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INTRODUZIONE

Nel dibattito che precedette Iistituzione delle regioni
ordinarie, la cultura regionalistica attribuiva al nuovo or-
dinamento una carica innovativa che avrebbe dovuto qua-
lificarlo come la maggiore riforma istituzionale nella storia
della Repubblica. Dopo le prime e provvisorie esperienze,
alcuni fra i molti padri delle regioni furono tentati di di-
sconoscerle; mentre le regioni assumevano fra ritardi e
difficoltd le proprie funzioni e affrontavano i complessi
problemi dell'organizzazione interna, dei rapporti verso
lo Stato e verso gli enti territoriali preesistenti, il dibat-
tito sul processo di regionalizzazione mostrava una mal-
celata stanchezza e si faceva strada I'impressione che la
riforma regionale, intesa nel senso piti ampio di una ri-
fondazione della vita pubblica da attuarsi attraverso il
decentramento delle autonomie legislative, fosse destinata
ad entrare nel novero delle prefigurazioni costituzionali
solo parzialmente realizzate.

Un successivo recupero si ¢ manifestato a partire dalla
seconda meta del 1973, e consente una valutazione non
pessimista della prima legislatura regionale. Si tratta pur
sempre di una valutazione provvisoria, in cui vanno
computate le perduranti incertezze sulle competenze re-
gionali, sulla ripartizione della finanza pubblica, sulla li-
nea seguita dagli stessi organi centrali dello Stato nel-
'organizzare il sistema dei rapporti e dei controlli verso
le regioni. E ancora troppo presto per individuare nel
caso italiano una esperienza di regionalismo maturo. Il
bilancio possibile non riassume una esperienza compiuta,
si limita a fare il punto sullo stato di attuazione dell’or-
dinamento regionale dopo il collaudo della prima legi-
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slatura; ma le istituzioni di nuove impianto configurano
il proprio ruolo proprio nei loro primi esperimenti.

Sulle istituzioni regionali quali avrebbero dovuto es-
sere secondo le previsioni dei costituenti e gli orienta-
menti dei legislatori si & accumulata una vasta bibliografia,
mentre si_hanno poche documentazioni complessive sui
risultati effettivi della regionalizzazione.

La ricerea sullo stato di attuazione dell’ordinamento
regionale pubblicata in questo libro mette appunto a con-
fronto gli obiettivi ed i risultati del processo di regiona-
lizzazione al termine della prima legislatura,

Le tre parti della ricerca concernono la legislazione
statale relativa alle regioni nell’arco del quinguennio dal-
la seconda meta del 1970 alla prima metd del 1975; lo
studio analitico della produzione legislativa di nove re-
gioni (Piemonte, Lombardia, Veneto, Emilia, Toscana,
Lazio, Campania, Puglia, Calabria) che costituiscono un
campione ampiamente rappresentativo delle diverse aree
geografiche ed economiche del paese e delle diverse mag-
gioranze politiche delle giunte regionali nella prima legi-
slatura; infine, il funzionamento degli organi statali di
coordinamento e di controllo e la giurisprudenza costi-
tuzionale nello stesso periodo.

La ricerca & stata condotta dal Centro di ricerca e
documentazione « Luigi Einaudi » di Torino che ha afhi-
dato la stesura delle diverse sezioni a qualificati studiosi
del regionalismo, docenti o ricercatori presso le Univer-
sitd di Bologna, Milano, Padova ¢ Trieste: Piero Aimo,
Sergio Bartole, Carlo Bottari, Marco Cammelli, Giorgio
Pastori, Fabio Roversi-Monaco, Francesca Trimarchi Banfi,
Luciano Vandelli. Il coordinamento complessivo del testo
¢ stato curato da Nicoletta Vacca-Orrii Casiraghi e da
Welleda Budassi.

Il bilancio della prima legislatura regionale conferma
anzitutto alcune previsioni sugli aspetti peculiari del nuovo
ordinamento, sia rispetto alla tradizione storica del regio-
nalismo italiano, sia nei confronti di altri paesi europei
che pure hanno affrontato, all'inizio degli anni Settanta,
un processo di decentramento regionale.
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Anche in altri paesi europei a ordinamento non federale,
'accelerazione del mutamento economico, sociale e terri-
toriale ha oltrepassato e per molti aspetti travolto le an-
tiche unita territoriali e i livelli tradizionali di riferimento
dell’azione amministrativa, Ma il particolare rilievo isti-
tuzionale che la Costituzione della Repubblica italiana
assegna al decentramento regionale supera sia la « regione
di piano » intesa come riferimento territoriale della pro-
grammazione economica, sia '« area regionale » come
livello di interventi per zone omogenee.

Draltra parte, 'esperienza delle regioni italiane & trop-
po datata per consentire deduzioni in linea diretta dalla
tipologia regionalista elaborata dall'Unita alla Costituente,
in fasi storiche antecedenti alla crescita della societd indu-
strializzata.

Tuttavia, i referenti storici del regionalismo italiano
offrono qualche traccia per l'esplorazione dei primi risul-
tati dell’ordinamento regionale.

Regionalismo ¢ garantismo

Le correnti culturali e politiche di differente ispira-
zione che nel corso di un secolo hanno sostenuto 'idea
regionalista si sono fondamentalmente richiamate ai refe-
renti del parantismo locale e della partecipazione popolare.

La rivendicazione delle autonomie locali come garanzia
contro il pericolo del dispotismo centrale pud essere det-
tata da considerazioni ed interessi di segno opposto. Nel-
la fase di primo impianto dello Stato unitario, mentre
il liberalismo cavuriano si pronunciava a favore di auto-
nomie amministrative che lasciassero alle parti sociali
una larga libertd di azione, la proposta regionalistica di
Minghetti cadde, secondo l'interpretazione convergente di
Croce e di Salvemini, per l'opposizione dei liberali che
temevano di essere soverchiati nelle regioni borboniche
da insorgenze reazionarie; ma al tempo stesso, contro
'ampliamento delle libertd locali giocava anche il timore
dei ceti conservatori che le tensioni sociali si sfrenassero
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sfuggendo al controllo dell’autoritd centrale.

Nelle ulteriori fasi del dibattito regionalistico, e poi
nel mutevole atteggiamento dei diversi gruppi all’assem-
blea costituente, la tendenza garantista fu adottata al ser-
vizio di indirizei politici difformi. Il garantismo dei poteri
locali pud insomma definirsi un principio politicamente
neutre, che di volta in volta caratterizza la posizione di
minoranze le quali riscontrino nell’acquisizione dei poteri
locali la possibilita di riequilibrare la propria inferiorita
su scala nazionale.

L'impressione generalmente condivisa, che la fase co-
stituente delle regioni si sia protratia oltre il necessario
e che l'avvio della regionalizzazione abbia incontrato mol-
teplici perplessiti ed oscillazioni del potere centrale, trova
quindi una prima possibilitd di spiegazione nella relativa
debolezza degli interessi individuabili su scala territoriale
rispetto alle forze politiche ¢ ai gruppi di pressione cen-
tralizzati; nei primi anni la riforma regionale ha segnatwo
il passo perché la maggior r.apeciti:fi decisione (o di
indecisione) politica risiede tuttora in organizzazioni cen-
tralizzate ¢ si propaga pit dal centro verso la periferia
che viceversa. " -

Occorre aggiungere ¢ scelta regionalista compiuta
nell'assemblea costituente dal partito di i rﬁ re-
lativa non fu assunta soltanto per aderenza alla tradizione
del partito popolare sturziano, ma probabilmente anche
nella prospettiva di attivare centri di contropotere alter-
nativo in caso di prevalenza delle sinistre nelle elezioni
della prima legislatura. Essendosi invece registrato nel
1948 il successo del partito democristiano sui partiti
marxisti, 'attuazione delle regioni fu rinviata per vent'an-
ni ¢ quando fu nuovamente voluta si ebbe perd 'accorgi-
mento di mettere in funzione un regime di convivenza,
nelle funzioni del governo locale, fra organi regionali
competenze statali residue, in modo da limitare i benefici
politici della minoranza detentrice del governo in alcune
regioni.
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Regionalisma ¢ partecipazione

Accanto al principio garantista delle autonomie locali
rispetto ai poteri centrali, la teoria del regionalismo, nelle
forme sincretiste in cui si & sviluppata ad opera delle
diverse correnti politiche, contiene come secondo refe-
rente storico il principio della partecipazione popelare
all'autogoverno locale.

Nel dibattito preparatorio si & lungamente insisti-
to sulla necessiti di rivedere criticamente 'organizza-
zione del potere ed alcuni il!rfgiuullrmlisti non esitavano 2
configurare il potere regionale come contropotere rispet-
to alle numritépﬂcmm]i;pnell'a:timhxiunc pluralistica del-
le regioni si individuava una opportunita di verifica perma-
nente del consenso, da attuarsi attraverso nuove proce-
dure di consultazione e di partecipazione dei sindacati,
delle organizzazioni economiche e sociali, dell’associazio-
nismo spontanco, nell'intenzione di rispondere con 'auto-
nomia regionale alla « nuova domanda politica ».

Procedure di consultazione ¢ di partecipazione sono
state effettivamente instaurate in molte regioni, ma han-
no trovato un limite oggettivo nella gracilith delle com-
petenze. Nel riconoscere le esigenze dell’autonomia ¢ del
decentramento la Costituzione prescrive al legislatore, co-
me sistema preferenziale di devoluzione dei poteri, la ri-
partizione della Repubblica in regioni ed enti locali; ma
I'indicazione costituzionale & stata lungamente contradder-
ta dagli indirizzi politici prevalenti. L'ampliamento delle
funzioni pubbliche & stato organizzato con il ricorso ad
enti ¢ aziende pubbliche strutturalmente estranei al mo-
dello della democrazia partecipativa. | principali fra tali
enti ed aziende si sono dim:lﬁtmi:i pitd l:ul:iadcglilsiani
organi di governo preposti alla loro vigilanza ¢ il loro
potere & rimasto in buona parte illeso anche dopo il
trasferimento delle funzioni amministrative alle regioni.

Viceversa, le regioni possono affermarsi come stru-
mento di partecipazione popolare a condizione di una
correlativa riduzione dei poteri dei feudi pubblici; 1'isti-
tuzione delle autonomie decentrate deve comportare il
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conferimento alle regioni delle potesti effettive per la
gestione dei servizi sociali e degli interventi mcnr;':nﬂci
corrispondenti alle domande delle comunitd locali. L'auto-
governo pud essere un rimedio all'accentuata disfunzione
dell’apparato amministrativo dello Stato, senonché la ten-
denza all'occupazione di potere pubblico da parte degli
enti del parastato e delle aziende a partecipazione statale
non si ¢ attenuata. Tranne alcune eccezioni quale lo
schema di riforma sanitaria, che dovrebbe smobilitare
alcuni enti nazionali ed avviare un processo partecipativo
di base, la diramazione verticale del potere pubblico ha
opposto una forte resistenza al decentramento territoriale.

Il regime di compresenza fra State ¢ regioni

L'elenco delle materie di competenza regionale stabi-
lito nell’articolo 117 della Costituzione non & molto dif-
forme (a parte numerose esclusioni) da quello proposto
un secolo prima nel progetto Minghetti. Ma il progetio
Minghertti partiva dal presupposto che funzioni statali e
funzioni locali non dovessero sovrapporsi e che le compe-
tenze devolute ai poteri locali non dovessero essere og-
getto di interventi residui da parte dello Stato, al quale
erano riservate le funzioni di unificazione normativa ¢ di
controllo,

L'attuale ordinamento regionale instaura invece un
regime di compresenza fra alcuni rami dell'smministra-
zione statale e i poteri regionali e locali; la regione si
configura non come governo amministrativo in grado di
raccordare tutte le attiviti pubbliche esercitate sul ter
ritorio, ma come sede di legislazione decentrata, ¢ quindi
la principale ragione d'essere dell’autonomia regionale
consiste nel potere normativo. Senonché l'esperienza di
questi primi anni sembra indicare che il legislatore statale
tende piuttosto ad estendere le incombenze amministra-
tive regionali compresenti con quelle statali, che ad affi-
dare alle regioni il compito della legislazione decentraia
restituendo il Parlamento ai compiti della legislazione

12

fondamentale.

La prima parte della ricerca dimostra che rispetto
alle previsioni del costituente la potestd statutaria delle

ioni risulta ampliata, ma P'autonomia legislativa risulta
mm. Gli statuti delle regioni contengone tutti la riven-
dicazione di una rappresentanza generale della comunita
regionale; ma la mancata emanazione delle leggi di cornice
che (su iniziativa del governo, dei parlamentari o delle
regioni stesse) avrebbero dovuto delimitare il quadro di
esercizio del potere legislativo regionale, ha di fatto con-
sentito la compressione della competenza regionale nelle
stesse materie di competenza diretta. In mancanza dells
legislazione di cornice, lo Stato tende con propri prov-
vedimenti ad espropriare la legislazione regionale delle
decisioni di maggiore importanza, compensando tale espro-
prio con 'estensione di competenze regionali al difuori
delle materie iste nell’articolo 117 come & avvenuto
con i provvedimenti statali relativi agli organi collegiali
del decentramento scolastico ¢ alla riforma dei servizi
radiotelevisivi.

La compressione iniziale delle competenze regionali
fu attuata con i decreti delegati di trasferimento delle
funzioni amministrative, improntati ad un complicato ¢
puntiglioso ritaglio di auribuzioni in discordanza con
il principio, affermato dallo stesso legislatore statale, del
trasferimento per settori organici di materie. Successi-
vamente il Parlamento e il Governo hanno riconosciuto
che i decreti si discostavano dal principio secondo cui
la riserva statale doveva realizzarsi non con il ritaglio
in favore dello Stato di funzioni specifiche, ma con
direttive di indirizzo e di coordinamento. Con la prima
formulazione dei decreti delegati, non si era data suffi
ciente attuazione alle disposizioni costituzionali che im-
pongono allo Stato di are il proprio ordinamento
alle esigenze delle autonomie locali ¢ alla competenza
legislativa delle regioni; in sede di decretazione, le re-
sistenze delle burocrazie ministeriali erano risultate in-
vingibili.

Il primo impianto delle regioni & quindi avvenuto in
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parte sua il governo organizzava il meccanismo dei rinvii
delle leggi regionali secondo il raccordo giuridico con la
Corte piuttosto che secondo il raccordo politico con le
Camere. Quanto al merito dei rinvii, dalla ricerca risula
che le oscillazioni riscontrabili nel comportamento del
governo vanno addebitate non ad una volontd preordi-
nata di ripudiare « le ragioni delle regioni », ma piuttosto
alle incertezze intrinseche mell'indirizzo politico delle com-
pagini ministeriali.

Dalla parte delle regioni

Le difficoltd subito incontrate dalla legislazione regio-
nale ogni qualvolta essa tendeva a differenziarsi dall’ordi-
namento statale, anche per aspetti che apparivano supe-
rati dal tempo o non riconducibili a principi generali,
ha inizialmente avvalorato I'ipotesi che il margine di auto-
nomia della legislazione decentrata si riducesse agli spazi
interstiziali.

I primi studi e convegni sulla produzione legislativa
delle regioni ordinarie mettevano in dubbio la possibiliti
di un cffettivo decollo e avanzavano Dipotesi riduttiva
della « regione amministrativa »: la legislazione iniziale
delle regioni si muoveva entro margini che non sembra-
vano consentire grandi manovre e rivelava una predomi-
nanza di imenti attuativi ¢ integrativi di corri-
spondenti leggi statali ¢ una sconsolante poverta di leggi
sostanziali e innovative.

L'ampia ricognizione compiuta nella seconda parte
della ricerca consente una periodizzazione pid aggiornata
¢ un giudizio complessivo piti promettente. Alla prima
fase (1970-72) in cui la legislazione regionale si limita
di necessiti agli statuti ¢ alle prime norme di organizza-
zione, succede fra il 1972 e il '73 una seconda fase in
cui prevalgono provvedimenti integrativi e di sostegno.
Questa legislazione « di attesa » consiste in larga misura
di provvedimenti pii o meno provvisori, che rinviano
a futuri riordinamenti normativi da parte dello Stato o
all'adozione dei piani di sviluppo regionali. Ma a partire
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dalla seconda meti del 1973 le regioni escono dal cono
d'ombra ¢ si manifesta un recupero qualitativo che (ad
esempio in materia di organizzazione del territorio, di
tutela dell'ambiente, di assistenza sanitaria e sociale) ten-
ta di supplire a carenze ¢ ritardi della legislazione statale
con provvedimenti normativi di innovazione, di anticipa-
zione ¢ di riordino delle competenze.

Un aspetto saliente della legislazione regionale sta nel-
la difficolts di raccordare le nuove autonomie con un
ordinamento degli enti locali in molte parti decrepito.

Avwvalendosi principalmente della competenza nella
materia urbanistica intesa secondo |'interpretazione esten-
siva del termine, le regioni tentano di innescare una pro-
grammazione decentrata che conferisca unitd di indirizi
amministrativi alle politiche locali; si tratta finora di una

rogrammazione di insufficiente spessore, ristretta da un
fatu nei limiti di una finanza regionale quasi totalmente
derivata e dall'altro lato ancora poco attrezzata, salva
qualche eccezione, di strumenti conoscitivi ed operativi.

La legge finanziaria, a suo tempo approvata come leg-
ge di primo impianto, sottrae quasi totalmente alle re-
gioni, come & noto, il comando delle entrate. La copertura
della parte ordinaria dei bilanci dipende principalmente
dal fondo comune assegnato dallo Stato criteri
di ripartizione che di anno in anno si sono fauti pid
restrittivi, tanto da alimentare il sospetto che la crisi
della finanza pubblica sia stata adoperata in funzione di
attacco contro la finanza regionale. Fra il 1974 e il 1975,
in presenza di una svalutazione della moneta superiore al
venti per cento, e di un corrispettivo incremento mone-
tario delle entrate tributarie statali, il fondo comune &
stato incrementato solo dello 0.5 per cento. Nello stesso
tempo lo Stato ha moltiplicato "attribuzione alle regioni di
mezzi finanziari a destinazione vincolata, per I'assistenza
ospedaliera, I'edilizia popolare, gli asili nido, 'addestra-
mento professionale, I'agricoltura ¢ la montagna. I finan-
ziamenti vincolati hanno superato le risorse manovrabili

parte della regione, accrescendo appunto il carattere
derivato della finanza regionale.
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Nonostante la limitata entith dei fondi manowvrabili,
le regioni hanno intanto accumulato cospicui residui pas-
sivi perché la stretta creditizia, restringendo ulteriormente
le possibilith di indebitamento di province ¢ comuni, ha
reso in notevole misura inaccessibili i contributi previsti
nelle leggi regionali per investimenti degli enti locali;
¢ quindi mancato il raccordo fra regioni ed enti locali
per lo sviluppo dei servizi sociali e dei consumi collettivi,

Oltre le difficolth finanziarie, 'avvio di una effettiva
programmazione regionale & stato ritardato dalla man-
canza di una normativa statale sulle procedure di pro-
grammazione ¢ di un riconoscimento istituzionale dei
comprensori, nei quali gli statati regionali individuano
lo snodo meglio idoneo a consentire il riordino degli in-
terventi ¢ il coordinamento politico ed operative degli
enti territoriali.

L'istituto del comprenserio, derivato dalla legislazio-
ne urbanistica e adottato nella legislazione statale in ri-
ferimento ai problemi di territori decentrati, quali le
comunitd montane ¢ i comprensori di sviluppo in aree
depresse, compare invece negli statuti e nelle leggi re-
gionali allo scopo preminente di riorganizzare 'assetto del
territorio ¢ il sistema delle infrastrutture e dei servizi nelle
aree urbane ¢ metropolitane investite dalle tensioni del-
"'urbanesimo.

Organo di decentramento subregionale politico ¢ non
burocratico, con circoscrizioni flessibili ¢ con organismi
interni espressivi delle comunita politiche locali, il com-
prensorio costituisce o dovrebbe costituire non un nuovo
livello di amministrazione diretta, aggiuntivo ¢ concor-
renziale rispetto agli enti locali tradizionali, ma al con-
trario uno strumento di aggregazione degli enti locali per
il perseguimento di programmi comuni.

Il segun delle regioni

Il primo bilancio dell’esperienza regionale & nel com-
plesso critico ma non pessimistico. I ritardi dell’attuazio-
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ne sono vistosi rispetto alle aspettative della vigilia; ma
il processo di regionalizzazione, complicato da esitazioni
¢ inadempienze di vertice, manifesta dal basso una capa-
cita di pluralismo innovativo, una maggiore prossimita
alle domande sociali che non potrebbero pit essere fron-
teggiate solo con interventi centrali, « dall'alio ». =

Il rigido elenco delle materie di competenza direta
descritto nella Costituzione & con tutta evidenza anti-
quato, ma resta valido il disegno costituzionale di affidare
a governi decentrati la Jzo]iziu dei servizi sociali, della
gestione del territorio, lle attivita produttive connesse
all'uso del territorio e alle caratteristiche particolari delle
comuniti locali.

Non a caso, 'avvio delle regioni coincide con la ten
denza a devolvere ad organismi resentativi il control-
lo di servizi collettivi (la scuolzprn sanitd, |'assistenza)
fino a ieri affidati ai rami periferici della burocrazia.

Il destino delle regioni & in gran parte affidato alla
dimostrazione di una effettiva capacitd di promuovere 1"au-
togoverno, realizzando i principi di decentramento e di

rtecipazione affermati negli statuti. In questo senso,
o studio dell'ordinamento regionale riguarda non un
aspetto minore della politica delle istituzioni, ma un
aspetto centrale della riforma dello Stato.

VALERIO ZANMONE
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