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DALLA CONFERENZA STATO-REGIONI 

ALLA CONFERENZA UNIFICATA

(PASSANDO PER LA STATO-CITTÀ)
Giovanni Di Cosimo

§ 1. Premessa.

La legge 59/1997 indica al Governo due percorsi per definire e ampliare le attribuzioni della Conferenza Stato-regioni
. Da un lato, il potenziamento dei poteri e delle funzioni per mezzo della «partecipazione a tutti i processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed infraregionale almeno a livello di attività consultiva obbligatoria», dall'altro la «semplificazione delle procedure di raccordo tra Stato e regioni attraverso la concentrazione in capo alla Conferenza di tutte le attribuzioni relative ai rapporti tra Stato e regioni»
.


Oltre a ciò, la legge 59 dispone che la Conferenza Stato-regioni e la Conferenza Stato-città siano unificate in relazione alle materie e ai compiti di interesse comune. Nasce così la “Conferenza unificata”, un nuovo organo che si va ad aggiungere alla Conferenza Stato-regioni e alla Conferenza Stato-città le quali conservano attribuzioni proprie
. Questa scelta esprime un disegno dei rapporti fra livelli di governo a “tre punte”, articolato cioè su un livello centrale al quale si contrappongono due livelli decentrati (regioni ed enti locali) posti sullo stesso piano
.


Prima di motivare talune perplessità che un simile disegno suscita, sarà bene ricordare che l'esperienza della Conferenza Stato-regioni ha fin qui evidenziato alcune questioni problematiche. Conviene quindi procedere per ordine, cominciando dalle modifiche normative riguardanti le questioni già aperte, modifiche che vanno nel senso del rafforzamento del ruolo della Conferenza Stato-regioni, per poi finire con la questione della “Conferenza unificata”.

§ 2. Il rapporto con gli altri organismi misti.

La prima questione sorge in relazione agli organismi a composizione mista Stato-regioni aventi competenze settoriali, laddove la Conferenza ha competenze generali
. In termini sostanziali, si contrappongono le politiche generali, perseguite dai presidenti degli organi collegiali di governo (Consiglio dei ministri e giunte regionali), alle politiche settoriali frutto dello sperimentato raccordo fra ministri e assessori regionali.


Sul presupposto che la Conferenza possa funzionare a pieno regime solo se si trasferiscono le funzioni di carattere generale (ad esempio in materia di programmazione e di indirizzo) dalle sedi settoriali al collegio con competenza generale, la legge 400/1988 sull'attività di governo ha dapprima delegato al Governo il riordino della galassia degli organismi a composizione mista Stato-regioni. Il successivo decreto legislativo 418/1989 ha operato su tre piani: a) identificazione degli organismi misti soggetti al riordino; b) identificazione delle attribuzioni da trasferire alla Conferenza; c) individuazione degli organismi misti da sopprimere
. Ulteriori soppressioni di organismi misti Stato-regioni vengono ora disposte dal decreto legislativo 281/1997 emanato sulla base della delega prevista dall'art. 9 dela legge 59/1997.

Relativamente al rapporto fra la Conferenza e i vari organismi misti, il decreto legislativo 418/1989 precisa che questi operano come comitati speciali della Conferenza con compiti istruttori. Si delinea in tal modo un sistema caratterizzato da un rapporto che si potrebbe definire di “subordinazione funzionale” degli organismi misti rispetto alla Conferenza Stato-regioni. Lo conferma la previsione dell'obbligo di informazione nei confronti della Conferenza che grava sugli organismi misti (invio dell'o.d.g., del verbale delle deliberazioni e di una relazione annuale sull'attività svolta). Anche i provvedimenti amministrativi istitutivi di nuovi organi misti devono essere previamente comunicati alla Conferenza Stato-regioni.


In questo medesimo ordine di idee, il decreto legislativo 281/1997 consente alla Conferenza di istituire gruppi di lavoro o comitati, composti da rappresentanti delle regioni e delle amministrazioni interessate, che svolgano funzioni istruttorie, di raccordo, collaborazione o concorso all'attività dell'organo.
§ 3. Sede politica, sede amministrativa.


La seconda questione riguarda la natura politica o amministrativa della Conferenza Stato-regioni. A ben vedere, la Conferenza nasce con una chiara caratterizzazione di organo di raccordo politico come dimostra la sua stessa composizione (Presidente del Consiglio, presidenti delle regioni, ministri)
. Tuttavia, strada facendo, le sono state spesso attribuite competenze amministrative, non di rado a carattere puntuale. Di qui il pericolo che i tanti compiti amministrativi ne offuschino la natura di organo di confronto e negoziazione politica fra i livelli di governo statale e regionale.


A questo riguardo, può considerarsi fallito il tentativo del decreto legislativo 418/1989 di alleggerire degli adempimenti di natura amministrativa i lavori della Conferenza in seduta plenaria. Il successivo d.P.C.M. 31 gennaio 1991 ha infatti previsto che i “comitati generali” si limitino a svolgere attività istruttorie e rimettano alla seduta plenaria la decisione finale. La Conferenza ha continuato perciò ad occuparsi di un gran numero di adempimenti amministrativi di natura specifica.

 
Oltretutto, con crescente frequenza la legislazione successiva ha affidato alla Conferenza Stato-regioni compiti amministrativi (in particolare, funzioni consultive obbligatorie). Si è assistito così alla «progressiva diluzione del suo ruolo di confronto-raccordo politico generale» e alla «parallela crescita del ruolo di organo di partecipazione decisionale-procedurale»
. Il problema è che questo secondo ruolo, che si esprime prevalentemente per mezzo di pareri e intese, rischia di essere funzionale al mantenimento, in capo agli organi centrali di governo, di penetranti attribuzioni amministrative nelle materie regionali
.


Come se ciò non bastasse, il legislatore ha talvolta attribuito alla Conferenza competenze proprie delle singole regioni. Censurando una norma di questo tipo, la Corte costituzionale ha giudicato incongruo «contemplare il coinvolgimento della Conferenza — sede privilegiata del confronto e della negoziazione politica fra lo Stato e le Regioni (e Province autonome) su argomenti che investono in via generale la materia regionale — in una scelta che riguarda la singola Regione interessata» (sent. 124/1994).


Il decreto legislativo 281/1997 cerca di rivalutare il ruolo politico della Conferenza inserendola nel procedimento di formazione degli atti normativi del Governo relativi alle materie di competenza delle regioni. Con più precisione, la Conferenza è obbligatoriamente sentita in ordine agli schemi di disegni di legge e di decreto legislativo o di regolamento del Governo nelle materie di competenza delle regioni (in caso di urgenza, è prevista una consultazione successiva: il Governo tiene conto dei pareri della Conferenza in sede di esame parlamentare dei provvedimenti oggetto di consultazione oppure, se «il parere concerne provvedimenti già adottati in via definitiva, la Conferenza Stato-regioni può chiedere che il Governo lo valuti ai fini dell'eventuale revoca o riforma dei provvedimenti stessi»
).


Se finora la Conferenza si esprimeva sulle sole linee generali dell'attività normativa, adesso queste disposizioni collocano la Conferenza nel procedimento di formazione dei singoli atti normativi: ne risulta indubbiamente potenziato il ruolo politico dell'organo.


D'altro canto, il rafforzamento del ruolo politico della Conferenza è coerente con l'affermarsi del modello del regionalismo cooperativo (o consociativo) in luogo del modello del regionalismo competitivo (o conflittuale)
. E' ormai osservazione comune che l'intento costituzionale di tracciare una linea di separazione delle competenze fra centro e periferia, si sia dimostrato irrealistico: non fosse altro perché, per attuare le politiche dello Stato sociale, non si può prescindere dalla collaborazione fra i vari livelli di governo
. Fra l'altro, il criterio del riparto formale delle competenze tra diversi livelli di governo è messo in discussione pure dal concreto affermarsi di quei princìpi, affini al principio di sussidiarietà, che regolano i rapporti fra governi centrali e governi locali
.


Vanno nella direzione dell'organo politico, anche le disposizioni secondo cui la Conferenza determina i criteri di ripartizione delle risorse finanziarie destinate alle regioni e quelle secondo cui — nel rispetto delle competenze del CIPE — promuove il coordinamento della programmazione statale e regionale. In entrambi i casi si tratta di competenze di carattere generale che per mezzo della Conferenza inseriscono le regioni «nei processi decisionali di interesse regionale, interregionale ed infraregionale»
.


Al consolidamento del ruolo politico della Conferenza concorrono pure le disposizioni che riguardano la “sessione comunitaria” prevista dalla legge 86/1989 per la «trattazione degli aspetti delle politiche comunitarie di interesse regionale o provinciale»
. Visto che nella prassi la Conferenza non sembra aver svolto un ruolo rilevante in materia comunitaria
, il decreto legislativo 281/1997 mira al potenziamento di tale competenza, stabilendo che la Conferenza ha il compito di raccordare la politica comunitaria con le esigenze delle regioni e di esprimere parere sullo schema della legge comunitaria annuale prevista dalla legge 86/1989.


Peraltro, il decreto legislativo 281/1997 contiene anche previsioni in un certo senso ambivalenti, che potrebbero militare tanto a favore della natura di organo di confronto politico generale, quanto a favore della natura di organo di gestione amministrativa puntuale. Alludo alle disposizioni che attengono alla formalizzazione delle procedure di intesa, che si perfezionano con l'espressione dell'assenso del Governo e dei presidenti delle regioni e delle province autonome (in caso di mancato raggiungimento dell'intesa, decide il Consiglio dei Ministri con deliberazione motivata; il Governo è tuttavia tenuto ad esaminare le osservazioni della Conferenza ai fini di eventuali deliberazioni successive
) e quelle che riguardano le modalità di formalizzazione degli accordi fra Governo e regioni conclusi «al fine di coordinare l'esercizio delle rispettive competenze e svolgere attività di interesse comune»
. A seconda della concreta rilevanza delle questioni da decidere con intesa o con accordo, tali istituti possono inquadrarsi nel contesto di un'attività di raccordo politico, oppure nel contesto di un'attività di mera gestione amministrativa. La natura politica o amministrativa dell'attività della Conferenza dipende, dunque, dall'importanza delle questioni sottoposte alla sua attenzione, più che dalle caratteristiche intrinseche della procedura di intesa o di accordo utilizzata.


In definitiva, sembra chiaro che, nell'ottica di una razionale organizzazione dei rapporti fra Stato e regioni, la Conferenza dovrebbe principalmente costituire la sede del confronto politico fra i livelli di governo statale e regionale
. Ne consegue che la Conferenza dovrebbe adottare «deliberazioni di indirizzo politico, giuridicamente disciplinate quanto ai modi (anche procedurali) della loro emissione, e però anzitutto incidenti per il consenso che raccoglie la mediazione che in esse si esprime»
.


La stessa preoccupazione che l'esistenza di un organo di questo tipo costituisca una violazione dell'art. 95 Cost., il quale riserva la determinazione dell'indirizzo politico al Governo
, può essere superata. Da un lato, appare condivisibile la tesi dell'autolimitazione del Governo, che sceglie di valorizzare i pareri della Conferenza Stato-regioni per favorire la partecipazione dei livelli decentrati alla determinazione dell'indirizzo politico, considerandoli come indicazioni di carattere politico piuttosto che come atti giuridicamente vincolanti
. Dall'altro, va sottolineato «come il sistema delle autonomie non possa essere escluso dai circuiti decisionali che attengono alla forma di governo e che fanno capo agli organi di vertice dell'apparato statuale, pena il prodursi di disfunzioni tali da incidere sia a livello locale che a livello centrale»
.

§ 4. Organo misto o delle sole regioni?

La terza questione attiene anch'essa, sotto un aspetto ancora diverso, alla natura della Conferenza. Deve essere il “luogo” della collaborazione istituzionale fra Stato e regioni oppure l'organo di rappresentanza regionale? Posto che ragioni di buona organizzazione sconsigliano che sia contemporaneamente l'una e l'altra cosa — sede di raccordo Stato-regioni e organo espressivo della volontà regionale —, sarebbe bene scegliere, privilegiando la primaria ragion d'essere della Conferenza Stato-regioni, consistente nel raccordare i livelli di governo centrale e periferico. Andrebbero perciò devolute alla Conferenza dei presidenti delle regioni e delle province autonome tutte le attribuzioni che interferiscono con quella ragion d'essere
. Alla Conferenza Stato-regioni dovrebbero residuare le questioni di maggior rilievo politico coinvolgenti i livelli di governo statale e regionale.


Secondo la Corte costituzionale, la Conferenza «lungi dall'essere un organo appartenente all'apparato statale o a quello delle regioni (e delle province autonome) e deputato a manifestare gli orientamenti dell'uno e/o delle altre, è la sede privilegiata del confronto e della negoziazione politica fra lo Stato e le regioni (e province autonome), prevista dal predetto art. 12 al fine di favorire il raccordo e la collaborazione fra l'uno e le altre. In quanto tale, la Conferenza è un'istituzione operante nell'ambito della comunità nazionale come strumento per l'attuazione della cooperazione fra lo Stato e le regioni (e le province autonome)» (sent. 116/1994). Come è stato osservato, la Conferenza costituisce un “terzo livello” fra Stato e regioni, che svolge un'azione di coordinamento essenzialmente politico
.


Il decreto legislativo 418/1989 prevede correttamente che spettano alla Conferenza dei presidenti delle regioni le designazioni dei rappresentanti regionali negli organismi a composizione mista. Tuttavia, un'indicazione contrastante sembra ora venire dal decreto legislativo 281/1997, che attribuisce alla Conferenza Stato-regione la designazione dei componenti regionali in seno alla rappresentanza permanente presso l'Unione europea.

§ 5. La unificazione con la Conferenza Stato-città.

Come anticipato, l'ultima questione nasce sul fronte degli enti locali. Per capire il problema sarà bene ricordare che negli ultimi anni un processo di rinnovamento istituzionale ha rafforzato l'autonomia di comuni e province
. Le tappe principali di tale processo sono costituite, come noto, dal nuovo ordinamento degli enti locali (legge 142/1990), dalla legge sull'elezione diretta dei sindaci e dei presidenti delle province (81/1993), dal nuovo ordinamento finanziario e contabile (decreto legislativo 77/1995).


Per effetto di queste riforme si è assistito a un accentuato “protagonismo istituzionale” degli enti locali. In particolare, forte della legittimazione popolare ricevuta, la rinnovata classe politica locale ha chiesto e ottenuto un canale diretto di collegamento con il Governo, con il chiaro intento di scavalcare le regioni accusate di tendenze neocentralistiche. Per questa via, il “municipalismo” si è portato in rotta di collisione con il “neoregionalismo”, allo scopo di conquistare un posto in un sistema tripartito dei livelli di governo, nell'ambito del quale il livello di governo centrale viene fronteggiato da due livelli decentrati — regionale e sub-regionale — posti sullo stesso piano
. Una conquista che comporta l'instaurazione di rapporti Stato-enti locali in parallelo ai rapporti Stato-regioni
.

 
Il primo passo in questa direzione è stato la istituzione della Conferenza Stato-città e autonomie locali con d.P.C.M. 2 luglio 1996
. Dopo neanche un anno, la legge 59/1997 ha dato riconoscimento legislativo alla Stato-città. Compiti e composizione ricalcano di massima quelli previsti dal provvedimento istitutivo
. Non mancano però alcune variazioni: entra a far parte stabilmente della delegazione governativa il Ministro del tesoro e del bilancio e della programmazione economica; la delegazione degli enti locali si allarga al Presidente dell'Uncem; non è più prevista la possibilità di invitare i presidenti delle regioni alle riunioni della Conferenza Stato-città
.


Quest'ultima innovazione, evidentemente connessa alla costituzione della Conferenza unificata, appare come un ennesimo esempio della tendenza a tener fuori le regioni dalle determinazioni relative all'ordinamento e al funzionamento degli enti locali, tant'è che resta affidata alla Conferenza Stato-città la competenza a esaminare i problemi relativi a tale materia, mentre con il d.P.C.M. 2 luglio 1996 le regioni potevano essere invitate a discuterne. Eppure, un lineare disegno di decentramento dei poteri imporrebbe che siano proprio le regioni a disciplinare l'ordinamento degli enti locali, come d'altronde prevede la legge costituzionale 2/1993 in relazione delle regioni a statuto speciale
. Oltretutto, questa tendenza mal si concilia anche con l'art. 3 dell'ordinamento delle autonomie locali, che delinea un sistema nel quale la regione costituisce la sponda istituzionale degli enti locali per quanto attiene alla allocazione delle funzioni
.


Il secondo passo verso il parallelismo dei rapporti Stato-regioni e Stato-enti locali è la (parziale) unificazione delle due Conferenze, Stato-regioni e Stato-città. Secondo il decreto legislativo 281/1997 la «Conferenza unificata assume deliberazioni, promuove e sancisce intese ed accordi, esprime pareri, designa rappresentanti in relazione alle materie ed ai compiti di interesse comune alle regioni, alle province, ai comuni e alle comunità montane»
. L'unificazione opera dunque in relazione ad alcune competenze, ferme restando le attribuzioni di ciascuna Conferenza per le materie e i compiti che non siano di interesse comune.


In particolare, la Conferenza unificata esprime parere sul disegno di legge finanziaria, sui disegni di legge collegati e sul documento di programmazione economica e finanziaria. Si tratta di una competenza di indubbio rilievo, poiché inserisce i livelli di governo sub-statali nel procedimento di approvazione dei principali atti normativi relativi alla scelte di politica nazionale e li coinvolge nelle decisioni per il riparto delle risorse. 

§ 6. I meccanismi decisionali.


Resta, nondimeno, la realtà di un organismo come la Conferenza unificata, nell'ambito del quale regioni ed enti locali sono “costretti” ad accordarsi su una linea comune da contrapporre a quella governativa,  in special modo quando vengano in discussione questioni di particolare rilievo come per esempio il parere sul disegno di legge finanziaria.


Senza una linea comune le rispettive prese di posizioni sono infatti destinate a elidersi a vicenda, a tutto vantaggio delle posizioni governative. Ciò conferma che un sistema basato sulla pariordinazione dei livelli di governo sub-statali favorisce il perpetuarsi di logiche centralistiche. In parole povere, i contrasti fra i livelli periferici fanno il gioco del centro. Fra l'altro, se regioni ed enti locali non trovano un punto d'accordo, vi è il rischio di sostanziale immobilismo dell'organo, conseguenza di veti incrociati
.


Vediamo meglio questo punto. Stando al decreto 281/1997, la Conferenza unificata delibera con l'assenso di ciascuna delle tre componenti: Governo, regioni, enti locali. Per le regioni e gli enti locali il decreto prevede che l'assenso sia espresso di regola all'unanimità dei membri dei «due gruppi delle autonomie»
. Tuttavia, se non vi è unanimità, ciascuna componente decide a maggioranza (ovviamente questo problema non dovrebbe porsi per la delegazione governativa composta da appartenenti a uno stesso organo).

Il decreto legislativo introduce una norma analoga anche per la Conferenza Stato-regioni che delibera con l'assenso del Governo e con quello delle regioni. Il decreto precisa che decide la maggioranza assoluta dei presidenti regionali se non vi è l'unanimità
. La regola della maggioranza assoluta vale per l'adozione degli atti di maggior rilievo: determinazione dei criteri per il riparto delle risorse finanziare per le regioni, provvedimenti che la legge assegna alla Conferenza Stato-regioni, nomine di responsabili di enti e organismi
 (per le intese previste da leggi e per gli accordi si direbbe che occorra l'unanimità dei consensi regionali, giacché il decreto non fa cenno alla regola della maggioranza e precisa che questi atti si «perfezionano con l'espressione dell'assenso del Governo e dei presidenti delle regioni e delle province autonome di Trento e di Bolzano»
).


Come si vede, delle altre competenze della Conferenza Stato-regioni, resta fuori dal campo di applicazione di questi meccanismi decisionali (regola dell'unanimità all'occorrenza sostituita dalla regola della maggioranza assoluta) soprattutto la funzione consultiva sulle proposte governative nelle materie di competenza delle regioni. E si spiega: giacché di fronte al Governo siede la sola delegazione regionale, i pareri sulle proposte governative sono espressi unicamente da quella delegazione. Ciò significa che non serve precisare i meccanismi decisionali per l'esercizio della funzione consultiva nell'ambito della Conferenza Stato-regioni, per la semplice ragione che questa funzione spetta a un unico soggetto. A dire il vero, anche in questo caso non sarebbe stato del tutto inutile indicare le modalità di decisione: non è infatti chiaro se le regioni possano decidere a maggioranza assoluta oppure occorra l'unanimità (stessa considerazione vale per la Conferenza Stato-città alla quale l'art. 9 della legge 127/1997 attribuisce la competenza a esprimere parere in merito allo schema di decreto legislativo di modifica del decreto legislativo 77/1995: anzi, in quest'ultimo caso la precisazione sarebbe stata ancora più utile, posto che la delegazione degli enti locali non è omogenea, ma si divide in sub-delegazioni di comuni, province e comunità montane le quali, oltretutto, non hanno la stessa consistenza numerica
).

 
Viceversa, siccome la Conferenza unificata comprende due delegazioni rappresentative dei poteri locali, le quali hanno le medesime prerogative, le cose si complicano. Lo conferma l'esempio dei pareri sulle proposte governative (ma lo stesso vale per la designazione di rappresentanti in relazione agli “interessi comuni” di regioni ed enti locali, designazione di cui parla genericamente il comma 1 dell'art. 9 del decreto 281). In questo caso, senza il consenso di entrambe le delegazioni, non sarebbe possibile formulare alcun parere in merito alla proposta governativa. Ciò significa, fra l'altro, che la maggioranza che si forma all'interno di ciascuna componente ha “un potere di blocco”
.


Insomma, se regioni ed enti locali si esprimono in maniera concorde, nulla quaestio. Ma cosa accadrebbe se non vi fosse concordanza di valutazioni? In questa eventualità, posto che il parere non può essere considerato né positivo né negativo, dal momento che al tavolo della Conferenza unificata la volontà delle regioni vale esattamente come quella degli enti locali, si deve ritenere che la Conferenza non decide a causa del discorde orientamento manifestato dalle due delegazioni?


La stessa prassi, invalsa nelle primissime riunioni della Conferenza unificata, di allegare le osservazioni delle regioni e degli enti locali alle deliberazioni di parere (formalmente) positivo, appare come un escamotage per evitare la formalizzazione di pareri discordi
.


Si deve allora concludere che, in presenza di opinoni contrastanti di regioni ed enti locali, l'impossibilità della Conferenza unificata di esprimere un qualsiasi parere, consente al Governo di tirar dritto per la sua strada, senza curararsi di considerare (magari per giustificarne il mancato recepimento) l'opinione delle autonomie territoriali.


Nondimeno, siccome la Conferenza unificata non svolge soltanto una funzione consultiva, per completezza si deve prendere in separata considerazione anche l'altra competenza di sicuro rilievo, quella relativa alla conclusione di accordi e intese fra Governo, regioni ed enti locali. In questo caso, non dovrebbe sorgere problema, poiché per definizione la stipula di accordi o intese presuppone il consenso di ciascuna delle parti interessate. Peraltro, se anche una sola delle altre componenti non esprimesse il proprio assenso in merito a una intesa prevista dalla legge, il Governo può provvedere con deliberazione motivata: scatta qui il rinvio ai commi 3 e 4 dell'art. 3 che disciplinano il caso di mancata intesa o di urgenza nell'ambito della Conferenza Stato-regioni.


D'altra parte, l'eventuale dissenso degli enti locali non impedisce che regioni e Governo concludano accordi a due nell'ambito della Conferenza Stato-regioni.

§ 7. Le prospettive della Conferenza: cenni.


Malgrado le illustrate perplessità, la Conferenza unificata sembra destinata a trovare riconoscimento costituzionale. L'organo compare infatti nel progetto di legge costituzionale varato dalla Commissione Bicamerale per le riforme costituzionali. L'art. 76 del progetto precisa che dell'organo fanno parte ministri, sindaci e presidenti di regioni e province. La norma assegna alla “Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato e i Comuni, le Province e le Regioni” il compito di promuovere «intese ai fini dell'esercizio delle rispettive funzioni di governo» e di svolgere «le altre funzioni previste dalla legge».


E' chiaro che la Commissione Bicamerale ha fatto proprio il punto di avanzamento raggiunto dal legislatore ordinario mediante l'allargamento agli enti locali della Conferenza Stato-regioni
. La disposizione fa da pendan a quella che riguarda il Senato in sessione speciale, nell'ambito del quale, accanto ai senatori, siedono consiglieri comunali, provinciali e regionali
. In tal modo, i rapporti fra centro e periferia si sdoppiano su circuiti paralleli: alla sede di raccordo fra gli esecutivi si affianca la sede di raccordo fra le assemblee rappresentative. In entrambi i casi, viene adottato il (criticabile) modello a “tre punte”, che allo Stato contrappone le Regioni e gli enti locali collocati su un piano di parità.


Resta da vedere quanto tutto questo corrisponda a un efficace modello di decentramento dei poteri.

� La Conferenza, inizialmente istituita dal d.P.C.M. 12 ottobre 1983 (su cui cfr. A. RUGGERI, Prime osservazioni sulla Conferenza Stato-Regioni, in Le Reg. 1984, 700 ss.; P.A. CAPOTOSTI, La Conferenza Stato-Regioni tra garantismo e cogestione, in Le Reg. 1987, 351 ss.), è prevista dall'art. 12 della legge sull'attività di governo n. 400/1988 (cfr. P. CARETTI, La conferenza permanente Stato-regioni: novità e incertezze interpretative della disciplina di cui all'art. 12 della l. 400/88, in Foro it. 1989, V, 330 ss.). Nel disegno della legge 400, la Conferenza costituisce una «sede nella quale, pur in assenza di una adeguata riforma costituzionale, le Regioni possano essere coinvolte nelle decisioni che riguardano lo Stato centrale» (F. PIZZETTI, Federalismo, regionalismo e riforma dello Stato, Torino, 1996, 87).


� Art. 9, comma 1 lett. a) e lett. b). In precedenza, la legge 549/1995 ha delegato il Governo a «riordinare la composizione e le attribuzioni della Conferenza», ma i relativi decreti legislativi non sono stati emanati.


� Nuovi strumenti di raccordo tra i diversi livelli di governo potranno in seguito essere introdotti con i decreti legislativi previsti dalla legge 59/1997, art. 3 co. 1 lett. c).


� I «sistemi federali sono tanti, diversi per forma di governo, sistema elettorale, organizzazione politica ecc.: ma in nessuno si è affermato un assetto a tre punte, basato sulla pari-ordinazione tra federazione, entità federate e enti locali. Nessuno può pensare che questo prodigio si compia in Italia. O il sistema abbraccia una strada o l'altra: o si costruisce uno Stato centrale molto forte, che dialoga direttamente con il sistema locale senza una reale intermediazione politica delle Regioni, oppure il sistema si regge sulla dialettica tra governo federale ed enti federati, senza che in essa via sia spazio per l'interposizione dei governi locali» (R. BIN, Veri e falsi problemi del federalismo in Italia, in AA.VV., Il federalismo preso sul serio, Bologna, 1996, 76).


� Sui collegamenti fra livelli di governo statale e regionale cfr. C. DESIDERI-L. TORCHIA, I raccordi tra Stato e Regioni. Un'indagine per casi su organi e procedimenti, Milano, 1986.


� Sul decreto cfr. L. TORCHIA, Una Conferenza pleno jure: prime osservazioni sul decreto legislativo 418/1989, in Le Reg. 1990, 1037 ss.; ID., La Conferenza Stato-Regioni ed il riordino degli organismi a composizione mista, in Quad. cost. 1990, 345 ss.


� V. COZZOLI, Brevi note sul funzionamento della Conferenza Stato-Regioni, in Quad. reg. 1992,  669.


� G. PASTORI, La Conferenza Stato-regioni fra strategia e gestione, in Le Reg. 1994, 1264.


� G. PASTORI, La Conferenza Stato-regioni cit., 1265-1266. Sul sempre più frequente inserimento della Conferenza nei procedimenti di formazione degli atti di indirizzo a mezzo di intese o concerti con le amministrazioni statali, cfr. A. SANDULLI, La conferenza Stato-Regioni e le sue prospettive, in Le Reg. 1995, 847-848, che parla di una funzione di cogestione “concertata”.


� Art. 2 comma 6.


� P.A. CAPOTOSTI, La Conferenza permanente per i rapporti tra Stato e Regioni: una tendenza verso il regionalismo cooperativo?, in Le Reg. 1981, 897.


� Sul «parallelismo essenziale fra decentramento cooperativo e Stato sociale» cfr. A. BALDASSARRE, Rapporti tra regioni e governo: i dilemmi del regionalismo, in Le Reg. 1983, 46. Sulla giurisprudenza costituzionale relativa al principio di leale collaborazione cfr. P. CARROZZA, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo cooperativo), in Le Reg. 1989, 473 ss.; F. RIMOLI, Il principio di cooperazione tra Stato e Regioni nella giurisprudenza della Corte costituzionale: riflessioni su una prospettiva, in Dir. Soc. 1988, 363 ss.


� P. CARETTI, Il principio di sussidiarietà e i suoi riflessi sul piano dell'ordinamento comunitario e dell'ordinamento nazionale, in Quad. cost. 1993, 15-19.


� Art. 2 comma 1 dec. leg.vo 281/1997.


� Art. 10 legge 86/1989. Sulle incongruenze fra la legge 400/1988 e la legge 86/1989 cfr. N. FERRELLI-G.M. SCALI, Il ruolo delle Regioni nell'elaborazione delle norme comunitarie: dalla Conferenza Stato-Regioni al Comitato delle Regioni, in Riv. it. Dir. Pubb. Com. 1992, 1250-1253.


� B. CALABRESE, Il Comitato delle Regioni della Comunità Europea e la partecipazione delle Regioni al processo decisionale comunitario, in Riv. it. Dir. Pubb. Com. 1997, 498.


� Nel ricorso della regione Puglia avverso il decreto legislativo 281/1997 si sostiene che questa previsione «permette al Governo di aggirare, senza troppe difficoltà, l'obbligo di consultazione» (ricorso n. 62 in G.U. n. 45 del 5/11/1997).


� Art. 4 dec. leg.vo 281/1997.


� Sulla necessità di liberare la Conferenza Stato-regioni «dall'attuale sovraccarico di decisioni riferite alla più minuta gestione amministrativa», allo sopo di «farne una sede autorevole di codeterminazione delle politiche nazionali e regionali», cfr. L. MARIUCCI, Per una Repubblica federale italiana, in AA.VV., Il federalismo preso sul serio cit., 59. Sulla importanza della «piena razionalità del disegno organizzativo» di riconfigurazione dei poteri centrali e periferici, cfr. U. DE SIERVO, Ipotesi di revisione costituzionale: il cosiddetto regionalismo «forte», in Le Reg. 1995, 41-42.


� S. BARTOLE, Presidente del Consiglio, Conferenza regionale e Ministro per gli Affari regionali, in Quad. cost. 1982, 98-99.


� V. CRISAFULLI, Vicende della «questione regionale», in Le Reg. 1982, 500.


� P.A. CAPOTOSTI, Tendenze e prospettive dei rapporti fra Regioni e Governo, in Quad. reg. 1990, 1189.


� P. CARETTI-E. CHELI, I rapporti tra Regioni e Parlamento esperienza attuale e prospettive, in Le Reg. 1983, 25.


� G. PASTORI, La Conferenza Stato-regioni cit., 1265-1266. Sulla Conferenza dei Presidenti, operante fin dagli inizi del 1981, cfr. A. COMELLI, La Conferenza dei Presidenti delle regioni, in Le Reg. 1981, 1143 ss.


� P.A. CAPOTOSTI, voce Regione IV) Conferenza Stato-Regioni, in Enc. giur. XXVI, 1991, 4.


� G. PRITUZZELLA, Municipalismo versus neoregionalismo, in Le Reg. 1995, 652-656.


� Il modello del neoregionalismo «prevede un ampio trasferimento di funzioni dallo Stato alle Regioni e attribuisce a ciascuna di esse la «padronanza» del sistema amministrativo interno alla Regione medesima, del quale fanno parte gli enti locali. In tal modo, si delinea un sistema amministrativo sub-statale a carattere integrato ed organico che trova il suo baricentro nella Regione, la quale, entro i limiti costituzionali, dovrà indirizzare e anche conformare l'ordinamento delle autonomie locali». Il modello del municipalismo invece «colloca sullo stesso piano Regioni e Comuni, i quali dovrebbero avere costituzionalmente garantita un'autonomia della medesima qualità delle prime (talora ai Comuni sono affiancate le Province, che, invece, secondo altre proposte, pure riconducibili allo stesso modello, andrebbero abolite). Più esattamente, i principali destinatari del decentramento politico sarebbero i Comuni e la Regione svolgerebbe soltanto quelle funzioni che non possono essere efficientemente svolte a livello inferiore, senza potere comunque sensibilmente incidere sul loro ordinamento e sulle loro funzioni» (G. PITRUZZELLA, Municipalismo cit., 643).


� Sulla necessità che un nuovo impianto delle autonomie prefiguri a livello regionale «canali di garanzia e rappresentanza delle tradizioni municipali» come alternativa alla disciplina uniforme prevista dalla legislazione statale a garanzia della molteplicità culturale propria del municipalismo italiano, cfr. C. PINELLI, I progetti di revisione del Titolo V della Costituzione e il «federalismo d'esecuzione», in Le Reg. 1996, 229.


� Critiche al provvedimento in M. C.(AMMELLI), La conferenza Stato-città: partenze false e problemi veri, in Le Reg. 1996, 421 ss.


� Nonostante sia intitolato alla Conferenza unificata, il capo III del dec. leg.vo 281 contiene anche la disciplina della Conferenza Stato-città. L'art. 9 del decreto individua i compiti della Conferenza Stato-città nel coordinamento dei rapporti tra lo Stato e le autonomie locali e nello studio, informazione e confronto sulle politiche generali che incidono sulle funzioni degli enti locali. In particolare, la Conferenza Stato-città esamina i problemi relativi all'ordinamento e al funzionamento degli enti locali; i problemi relativi alle attività di gestione ed erogazione dei servizi pubblici. Compiti minori dell'organo sono poi stabiliti dal comma 7 dell'art. 9 del dec. leg.vo 281/1997. Va infine segnalato che la legge 127/1997 attribuisce alla Conferenza Stato-città la designazione di due esperti nell'ambito del Consiglio di amministrazione dell'Agenzia autonoma per la gestione dell'albo dei segretari comunali e provinciali (art. 17 comma 76).


� La delegazione degli enti locali nella Conferenza Stato-città è composta dai presidenti dell'Anci, dell'Upi, dell'Uncem, da 14 sindaci designati dall'Anci (di cui 5 rappresentano le città maggiori) e da 6 presidenti di provincia designati dall'Upi. Sui dubbi che suscita la scelta di affidare la rappresentanza degli enti locali ad organismi associativi come l'Anci e l'Upi, piuttosto che a meccanismi di designazione dal basso, cfr. G. M.(OR), Tra Stato-Regioni e Stato-città, in Le Reg. 1997, 513-514.


� In altri termini, «sembra evidente che non è in grado di funzionare in modo soddisfacente (come l'esperienza ha ampiamente mostrato) un sistema in cui da una parte, per ragione delle funzioni, tra la Regione e gli enti locali esiste un intreccio fittissimo, mentre d'altra parte, dal punto di vista ordinamentale, le due realtà sembrano appartenere a cosmi diversi ed incommersurabili» (G. FALCON, Federalismo-regionalismo: alla ricerca di un sistema in equilibrio, in AA.VV., Il federalismo preso sul serio cit., 129).


� Sulla applicazione dell'art. 3 della legge 142 si può cfr. G. DI COSIMO, Il riordino delle funzioni degli enti locali nella legislazione regionale, in Reg. e gov. loc. 1995, 1077 ss.


� Art. 9 comma 1.


� R. BIN, Veri e falsi problemi del federalismo in Italia cit., 78.


� Art. 9 comma 4. Il decreto 281/1997 precisa che la delegazioni delle regioni e degli enti locali sono le stesse che partecipano rispettivamente ai lavori della Conferenza Stato-regioni e della Conferenza Stato-città.


� G. M.(OR), Tra Stato-Regioni e Stato-città  cit., 515 sottolinea che le decisioni a maggioranza rischiano di non essere adeguatamente rappresentative, giacché «le cinque Regioni in cui vive oltre il 50% della popolazione dispongono di meno di un quarto dei voti, mentre potrebbe essere costituita una maggioranza di 11 tra Regioni e Province autonome con meno di un quarto degli abitanti del paese». 


� La Conferenza Stato-regioni delibera con le medesime modalità anche nei casi indicati dal comma 8 dell'art. 2.


� Art. 3 comma 2 e art. 4 comma 2.


� Cfr. retro nota 31. La Conferenza Stato-città esprime parere anche sullo schema di regolamento relativo alla cessione a titolo gratuito di beni immobili statali inutilizzati a regioni, province, comuni che ne facciano richiesta (comma 65, art. 17 della legge 127).


� G. M.(OR), Tra Stato-Regioni e Stato-città  cit., 515.


� Il riferimento è a quanto emerge dai verbali delle prime quattro riunioni della Conferenza unificata svoltesi nel periodo dal 19 settembre 1997 al 30 ottobre 1997.


� Notazioni critiche sul progetto in S. VASSALLO, Il federalismo sedicente, in Il Mulino 1997, 694 ss.


� Per convincenti critiche all'ipotesi della “Camera delle autonomie”, composta oltre che dalle regioni anche dagli enti locali, cfr. U. ALLEGRETTI, Per una Camera territoriale: problemi e scelte, in Le Reg. 1996, 441-443; R. BIN, Federalismo e forma di governo, in Reg. e gov. loc. 1994, 474. Sul rischio che in un organo come il Senato in sessione comune si determini uno paralizzante scontro tra regioni e grandi comuni, cfr. F. PALERMO, Federalismo asimmetrico e riforma della Costituzione italiana, in Le Reg. 1997, 308-309.


	In favore della trasformazione del Senato in una Camera delle Regioni si pronuncia — con accenti a volte molto diversi — la maggior parte della dottrina italiana (sul tema cfr., fra i tanti, L. PALADIN, Problemi e strumenti attuativi di un possibile federalismo italiano, in Le Reg. 1996, 615; U. DE SIERVO, Ipotesi di revisione costituzionale cit., 53 e, ante litteram, N. OCCHIOCUPO, La «Camera delle Regioni», Milano, 1975). Come noto, il modello di riferimento che riscuote più consensi è quello tedesco (sul tema cfr. G. FALCON, Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italiane, in Le Reg. 1997, 277 ss.; L. VIOLINI, Bundesrat e Camera delle Regioni. Due modelli alternativi a confronto, Milano, 1989; B. PEZZINI, Il Bundesrat della Germania Federale Il modello tedesco e la riforma del bicameralismo nello Stato a base regionale, Milano, 1990).





