit., p. 455, cio avrebbe assicurato I'imparzialita della nomina, in quanto la
Commissione parlamentare avrebbe potuto procedere autonomamente. Al fine
di superare alcune obiezioni di incostituzionalita avanzate al riguardo, come
ricorda C. PETRILLO, Aspetti, cit., pp. 11 ss., era stato presentato il d.d.l. n.
1062/1964 che, modificando sul punto la 1. n. 62/1953, attribuiva espressamen-
te al Governo il potere di scelta.

188 Lo statuto del Trentino Alto Adige prescrive che siano scelti tra i citta-
dini eleggibili al Consiglio provinciale e che uno dei tre componenti sia di lingua
tedesca. Il requisito di eleggibilita, secondo A. BArpusco, Scioglimento, cit., p.
964, doveva permanere per tutta la durata del mandato.

1% M. Scubpikro, I controlli, cit., p. 216; IpEm, Scioglimento, cit., p. 7,
ad avviso del quale I’eleggibilita si sarebbe riferita al Consiglio regionale col-
pito dallo scioglimento, in modo da non interrompere del tutto il legame della
Commissione straordinaria con la comunita regionale interessata. Contra E.
Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 181 ss., secondo il quale tale collegamento non
sarebbe stato opportuno in alcune ipotesi, quale quella dello scioglimento de-
terminato da ragioni di “sicurezza nazionale”.
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fatta sarebbe sintomatico della volonta di stabilire un col-
legamento diretto con la comunita regionale'™. In realta,

1 sotto la vigenza

pero, come € stato esattamente osservato
dell’ormai soppresso quinto comma dell’art. 126 Cost. un
collegamento del genere non avrebbe potuto comunque es-
sere assicurato riguardo alle Regioni ordinarie in quanto
tra i requisiti prescritti per I’eleggibilita a consigliere re-
gionale dalla legge statale contenente la relativa disciplina
elettorale vi era quello dell’iscrizione nelle liste elettorali di
un qualsiasi Comune italiano'™. Cio non avrebbe pertanto
necessariamente permesso |’instaurazione di un legame di-
retto tra la Regione interessata dal provvedimento dissolu-
torio e i membri della Commissione incaricata di gestire la
fase post dissolutoria, nell’eventualita in cui questi ultimi
fossero stati scelti tra cittadini iscritti nelle liste elettorali di
Comuni situati in altre Regioni. Attualmente, riguardo alle
Regioni speciali, tale problema parrebbe in effetti superato
dal fatto che gli statuti speciali richiedono quale requisito
di eleggibilita a consigliere regionale la residenza per un
certo numero di anni nel territorio della Regione'™.

Altro, piu delicato problema é quello della titolari-
ta sostanziale del potere di nomina dei componenti della
Commissione, formalmente rimesso al Capo dello Stato nel
momento in cui € chiamato ad emanare il provvedimento
dissolutorio'™. Sotto questo profilo la dottrina prevalente,

10 Secondo P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 452, invece, la ratio sarebbe
quella di individuare dei requisiti di capacita in relazione all’eta e al regime di
ineleggibilita ed incompatibilita.

' P. CosTANzO, Art. 126, cit., p. 452; C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 13.

172 Cfr. art. 4, comma 2, 1. n. 108/1968 e art. 1, 1. n. 154/1981.

' Con la sola eccezione della Sicilia, il cui statuto non prescrive il ri-
detto requisito di eleggibilita che risulta pertanto inapplicabile, dato il suo ca-
rattere eccezionale, come sottolinea L. GELPI, Lo scioglimento, cit., p. 1054.

" Lo statuto siciliano, all’art. 8, prevede che sia il Governo, su desi-
gnazione delle Camere, a nominare la Commissione straordinaria. La designa-
zione parlamentare avviene mediante un atto bicamerale non legislativo e ad
efficacia vincolante come rileva P. VIRGA, La Regione, cit., p. 116.
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in passato, sulla scorta del parallelismo con la titolarita del
potere dissolutorio, qualificava la scelta de qua come atto
formalmente presidenziale ma sostanzialmente governati-
vo sottolineando altresi il ruolo meramente consultivo in
funzione “garantistica” assolto dalla Commissione parla-
mentare per le questioni regionali'™. Altri propendevano

176

invece per la natura presidenziale dell’atto'™, altri anco-

ra per quella “mista”"". Attualmente, anche in virtu delle
considerazioni svolte riguardo alla natura “complessa” e
“duumvirale” del potere dissolutorio e del ruolo rimesso al
riguardo al Capo dello Stato, sarebbe piu corretto ritene-
re, anche in ossequio al tenore letterale dell’art. 53, 1. n.
62/1953, che la nomina definitiva dei commissari, seppur
circoscritta alla scelta di tre nominativi tra i nove gia pre-
viamente selezionati e designati dalla Commissione parla-
mentare, sia rimessa nell’effettiva, esclusiva disponibilita
del Presidente della Repubblica.

Peraltro, come si é visto, la disciplina della fase post-
dissolutoria deve ispirarsi a finalita eminente “garanti-
stiche” dell’autonomia regionale e non “sanzionatorie”.
Conseguentemente, ragioni di opportunita e di logica sug-

"> In tal senso A. AMORTH, La Costituzione, cit., p. 93; C. GIANNATTASIO,
Art. 126, cit., p. 406; P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 451. Non si dovrebbero
in ogni caso astenere, nella seduta in cui la Commissione provvede alla desi-
gnazione dei nove nominativi, i commissari parlamentari eletti nei collegi della
Regione colpita dal provvedimento dissolutorio secondo E. Saius, Lo sciogli-
mento, cit., p. 362.

176 Cfr. E. Sais, Lo scioglimento, cit., p. 362; S. BARTOLE - V. MASTRAGO-
STINO - L. VANDELLI, Le autonomie, cit., pp. 115 ss., alla luce della delicatezza
dei compiti che sarebbe chiamata ad assolvere la Commissione, che sconsiglie-
rebbero di rimettere la selezione dei suoi componenti al Governo, in quanto
organo espressivo dell’indirizzo politico di maggioranza; L. PALapIN, Diritto
regionale, cit., p. 455

7 Cfr. T. MArTINES, Il Consiglio, cit., p. 233, ad avviso del quale non si
tratterebbe né di una “nomina-scelta” né di una “nomina-investitura” bensi
di un “atto complesso, del cui contenuto si assumono pari responsabilita il
Presidente del Consiglio con la controfirma e il Presidente della Repubblica
con la sottoscrizione dell’atto di nomina”.
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gerirebbero di rimettere la scelta delle persone incarica-
te di gestire questa fase in capo al soggetto al quale viene
espressamente affidato, nell’ambito del procedimento dis-
solutorio, il ruolo di salvaguardia delle istanze regionali
che &, appunto, il Capo dello Stato. Viceversa, tali funzioni
“garantistiche” non potrebbero, all’evidenza, essere ade-
guatamente assolte ne dal Governo, quale portatore del-
le istanze unitarie, né dalla Commissione parlamentare in
sede di redazione della rosa dei nove nominativi, presu-
mendo la consonanza di detto organo con la maggioranza
politico-governativa.

Altro interrogativo di rilievo riguarda la natura giuri-
dica dell’organo commissariale. Secondo un’isolata ma au-
torevole posizione dottrinale si tratterebbe di un’autorita
amministrativa statale, “non collegata ne geneticamente ne
organizzativamente alla Regione” ma comunque autonoma
e indipendente rispetto all’apparato governativo, del quale
non deve costituire la “longa manus”'™®. La dottrina preva-
lente propende invece per la qualificazione della Commis-
sione come organo “straordinario” della Regione'™. Al di
la di argomentazioni di carattere puramente formalistico,

peraltro suscettibili di opposte interpretazioni'®, assume

1% Cfr. P. CostaNzO, Art. 126, cit., p. 454, ad avviso del quale depor-
rebbero in tal senso le procedure di selezione dei componenti, il rango della
fonte di disciplina e la diretta responsabilita dei commissari nel compimento
degli atti.

' Cfr. E. Saiuis, Lo scioglimento, cit., p. 353; E. Gizz1, Lo scioglimento,
cit., p. 218; D. ZancHl, Lo scioglimento, cit., p. 268; P. PERLINGIERI - F. CARIMI-
NI, Art. 126, cit., p. 838; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 447, e, riguardo
all’organo di amministrazione straordinaria che verra individuato dalla legge
statale attuativa, C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 12.

180 Quali I"'imputazione dell’indennita spettante ai membri della Com-
missione al bilancio regionale anziché statale e il requisito dell’eleggibilita al
Consiglio regionale, richiamati dagli A. citati nella nota precedente. Il primo
argomento non ¢ decisivo perché, come ricorda P. Costanzo, Art. 126, cit., p.
454, sono frequenti i casi di organi operanti in enti non statali ai quali, pur gra-
vando finanziariamente sul bilancio dell’ente, viene attribuita natura statale.
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decisivo rilievo la questione dell’imputazione degli atti com-

81 Tale imputazione & infatti dovuta

missariali alla Regione
proprio al fatto che la Commissione si sostituisce ope Con-
stitutionis agli organi regionali nello svolgimento delle loro
funzioni tipiche. Si tratta di una sostituzione temporanea e
transitoria che pero, a differenza di cio che avviene riguar-
do all’esercizio dei poteri sostitutivi ex art. 120, comma 2,
Cost., non concerne soltanto il compimento di un singolo,
specifico atto bensi I’assolvimento dell’intero plesso delle
competenze giuntali e consiliari, seppur con i limiti che si
vedranno in appresso dovuti al fatto che la Commissione,
proprio perche priva di diretta legittimazione democratico-
rappresentativa della comunita regionale, non puo operare
in regime di plenitudo potestatis. Tant’é che alcuni dei suoi
atti devono essere assoggettati al vaglio successivo da parte
degli organi regionali neoeletti, e cio appare in re ipsa asso-
lutamente incompatibile con 1’attribuzione alla Commissio-
ne della natura giuridica di organo statale.

Ultima questione non priva di rilievo & quella delle
conseguenze derivanti dall’eventuale mancata nomina, nel
decreto presidenziale, della Commissione straordinaria.
Il problema attiene non tanto e non solo alla qualificazio-
ne dell’illegittimita del decreto dissolutorio, sub specie di
“omissione di contenuto costituzionalmente necessario”,
in termini di radicale nullita-inesistenza con conseguente

inefficacia dello stesso oppure di mera invalidita parziale'®,

Ancor meno persuasivo risulta il secondo argomento atteso che, come si ¢ visto,
il requisito soggettivo de quo non vale in alcun modo a stabilire un legame con
la comunita regionale.

181 Sul punto, in senso dubitativo, cfr. E. Gizzi, Manuale, cit., p. 797.

82 Unico ad occuparsi della questione, per quanto consta, ¢ V. Sica,
Lo scioglimento, cit., p. 478, ad avviso del quale in tal caso il decreto sarebbe
invalido ed inefficace. L'inefficacia del decreto, come correttamente rileva P.
CoSTANZO, Art. 126, cit., p. 442, dovrebbe indurre pero a ipotizzare piuttosto
la radicale “inesistenza” che non la mera invalidita del provvedimento disso-
lutorio.



272 CAPITOLO 111

quanto piuttosto ai soggetti legittimati a farla valere dinan-
zi alla Corte costituzionale e agli strumenti all’uopo utiliz-
zabili. Sotto il primo profilo la logica, prima ancora che il
principio generale di conservazione degli effetti degli atti,
imporrebbe di ritenere che il provvedimento dissolutorio
“incompleto” sia affetto da invalidita parziale e necessiti
quindi di essere sanato in parte qua, conservando invece
piena efficacia per la restante parte, in riferimento alla ri-
mozione degli organi regionali. Una soluzione del genere,
pero, determinerebbe prevedibili, gravissime conseguenze
sul piano della continuita dell’azione governativa regiona-
le. Alla dissoluzione degli organi rappresentativi regionali
non conseguirebbe infatti I’automatico insediamento degli
organi di amministrazione “provvisoria” il cui principale
compito, tra I’altro, € proprio quello di avviare con imme-
diatezza e sollecitudine le operazioni elettorali al fine di ri-
stabilire quanto prima la regolarita del circuito democrati-
co regionale. In tal modo, pertanto, I’esplicazione dell’au-
tonomia regionale verrebbe conculcata potenzialmente
sine die o comunque per il lungo arco di tempo necessario
all’accertamento e alla declaratoria dell’invalidita parziale
del provvedimento dissolutorio e al compimento dei succes-
sivi adempimenti “sananti” da parte degli organi preposti.

Qui viene in rilievo il secondo aspetto del problema.

E plausibile ritenere, in virtu del carattere °

‘complesso”
dell’atto, che la mancata nomina della Commissione sia
dovuta ad una concertata volonta in tal senso del Capo
dello Stato e del Governo. Diversamente opinando, infat-
ti, il Capo dello Stato avrebbe rifiutato I’emanazione del
decreto di scioglimento-rimozione o, viceversa, il Governo
si sarebbe rifiutato di apporre la controfirma. Cio esclude
in radice ogni possibilita di ipotizzare la sollevazione di un
conflitto di attribuzioni interorganico. L'unico strumento

rimediale esperibile al riguardo risulta pertanto anche in
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questo caso il conflitto di attribuzioni intersoggettivo, sol-
levato dagli organi regionali colpiti dal provvedimento dis-
solutorio, nei medesimi termini e con le medesime modalita
gia viste in precedenza riguardo all’impugnazione del de-
creto presidenziale di scioglimento-rimozione.

Il conflitto potrebbe essere proposto nei riguardi
dell’intero contenuto del provvedimento e quindi, in tesi,
in ordine al cattivo esercizio del potere dissolutorio oppure,
in subordinata ipotesi, soltanto in ordine all’omissione del-
la nomina della Commissione straordinaria. Quest’ultima
eventualita, per la verita, appare assai remota, in quanto
sarebbe assai difficile individuare un effettivo interesse de-
gli organi rimossi a sollevare il conflitto soltanto per consen-
tire la nomina della Commissione chiamata a sostituirli nel-
la gestione della fase dell’amministrazione “provvisoria”.
A meno di non voler accedere alla tesi dell’invalidita totale
del provvedimento dissolutorio “incompleto”, sub specie di
nullita-inesistenza. In tal caso, infatti, il provvedimento di
scioglimento-rimozione risulterebbe invalido con effetti ex
tunc, determinando cosi il ritorno in carica pleno iure degli
organi rimossi. In un’ipotesi del genere, la necessita di evi-
tare che la continuita dell’azione governativa sia impedita
sine die o comunque per un periodo di tempo indetermina-
to dovrebbe prevalere sul rischio derivante dalla perma-
nenza in carica degli organi regionali ritenuti responsabili
di gravi illeciti. Tanto piu che gli organi statali responsabili
dell’omissione avrebbero la possibilita di intervenire solle-
citamente per risolvere la situazione mediante 1’adozione
di un nuovo provvedimento dissolutorio identico al prece-
dente nella motivazione ma integrato nel suo contenuto con
la nomina della Commissione straordinaria.

Una volta esaminati i principali profili problematici
relativi alla disciplina contenuta nel soppresso quinto com-
ma dell’art. 126 Cost., occorre ora chiarire la disciplina
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applicabile alle Regioni ordinarie, nel silenzio della Carta
costituzionale sul punto.

La Corte costituzionale, come detto, sembra implici-
tamente richiamare la necessita dell’intervento di una legge
statale attuativa che si faccia carico di disciplinare I’inte-
ra fase della amministrazione “provvisoria” della Regione
nell’epoca post-dissolutoria, ivi incluso il profilo afferen-
te all’individuazione dell’organo competente alla gestione
dell’amministrazione ‘“straordinaria”, attraverso una re-
golamentazione di carattere generale, suscettibile di inte-
grazione ad opera del decreto di scioglimento-rimozione'®.

Al riguardo non dovrebbe ravvisarsi 1’esistenza di
particolari vincoli costituzionali impliciti a carico del legi-
slatore in ordine alla struttura e alla composizione dell’or-

181 Anzitutto, sul

gano di amministrazione straordinaria
piano dei requisiti soggettivi dei componenti, non € ne-
cessario stabilire alcun legame con la comunita regiona-
le. L’esistenza di tale legame, peraltro, come detto, risul-
tava assai dubbia anche in epoca precedente, nonostante
I’apparentemente esplicita previsione costituzionale in tal
senso. E pur vero che all’organo in parola si € ritenuto di
attribuire natura giuridica di organo regionale. E altret-
tanto vero, pero, che esso é chiamato a svolgere, peraltro
in via meramente provvisoria e straordinaria, compiti di
pressoche nulla incidenza sull’indirizzo politico regionale
siccome limitati, come si vedra, alle attivita di “ordinaria
amministrazione” e a quelle elettorali, dirette al ripristino
del circuito democratico-rappresentativo regionale. Attivi-
ta di tal fatta, proprio perché non risultano direttamente e

18 Cfr., di nuovo, C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 15.

181 E. CANITANO, Alcune considerazioni, cit., 153, ritiene che non sia pos-
sibile reintrodurre una disciplina simile a quella preesistente e addirittura,
suggerisce di rimuovere “ogni residuo dell’ingerenza dello Stato nella politica
regionale”.



IL PROCEDIMENTO DISSOLUTORIO 275

intrinsecamente connesse all’autonomia regionale, possono
a buon diritto essere svolte anche da organi di designazione
statale, composti da membri privi di qualsivoglia legame
con la comunita regionale. Questa soluzione appare forse
anche la piu plausibile alla luce della natura dei presuppo-
sti giustificativi contemplati dalla Costituzione ai fini della
dissoluzione ab extra degli organi regionali, che parrebbe-
ro suggerire la necessita di affidare la gestione della fase
post-dissolutoria di riavvio della Regione a persone estra-
nee alla comunita regionale. Questo profilo verra affron-
tato meglio in appresso, riguardo al divieto di prorogatio
degli organi regionali rimossi.

Allo stesso modo, non possono trarsi dalla Carta co-
stituzionale indicazioni vincolanti circa la composizione
numerica dell’organo e la sua struttura monocratica o col-
legiale. Sempre sul piano della mera opportunita, pero, in
virtu dei compiti “qualitativamente” limitati ma “quanti-
tativamente” estesi che € chiamato a svolgere, appare pre-
feribile che si tratti di un organo collegiale, non pletorico
e quindi composto di un numero ridotto di membri e prov-
visto di struttura presidenziale. Un organo monocratico,
infatti, ricorderebbe troppo da vicino la figura del com-
missario ad acta, che appare inadeguato sul piano strut-
turale e funzionale a gestire una fase delicata quale quella
in oggetto.

L’unico vincolo puo ravvisarsi in ordine all’impossibi-
lita di affidare la gestione provvisoria agli organi regionali

185

rimossi disponendone la prorogatio'® fino all’insediamen-

to di quelli neoeletti'®®. La giurisprudenza costituzionale

1% Riguardo alla quale cfr. ex multis, S. TRAVERSA, Proroga e “proroga-
tio” delle Camere, Roma 1988; G. D’Orazio, voce Proroga delle Camere, in
Enc. dir., XXXVII, 1988; A. P1sanescH1, “Prorogatio” delle Camere ed equili-
brio tra i poteri, Milano 1993.

1% Come invece suggeriva di fare una parte della dottrina. Cfr. al ri-

guardo L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 435; M. Carwl - C. Fusaro, Art.
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risulta al riguardo orientata in senso univoco. In un primo
momento, infatti, la Corte, come gia si é visto, con la sen-
tenza n. 196/2003 ha espressamente sancito I’incompetenza
degli statuti regionali a disciplinare la fase post-dissolutoria
qualora lo scioglimento o la rimozione rivestano carattere
“sanzionatorio” e non “funzionale”. Mentre in quest’ulti-
mo caso, infatti, le conseguenze dello scioglimento-rimo-
zione ricadono a pieno titolo nella disciplina della forma
di governo rimessa alla competenza statutaria, nel primo
invece, “trattandosi di un intervento repressivo statale,
e logico che le conseguenze, anche in ordine all’esercizio
delle funzioni fino all’elezione dei nuovi organi, siano di-
sciplinate dalla legge statale, cui si deve ritenere che lart.
126, primo comma, della Costituzione implicitamente rin-
vii, nonostante l'avvenuta soppressione del vecchio art.
126, quinto comma: non potendosi supporre che resti nella
disponibilita della Regione disporre la proroga dei poteri
di organi sciolti o dimessi a seguito di gravi illeciti, o la
cui permanenza in carica rappresenti un pericolo per la
sicurezza nazionale”'®. Questa pronuncia, in realta, a ben
vedere, assume rilievo soltanto riguardo alla questione del-
la fonte competente a disciplinare la fase dell’amministra-
zione “provvisoria”, ivi incluso il profilo dell’organo com-
petente a gestirla. Esclude infatti qualsivoglia competenza
in capo agli statuti regionali e richiama implicitamente la
necessita dell’intervento di una legge statale attuativa. Cio
determina un’assoluta preclusione in capo agli statuti di di-
sporre anche in via solo transitoria, in assenza e in attesa
della richiamata legge statale, la prorogatio degli organi re-
gionali rimossi. Tale questione rimane pero impregiudicata

121, cit., p. 225, con esclusione dei casi piu gravi; T. MARTINES - A. RUGGERI
- C. SALAZAR, Lineamenti, cit., p. 336; M. Mazziorti D1 CELso - G. M. SALERNoO,
Manuale di diritto costituzionale, Padova 2005, pp. 471 ss.

187 Cfr. C. cost., n. 196/2003, cit., Punto 13 del Considerato in Diritto.
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nel merito, in ordine cioé all’eventualita che a disporre la
prorogatio possa essere, “a regime”, la fonte competente,
vale a dire la legge statale attuativa. La Corte, infatti, si
limita a dire che non é “nella disponibilita delle Regioni”,

senza pero escluderne in senso assoluto la legittimita.

188

In una pronuncia successiva'®, pero, la Corte ha

compiuto 'ulteriore, decisivo passo in avanti, dichiarando
espressamente ed inequivocabilmente, seppur con riferi-
mento alla rimozione del Presidente della Regione, che non
puo essere consentita la permanenza in carica degli orga-

ni responsabili delle violazioni contemplate dall’art. 126,

t.]89

comma 1, Cost.'®, il cui allontanamento deve anzi ritenersi

assolutamente prevalente su qualsivoglia altro valore co-
stituzionale di pari rango, ivi incluso quello di garantire,

fino al momento dell’insediamento degli organi neoeletti, la

continuita dell’azione governativa regionale'”.

Puo pertanto configurarsi a carico del legislatore sta-
tale un vincolo costituzionale di carattere assoluto riguar-

188 Cfr. C. cost., n. 12/2006, in “Giur. cost.” 2006, pp. 71 ss., con note
di A. Burarti, Dal rapporto di fiducia alla “consonanza politica”. Rigidita
della forma di governo regionale e liberta del processo politico, ivi, pp. 90 ss.,
e S. Cararano, Voto di sfiducia al singolo assessore e statuti regionali, ivi, pp.
102 ss., riguardo alla quale cfr. anche A. Rucckrl, Il cappio alla gola degli
statuti regionali (a margine di Corte cost. n. 12 del 2006 e di altre pronunzie
recenti in tema di autonomia statutaria), in “www.forumcostituzionale.it” 25-
01-2006; T. Grorp1, Ecco tutti i paletti allo statuto abruzzese, in “Dir. giust.”
2006, 6, pp. 64 ss.; S. MANGIAMELL, Lo Statuto della Regione Abruzzo al vaglio
della Corte costituzionale, in “Reg.” 2006, pp. 778 ss.; A. Riborr1, Nuovo in-
tervento della Corte costituzionale in materia di Statuti regionali, in “www.
associazioneitalianacostituzionalisti.it” 13-02-2006.

% In tal senso gia C. DE FiorEs, Art. 126, cit., p. 2501, ad avviso del
quale la gravita delle ipotesi dissolutive ex art. 126 Cost. impedisce di ricono-
scere “il beneficio dell’ultrattivita” agli organi regionali rimossi.

90 Cfr. C. cost., n. 12/2006, cit., Punto 6 del Considerato in Diritto:
“nel bilanciamento dei valori, la norma costituzionale ha dato decisamente la
prevalenza, rispetto a possibili urgenti necessita dell’amministrazione, all’esi-
genza di allontanare immediatamente dalla carica chi si trovi nelle condizioni
previste per la rimozione”.
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do all’impossibilita di disporre la prorogatio degli organi
regionali colpiti dal provvedimento dissolutorio. Come si
é anticipato ab initio, infatti, si tratta dell’unico profilo di
disciplina della fase post-dissolutoria riguardo al quale le
esigenze di carattere “sanzionatorio” permangono intat-
te ed immutate e prevalgono rispetto a quelle dirette alla
salvaguardia dell’autonomia regionale. Riceverebbe in tal
modo accoglimento la tesi di chi sosteneva che I’esercizio di
poteri “sanzionatori” nei riguardi degli organi rappresen-
tativi costituirebbe un limite di carattere generale all’ope-
rativita dell’istituto della prorogatio''.

Allo stesso modo, e conseguentemente, deve ritenersi
assolutamente preclusa la possibilita di prevedere la nomina
quali componenti dell’organo di amministrazione straordi-
naria, al fine di mantenere un legame diretto con la comuni-
ta regionale, di persone che facevano parte degli organi ri-
mossi, che ne risultino diretta emanazione o che, comunque,
possano ritenersi in qualche misura direttamente o indiret-
tamente implicate nel compimento degli illeciti che hanno de-
terminato I’adozione del provvedimento dissolutorio'**.

A fronte di quest’unico vincolo negativo, sul piano
positivo vi € chi ha suggerito di individuare il soggetto com-
petente alla nomina dell’organo di amministrazione straor-
dinaria nel Governo, e piu precisamente nel Consiglio dei
Ministri, chiamato ad utilizzare almeno in parte il procedi-
mento per I’esercizio del potere sostitutivo di cui all’art. 8,
1. n. 131/2003'%. In buona sostanza, nella medesima seduta

91 Sul punto gia T. MARTINES, Consiglio, cit., p. 287, sul presupposto che il
provvedimento dissolutorio fosse espressivo di un controllo sui titolari di cariche
pubbliche avente ad oggetto un complesso di atti. In senso conforme anche A. A.
RomaNo, voce Proroga e prorogatio, in Enc. giur., XXVIII, 1992, p. 4.

12 Tn tal senso G. CAPORALL, I potert, cit., p. 190; C. PETRILLO, Aspetti,
cit., pp. 14 ss.

195 Cfr. C. PETRILLO, Aspetti, cit., pp. 12 ss. la quale, dopo avere ribadito
le differenze tra potere sostitutivo ex art. 120, comma 2, Cost. e potere disso-
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in cui delibera la proposta del provvedimento dissolutorio,
il Consiglio dei Ministri dovrebbe procedere anche all’indi-
viduazione dell’organo di amministrazione straordinaria.
Successivamente tale decreto dovrebbe essere assoggettato
al parere della Commissione parlamentare e all’approva-
zione del Capo dello Stato e risulterebbe cosi circondato
dalle garanzie prescritte dall’art. 126 Cost. riguardo al
procedimento dissolutorio, ottenendo cosi la qualificazione
giuridica di atto “complesso”.

Occorre infine richiamare quanto gia si & detto in or-
dine al fatto che, in virtu dell’applicazione “bidireziona-
le” del meccanismo “aut simul stabunt aut simul cadent”
operativo in tutte le Regioni ordinarie, la rimozione di uno
degli organi di vertice determina contestualmente I’auto-
matica decadenza dell’altro.

11 - I suoi poteri

Altro profilo meritevole di attenzione € quello dei po-
teri ascritti all’organo deputato a gestire la fase dell’ammi-
nistrazione “provvisoria”, rispetto al quale si manifestano
con particolare evidenza le esigenze di garanzia dell’auto-
nomia regionale.

Similmente a cio che avviene riguardo alle Camere si
tratta di disciplinare una situazione in cui, in attesa del
corretto ripristino del circuito democratico-rappresentati-
vo regionale mediante le elezioni, “il regime dei pubblici

lutorio ex art. 126 Cost., afferma che il Governo, in realta, “non eserciterebbe
il potere sostitutivo limitandosi invece, ad esercitare solo il potere di nomi-
na a quello conseguente e, quindi, ad utilizzare una parte del procedimento
previsto con riguardo all’esercizio del potere sostitutivo”. In particolare, non
potrebbero ricevere applicazione alcune fasi dell’iter previsto dalla disposi-
zione richiamata, quale quella che prevede la partecipazione alla seduta del
Consiglio dei Ministri del Presidente della Regione colpita dal provvedimento
dissolutorio, siccome responsabile o quantomeno corresponsabile della situa-
zione che ne ha determinato I’adozione.
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poteri é contraddistinto da una sorta di ‘stallo’ operativo
con una corrispondente attenuazione della loro capacita
di azione sul piano politico-istituzionale”*. A livello stata-
le, pero, la Costituzione, a seguito dello scioglimento delle
Camere, dispone la loro prorogatio fino all’insediamento
di quelle neoelette e quindi la conservazione in capo alle
stesse di alcuni poteri; a livello regionale, invece, stante 1’e-
splicito divieto in tal senso in caso di scioglimento “sanzio-
natorio” ex art. 126 Cost., la gestione della fase di ammini-
strazione “provvisoria” viene rimessa ad un organo creato
ad hoc che subentra agli organi regionali preesistenti.

L’elemento che accomuna le due situazioni & invece
quello della limitatezza dei poteri di cui dispongono gli or-
gani chiamati a gestirle, che operano in un regime non di
plenitudo bensi di reductio potestatis. Quanto appena det-
to vale anzitutto per le Camere in regime di prorogatio, in
virtu del ridotto grado di rappresentativita di cui dispon-
gono a seguito del loro scioglimento, non importa se fisio-
logico o anticipato, ed ancor piu per 1’organo di ammini-
strazione “provvisoria” regionale siccome privo ab origine
di qualsivoglia investitura rappresentativa ed addirittura
istituito attraverso un procedimento di selezione discipli-
nato a livello statale al quale le Regioni non sono chiamate
in alcun modo a partecipare. Il problema che si pone attie-
ne pertanto non all’an di questa reductio potestatis, che
risulta scontato, quanto piuttosto al quantum, alla misura
della stessa e quindi alla latitudine dei poteri dell’organo di
amministrazione “provvisoria”.

Al riguardo, il quinto comma dell’art. 126 Cost. si
premurava di indicare espressamente, seppur mediante
formule di estrema vaghezza e quindi suscettibili di inter-
pretazioni di diverso segno, i poteri attribuiti alla Commis-

191 Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 442.
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sione straordinaria'®. Tale disciplina, seppur soppressa,
riceve more solito ancora applicazione riguardo alle Regio-
ni speciali, nei cui statuti risulta sostanzialmente riprodot-
ta'”. Occorre pertanto passare separatamente in rassegna
ciascuna delle attribuzioni della Commissione.

La piu importante delle quali, tale da costituire la
stessa ragion d’essere della Commissione, € quella di indire
le elezioni regionali entro tre mesi. Il tempestivo assolvi-
mento di questo compito costituisce la principale garanzia
del sollecito ripristino della regolarita del circuito politico-
democratico a livello regionale e impedisce al contempo che
la rappresentativita elettiva regionale possa essere emargi-
nata sine die o comunque per periodi di tempo indetermi-
nati o particolarmente estesi'”’. Tale profilo di disciplina
risulta altresi inestricabilmente connesso a quello della du-
rata dell’organo, del quale si parlera piu avanti.

A prescindere dalle problematiche che circondavano
in passato la procedura da seguire per I’'indizione delle ele-
zioni, le esigenze “garantistiche” risultavano attenuate a
causa dell’incerta articolazione dei termini prescritti per il
compimento delle singole fasi.

E cosi, anzitutto, pur a fronte dell’obbligo costituzio-
nalmente sancito di indizione delle elezioni, vi era incer-
tezza riguardo al prescritto termine di tre mesi'”®. Secondo

1% “Indice le elezioni entro tre mesi e provvede all’ordinaria ammini-
strazione di competenza della Giunta e agli atti improrogabili, da sottoporre
alla ratifica del nuovo Consiglio”.

1% Seppur con alcune, non significative, varianti. I’art. 8 dello statuto
siciliano, ad esempio, ai commi 3 e 4, affida alla Commissione soltanto la gestio-
ne dell’amministrazione ordinaria e I'indizione delle elezioni.

T In aggiunta, come sostiene P. CostANzo0, Art. 126, cit., p. 444, ¢ fina-
lizzata anche a restituire la parola al popolo riguardo al giudizio politico sugli
eletti nonché a riavviare “su basi aggiornate e pii fedelmente rappresentative
lazione degli organi di governo regionali”.

9% Ritenuto *

‘relativamente breve”, soprattutto nell’eventualita in cui
nella Regione persistessero situazioni di disordine o confusione politica, da E.

Gizz1, Manuale, cit., p. 739; A. BARDUSCO, Scioglimento, cit., p. 964.
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alcuni, infatti, prima dello spirare del termine suddetto

doveva essere garantita non soltanto 1’indizione, ma an-

che Deffettivo svolgimento delle elezioni'”. Secondo altri,

invece, alla luce dell’interpretazione letterale del disposto
costituzionale, il termine era prescritto soltanto per I’'indi-
zione ma non per lo svolgimento®”. Altri ancora, infine, ri-

tenevano, in assenza di qualsivoglia indicazione normativa

201

al riguardo®’, che la gestione dei tempi relativi alle opera-

zioni elettorali fosse rimessa alla Commissione straordina-
ria. Quest’ultima li avrebbe dovuti cadenzare in base alla
gravita della concreta situazione che si trovava ad affron-
tare e alla pit o meno urgente necessita di provvedere al

ripristino del circuito democratico-rappresentativo regio-

202

nale’””. In buona sostanza, pertanto, i tre mesi indicati a

livello costituzionale venivano intesi come termine massimo
entro il quale la Commissione straordinaria sarebbe stata
obbligata quantomeno ad indire le elezioni.

Non assume invece alcun rilievo pratico il dibattito
circa la natura perentoria o meramente ordinatoria del ter-

1 In tal senso M. ScubikRro, I controlli, cit., p. 186; J. Buccisano, Consi-
derazioni, cit., p. 1275; T. MARTINES, Il Consiglio, cit., p. 234.

200 Cfr. T. MARTINES, Studio, cit., p. 174; E. Gizzi, Lo scioglimento, cit.,
pp- 188 ss., ad avviso del quale la disciplina di questo profilo era rimessa alla
legge elettorale e agli statuti regionali.

21 Gli statuti del Trentino, della Sardegna e della Valle d’Aosta prevedo-
no un termine di tre mesi dallo scioglimento per lo svolgimento delle elezioni,
quello del Friuli prevede che le elezioni debbano svolgersi entro sei mesi dallo
scioglimento in una data fissata dal decreto dissolutorio.

202 Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 446, il quale, pero, precisa che
la Commissione, proprio nell’ottica di ridurre il piu possibile il periodo della
propria durata in carica, non avrebbe dovuto lasciar decorrere I'intero pe-
riodo di tre mesi per indire le elezioni e, in caso contrario, qualora fosse stata
costretta all’indizione in articulo mortis, in prossimita dello spirare del termi-
ne, avrebbe dovuto garantire una sorta di continuita con lo svolgimento delle
operazioni elettorali vere e proprie. In tal modo, infatti, la durata in carica
della Commissione, considerato il tempo medio di due mesi necessario per il
complessivo svolgimento delle operazioni elettorali, sarebbe stata al massimo
di cinque mesi.
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mine*”. Risulta infatti chiaro che, qualora la Commissione
non provvedesse ad indire le elezione regionali prima dello
spirare del termine o comunque entro un ragionevole e co-
munque breve periodo di tempo successivo alla sua scaden-
za, tanto il Governo quanto il Presidente della Repubblica,
quali organi contitolari del potere dissolutorio, implican-
te necessariamente un conseguente potere ripristinatorio,
nonche nelle rispettive vesti di portatore dell’interesse “or-
dinamentale” al riavvio del circuito rappresentativo regio-
nale e di garante dell’unita nazionale intesa in senso com-
prensivo delle autonomie territoriali, dovrebbero sollevare
nei suoi riguardi un conflitto di attribuzioni.

Analoghe incertezze si riscontravano anche in ordine
alla mancata indicazione del termine per la convocazione
della prima seduta del Consiglio neoeletto, asseritamente
coincidente con il dies ad quem, cioé con il momento in
cui la Commissione, a fronte dell’insediamento dell’orga-
no rappresentativo, sarebbe cessata dalla carica. La que-
stione non presenta piu alcun profilo di attualita perche gli
statuti speciali indicano espressamente il termine de quo™.

Per quanto concerne invece il soggetto legittimato alla
convocazione della prima seduta, vista I’inoperativita della
prorogatio degli organi regionali a cio solitamente deputati
in caso di scioglimento “funzionale” si ritiene, conforme-
mente a quanto prevedono alcuni statuti speciali ricognitivi
di un principio di carattere generale, che questo incomben-
te debba essere assolto dalla Commissione straordinaria
con lo stesso decreto di convocazione dei comizi elettorali

quale atto dovuto®”.

203 Cfr., nel primo senso, F. BassaniNi, L’attuazione, cit., p. 72; nel se-
condo senso D. ZaNcHl, Lo scioglimento, cit., p. 269.

2 Lo statuto trentino prevede, ad esempio, che la prima seduta debba
tenersi entro venti giorni dalle elezioni.

205 Cfr. sul punto P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 445 ss.



284 CAPITOLO 111

Presenta maggiori profili problematici I'interpreta-
zione della locuzione mediante la quale viene designata
la seconda attribuzione della Commissione straordinaria,
vale a dire la gestione dell’*ordinaria amministrazione” di

206 Tale locuzione, infatti, oltre

competenza della Giunta
ad essere richiamata ed utilizzata in modo improprio sotto
il profilo lessicale-giuridico, si caratterizza per 1’estrema
vaghezza e per I'incerta definizione dei suoi confini e del
conseguente ambito applicativo.

Per comprenderne la portata, quindi, taluno, trac-
ciando un’impropria similitudine, ritiene che la Commis-
sione versi in una situazione di reductio potestatis simile
a quella del Governo dimissionario, obbligato a limitare
la propria attivita al disbrigo dei meri “affari correnti”".
Anche quest’ultima formula sconta pero i medesimi margi-
ni di ambiguita ed incertezza dell’altra.

Al fine di chiarire appieno la latitudine dei poteri di
cui dispone al riguardo la Commissione straordinaria e
quindi forse piu utile cercare di comprendere la ratio cui
risulta ispirata la previsione costituzionale. Al riguardo é
plausibile ritenere che con la locuzione in parola si sia inte-
so indicare in negativo cio che I’organo di amministrazione
straordinaria non puo fare piuttosto che specificare in po-
sitivo cio che puo e deve fare.

Sotto il primo profilo appare chiaro che la Commissio-
ne straordinaria, siccome priva di qualsivoglia legittima-
zione democratico-rappresentativa, nell’esercizio dell’atti-
vita di gestione amministrativa della Regione risulta astret-
ta al rispetto di due limiti di carattere assoluto. In primo

2% Lo statuto trentino al riguardo parla genericamente di “provvedi-
menti di competenza della Giunta”, I’art. 8 dello statuto siciliano di “ordina-
ria amministrazione della Regione”.

27 Cfr. P. Virca, La Regione, cit., p. 167; E. Gizz1, Manuale, cit., pp.
792 ss.; L. PavapIN, Diritto regionale, cit., p. 456; R. Tosi, Art. 126, cit., p.
758.
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luogo, non puo compiere attivita che possano in qualunque
modo condizionare in modo definitivo ed irreversibile 1’o-
perato dei futuri, ricostituiti organi regionali di vertice*®.
In secondo luogo, al fine di non spezzare I'inscindibile bi-
nomio tra rappresentativita e accountability, le € precluso
il compimento di atti e attivita implicanti 1’assunzione di
una responsabilita politica che non potrebbe in alcun modo
essere fatta valere nei suoi riguardi. Volendo tracciare un
quadro di sintesi, attraverso una sorta di reductio ad unum
é possibile sostenere che la disciplina costituzionale intende
precludere in senso assoluto alla Commissione straordina-
ria lo svolgimento di attivita espressive dell’indirizzo poli-

tico regionale*”

, il cui compimento deve ritenersi riservato
agli organi elettivi-rappresentativi che ne sono gli unici ed
esclusivi detentori.

Passando invece al diverso piano di cio che la Commis-
sione, in positivo, € non solo facoltizzata o legittimata ma
addirittura costituzionalmente obbligata a fare, si ritiene
che la formula adoperata alluda a tutte le attivita stretta-
mente necessarie ad assicurare il corretto funzionamento e
la continuita dell’azione governativa regionale e finalizzate
quindi a garantire I’amministrazione “ordinaria” della Re-
gione. In ossequio ad un’interpretazione misurata e restrit-
tiva della locuzione, la Commissione dovrebbe quindi limi-
tarsi al compimento dei soli atti indispensabili a permettere
la funzionalita ed operativita delle strutture burocratico-
amministrative regionali. In base all’interpretazione piu
estensiva (rectius, meno restrittiva) propalata da taluni,
invece, potrebbe anche dare corso, sul piano meramente
esecutivo-attuativo, agli adempimenti gia programmati in

208 Cfr. P. VircA, La Regione, cit., p. 167; E. SaiLis, Lo scioglimento,
cit., pp. 358 ss.; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 456; T. MARTINES, Il
Consiglio, cit., p. 234.

20 In tal senso A. BArRDUsco, Scioglimento, cit., p. 964.
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precedenza, sul piano legislativo e amministrativo-generale
e nell’esercizio della funzione di indirizzo politico*", da-
gli organi politici regionali rimossi, anche mediante I’ema-
nazione di atti di impulso, programmazione e controllo®'!.
Quest’ultima tesi non appare pero convincente perche 1’as-
solvimento di queste attivita esecutive-attuative implica co-
munque un certo grado di discrezionalita politica sotto il
profilo dell’an, del quomodo e del quando che ne rende piu
opportuno il rinvio agli organi neoeletti.

Conseguentemente, sempre in ossequio all’interpre-
tazione restrittiva propalata in funzione “garantistica”
dell’autonomia regionale, si ritiene che 1’attivita “sostitu-
tiva” della Commissione non possa riguardare la generalita
degli atti “fisiologicamente” di competenza della Giunta e
del suo Presidente®'” bensi soltanto quella particolare ca-
tegoria di atti indispensabili ad assicurare la continuita
dell’azione governativa regionale nel senso precedente-
mente chiarito®".

L’interpretazione restrittiva in parola & vieppiu con-
fortata e imposta dal fatto che gli atti di “ordinaria am-
ministrazione” adottati dalla Commissione straordinaria
conservano piena efficacia anche a seguito della fine del suo
mandato e non necessitano di alcuna ratifica successiva da
parte degli organi regionali neoeletti.

Interrogativi ancor piu delicati sollevava e solleva la
terza attribuzione di cui risulta provvista la Commissione
straordinaria, vale a dire il compimento di atti improroga-
bili da sottoporre alla ratifica del nuovo Consiglio®"*. Anche

20 G. D’Orazio, Considerazioni critiche sulla prorogatio nell’organiz-
zazione costituzionale italiana, in “Riv. trim. dir. pubbl.” 1980, p. 918.

218 Cfr. P. Costanzo, Art. 126, cit., p. 448.

212 Come sosteneva L. ELIA, voce Amministrazione ordinaria degli orga-
ni costituzionali, in Enc. dir., 11, 1958, p. 291.

23 G. D’Oraz10, Considerazioni, cit., p. 917.

214 Si ricordi che la formula originaria adottata dal Comitato di redazione
e poi modificata dall’Assemblea plenaria era quella di “atti non dilazionabili”.
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in questo caso, infatti, I'interpretazione della formula in
senso piut 0 meno ampio determina una maggiore o minore
incidenza sull’autonomia regionale.

Quanto appena detto vale gia in riferimento al ca-
rattere di improrogabilita degli atti. L’interpretazione piu
misurata suggerisce di ritenere che si faccia riferimento
soltanto ad adempimenti consiliari o giuntali di carattere
“necessitato” in quanto costituzionalmente obbligatori ed
indifferibili. Dovrebbe trattarsi, in buona sostanza, di atti
o attivita costituzionalmente vincolati nell’an e nel quan-
do, perche gli organi regionali sono obbligati a compierli
entro termini perentori prefissati. L'esempio piu frequen-
temente richiamato al riguardo é quello della redazione e
dell’approvazione del bilancio preventivo o della delibera-

215, Secondo un’interpreta-

zione dell’esercizio provvisorio
zione meno restrittiva, invece, I'improrogabilita dell’atto
potrebbe derivare anche da ulteriori presupposti di fatto,
quali I'insorgenza di improvvise situazioni di emergenza
rigunardanti ambiti di competenza regionale, o di diritto,
quale la necessita di ottemperare in termini ad adempimen-
ti prescritti a livello legislativo®'°.

Analoghe considerazioni valgono anche riguardo alla
misura della potesta attribuita al riguardo all’organo di
amministrazione straordinaria. Secondo taluni, infatti,
la Commissione, pur essendo legittimata a fuoriuscire dai
confini della mera “ordinaria amministrazione”, conserve-
rebbe comunque competenze di rango esclusivamente am-
ministrativo, che potrebbero sfociare al pit nell’emanazio-
ne di atti amministrativi generali®'’".

La dottrina maggioritaria, invece, ritiene che la Com-

25 Cfr. C. MoRrraTI, Istituzioni, cit., p. 990; L. PALADIN, Diritto regiona-
le, cit., p. 456.

216 P. CosTANZO, Art. 126, cit., p. 449.

27 Cfr. E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 201 ss.
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missione potrebbe spingersi sino all’emanazione di atti
espressivi di indirizzo politico, persino di natura legislati-

Va218

. In quest’ultimo caso si pone il problema della forma
di tali atti. E pur vero, infatti, che la Commissione si confi-
gura come un organo regionale “straordinario” legittimato
a surrogare provvisoriamente gli organi regionali nell’e-
sercizio delle loro attivita, ivi inclusa, in caso di necessita
di adottare atti improrogabili, quella legislativa di compe-
tenza del Consiglio. L'esercizio di questa potesta legislativa
“surrogatoria” non potrebbe pero in alcun caso condurre
all’adozione di vere e proprio leggi regionali, trattandosi di
fonti che assumono tale specifica forma solo ed esclusiva-
mente in virtu dell’organo costituzionalmente competente
ad emanarle (il Consiglio regionale) e del particolare pro-
cedimento di formazione all’uopo prescritto.

Deve pertanto ipotizzarsi che la Commissione sia legit-
timata ad emanare atti provvisti della forza ma non della
forma di legge*"”. Potrebbe al riguardo riprendere vigore
il dibattito in realta mai sopito intorno all’ammissibilita
o meno di decreti legge regionali**’. In realta, sulla scorta
delle posizioni dottrinali piu avvedute, € preferibile rite-
nere che si configuri in questo caso in capo alla Commis-
sione la titolarita di una forma “anomala™?*' di legislazio-
ne regionale, la cui implicita legittimazione costituzionale

2% In tal senso L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 456; T. MARTINES,
Diritto costituzionale, cit., p. 869.; P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Art. 126, cit.,
p- 838; A. BarRpUsco, Scioglimento, cit., p. 964.

2% In tal senso si esprimeva gia G. MitLE, La Regione, cit., p. 152. Con-
tra P. CESAREO0, L’autonomia, cit., pp. 42 ss.

220 Peraltro gia esclusa da C. cost., n. 69/1983, in “Giur. cost.” 1983, I,
pPp- 276 ss. Sul punto cfr., ex multis, L. PALADIN, Decreti legge e provvedimenti
d’urgenza delle Giunte regionali, in “Giur. cost.” 1959, I, pp. 1270 ss.; N.
ZANON, Decreti-legge. Governo e Regioni dopo la revisione del titolo V della
Costituzione, in “www.associazioneitalianacostituzionalisti.it”.

21 Di “forma anomala -ma implicitamente prevista- di legislazione re-
gionale” parla R. Tosi, Art. 126, cit., p. 758.
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deriva dalla provvisoria mancanza dell’organo legislativo

222

regionale®?. All’esercizio di questa potesta legislativa sui

generis conseguirebbe I’emanazione di atti di rango prima-
rio “atipici” ed extra ordinem che, pur non assumendo la
forma di veri e propri decreti legge, risulterebbero ad essi
in buona sostanza assimilabili, tant’é che nei loro riguardi

piu che di “ratifica” successiva da parte del Consiglio neoe-

letto si parla di vera e propria “conversione”**.

Sotto quest’ultimo profilo occorre infine sottolineare
come gli atti improrogabili emanati dalla Commissione sono
dotati di un’efficacia meramente provvisoria®!. I’operato
dell’organo di amministrazione “straordinaria”, infatti, in
questo caso, in virtu delle implicazioni politiche sottese,

deve ricevere il successivo, definitivo avallo da parte de-

gli organi rappresentativi regionali neoeletti*, sub specie

di ratifica. Con tutti i problemi conseguenti in ordine al
termine entro il quale deve avvenire la ratifica®® e all’effi-

222 Assolutamente contrario a tale ipotesi era E. Gizz1, Lo scioglimento,
cit., p. 210, e IpEM, Manuale, cit., p. 795, il quale adduceva argomenti di
carattere testuale, topografico e sistematico, tra i quali I'unico provvisto di un
margine di persuasivita pareva quello relativo alla posizione della Commissio-
ne straordinaria, “cui sono conferiti compiti di conservazione dell’ordine nor-
mativo e amministrativo vigente, coi quali sarebbero in netta disarmonia gli
altri atti attinenti all’innovazione dell’ordine stesso”. In senso analogo anche
V. CRISAFULLL, Lezioni di diritto costituzionale, Milano 1984, pp. 348 ss.

22 Riguardo a questa assimilazione cfr. C. MoRrtaTI, Istituzioni, cit., p.
990; F. Cuocoro, Diritto regionale, cit., p. 335; L. PALADIN, Diritto regionale,
cit., p. 456; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 449 ss.; R. Tosi, Art. 126, cit., p.
758; P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Art. 126, cit., p. 838; A. Barpusco, Sciogli-
mento, cit., p. 964.

24 Sul punto cfr. C. GIANNATTASIO, Art. 126, cit., p. 407; D. Zanchi, Lo
scioglimento, cit., p. 274; L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 456.

22 Che avrebbero il potere di confermarli o modificarli secondo A. BAR-
pUsco, Scioglimento, cit., p. 964. In tal modo, come sottolinea P. Costanzo,
Art. 126, cit., p. 455, viene ad instaurarsi tra la Commissione e il Consiglio
neoeletto chiamato a ratificarne gli atti un rapporto “indiretto e cronologica-
mente sfalsato”.

226 TJunica previsione espressa al riguardo ¢ quella dello statuto del
Trentino, che all’art. 33, comma 4, prescrive la necessita dell’intervento della
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cacia temporale di tali atti nell’eventualita (peraltro assai
remota) in cui non intervenga. Sotto quest’ultimo profilo,
la soluzione piu corretta parrebbe quella della perdita di
efficacia ex nunc, diversamente da quanto prevede 1’art.
77 Cost. riguardo ai decreti legge. Deporrebbe in tal senso
la duplice mancanza di un’espressa previsione relativa alla
perdita retroattiva di efficacia, da un lato, e dell’indica-
zione di uno strumento utile per sanare gli effetti prodotti
medio tempore dall’atto decaduto, dall’altro®’.

Non é peraltro superfluo al riguardo sottolineare che
P’organo rappresentativo neoeletto, con il suo intervento,
é chiamato a ristabilire la regolarita costituzionale anche
riguardo alla forma degli atti improrogabili adottati dalla
Commissione straordinaria. E cosi, per esempio, median-
te la ratifica-conversione, con una sorta di novazione della
fonte, dovrebbe tramutare 1’atto legislativo “atipico” ema-
nato dall’organo di amministrazione “provvisoria” in una
fonte regionale tipica, anche semplicemente trasponendone
il contenuto in una legge regionale.

Per quanto concerne la disciplina applicabile alle
Regioni ordinarie, in via preliminare occorre richiama-
re quanto ormai piu volte detto in ordine al fatto che alla
delimitazione dei poteri dell’organo di amministrazione
“provvisoria” dovra provvedere la legge statale attuativa
in concorso con il decreto presidenziale di scioglimento-
rimozione e ai problemi che si aprono nel frattempo in via

ratifica entro un mese dalla prima seduta del Consiglio neoeletto. Secondo P.
CoSTANZO, Art. 126, cit., p. 455, andrebbero sottoposti al Consiglio non appena
esauriti gli adempimenti connessi all’insediamento dell’Ufficio di Presidenza
e alla convalida degli eletti, attraverso I’iscrizione della proposta di ratifica
all’ordine del giorno della prima seduta utile.

27 In tal senso P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 455 ss., il quale adombra
la possibilita per gli organi neoeletti di far valere la responsabilita dei compo-
nenti della Commissione per gli eventuali danni arrecati in conseguenza dell’a-
dozione degli atti non ratificati.
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transitoria, in assenza e in attesa dell’emanazione di tale
legge.

Si deve piuttosto rivolgere ancora una volta 1’atten-
zione agli eventuali, specifici vincoli costituzionali gravanti
sul legislatore. Al riguardo, si ritiene che la legge statale
attuativa sia in qualche modo obbligata a riprodurre, al-
meno in parte, la disciplina relativa ai poteri ascritti alla
Commissione straordinaria contenuta nel soppresso quinto
comma dell’art. 126 Cost.

Un primo vincolo concerne infatti, come detto, la ne-
cessita di consentire nel piu breve termine possibile il ri-
pristino della regolarita del circuito politico-rappresenta-
tivo regionale. Risulta pertanto indispensabile attribuire

“straordinaria” il compito

all’organo di amministrazione
di provvedere all’indizione delle elezioni e alla gestione
delle connesse operazioni elettorali, che costituisce una
sorta di conditio sine qua non della sua stessa esistenza.
Questa attribuzione risulta infatti strettamente e diretta-
mente connessa alla garanzia della breve durata in carica
dell’organo e alla salvaguardia dei caratteri di provviso-
rieta e straordinarieta che debbono contraddistinguere la
fase post-dissolutoria. Proprio in quest’ottica “garantisti-
ca”, anche al fine di evitare la riproposizione delle questio-
ni problematiche gia manifestatesi in passato al riguardo,
I’auspicio ¢ che la legge attuativa indichi e specifichi un ter-
mine perentorio entro il quale I’organo de quo sia obbligato
non soltanto ad indire le elezioni ma anche ad assicurarne
I’effettivo svolgimento procedendo altresi nel contempo ad
una precisa articolazione dei tempi di svolgimento delle di-
verse operazioni.

Il vincolo costituzionale piu stringente, pero, dovreb-
be riguardare la misura stessa dei poteri dell’organo di am-
ministrazione “straordinaria”, I’entita della reductio pote-
statis. Nulla quaestio rigunardo al fatto che gli debba essere
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necessariamente attribuita la gestione dell’*“ordinaria am-
ministrazione”, seppur preferibilmente intesa in senso re-
strittivo, al fine di non pregiudicare la continuita all’azione
governativa regionale. Maggiori problemi si pongono in or-
dine all’eventuale legittimazione all’esercizio di poteri che
fuoriescano dall’*ordinaria amministrazione” andando
potenzialmente ad investire I’indirizzo politico regionale.
Sotto questo profilo la dottrina maggioritaria postula
P’esistenza di un principio costituzionale di carattere gene-
rale in virtu del quale le funzioni di indirizzo politico de-
vono essere necessariamente svolte da organi provvisti di
piena e diretta legittimazione democratica*®. Conseguente-
mente, risulterebbe assolutamente precluso il compimento
di atti indirizzo politico agli organi (anche elettivi) che ope-
rano in regime di reductio potestatis a causa della soprav-
venuta riduzione o perdita della loro rappresentativita o
addirittura della mancanza della stessa ab origine. Questo
principio ¢ stato chiaramente esplicitato dalla Corte costi-
tuzionale riguardo agli organi, tanto statali quanto regio-
nali, che operano in regime di prorogatio a seguito del loro
scioglimento e fino all’insediamento degli organi neoeletti,
in virtu del depotenziamento di rappresentativita subito. A
maggior ragione deve pero valere nei riguardi dell’organo
di amministrazione “provvisoria” incaricato di gestire la
fase post-dissolutoria, in virtu del fatto che risulta struttu-
ralmente e ontologicamente sprovvisto ab orgine di qualsi-
voglia diretta legittimazione democratico-rappresentativa
della comunita regionale. Quest’ultimo, pertanto, dovreb-
be limitarsi soltanto al compimento del limitato novero di

2% In tal senso gia P. CostanNzo0, Art. 126, cit., p. 442, e, riguardo all’e-
poca successiva alla soppressione dell’art. 126, comma 5, Cost., G. CAPORALL,
I poteri, cit., p. 191; C. PETRILLO, Aspetti, cit., pp. 17 ss. Contra L. ELIA, Am-
ministrazione, cit., pp. 291 ss., ad avviso del quale tale principio non poteva
valere anche riguardo agli organi regionali.
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atti di competenza della Giunta riconducibili alla mera “or-
dinaria amministrazione”. Qualora, infatti, la legge statale
gli attribuisse anche la legittimazione al compimento di atti
di indirizzo politico, finirebbe con il disporre, come é sta-
to rilevato, di un’“arma di distruzione di massa’** nei ri-
guardi della stessa autonomia regionale costituzionalmen-
te garantita. La funzione di indirizzo politico, infatti, che
dell’autonomia regionale costituisce la massima esplicazio-
ne, puo risiedere esclusivamente nella comunita regionale
e nei suoi organi elettivi-rappresentativi.

Quanto appena detto risulta gravido di conseguenze
in ordine alla possibilita per la legge statale attuativa di
prevedere -similmente al soppresso quinto comma dell’art.
126 Cost.-, ’emanazione da parte dell’organo di ammini-
strazione “straordinaria” di atti improrogabili, anche di
competenza del Consiglio regionale. Tale formula, come
si é visto, veniva interpretata nel senso di consentire alla
Commissione straordinaria ’adozione di atti di indirizzo
politico, anche di natura legislativa, in deroga al principio
costituzionale poc’anzi richiamato. Si trattava pero di una
deroga direttamente sancita a livello costituzionale ed evi-
dentemente motivata dalla necessita di salvaguardare un
altro valore costituzionale considerato di pari rango, vale a
dire quello sotteso alla necessita di assicurare il compimen-
to di atti improrogabili e quindi assolutamente indispensa-
bili per garantire il corretto funzionamento e la continuita
dell’azione governativa regionale.

In seguito alla soppressione del quinto comma dell’art.
126 Cost., il silenzio costituzionale venutosi a determinare
al riguardo dovrebbe essere interpretato in senso favorevo-
le all’autonomia regionale*. Conseguentemente, dovrebbe

29 C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 18.
20 Come rileva C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 18.
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ritenersi assolutamente preclusa alla legge statale attuativa
ogni previsione relativa all’adozione, da parte dell’organo
di amministrazione “straordinaria”, di atti improrogabili
di natura legislativa. In ossequio al principio di chiusura
del sistema delle fonti di rango primario, infatti, non po-
trebbe essere una legge statale, priva di qualsivoglia fon-
damento costituzionale al riguardo, a radicare in capo
all’organo di amministrazione “straordinaria” una potesta
legislativa, seppur “atipica” o “anomala”.

La tesi appena prospettata risulterebbe, almeno in ap-
parenza, fortemente “garantistica” dell’autonomia regio-
nale. In realta, pero, a ben vedere, rimarrebbe in tal modo
impregiudicato il problema relativo al soggetto legittimato
al compimento degli eventuali atti assolutamente impro-
rogabili e quindi non rinviabili alla decisione degli organi
regionali neoeletti, a pena di arrecare un grave ed irrime-
diabile pregiudizio alla continuita e alla funzionalita stessa
dell’azione governativa regionale. La soluzione che viene
prospettata al riguardo chiama in causa gli organi statali
e piu precisamente il Governo, legittimato ad intervenire
con un decreto legge quale strumento di chiusura dell’or-
dinamento diretto a “far fronte a situazioni di necessita
ed urgenza che risulterebbero altrimenti scoperte”™'. In
tal modo, pero, in una sorta di eterogenesi dei fini, I’auto-
nomia regionale non verrebbe garantita ma, al contrario,
esposta ad un’ancor piu penetrante ingerenza statale.

E forse pertanto piu opportuno postulare un’altra
soluzione. In particolare, potrebbe ipotizzarsi |’esistenza
di un altro principio costituzionale implicito di carattere
generale, in virtu del quale il regime di reductio potestatis
applicabile ai soggetti chiamati a gestire la fase post-dis-
solutoria degli organi rappresentativi non si puo spingere

31 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., p. 318.
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fino al punto di precludere loro il compimento degli atti
assolutamente improrogabili, anche di tipo legislativo. Un
principio di tal fatta viene espressamente sancito a livello
costituzionale laddove si impone alle Camere, seppur sciol-
te e in regime di prorogatio, di riunirsi per provvedere alla
conversione in legge in termini di un decreto legge. Princi-
pio analogo potrebbe valere riguardo alla riapprovazione
delle leggi rinviate dal Presidente della Repubblica. Allo

stesso modo la Corte costituzionale*”, nell’esplicazione

dei possibili limiti nei quali incorre 1’attivita legislativa dei
Consigli regionali in regime di prorogatio, fa espressamente
salve le leggi adottate per fare fronte a particolari situazio-
ni di necessita ed urgenza o considerate costituzionalmente
indifferibili siccome emanate per ottemperare ad adempi-
menti imposti dall’appartenenza all’Unione europea o da
disposizioni costituzionali o legislative statali.

Tale ordine di considerazioni dovrebbe non di meno
valere riguardo alla situazione in cui vengono a trovarsi
le Regioni nella fase post-dissolutoria apertasi in seguito

22 Cfr., ex pluribus, C. Cost., n. 68/2010, in “Giur. cost.” 2010, pp. 779
ss., con note di D. Picciong, I “limiti immanenti” della prorogatio dei poteri
dei Consigli regionali e la (in)certezza della prassi parlamentare, ivi, pp. 791
ss.; e E. D1 SavaTtorg, Il Consiglio regionale abruzzese in regime di proroga-
tio, ivi, pp. 794 ss., riguardo alla quale cfr. G. DEMURO, Prorogatio del Con-
siglio regionale e “limiti immanenti”, in “Reg.” 2010, pp. 1299 ss., e G. FERr-
RAIUOLO, La Corte costituzionale torna sul tema della prorogatio degli organi
politici regionali. Considerazioni a margine della sent. n. 68 del 2010, ivi, pp.
1303 ss.; C. cost., n. 44/2015, in “Giur. cost.” 2015, pp. 357 ss., con nota di D.
Picciong, Sottili scostamenti (o sordi scricchiolii) nella giurisprudenza costitu-
zionale in materia di leggi regionali approvate in prorogatio, ivi, pp. 362 ss.;
C. cost., n. 55/2015, in “Giur. cost.” 2015, pp. 486 ss., riguardo alle quali cfr.
E. AuBanEst, La Corte torna sull’attivita dei Consigli regionali in prorogatio,
in “www.Consultaonline.it” 12-06-2015; C. cost., n. 64/2015, in “Giur. cost.”
2015, pp. 525 ss., riguardo alla quale cfr. M. MEZZANOTTE, La prorogatio del
Consiglio regionale: il caso Abruzzo, in “www.forumcostituzionale.it” 2015; C.
cost., n. 81/2015, in “Giur. cost.” 2015, pp. 716 ss.; C. cost., n. 158/2015, in
“Giur. cost.” 2015, pp.1312 ss.
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all’adozione del provvedimento “sanzionatorio” di scio-
glimento-rimozione di cui all’art. 126 Cost. Nell’impossi-
bilita di disporre in questo caso la prorogatio degli organi
regionali rimossi, la legittimazione al compimento degli atti
improrogabili spetterebbe all’organo di amministrazione
“straordinaria” chiamato a surrogarli provvisoriamente
nell’esercizio delle loro attivita che, naturalmente, non po-
trebbe provvedere attraverso la legge, la cui utilizzazione
gli & strutturalmente preclusa. Potrebbero pero in tal caso
riproporsi le medesime argomentazioni gia svolte in ordine
alla configurazione in capo a tale organo di una potesta legi-
slativa “anomala”, il cui fondamento costituzionale implicito
risiede nella necessita di adottare atti legislativi indifferibili
in absentia dell’organo legislativo costituzionalmente pre-
posto alla loro emanazione, comunque chiamato successiva-
mente a ratificarli attraverso il ristabilimento della tipicita
della fonte mediante una sorta di conversione in legge.

12 — La sua durata

Anche la disciplina della durata dell’organo di ammi-
nistrazione “provvisoria” dovrebbe ispirarsi il pit possibi-
le a finalita “garantistiche” dell’autonomia regionale®*. In
particolare, mediante la previsione della brevita della per-
manenza in carica di tale organo, per il solo tempo stretta-
mente necessario al completamento delle operazioni dirette
al ripristino della regolarita costituzionale attraverso I’in-
sediamento degli organi neoeletti. La breve durata dell’or-
gano costituisce una garanzia anche riguardo alla ridotta

misura dei suoi poteri***. Tanto piu breve ¢ la permanenza

233 Sul valore “garantistico” del termine di durata cfr. G. MiELE, La Re-
gione, cit., p. 42.

24 In tal senso gia E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 187; M. Scupikro, I
controlli, cit., p. 186.
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in carica, infatti, quanto pitu improbabile & che 1’organo si
trovi a dover affrontare situazioni richiedenti I’esercizio di
poteri estranei a quelli di “ordinaria amministrazione”*>.

Il soppresso quinto comma dell’art. 126 Cost. preve-
deva espressamente un termine massimo di durata in cari-
ca della Commissione straordinaria di tre mesi. In realta,
pero, come detto, la portata “garantistica” di tale previsio-
ne risultava fortemente attenuata a causa della mancata,
precisa indicazione della scansione temporale delle opera-
zioni dirette alla ricostituzione degli organi rappresentativi
regionali.

Quanto detto vale gia riguardo al dies a quo. Non vi
¢ unanimita di vedute riguardo al momento a partire dal
quale comincerebbero a decorrere i tre mesi. Secondo al-
cuni, si dovrebbe fare riferimento alla data di pubblica-

zione del decreto di scioglimento®; altri propendono per

la data del decreto di nomina della Commissione®?; altri

ancora per la data della comunicazione del decreto di no-

mina ai consiglieri rimossi**®. La tesi piu corretta, in virtu

della ratio cui é ispirata la previsione, appare pero quella
di chi ritiene che i tre mesi inizino a decorrere dal momento
dell’effettivo insediamento della Commissione*’. Soltanto
da quel momento, infatti, la Commissione entra nell’eser-
cizio delle funzioni provvisorie ed € in grado di avviare
effettivamente le operazioni volte al ripristino del circuito
democratico-rappresentativo regionale.

25 Cfr. C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 16: “quanto piu é ridotta la perma-
nenza in carica di tale organo straordinario, tanto meno, si puo presumere,
ci potrebbe essere bisogno di atti eccentrici rispetto al disbrigo degli ‘affari
correnti”™.

26 T. MARTINES, Consiglio, cit., p. 817.

37 L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 455.

2% In tal senso E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 188, seppur sulla base
del non corretto presupposto che si trattasse di atto ricettizio.

29 Sostenuta gia da E. Saivis, Lo scioglimento, cit., p. 356; P. Costanzo,
Art. 126, cit., p. 447.
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Altri elementi di incertezza riguardano il valore pe-
rentorio oppure meramente ordinatorio del termine costi-
tuzionalmente prescritto e il fatto che entro i tre mesi deb-
bano essere soltanto indette oppure anche effettivamente
svolte le elezioni regionali. Si e gia visto, al riguardo, che
la tesi prevalente é quella della mera indizione e non anche
dell’effettivo svolgimento. Cio influisce certamente sulla
determinazione del dies ad quem, cioé del momento in cui
la Commissione cessa effettivamente dalla carica a seguito
dell’insediamento degli organi neoeletti. Tale termine po-
trebbe infatti non coincidere con quello di tre mesi, entro
i quali vi sarebbe soltanto I’obbligo di indire 1’elezione,
bensi prolungarsi per un altro periodo di tempo necessario
all’effettivo svolgimento delle operazioni elettorali. Detto
problema, pero, come si é visto, puo ritenersi oggi superato
riguardo alle Regioni speciali in virtu del fatto che i loro
statuti prevedono termini precisi anche riguardo all’effet-
tivo svolgimento delle elezioni.

Altro problema concerne I'individuazione dell’esatto
momento in cui, a seguito dell’effettiva conclusione delle
operazioni elettorali, ’organo di amministrazione “prov-
visoria” cessa definitivamente dalla carica. Sotto questo
profilo, non € corretto far coincidere il dies ad quem con
la mera proclamazione degli eletti. Diversamente opinan-
do, infatti, almeno fino al momento della prima seduta del
Consiglio e quindi del suo effettivo insediamento, seppur
per un breve periodo di tempo vi sarebbe una discontinuita
nell’azione governativa regionale che contrasterebbe aper-
tamente con la ratio stessa della previsione dell’organo di
amministrazione “provvisoria”, che € proprio quella di as-
sicurare piena continuita.

Allo stesso modo, la decadenza dell’organo di ammi-

nistrazione “provvisoria” dalla carica non puo farsi coin-
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cidere con I'insediamento del nuovo Consiglio®. A partire
dal quel momento, infatti, gli risulterebbe soltanto preclu-
so lo svolgimento in via sostitutiva di qualsivoglia funzione
istituzionalmente di competenza dello stesso, il cui legitti-
mo esercizio tornerebbe fisiologicamente in capo al suo na-
turale detentore. Di contro, 'organo di amministrazione
“straordinaria” continuerebbe provvisoriamente a svolge-
re le funzioni di competenza della Giunta, almeno fino al
momento dell’effettivo insediamento di quest’ultima.

In conclusione, pertanto, il momento della definitiva
decadenza della Commissione dall’esercizio delle sue fun-
zioni dovrebbe farsi coincidere con quello dell’insediamen-
to della Giunta a seguito della nomina della stessa da parte

21 (Questa soluzione, infatti, come ¢é

dell’organo deputato
stato correttamente osservato, presenta I’'indubbio vantag-
gio di coniugare la garanzia della continuita dell’azione go-
vernativa regionale con quella della durata in carica della
Commissione soltanto per il tempo strettamente indispen-
sabile a garantire la ricostituzione degli organi regionali
rappresentativi. E chiaro, infatti, che la formazione della
Giunta costituiva, in passato, uno dei primi atti compiu-
ti dal Consiglio neoeletto. Oggi, addirittura, in virtu del-
la contestuale elezione del Presidente della Regione e del
Consiglio regionale e della loro contemporanea entrata in
carica, la formazione della Giunta e il suo insediamento
avvengono pressoché contestualmente all’insediamento del
Consiglio, con tutto cio che ne consegue in termini di minor
durata in carica della Commissione.

In ogni caso, se la Commissione é destinata a rimanere
in carica almeno fino all’insediamento della nuova Giunta,

20 Come sostenevano E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., pp. 188 ss.; M. Scu-
DIERO, I controlli, cit., p. 186; C. MorraTl, Istituzioni, cit., p. 800; L. PALADIN,
Diritto regionale, cit., p. 455

21 Tn tal senso P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 448 ss.
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non attraverso un prolungamento del mandato ma in regi-
me di vera e propria prorogatio*?, si pone allora il proble-
ma dei rapporti che si trova ad intrattenere, medio tempo-
re, con il Consiglio neoeletto. Risulta chiaro che in questo
lasso di tempo la posizione istituzionale della Commissione
muta radicalmente, risultando la stessa ancor piu dimidia-
ta nell’esercizio dei suoi poteri**. L’organo di amministra-
zione “provvisoria”, infatti, oltre a non poter esercitare
alcuna funzione legislativa o amministrativa di spettanza
consiliare, dovrebbe limitarsi a gestire I’“ordinaria ammi-
nistrazione” di competenza della Giunta in senso assai mi-
surato e restrittivo. L’attenuazione dei poteri cui andrebbe
incontro risulterebbe simile a quella di una Giunta sfidu-
ciata e forse ancor piu accentuata, in virtu della posizio-
ne sui generis in cui verrebbe a trovarsi la Commissione
rispetto al Consiglio. A differenza della Giunta sfiduciata,
infatti, la Commissione non é mai stata legata da alcun rap-
porto di fiducia con il Consiglio e la sua composizione non
riflette in alcun modo la composizione politica dello stesso
ed anzi é di derivazione statale.

Per quanto concerne la disciplina applicabile alle
Regioni ordinarie si ritiene che il legislatore statale com-
petente al riguardo, pur in assenza di qualsivoglia indica-
zione costituzionale espressa, sia vincolato al rispetto di
un principio costituzionale implicito di carattere genera-
le, quale quello della breve durata degli organi incaricati
di gestire in via provvisoria la fase post dissolutoria degli

#2 Come rilevano E. SaiLis, Lo scioglimento, cit., p. 356; D. Zancui, Lo
scioglimento, cit., p. 271; G. D’Orazio, Considerazioni, cit., p. 917; E. Gizz1,
Manuale, cit., p. 792; P. Costanzo, Art. 126, cit., pp. 448 ss.

23 Seppur nel dubbio sull’effettiva possibilita per la Commissione di
continuare ad operare fino all’insediamento della nuova Giunta, parlano di
un rapporto di dipendenza dal Consiglio P. PERLINGIERI - F. CARIMINI, Art. 126,
cit., p. 838.
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organi elettivi-rappresentativi***. Tale principio, espressa-

mente riconosciuto dalla Corte costituzionale in riferimen-

to alla diversa ipotesi dell’annullamento giurisdizionale

245

delle elezioni**, dovrebbe a maggior ragione valere riguar-

do all’organo chiamato a gestire la fase post dissolutoria
conseguente allo scioglimento “sanzionatorio” ex art. 126

Cost., siccome ontologicamente privo di qualsivoglia rap-

presentativita®*.

Prive di pregio risultano al riguardo le obiezioni di co-

loro*" che contestano ’esistenza di detto principio genera-

le prendendo spunto dalla normativa esistente nei riguardi
degli enti locali, laddove il commissariamento degli stessi
viene prolungato fino al momento della scadenza naturale
prevista per gli organi di vertice e quindi fino alla prima
tornata elettorale successiva, dando luogo cosi ad una fase
di amministrazione commissariale tutt’altro che provviso-
ria e destinata addirittura a durare anche per alcuni anni,
nell’eventualita in cui il provvedimento di rimozione in-
tervenga in epoca immediatamente successiva all’insedia-
mento degli organi politici. Non sono infatti comparabili ed
equiparabili le situazioni in cui versano le Regioni e gli enti
locali, in virtu del diverso grado e livello di autonomia ad

21 Si esprimono in tal senso E. Gizz1, Lo scioglimento, cit., p. 188; M.
Scupikro, I controlli, cit., pp. 186 ss., ad avviso del quale deve esservi sem-
pre un “collegamento costante tra comunita locale ed apparato organizzativo
dell’ente”; C. PETRILLO, Aspetti, cit., pp. 16 ss.

25 Cfr. C. Cost., n. 196/2003, cit., Punto 11 del Considerato in Diritto,
laddove afferma che la permanenza in carica deve essere contenuta in un tem-
po limitato, per non “prolungare irragionevolmente una situazione patologica
e di carenza costituzionale come quella derivante dall’annullamento delle ele-
zioni seguite alla scadenza o allo scioglimento del precedente Consiglio; men-
tre é necessario ripristinare al pit presto la legittima rappresentativita degli
organi regionali”.

216 Sul punto, ancora una volta, C. PETRILLO, Aspetti, cit., p. 17.

7 Cfr. G. RovLa, Diritto regionale e degli enti locali, Milano 2009, pp.
221 ss.
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essi rispettivamente riconosciuto a livello costituzionale.

A tacere delle forti perplessita che si nutrono al ri-
guardo, un commissariamento di lunga durata potrebbe
in denegata ipotesi risultare giustificabile in riferimento ai
Comuni, che dispongono di un’autonomia costituzional-
mente riconosciuta esclusivamente sul piano amministrati-
vo ex art. 118 Cost. L’apparato comunale potrebbe infatti
funzionare efficacemente, per quanto riguarda la gestione
amministrativa dell’ente, anche in assenza degli organi po-
litici e in presenza del solo organo commissariale. Il me-
desimo ragionamento non potrebbe pero valere riguardo
alle Regioni le quali dispongono, in aggiunta a quella am-
ministrativa, anche di un’autonomia legislativa costituzio-
nalmente riconosciuta. Non sarebbe pertanto possibile -se
non per un breve periodo di tempo ed in via assolutamente
eccezionale- consentire I’esercizio di una tale potesta, di-
retta alla produzione di fonti di rango primario e quindi
espressive dell’indirizzo politico regionale, ad un organo di
amministrazione “provvisoria” del tutto privo di qualsivo-
glia legittimazione democratico-rappresentativa e addirit-
tura di derivazione statale.

L’auspicio, pertanto, de iure condendo, € che la leg-
ge statale attuativa, se e quando verra emanata, consenta
di individuare con precisione ’effettiva durata massima
dell’organo di amministrazione “straordinaria” mediante
la minuziosa indicazione dei termini di indizione e di effet-
tivo svolgimento delle elezioni e del momento di effettiva
cessazione dalla carica dello stesso®®.

28 Un auspicio in tal senso viene espresso dalla stessa C. PETRILLO,
Aspetti, cit., p. 17.
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13 — Considerazioni conclusive di sintesi

Riguardo ai presupposti “procedurali” di applicazio-
ne dell’istituto la principale questione problematica & quel-
la relativa all’individuazione dell’organo in capo al quale
é effettivamente radicato il potere decisorio sostanziale in
ordine all’emanazione del provvedimento di scioglimento-
rimozione. Strettamente connessa risulta la questione del-
la natura del provvedimento dissolutorio e, sul piano pu-
ramente dogmatico, della sua riconducibilita all’interno
dell’'una o dell’altra delle “tradizionali” categorie di classi-
ficazione degli atti del Capo dello Stato.

La risoluzione di entrambe le questioni dipende dal
ruolo e dalla funzione attribuiti all’interno dell’iter pro-
cedimentale a ciascuno degli organi coinvolti, vale a dire
il Governo, la Commissione parlamentare per le questio-
ni regionali e il Presidente della Repubblica. In dottrina
si & sempre registrata al riguardo una profonda varieta di
accenti e di posizioni che ha determinato un’assoluta in-
certezza circa la natura del provvedimento dissolutorio. Il
decreto motivato del Capo dello Stato é stato infatti alter-
nativamente qualificato come atto formalmente e sostan-
zialmente presidenziale, come atto “complesso” o, secondo
I’opinione prevalente, come atto governativo.

Facendo ancora una volta ricorso all’inquadramen-
to dogmatico-“sistematico” dell’istituto delineato ab ini-
tio, che suggerisce (rectius impone) un’interpretazione dei
presupposti applicativi “sostanziali” e “procedurali” in
un’ottica il piu possibile “garantistica” dell’autonomia re-
gionale, e in forza delle considerazioni svolte al riguardo
dalla “sentenza-manifesto” della Corte costituzionale, si
ritiene di annoverare il provvedimento dissolutorio tra gli
atti “complessi”, alla cui emanazione concorrono in egual
misura la volonta presidenziale e quella governativa.

E fuori di dubbio, infatti, come pare avere conferma-
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to la stessa Corte costituzionale, che nell’ambito del proce-
dimento dissolutorio vengono attribuiti sostanziali poteri
decisori tanto al Governo quanto al Capo dello Stato.

Per quanto riguarda il Governo, gli viene riservato
anzitutto un potere di iniziativa e di impulso del procedi-
mento, in assenza del quale I’iter non potrebbe in alcun
caso essere avviato e portato a compimento da altri sog-
getti, in particolare dal Presidente della Repubblica. In
secondo luogo spetta al Governo, e per esso al Consiglio
dei Ministri, deliberare la proposta di scioglimento-rimo-
zione da sottoporre al Capo dello Stato. A tal fine, deve
previamente acquisire il parere della Commissione parla-
mentare per le questioni regionali e compiere una serie di
valutazioni di carattere il piu possibile “obiettivo” circa
Peffettiva sussistenza dei presupposti “sostanziali” con-
templati dall’art. 126 Cost., intrise al contempo di profili
di legittimita e di discrezionalita. Tali valutazioni attengo-
no all’accertamento “obiettivo” della violazione di un pre-
cetto normativo o di un principio giuridico; all’apprezza-
mento degli effetti che ne discendono in ordine alla lesione
di valori “ordinamentali”; all’impossibilita di rimuovere i
pregiudizi arrecati a detti valori ricorrendo agli “ordinari”
strumenti rimediali meno incisivi dell’autonomia regiona-
le, siccome inapplicabili o inefficaci. In questo contesto il
parere dell’organo parlamentare, seppur non vincolante,
assume la funzione di fornire al Governo utili elementi di
riflessione e valutazione tanto sul piano tecnico-giuridico
quanto sul piano politico.

Parimenti, un potere sostanzialmente decisorio e
ascritto anche al Presidente della Repubblica, in capo al
quale la Corte costituzionale rimette (testualmente) “la de-
cisione di scioglimento e di rimozione”, con decreto moti-
vato, nell’ipotesi in cui ritenga soccombenti le istanze ter-
ritoriali rispetto a quelle “unitarie-ordinamentali” pregiu-
dicate dagli organi regionali.
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La Corte, in buona sostanza, non intende attribuire al
Capo dello Stato, contrariamente a quanto affermato dai
sostenitori della tesi governativa, un ruolo e una funzione di
mero controllo esterno sull’operato del Governo, sub specie
di sindacato di legittimita costituzionale diretto al riscontro
meramente estrinseco e formale del rispetto dei presuppo-
sti “sostanziali” e “procedurali” da parte della proposta
governativa nonché della congruita e ragionevolezza delle
motivazione addotte a sostegno dello scioglimento-rimozio-
ne. Al contrario il Presidente della Repubblica, al fine di
pervenire alla decisione finale in ordine all’emanazione o
meno del provvedimento dissolutorio, € legittimato a svol-
gere del tutto autonomamente i medesimi accertamenti e
le medesime valutazioni gia compiute in precedenza dal
Consiglio dei Ministri, avvalendosi degli elementi di giudi-
zio contenuti nella proposta governativa e nel parere della
Commissione parlamentare. Delle valutazioni compiute il
Capo dello Stato é obbligato a dar conto nella motivazione
del decreto con il quale, in accoglimento della proposta go-
vernativa, dispone lo scioglimento-rimozione degli organi
regionali oppure, in difformita da essa, decide di non addi-
venire all’emanazione del provvedimento dissolutorio.

Non vi é pero, al riguardo, una sovrapposizione di
ruoli tra Governo e Presidente della Repubblica, che in-
tervengono nel procedimento dissolutorio con ruoli e fun-
zioni diversi e fondano le proprie valutazioni su criteri di
giudizio in parte diversi.

I1 Governo, infatti, come ha chiarito la Corte, intervie-
ne nel procedimento in veste di organo dello Stato-ordina-
mento, quale portatore dell’*“interesse politico generale”,
ed agisce esclusivamente al fine di garantire la salvaguardia
delle istanze “unitarie-ordinamentali” asseritamente pre-
giudicate dagli organi regionali con la loro condotta o at-
tivita. Nel compimento degli accertamenti cui & chiamato,



306 CAPITOLO 111

pertanto, I’esecutivo € unicamente guidato dall’obiettivo di
proteggere i valori “fondanti” dell’*ordinamento repub-
blicano” dalle minacce o lesioni arrecate loro dagli organi
regionali.

Il Presidente, invece, interviene in veste di rappre-
sentante e garante dell’unita nazionale, della quale anche
“listanza territoriale ... é parte costitutiva”, per usare
ancora una volta le parole della Corte, quale portatore di
una sorta di “indirizzo politico costituzionale”. Nel com-
piere gli accertamenti dovuti, pertanto, il Capo dello Stato
é chiamato a “bilanciare” in modo “proporzionato” e “ra-
gionevole” le istanze unitarie con quelle regionali che, al
pari delle prime, concorrono alla definizione dell’assetto
“ordinamentale” complessivo, in modo da evitare di per-
venire ad una soluzione che determini un’aprioristica pre-
valenza delle prime e una conseguente arbitraria soccom-
benza delle seconde. In buona sostanza, il Presidente della
Repubblica interviene anche in funzione “garantistica”
dell’autonomia regionale.

Ai fini dell’emanazione del provvedimento dissoluto-
rio, pertanto, € necessaria una convergente manifestazione
delle rispettive volonta del Presidente della Repubblica e
del Governo, che concorrono in egual misura senza che vi
sia la prevalenza dell’una sull’altra. Conseguentemente,
potrebbe ipotizzarsi la sollevazione di un conflitto tra pote-
ri da parte del Governo, nell’eventualita in cui il Capo del-
lo Stato disattendesse la proposta di scioglimento-rimozio-
ne, o, addirittura, da parte del Presidente della Repubbli-
ca, nell’eventualita (improbabile, vista ’esistenza di una
precedente proposta in tal senso) in cui venisse rifiutata la
controfirma del provvedimento dissolutorio o, addirittura,
qualora il Governo, pur in presenza (ad avviso del Capo
dello Stato... ) dei prescritti presupposti giustificativi, non
avesse avviato I’iter del procedimento dissolutorio.
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Peraltro, non si dubita oggi della possibilita per la Re-
gione di impugnare il provvedimento dissolutorio di fronte
alla Corte costituzionale attraverso un conflitto intersog-
gettivo di attribuzioni “da menomazione”, nonostante le
numerose questioni problematiche in ordine all’individua-
zione dell’organo regionale provvisto della legittimazione
attiva, ai tempi del giudizio e agli effetti dell’eventuale pro-
nuncia di accoglimento, che rendono estremamente diffi-
coltoso il ricorso a tale strumento.

Questioni problematiche di non minore rilievo presen-
ta la fase dell’amministrazione “provvisoria”, che prende
avvio immediatamente dopo 1’emanazione del provvedi-
mento dissolutorio e termina al momento dell’avvenuta en-
trata in carica degli organi regionali neoeletti.

Sotto questo profilo, almeno riguardo alle Regioni or-
dinarie, vi ¢ al momento un vuoto di disciplina. La Novella
del 1999 ha infatti soppresso il quinto comma dell’art. 126
Cost. che disciplinava, almeno nelle sue linee di fondo, la
fase dell’amministrazione “provvisoria”, attraverso 1’indi-
viduazione dell’organo competente a gestirla (una Commis-
sione straordinaria di tre membri di nomina presidenziale),
I’indicazione della sua durata (tre mesi) e la delimitazione
dei suoi poteri (indizione delle elezioni, “ordinaria ammini-
strazione”, atti improrogabili di competenza del Consiglio
soggetti a successiva ratifica). Un primo problema, pertan-
to, si pone in ordine all’individuazione della fonte compe-
tente a disciplinare pro futuro la fase post-dissolutoria. Sul
punto la Corte costituzionale, dopo avere escluso recisa-
mente ogni competenza al riguardo degli statuti regionali,
ha espressamente indicato la necessita dell’intervento di
una legge statale attuativa dell’art. 126 Cost.

Il legislatore, pero, dovra attenersi al rispetto di al-
cuni vincoli costituzionali, derivanti in ultima analisi dal-
le finalita ispiratrici della disciplina della fase dell’ammi-
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nistrazione “provvisoria”, cui risultano assolutamente
estranee esigenze di tipo “sanzionatorio” nei riguardi degli
organi regionali, da ritenersi ormai appagate ed esaurite
con I’emanazione del provvedimento dissolutorio e la loro
conseguente rimozione dalla carica. Vengono piuttosto in
rilievo esigenze di salvaguardia dell’autonomia regionale
sotto il duplice profilo della garanzia del ripristino, nel piu
breve tempo possibile, della regolarita del circuito demo-
cratico-rappresentativo attraverso 1’elezione dei nuovi or-
gani regionali e della garanzia, nelle more, della continuita
dell’azione governativa regionale. Di questi principi ispira-
toriil legislatore dovra tener conto nel disciplinare i diversi
profili della fase dell’amministrazione “provvisoria”.

Per quanto riguarda I'individuazione dell’organo di
amministrazione “straordinaria’”, non sussistono vincoli
di carattere strutturale o in ordine ai requisiti soggettivi o
di provenienza dei suoi membri o alla loro nomina, anche
se & ragionevole ritenere che il legislatore affidi la gestione
di questa delicata fase ad un organo collegiale di nomina
presidenziale simile alla precedente Commissione straordi-
naria. Unica preclusione a carico del legislatore & quella,
espressamente prevista dalla Corte costituzionale, di di-
sporre la prorogatio degli organi rimossi, non essendo tol-
lerabile la loro permanenza in carica a causa della gravita
degli illeciti commessi.

Molteplici elementi di similitudine con la preceden-
te disciplina dovrebbero riproporsi anche riguardo alla
delimitazione dei poteri dell’organo di amministrazione
“provvisoria”, chiamato ad operare in un regime di reduc-
tio potestatis, in virtu del difetto di rappresentativita da
cuil e intrinsecamente affetto, similmente a cio che avviene
riguardo alle Camere in regime di prorogatio. Per quanto
concerne la misura di questa reductio, in negativo dovreb-
be essergli precluso, in linea di principio, lo svolgimento
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di attivita espressive di indirizzo politico e comunque ido-
nee ad impegnare e condizionare ’attivita dei futuri organi
regionali. In positivo, dovrebbero essere rimesse in capo
all’organo in parola tutte le attivita dirette a soddisfare le
due esigenze di fondo di salvaguardia dell’autonomia re-
gionale cui si accennava in precedenza, sostanzialmente
coincidenti con quelle gia svolte dalla Commissione straor-
dinaria.

E indubitabile, anzitutto, che debba essergli affidato
il compito di provvedere all’indizione delle elezioni e alla
gestione delle operazioni elettorali, che costituisce la sua
“missione istituzionale”, la ragion d’essere della sua stes-
sa esistenza. In caso contrario, infatti, non si comprende
come potrebbe procedersi in modo sollecito al ripristino
del circuito democratico-rappresentativo regionale e al ri-
stabilimento della “regolarita costituzionale™.

In secondo luogo, al fine di garantire la continuita
dell’azione regionale, dovrebbe essere chiamato a gestire
I"*ordinaria amministrazione” di competenza della Giun-
ta, da intendersi in senso restrittivo, quale complesso di
atti diretti a consentire il corretto funzionamento della
struttura amministrativa regionale.

Maggiori perplessita si nutrono in ordine alla possibi-
lita di attribuire all’organo di amministrazione “provviso-
ria” il potere -di precedente spettanza della Commissione
straordinaria- di adottare gli atti improrogabili di com-
petenza del Consiglio, da sottoporre a successiva ratifica
dell’organo neoeletto. Un potere di tal fatta, peraltro, legit-
timerebbe 1’organo de quo ad adottare perfino atti espres-
sivi di indirizzo politico e varrebbe addirittura a radicare
in capo allo stesso una sorta di forma “anomala” di potesta
normativa, al cui esercizio conseguirebbe I’emanazione di
atti provvisti di forza di legge, di rango primario, “atipi-
ci” ed extra ordinem, equiparabili a veri e propri decreti
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legge. 11 venir meno della disposizione costituzionale nella
quale tale “anomala” potesta trovava fondamento induce a
ritenere che, in virtu del principio del numero chiuso delle
fonti primarie, ad un’attribuzione di tal fatta non possa
provvedere una legge statale. In realta, pero, indipenden-
temente da qualsivoglia previsione legislativa al riguardo,
I’organo chiamato a gestire la fase post-dissolutoria potreb-
be ritenersi ugualmente legittimato all’emanazione di atti
improrogabili (da intendersi quali atti costituzionalmente
indifferibili e necessitati), anche sub specie di fonti “atipi-
che” di rango primario, in virtu di un principio generale in
tal senso desumibile dalla giurisprudenza della Corte costi-
tuzionale relativa ai poteri degli organi regionali in regime
di prorogatio.

Riguardo, infine, alla durata, I’unico vincolo cui é
astretto il legislatore € quello della brevita, al fine di garan-
tire il sollecito ripristino del circuito democratico-rappre-
sentativo e, al contempo, di ridurre il rischio che 1’organo
di amministrazione “provvisoria” sia chiamato ad eserci-
tare poteri estranei a quelli di “ordinaria amministrazio-
ne”. Sotto questo profilo, sarebbe opportuno che la legge
favorisse I'individuazione di un termine di durata massima
dell’organo attraverso la precisa indicazione della scan-
sione temporale delle operazioni elettorali, con particola-
re riguardo ai termini di indizione e di svolgimento delle
elezioni, nonché del momento di effettiva cessazione dalla
carica dello stesso.
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Alla luce di quanto sinora sostenuto, é possibile con-
clusivamente affermare che I’ambito di applicazione dell’i-
stituto disciplinato dall’art. 126 Cost. risulta assai ridotto.

Depongono anzitutto in tal senso la ratio stessa della
sua previsione e 'interpretazione “sistematica” cui deve
essere assoggettato, alla luce dei valori costituzionali in-
teressati dalla sua applicazione e dell’assetto complessivo
dei rapporti Stato-Regioni. L’esercizio del potere disso-
lutorio coinvolge infatti due valori provvisti di pari ran-
go costituzionale quali la tutela delle istanze “unitarie”,
da un lato, e la salvaguardia dell’autonomia regionale,
dall’altro. L’emanazione del provvedimento di sciogli-
mento-rimozione, disposta al fine di presidiare valori
“ordinamentali” di primario rilievo, determina il livello
massimo di compressione dell’autonomia regionale, sub
specie di rimozione degli organi di vertice che ne sono i
principali detentori quali enti rappresentativi della co-
munita esponenziata. Questa grave compressione dell’au-
tonomia regionale necessita pertanto di essere “contro-
bilanciata” attraverso un’applicazione dell’istituto il piu
possibile misurata e restrittiva.

Alla stregua della logica “sistematica” che ne informa
la previsione ed applicazione, pertanto, lo scioglimento-
rimozione “eteronomo” assume la configurazione di uno
strumento di chiusura, applicabile quale extrema ratio a
fronte di situazioni veramente “eccezionali” e in via “resi-
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duale” e “sussidiaria”. In primo luogo, pertanto, sul piano
“sostanziale”, il ricorso ad uno strumento cosi profonda-
mente incisivo dell’autonomia regionale risulta giustificato
e legittimo soltanto in presenza di una lesione, di un pre-
giudizio arrecato dagli organi regionali a valori e istanze
“unitari” di dimensione non meramente statale bensi “or-
dinamentale”, vale a dire a valori “fondanti” dello stesso
“ordinamento repubblicano”, del quale il livello statale
appare soltanto una delle componenti al pari dei livelli re-
gionali e locali. Si tratta di valori, istanze ed interessi la
cui protezione viene rimessa in capo agli organi statali non
in veste di soggetti dell’ordinamento statale e di enti espo-
nenziali del relativo livello territoriale di governo bensi in
veste di soggetti del piu vasto e comprensivo “ordinamento
repubblicano” e di enti esponenziali dei molteplici livelli di
governo che lo compongono.

In secondo luogo, e conseguentemente, sul piano “pro-
cedurale”, I’istituto in parola dovrebbe ricevere applica-
zione in via “residuale” e/o “sussidiaria”, soltanto laddove
ai pregiudizi arrecati ai richiamati valori “ordinamentali”
non sia possibile porre rimedio attraverso ’utilizzo di altri
strumenti “ordinari” provvisti di minore incisivita dell’au-
tonomia regionale, quali il ricorso in via d’azione avverso
le leggi regionali ex art. 127 Cost., il conflitto di attribuzio-
ni intersoggettivo e il potere sostitutivo ex art. 120, comma
2, Cost., oppure qualora I’applicazione di questi strumenti
si rivelasse infruttuosa ed inefficace.

Le caratteristiche “sistematiche” dell’istituto appena
menzionate influiscono necessariamente sull’interpreta-
zione dei suoi presupposti “sostanziali” e “procedurali”,
determinandone alfine un’applicazione in senso fortemente
“garantistico” dell’autonomia regionale. Gli effetti profon-
damente lesivi dell’autonomia regionale che discendono,
a valle, dall’emanazione del provvedimento dissolutorio,
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infatti, vengono adeguatamente compensati, a monte, at-
traverso lo svolgimento di un iter applicativo “gradualisti-
co”’, nel corso del quale ’esercizio del potere dissolutorio
risulta assoggettato ad una serie di filtri, di controlli via
via sempre piu stringenti. In buona sostanza, si assiste ad
una sorta di controllo a “cerchi concentrici”, al supera-
mento di ciascuno dei quali consegue via via una sempre
maggiore compressione dell’autonomia regionale, fino al li-
vello massimo rappresentato dalla rimozione (seppur tem-
poranea) dalla carica degli organi rappresentativi. Richia-
mando una suggestione letteraria si potrebbe configurare
il procedimento dissolutorio come una sorta di itinerarium
mentis in Deum che si snoda attraverso una serie di “giro-
ni”’, all’interno di ciascuno dei quali, in virtu del diverso e
sempre maggiore livello di “gravita” o “disvalore” ascritto
al “peccato originale” (id est, condotta illecita) commesso
dagli organi regionali, I’autonomia regionale subirebbe un
crescente livello di compromissione.

Il primo filtro, “girone” o cerchio, quello piu ester-
no e comprensivo, consiste nella valutazione prelimina-
re, da parte del Governo, dei presupposti “sostanziali”
di scioglimento-rimozione contemplati dall’art. 126 Cost.
Almeno due di essi, vale a dire gli “atti contrari alla Costi-
tuzione” e le “gravi violazioni di legge”, risultano suscet-
tibili di un primo accertamento di carattere “obiettivo”,
di pura legittimita, in relazione alla violazione di un pun-
tuale precetto normativo di qualsivoglia rango o comun-
que di un principio anche implicitamente desumibile dalla
Costituzione. Trattandosi di valutazioni prima facie prive
di qualsivoglia profilo di discrezionalita, non dovrebbero
prestarsi ad utilizzazioni “abusive” da parte del Gover-
no in danno dell’autonomia regionale ed assumerebbero
anzi una valenza fortemente “garantistica” della stessa.
Tanto piu qualora si ritenga che sussista un rapporto di
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pregiudizialita logica in virtu del quale il Governo, prima
di procedere alle valutazioni del caso e di avviare 'iter
dissolutorio, debba attendere 1’avvenuto accertamen-
to della violazione da parte dell’autorita giurisdizionale
competente.

Considerazioni in parte diverse potrebbero valere ri-
guardo al terzo presupposto “sostanziale”, le “ragioni di
sicurezza nazionale”, che non necessariamente si perfezio-
na attraverso la violazione di un precetto normativo. A ben
vedere, pero, anche 1’accertamento di questo presupposto
dovrebbe presentare carattere “obiettivo”, siccome riferi-
to ad ipotesi di minaccia o lesione dell’integrita territoriale
interna od esterna che, per loro stessa natura, si estrinse-
cherebbero attraverso condotte materiali particolarmente
eclatanti e quindi immediatamente percepibili.

Una volta esperito con esito positivo il sindacato
“obiettivo” relativo all’accertamento della condotta il-
lecita degli organi regionali, I'iter applicativo prosegue
entro un secondo e piu ristretto cerchio, all’interno del
quale opera un secondo, diverso filtro. Affinche possano
ritenersi effettivamente integrati i presupposti “sostan-
ziali” di cui all’art. 126 Cost., infatti, alla condotta ille-
cita (configurabile sub specie di violazione di un puntuale
precetto normativo oppure di minaccia o attentato alla
“sicurezza nazionale” intesa nel senso precisato) deve ne-
cessariamente affiancarsi un quid pluris sul piano degli
effetti pregiudizievoli che ne derivano riguardo a valori
ed istanze di rango “ordinamentale”. Tale quid pluris puo
in realta considerarsi in re ipsa per quanto concerne le
“ragioni di sicurezza nazionale”, perché ogni minaccia
o attentato perpetrato nei riguardi della stessa configu-
ra automaticamente una grave lesione dei piu importanti
valori “fondanti” dell’*ordinamento repubblicano”, vale
a dire quelli di unita ed indivisibilita solennemente pro-
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clamati dall’art. 5 Cost. Per quanto concerne gli altri due
presupposti, invece, la necessita di un quid pluris puo ri-
tenersi implicitamente richiamata dal carattere di “gra-
vita” delle violazioni di legge nonché dalla “contrarieta”
alla Costituzione, intesa non nel senso di mera “in-costi-
tuzionalita” bensi nel significato pit ampio di “anti-costi-
tuzionalita”. Appare chiaro che questa valutazione circa
la “gravita” degli effetti scaturenti dalla condotta illecita
degli organi regionali non pudé mantenersi entro i confi-
ni della stretta legittimita. L’accertamento de quo invol-
ge infatti inevitabilmente anche profili discrezionali. Non
si tratta, pero, come ha avuto modo di chiarire la stessa
Corte costituzionale, di discrezionalita “politica”, perche
il provvedimento dissolutorio non puo essere disposto al
fine di comporre un contrasto tra indirizzo politico stata-
le e indirizzo politico regionale. Le valutazioni discrezio-
nali in questione dovrebbero piuttosto essere condotte al
lume di una sorta di “indirizzo politico repubblicano”,
diretto alla conservazione e al perseguimento dei valori
“fondanti” dell’*“ordinamento repubblicano™, alla cui de-
terminazione concorrono in misura pressoché paritaria
tutti quanti i livelli territoriali di governo e le relative co-
munita esponenziate.

La necessita di ricorrere a valutazione discrezionali
di tal fatta potrebbe indurre a ritenere che vi siano seri e
concreti rischi di arbitraria compressione dell’autonomia
regionale. A ben vedere, pero, i chiarimenti operati riguar-
do alla natura di dette valutazioni discrezionali consentono
di delimitare in senso ancor piu restrittivo i presupposti
“sostanziali” contemplati dall’art. 126 Cost. e 1’ambito
applicativo dell’istituto secondo la consueta ottica “garan-
tistica” dell’autonomia regionale. Non ogni “violazione di
legge”, infatti, come detto, & di per sé idonea a legittimare la
dissoluzione ab extra degli organi regionali se non é conno-
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tata in termini di “gravita” nel senso precisato. Agli effetti
di semplice illegittimita derivanti dalla violazione del pun-
tuale precetto normativo, in ipotesi rimuovibili ricorrendo
agli “ordinari” strumenti rimediali, deve necessariamente
affiancarsi un ulteriore “disvalore” in termini di pregiu-
dizio arrecato ai valori “fondanti” dell’* ordinamento re-
pubblicano”. Soltanto la presenza di questo quid pluris
potrebbe giustificare il ricorso all’*“eccezionale” strumento
“sanzionatorio” contemplato dall’art. 126 Cost.

Allo stesso modo, per quanto concerne gli “atti contra-
ri alla Costituzione” non é sufficiente, ai fini dell’applicazio-
ne dell’art. 126 Cost., la configurazione di una semplice ille-
gittimita costituzionale, quale puntuale contrasto dell’atto
o della condotta regionale con una qualsivoglia disposizione
costituzionale o con un qualsivoglia principio costituzionale
espresso o implicito, in ipotesi rimuovibile mediante gli “or-
dinari” strumenti rimediali predisposti all’uopo quali il giu-
dizio di legittimita costituzionale in via d’azione o il conflitto
di attribuzioni. L’atto o la condotta regionale dovrebbero
altresi presentare un ulteriore elemento di “disvalore” che
li connoti non in termini di mera illegittimita costituzionale
e quindi di “in-costituzionalita” bensi di ben piu grave “an-
ti-costituzionalita”, quale minaccia, attentato o rifiuto di un
valore “fondante” dell’ordinamento costituzionale “repub-
blicano™, cui non si puo porre rimedio in altro modo se non
attraverso la rimozione degli organi regionali responsabili.
II rilievo dei valori pregiudicati e la “gravita” delle lesioni
arrecate, infatti, non risultano in alcun modo compatibili
con la loro permanenza in carica.

Riguardo alle “ragioni di sicurezza nazionale”, infi-
ne, € chiaro che il grado di “disvalore” deve risultare par-
ticolarmente elevato. Per 'integrazione della fattispecie,
infatti, non sono sufficienti delle astratte proclamazioni di
principio ma vi € necessita di atti o condotte “sovversivi”
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direttamente o indirettamente ascrivibili agli organi regio-
nali. Qualora, infatti, la situazione di minaccia alla “sicu-
rezza nazionale” originasse spontaneamente all’interno del
territorio regionale e in grembo alla comunita regionale
ma in assenza di qualsivoglia contributo o partecipazione
fattiva degli organi regionali rappresentativi o addirittura
contro le loro stesse determinazioni, il pregiudizio dovreb-
be essere rimosso dagli organi statali attraverso il ricorso
ad altri strumenti, quali 'impiego delle forze armate o, in
ipotesi, I’esercizio del potere sostitutivo ex art. 120, comma
2, Cost.

Alle valutazioni al contempo “obiettive” e “discre-
zionali” che interessano i presupposti “sostanziali” della
dissoluzione ab extra ex art. 126 Cost. se ne affianca una
terza, ad esse strettamente connessa e consequenziale, re-
lativa alla effettiva “residualita” e “sussidiarieta” applica-
tiva dell’istituto che, nell’ottica della compressione “gra-
dualistica” dell’autonomia regionale, potrebbe intervenire
soltanto in caso di inapplicabilita e/o inefficacia degli stru-
menti rimediali “ordinari”. Si entra cosi nel terzo cerchio,
all’interno del quale opera un filtro a maglie ancor piu
strette. Le valutazioni compiute al riguardo, infatti, atten-
gono alla esperibilita e all’efficacia degli “ordinari” stru-
menti rimediali e, in ultima analisi, ai loro rapporti con lo
scioglimento “sanzionatorio”, che si atteggiano secondo tre
diverse modalita.

In primis, di reciproca esclusione e di applicazione
puramente “residuale” della dissoluzione ab extra: a) in
presenza di atti o condotte illegittimi, sprovvisti pero del
prescritto quid pluris in termini di “disvalore”, riguardo
ai quali dovrebbero pertanto ricevere applicazione gli “or-
dinari” strumenti rimediali quali il giudizio di legittimita
costituzionale in via d’azione, il conflitto di attribuzione
o il potere sostitutivo statale; b) in presenza di fattispecie
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connotate in termini di elevato “disvalore” sul piano dei
pregiudizi arrecati ai valori “fondanti” dell’*ordinamento
repubblicano”, riguardo alle quali non risultino pero ap-
plicabili, in difetto dei presupposti preseritti, gli “ordina-
ri” strumenti rimediali bensi soltanto il procedimento dis-
solutorio ex art. 126 Cost.

In secondo luogo, in termini di consequenzialita-
propedeuticita, laddove gli strumenti rimediali “ordinari”
previamente esperiti si rivelassero inefficaci a rimuovere,
oltre alla illegittimita dell’atto o della condotta degli organi
regionali, gli effetti pregiudizievoli che ne sono derivati in
termini di incisione dei valori “ordinamentali” e si rendes-
se pertanto necessaria ’applicazione, in via “consequen-

“sanzionatorio”

ziale” e “sussidiaria”, dello strumento
contemplato dall’art. 126 Cost.

In terzo ed ultimo luogo, si potrebbe assistere ad
un’applicazione congiunta e cumulativa delle due tipolo-
gie di strumenti laddove I’atto o la condotta regionale, ol-
tre a presentare profili di illegittimita, determinasse anche
un’autonoma e distinta lesione di valori “ordinamentali” in-
suscettibile di rimozione mediante gli “ordinari” strumenti
rimediali. In tal caso, infatti, si renderebbe necessario pro-
cedere al contempo e con immediatezza alla rimozione degli
effetti spiegati dagli atti o dalle condotte regionali sia sul
piano della legittimita, mediante 1’apposita declaratoria di
annullamento degli stessi conseguente all’esperimento de-
¢li strumenti rimediali “ordinari”, sia sul diverso versante
dei pregiudizi arrecati ai valori di rango “ordinamentale”,
attraverso I’inevitabile rimozione dalla carica degli orga-
ni regionali responsabili. Un’ipotesi tal fatta risulterebbe
ad esempio astrattamente configurabile in presenza di una
conclamata elusione del giudicato costituzionale da parte
degli organi regionali.

In buona sostanza, pertanto, I’iter applicativo dell’i-
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stituto in parola presuppone il superamento di un primo
“girone”, quello governativo, all’interno del quale viene
sottoposto a tre operazioni di filtraggio. Le prime due at-
tengono ai presupposti “sostanziali” di applicazione e alla
loro effettiva sussistenza, accertata attraverso una dupli-
ce valutazione di stampo “obiettivo” (in relazione alla tra-
sgressione di un puntuale disposto normativo o di un prin-
cipio costituzionale espresso o implicito) e al contempo
“discrezionale” (in relazione all’entita degli effetti in ter-
mini di incisione dei valori “fondanti” dell’*“ordinamento
repubblicano”). La terza attiene invece al piano “proce-
durale” ed ¢ incentrata sulla corretta utilizzazione dei
diversi strumenti rimediali disponibili, nell’ottica di per-
venire ad una incisione “gradualistica” dell’autonomia
regionale e di consentire, quindi, un’applicazione auten-
ticamente “residuale” ed “eccezionale” dello strumento
“sanzionatorio” contemplato dall’art. 126 Cost. Questi
tre passaggi dovrebbero consentire un’efficace opera di
filtraggio da parte del Governo ed impedire cosi, se non in
casi veramente “eccezionali”, il ricorso al potere dissolu-
torio e la rilevante compromissione dell’autonomia regio-
nale che ne consegue.

Qualora il procedimento riuscisse a superare le maglie
strette del giudizio governativo sfociando cosi nella delibe-
razione, da parte del Consiglio dei Ministri, della proposta
di scioglimento-rimozione, proseguirebbe all’interno del
successivo “girone”, a presidio del quale é posto il Presi-
dente della Repubblica, chiamato a sua volta a compiere
un’ulteriore, autonoma operazione di filtraggio.

Il Capo dello Stato, infatti, non si dovrebbe limita-
re a ratificare la proposta governativa a seguito di un pre-
vio, mero riscontro di legittimita costituzionale ma sarebbe
legittimato a compiere una serie di autonome valutazioni
-delle quali sarebbe chiamato a dare conto nella motivazio-
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ne del decreto-, avvalendosi di tutti gli strumenti conosciti-
vi disponibili, ivi incluso il parere reso dalla Commissione
parlamentare per le questioni regionali.

In particolare, come ha avuto modo di chiarire la Cor-
te costituzionale, il Presidente della Repubblica é chiama-
to a svolgere nel procedimento dissolutorio un ruolo e una
funzione diversi rispetto a quelli del Governo. Quest’ul-
timo, infatti, interviene e agisce prevalentemente in veste
di protettore delle istanze di dimensione unitaria implica-
te dai valori “ordinamentali” incisi e in quanto portatore
di una sorta di “indirizzo politico generale”. 11 Capo dello
Stato, viceversa, interviene e agisce nella sua veste di or-
gano neutrale, di garante dell’*“unita nazionale repubbli-
cana” nella sua accezione piu vasta, comprensiva anche
dell’autonomia territoriale, e quale portatore di una sor-
ta di “indirizzo politico costituzionale repubblicano”. Le
sue valutazioni, pertanto, sono dirette a coniugare e “bi-
lanciare” la salvaguardia dei profili e delle istanze unitari
implicati dai valori “fondanti” pregiudicati con la tutela
dei profili e delle istanze autonomistici ad essi coessenziali
e connaturati. In buona sostanza, pertanto, il Presidente
della Repubblica interviene come una sorta di “protettore”
delle Regioni, al fine di evitare ogni tentativo (o tentazio-
ne...) del Governo di utilizzare “abusivamente” il potere
dissolutorio in danno della loro autonomia.

Il provvedimento dissolutorio viene pertanto a con-
figurarsi come atto “complesso”, alla cui formazione con-
corrono al contempo la volonta governativa (sub specie di
preventiva proposta e di successiva controfirma) e quella
presidenziale (sub specie di decreto motivato), cosi come si
sono rispettivamente formate a seguito del compimento di
autonome e distinte valutazioni. Risulta chiaro che 'inclu-
sione del provvedimento in parola tra gli atti “complessi”,
o meglio il ruolo effettivamente decisorio ascritto al Capo
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dello Stato, costituisce a sua volta un efficace filtro nei ri-
guardi dell’esercizio del potere dissolutorio riducendone
ulteriormente 1’ambito applicativo a beneficio dell’autono-
mia regionale.

Nell’ipotesi in cui venisse superato anche il filtro pre-
sidenziale e si pervenisse all’emanazione del decreto di
scioglimento-rimozione, resterebbe quasi certamente da
superare un altro “girone” prima di ... uscire a riveder le
stelle. I’autonomia regionale, infatti, potrebbe giovarsi di
un ultimo presidio, di un’*‘ultima fortezza”. Si allude alla
Corte costituzionale, nell’eventualita in cui venisse investi-
ta della questione in sede di conflitto di attribuzioni inter-
soggettivo. Il sindacato della Corte, in tal caso, avrebbe ad
oggetto il corretto esercizio del potere dissolutorio da parte
degli organi statali, mediante una valutazione di legittimi-
ta condotta alla stregua di criteri “elastici”. In primis, in-
fatti, dovrebbe verificare la correttezza del ragionamento
seguito in ordine all’effettiva sussistenza dei presupposti
“sostanziali”, anche alla luce dell’asserito “bilanciamen-
to” tra istanze “unitarie-ordinamentali” e istanze auto-
nomistiche. In secondo luogo, dovrebbe altresi accertare
che il ricorso allo strumento dissolutorio nel caso di specie
rappresenti effettivamente I’extrema ratio, in assenza di
altri strumenti disponibili o efficaci, in ossequio al caratte-
re “residuale” ed “eccezionale” che ne deve caratterizzare
Iiter applicativo.

Alle garanzie “preventive” sinora passate in rassegna,
che operano “a monte”, ex ante, sub specie di filtri diretti
a restringere il piu possibile I’ambito applicativo dell’isti-
tuto, si affiancano poi quelle “successive”, che operano ex
post, nella fase transitoria successiva all’avvenuta emana-
zione del provvedimento dissolutorio, con il medesimo sco-
po di salvaguardare il piu possibile I’autonomia regionale e
diimpedirne I’eccessiva compressione da parte degli organi
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chiamati provvisoriamente a surrogare gli organi regionali
rappresentativi dissolti.

La ratio ispiratrice della fase dell’amministrazione
“provvisoria” ¢ infatti quella di consentire la ricostituzione
della “fisiologia” del circuito democratico-rappresentativo
regionale nel piu breve tempo possibile e di garantire, nel
frattempo, la continuita dell’azione governativa regionale.
Cio determina inevitabilmente la necessita della breve du-
rata in carica degli organi di amministrazione “straordina-
ria”, per il solo periodo di tempo strettamente necessario
alla ricostituzione per via elettorale degli organi regionali
di vertice, nonche la ridotta consistenza dei poteri di cui
sono provvisti. Sotto quest’ultimo profilo, gli organi de-
putati a gestire la fase post-dissolutoria sono chiamati ad
operare secondo un rigido regime di reductio potestatis,
dovendosi limitare al compimento delle sole attivita stret-
tamente necessarie all’avvio e al completamento delle ope-
razioni elettorali, all’*ordinaria amministrazione” della
Regione e all’emanazione degli atti costituzionalmente in-
differibili, nel senso ormai piu volte precisato dalla Corte
costituzionale in riferimento agli organi regionali in regime
di prorogatio.

L’esercizio del potere dissolutorio degli organi re-
gionali di vertice ex art. 126 Cost. risulta quindi circonda-
to da una serie di cautele e garanzie dirette ad impedirne
un’utilizzazione “abusiva” e “arbitraria” in danno dell’au-
tonomia regionale, che finiscono per ridurne I’ambito ap-
plicativo fin quasi ad annullarlo del tutto. In buona so-
stanza, qualora le operazioni di “pre-filtraggio” venissero
efficacemente svolte, assai difficilmente potrebbe pervenir-
si all’emanazione del provvedimento dissolutorio e, conse-
guentemente, I’ambito applicativo dell’istituto contempla-
to dall’art. 126 Cost. risulterebbe effettivamente confinato
ad ipotesi “eccezionali” e “residuali” di difficile configu-
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razione sul piano teorico-astratto e di ancor piu difficile
concreta verificazione. Si profila il rischio che il potere di
scioglimento-rimozione “eteronomo” degli organi regionali
di vertice, in virtu della sua prevedibile, ripetuta inappli-
cazione, risulti alla fine destinato alla damnatio memoriae
o ad una sorta di “abrogazione per desuetudine”.
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GIOVANNI COSI, Invece di giudicare. Scritti sulla mediazione, (2007), 8°, pag. VI-204, € 21,00

ELISABETTA ANTONINI, La tutela penale degli obblighi di assistenza familiare, (2007), 8°, pag.
VIII-146, € 16,00

STEFANIA PIETRINI, Deducto usu fructu. Una nuova ipotesi sull’origine dell’usufrutto, (2008),
8°, pag. VIII-186, € 19,00

ROBERTA ALONZI, Fascioda eil rovesciamento delle alleanze, (2008), 8°, pag. XXI1-750, € 77,00
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