I PATTI TERRITORIALI

di Agatino Cariola

SoMMARIO: 1. Una normazione per regolamenti. — 2. La «fuga dalla legge»: la disciplina sui patti ter-
ritoriali di competenza del Cipe. — 3. Fonti e misure contrattate o decise solo in sede governati-
va? — 4. Osservazioni conclusive sul processo di produzione normativa che assume caratterizza-
zione circolare, rispetto alla tradizionale configurazione di tipo lineare mutuata dal modulo ge-
rarchico.

1. Una normazione per regolamenti

Puo forse risultare condivisibile I'osservazione che il nostro ordinamento
stia attraversando un processo di trasformazione assai intenso e che cio si ri-
fletta quasi inevitabilmente sul versante delle fonti nel complesso percorso
della loro ridefinizione !. In particolare, I'intento di imprimere efficienza agli
assetti organizzativi ed all’attivita delle pubbliche amministrazioni conduce
in toni marcati da una forte intensita all’esaltazione della fonte regolamenta-
re, in una con la moltiplicazione dei microsistemi delle fonti2. Sebbene cio
sia talvolta lasciato presupposto tra le righe, tale processo sembra riflettersi
in un forte «recupero» di potere dell’Esecutivo, sull’onda delle istanze che
(sia pure a Costituzione invariata) muovono verso la trasformazione della for-
ma di governo e I'assunzione da parte dei Ministri e del Presidente del Con-
siglio di un ruolo di decisione che, invece, la «cultura» politica degli anni set-
tanta aveva voluto «spostare» sul Parlamento. Lesaltazione delle fonti rego-

1 Su tale processo, da tempo avvertito, cfr. traitanti B. CARAVITA, M. LUCIANI, La ridefinizione
del sistema delle fonti, in Pol. dir., 1986, 263 ss.; A. RUGGERL, Fonti e norme nell ordinamento e
nell esperienza costituzionale, Torino, Giappichelli, 1993, partic. 95 ss.

2 ’espressione ¢ di L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, Il Mulino, 1996, 364,
a proposito delle fonti di autonomia locale.
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lamentari non pare, ancora, accompagnarsi ad una deregolazione, poiché an-
zi la delegificazione importa un aumento della normazione, dovuto, del re-
sto, sia all’esercizio della funzione regolamentare da parte del Governo, sia
alla valorizzazione dei «centri normativi» rappresentati dal sistema delle au-
tonomie. Meno leggi, allora, ma pitt norme in un complicato assetto in cui
di frequente i contorni delle rispettive competenze appaiono assai sfumati.
Da questo punto di vista, alla prova dell’esperienza istituzionale appare po-
co realistica la tesi secondo la quale la delegificazione dovrebbe assicurare
flessibilita di contro alla rigidezza della disciplina di fonte legislativa, in quan-
to la normazione di matrice regolamentare non si traduce automaticamente
in un incentivo ad una maggiore adeguatezza della disciplina ai cambiamen-
ti sociali avvertiti e, quindi, ad una piu agevole modificazione della norma-
zione introdotta. Di per sé l'attribuzione al Governo del compito di dettare
regolamenti in determinate materie attiene ad un «trasferimento» di potesta
decisoria negli stessi settori e solo di riflesso cido puo agevolare i mutamenti
normativi (se e quando I'Esecutivo i riterra necessari).

In definitiva, allora, la delegificazione non sempre riesce a semplificare
I'ordinamento o i circuiti di produzione normativa, quando addirittura non
rivela le difficolta dei processi di decisione politica, in una ricollocazione del-
le potesta di intervento tra Parlamento e Governo, la quale non assume mai
veste definitiva’.

Alcuni esempi possono confermare tali osservazioni.

Uno di essi ¢ costituito dall’autonomia universitaria, «ritrovata» dopo an-
ni di inattuazione dell’art. 33 Cost. dalla legge 9 maggio 1989, n. 168, eppu-
re persistente oggetto di ridefinizioni di spazi ad opera del legislatore nazio-
nale, che non ha esitato quantomeno ad intendere restrittivamente il princi-
pio sancito nel secondo comma dell’art. 6 della legge appena citata, secon-
do il quale «le universita sono disciplinate ... esclusivamente da norme legi-
slative che vi operino espresso riferimento. E esclusa 1'applicabilita di di-
sposizioni emanate con circolare». Tale previsione, infatti, lasciava intravve-
dere, alla stregua del medesimo art. 33 Cost., 'idea di un rapporto diretto
tra fonte primaria ed ambito di esercizio dell’autonomia universitaria, talché
¢ stato affermato che non vi fosse piu spazio per «l’intervento dell’Esecuti-
vo con propri atti di normazione secondaria» 4. Invece, la legislazione suc-

> Su questo profilo, in ordine alla sistemazione delle fonti, si veda per tutti, A. P1zzoRUsso,
Sistema delle fonti e forma di Stato e di governo, in Quad. cost., 1986, 217 ss.

4 Per questa tesi, quasi subito dopo I’entrata in vigore della legge n. 168, E. CASTORINA,
Autonomia universitaria e Stato pluralista, Milano, Giuffre, 1992, 105; ed in precedenza A.
D’ATENA, Profili costituzionali dell’autonomia universitaria, in Giur. cost., 1991, 2978, ed ivi
ulteriori citazioni bibliografiche.
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cessiva ha proceduto ad una forte «ripresa» del potere di decisione del Go-
verno e segnatamente del Ministro dell’universita sul «sistema universitario»’
nel suo complesso. Si pensi ai regolamenti c.d. delegati previsti dall’art. 20,
comma 8, della legge 15 marzo 1997, n. 59, per la disciplina di importanti
procedimenti relativi all’organizzazione ed all’attivita delle universita; ed ai
regolamenti delegificanti previsti dall’art. 17 della legge 15 maggio 1997, n.
127, ai commi 95-100, sulla disciplina di numerosi ambiti propri dell’attivita
universitaria (criteri riguardo I'ordinamento degli studi, professori a con-
tratto, riordino dei settori scientifico-disciplinari, ecc.). Si tenga ancora pre-
sente il «rinvio», operato dalla legge 3 luglio 1998, n. 210, ad un regolamento
governativo ¢ per la disciplina delle procedure per il reclutamento dei ricer-
catori e dei professori universitari di ruolo, addirittura in un settore, quello
della selezione del personale docente delle universita, che appare strettamente
legato alla garanzia della liberta di insegnamento, su cui insiste per diffuso
riconoscimento una vera e propria riserva di legge ’.

Un altro esempio ¢ offerto dal regolamento governativo sulla costituzio-
ne di societa miste per la gestione di servizi pubblici locali, a capitale pub-
blico minoritario 8, intervenuto in una materia ove pure I'art. 128 Cost. pre-
vede che sia solo una legge generale a fissare i principi che conformano I’au-
tonomia locale e la legge 8 giugno 1990, n. 142 richiede di modificare espres-
samente le sue disposizioni (art. 1, comma 3)°.

2. La «fuga dalla legge»: la disciplina sui patti territoriali di competen-
za del Cipe

Nelle ipotesi riportate, come nell’esempio dei patti territoriali, la legge
sembra assumere in definitiva il ruolo di base o di «copertura» di un micro-

> Cosi definito, appunto, dall’art. 20, comma 8, lett. a), della legge 15 marzo 1997, n. 59.
¢ Poi intervenuto con il d.p.r. 19 ottobre 1998, n. 390.
7 Cfr. ancora A. D’ATENA, Profili costituzional, cit., 2978 e nota 18.

8l riferimento ¢ al d.p.r. 16 settembre 1996, n.533. Sull’argomento, da ultimo, V. OTTAVIANO,
Note sulle societa miste per la gestione dei servizi pubblici locali, in corso di pubblicazione negli
Studi in onore di A. Pavone La Rosa.

? Per tale rilievo V. OtTAvVIANO, Note sulle societd miste, cit., il quale dubita che a giustificare
il regolamento citato alla nota precedente basti il d.1. 31 gennaio 1995, n. 26, convertito dalla
legge 29 marzo 1995, n. 95, che ancora una volta affidava ad un regolamento delegato la disciplina
sulla costituzione di tali societa. Su tale materia, poi, come € noto, ¢ intervenuto 'art. 17, comma
58, della legge 15 maggio 1997, n. 127.
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sistema di interventi normativi e/o provvedimentali, attribuiti ai vari sogget-
ti, una sorta di «cappello», forse, dal quale far discendere la catena dei sin-
goli atti che, allora, ritrovano in essa fondamento e giustificazione.

Come si ¢ appena accennato, questo sembra essere anche il caso della di-
sciplina sui patti territoriali e sugli altri strumenti di sviluppo dell’economia,
inventati e/o promossi in origine da quei nuovi «poteri forti» 1° rappresen-
tati dalle classi politiche locali e che hanno trovato, infine, disciplina nella le-
gislazione statale .

Le prime esperienze sui patti territoriali hanno preso le mosse dalle ini-
ziative comunitarie di lotta alla disoccupazione e dall'impiego dei Fondi strut-
turali previsti dagli artt. 130 A-130 D del trattato sull’'Unione Europea. In
particolare, I'idea di un «patto di fiducia» tra autorita pubbliche ed opera-
tori economici e sociali che sono presenti in un dato territorio & stata pro-
posta dal Presidente della Commissione europea Santer, e da tale iniziativa
¢ stata sviluppata I'iniziativa di «patti territoriali per 'occupazione» per raffor-
zare 'efficacia dei Fondi strutturali in materia di occupazione a livello re-
gionale e locale 2. In definitiva, I'idea ¢ stata quella di unire in un esempio
di concertazione gli sforzi di tutti i soggetti dello sviluppo socio-economico

10 1 ’espressione ¢ di G. Di Genio e S. Mariano, dai quali la mutuo, ma la considerazione
chei patti rappresentino una delle forme di traduzione dell’ansia federalista che vede le autonomie
locali protagoniste & anche in H. BONURA, Servono risorse certe per il decollo dei patti, in Rivista
Anci, 197, 4. 31. Sulla nuova configurazione dell’autonomia locale in seguito all’elezione diretta
del sindaco e del presidente della provincia, da ultimo, A. PIRAINO, Le autonomie locali nel
sistema della Repubblica, Torino, Giappichelli, 1998, partic. 105 ss., ed ivi gli ulteriori riferimenti
bibliografici.

11 La bibliografia sui patti territoriali sta crescendo in correlazione con lo sviluppo di questo
strumento, cfr. M. ANNESI, [ «patti territoriali», in Riv. giur. Mezzogiorno, 1996, 679 ss.; ID., La
nuova organizzazione di governo preposta all’azione per le aree depresse, ivi, 1998, 483 ss.; G.P.
MANZELLA, Patti territoriali: vicende di un istituto di programmazione negoziata, i, 1997, 789
ss.; R. GALLIA, La nuova disciplina della «Programmazione negoziata», i, 1997, 9 ss.; ID., Suz
patti territoriali approvati dal CIPE, in Riv. econ. Mezzogiorno, 1998, 159 ss.; G. DE RiTa, A.
Bonowi (a cura di), Manifesto per lo sviluppo locale. Dall azione di comunita ai Patti territoriali,
Torino, Bollati Boringhieri, 1998; P. LE GALES, La nuova political economy delle cittd e delle
Regioni, in Stato e mercato, 1998, 53 ss.

12 Cfr.1a Guida dei Patti Territoriali per 'occupazione, edita dall’'Unione Europea, e disponibile
anche al sito Internet http:/www.aeidl.be/pacts/. In data 9-10 settembre 1998, il Comitato
economico e sociale delle Comunita Europee ha espresso un Parere in merito ai Patti territoriali
per l'occupazione, nel quale sono valutate le esperienze dei Patti gia in corso di realizzazione e
sono proposte alcune misure di azione (per esempio, rafforzamento del partenariato, migliore
quantificazione dei dati occupazionali, Patti pilota). Sulla disciplina dei Fondi strutturali europei
vedi, poi, R. SAPIENZA, Prime considerazioni sul progetto di riforma dei Fondi strutturali dell’ Unione
europea. La comunicazione della Commissione del 18 marzo 1998, in Riv. giur. Mezzogiorno, 1998,
501 ss.
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locale, compresi i gruppi professionali, le organizzazioni senza scopo di lu-
cro, gli istituti scolastici ed universitari, attorno ad un’attuazione «concen-
trata» dei Fondi strutturali europei, destinati a fornire una consistente par-
te delle necessarie risorse.

Nell’ordinamento italiano la nozione «patto territoriale» compare per la
prima volta nella legge 8 agosto 1995, n. 341, di conversione del d.1. 23 giu-
gno 1995, n. 244, che ha integrato I'art. 1 del d.1. 8 febbraio 1995, n. 32 (con-
vertito dalla legge n. 104/1995), inserendo, appunto, i patti territoriali tra gli
istituti di programmazione negoziata (accordo di programma, contratto di
programma, intesa di programma). L'art. 8 della citata legge n. 341/1995 ha
infatti definito il patto territoriale «I’accordo tra soggetti pubblici e privati
per I'individuazione, ai fini di una realizzazione coordinata, di interventi di
natura diversa finalizzati alla promozione dello sviluppo locale nelle aree de-
presse del territorio nazionale, in linea con gli obiettivi e gli indirizzi allo sco-
po definiti nel Quadro comunitario di sostegno approvato con decisione
C(%) 1835 del 29 luglio 1994 della Commissione della Unione Europeax» .

E importante notare sin d’ora che la previsione dei patti si accompagna
dall’inizio all’attribuzione al Cipe delle funzioni di definire «i contenuti ge-
nerali dei patti territoriali e le modalita organizzative ed attuative» e del com-
pito di approvare «i singoli patti territoriali da stipulare» 4. Gia la rapida
successione degli interventi legislativi (decreti legge e relative leggi di con-
versione del febbraio, giugno, agosto 1995) testimonia ’attenzione che il mon-
do politico e sociale ha prestato agli strumenti di azione pubblica nelle aree
depresse. Soprattutto, perd, va sottolineata I'attribuzione allo stesso Cipe sia
di funzioni lato sensu normative (predisposizione dei contenuti generali), sia
di funzioni strettamente provvedimentali (approvazione dei singoli patti), che
costituisce uno dei tratti che continueranno a segnare tale strumento.

Sulla base di tale previsione il Cipe adotto, infatti, la delibera del 12 lu-
glio 1996 P, per dettare i criteri e le procedure per la realizzazione dei patti
territoriali, avviando una fase espressamente definita sperimentale nell’am-
bito della quale sono state avviate le prime esperienze con la partecipazione
del Governo nazionale.

13 La «storia» di tali strumenti di intervento ¢& ripercorsa con efficacia in M. ZOCCATELLI, [
patti territoriali e i contratti d'area: genesi, realizzazioni e questioni irrisolte, in Le istituzioni del
federalismo, 1998, 261 ss., ma gia nella Relazione della Corte dei Conti sul Rendiconto generale
dello Stato per l'esercizio 1996, riportata anche in Riv. giur. Mezzogiorno, 1997, 1091 ss.

14 Art. 1, comma 3 bizs, d.1. 8 febbraio 1995, n. 32, convertito dalla legge 7 aprile 1995, n.
104, introdotto dall’art. 8 della citata legge 8 agosto 1995, n. 341.

Y In Gazzetta Ufficiale n. 70 del 25 marzo 1997. Alla materia il Cipe ha anche dedicato le
delibere 10 maggio e 20 novembre 1995, e 21 marzo 1997.
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La disciplina di cornice sugli strumenti di intervento negoziato nelle aree
depresse ¢ stata, a distanza di un anno e mezzo, stabilita dai commi 203-214
della legge 23 dicembre 1996, n. 662, contenente le «misure di razionalizza-
zione della finanza pubblica». In tale occasione il legislatore ha formalmen-
te definito gli accordi i quali prevedono «interventi che coinvolgono una mol-
teplicita di soggetti pubblici e privati ed implicano decisioni istituzionali e
risorse finanziarie a carico delle amministrazioni statali, regionali e delle pro-
vincie autonome nonché degli enti locali», impegnandosi nella distinzione tra
programmazione concordata, intesa istituzionale di programma, accordo di
programma quadro, patto territoriale, contratto di programma e contratto di
area.

Si tratta di una disciplina relativamente minuziosa, che arriva a fissare i
contenuti degli accordi e prevede agevolazioni non indifferenti per i sogget-
ti partecipanti alla negoziazione. Per esempio, nelle aree di crisi indicate dal
Governo nazionale, gli atti di esecuzione dell’accordo di programma quadro
possono derogare alle norme ordinarie di amministrazione e di contabilita,
salva restando I’esigenza di assicurare la concorrenzialita tra i soggetti e la
trasparenza delle procedure adottate, nonché il rispetto delle normative co-
munitarie. Analogamente, le determinazioni congiunte adottate dai soggetti
pubblici interessati territorialmente possono comportare gli effetti di varia-
zione degli strumenti urbanistici. Previsioni queste che trovano applicazione
anche in riferimento ai patti territoriali ed ai contratti di area, in virtt di un
generico rinvio operato dalla stessa legge. Il Cipe determina, poi, la riparti-
zione delle risorse finanziarie tra i vari interventi e determina le aree inte-
ressate da contratti d’area o da patti territoriali, «nelle quali sono concesse
agevolazioni fiscali dirette ad attrarre investimenti in attivita produttive e a
favorire lo sviluppo delle stesse attivita» (comma 208), nel rispetto di alcu-
ne condizioni necessarie per perseguire la crescita omogenea dell’intero ter-
ritorio ed evitare I'insorgere di nuovi squilibri.

Come gia si notava a proposito della prima disciplina di fonte legislativa,
il Cipe & infatti il protagonista indiscusso delle politiche di attuazione dei
patti e degli altri strumenti di intervento economico concertato '°. Anche do-
po aver definito in maniera abbastanza compiuta i diversi tipi di accordo, la
stessa legge attribuisce al Cipe di «approvare le intese istituzionali di pro-
gramma», deliberare «le modalita di approvazione dei contratti di program-
ma, dei patti territoriali e dei contratti di area e gli eventuali finanziamenti
limitatamente ai territori delle aree depresse»; [sempre il Cipe] «puo defini-

16 Sul Cipe e gli altri Comitati si veda, per tutti, A. MATTIONI, Comzitati interministeriali, in
Enc. giur., 11.
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re altresi ulteriori tipologie della contrattazione programmata disciplinando-
ne le modalita di proposta, di approvazione, di attuazione, di verifica e con-
trollox.

Ed il Cipe ha subito mostrato di poter utilizzare appieno tale competen-
za che ¢, di fatto, di vera e propria integrazione del dettato legislativo, tanto
¢ vero che — invece di limitarsi a prevedere ulteriori tipologie di contratta-
zione — con la deliberazione del 21 marzo 1997 ' ne ha approfittato per crea-
re vere e proprie strutture organizzative. Forse sviluppando alcune indica-
zioni della legge n. 662, la deliberazione ha cosi imposto che, ai fini del coor-
dinamento e dell’attuazione del patto, i soggetti sottoscrittori individuino tra
quelli pubblici il soggetto responsabile dell’intero programma di azione, op-
pure costituiscano societa miste a prevalente capitale pubblico o partecipa-
te dagli enti pubblici. Analogamente, ha previsto I'organizzazione di un ap-
posito Comitato istituzionale di gestione, composto da rappresentanti del
Governo e della Giunta della Regione o della Provincia autonoma '8, che ¢
competente a verificare e ad aggiornare gli obiettivi generali e gli strumenti
attuativi delle intese di programma, e ad essere 'organo di riferimento ob-
bligato delle relazioni presentate in ordine all’attuazione degli altri interven-
ti negoziati. Ha ancora stabilito che la quota dei mezzi propri nelle iniziati-
ve imprenditoriali coinvolte nei patti non possa essere inferiore al 30% del
relativo investimento.

Con successiva deliberazione del 9 luglio 1998 ¥ il Cipe ha istituito un
Comitato di coordinamento tra le Amministrazioni centrali, con il compito
di procedere, anche in contraddittorio con le Regioni, all'individuazione del-
le opere e degli studi di fattibilita da finanziare nell’ambito delle intese isti-
tuzionali di programma e ad un’equilibrata articolazione territoriale del com-
plesso delle risorse disponibili a livello statale.

In tal modo, le deliberazioni del Cipe hanno finito per fissare i profili dei
soggetti protagonisti di tali interventi negoziati, preoccupandosi di far emer-
gere un interlocutore privilegiato nei rapporti con gli altri soggetti pubblici
dalla parte, per cosi dire, dell’intervento da realizzare e procurando al Mini-
stero del bilancio un ruolo di decisione assai forte.

7 In Gazzetta Ufficiale n. 105 dell’8 maggio 1997.

18 11 quale, a sua volta, si avvale di un Comitato paritetico di attuazione, ove siedono
rappresentanti delle amministrazioni interessate.

19 In Gazzetta Ufficiale n. 195 del 22 agosto 1998.
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3. Fonti e misure contrattate o decise solo in sede governativa?

Un interrogativo consistente che la disciplina dei patti territoriali e delle
altre species di programmazione negoziata suscita, ¢ quello relativo alla na-
tura dei diversi atti che sono previsti dall’attuale legislazione.

In materia intervengono, infatti, almeno due atti, che si legano in manie-
ra assai stretta: le deliberazioni del Cipe e gli stessi strumenti di program-
mazione concertata.

Iniziando da questi ultimi, risulta difficile assimilarli a semplici provvedi-
menti amministrativi in attuazione di previsioni gia stabilite. Per il fatto di de-
finire il quadro degli interventi da effettuare e di stabilire le misure che cia-
scun soggetto dovra adottare, ed ogni altra previsione idonea a rendere effet-
tivo il perseguimento degli obiettivi programmati, compresi gli eventuali po-
teri sostitutivi, nonché per la circostanza che a tali strumenti le politiche con-
dotte dalle autonomie locali hanno fatto ricorso ancor prima di qualsiasi pre-
visione normativa, impegnando la propria responsabilita, e sebbene siano sta-
ti inizialmente conformati sullo schema degli accordi previsti dalla legge sul
procedimento amministrativo?, gli accordi di programmazione negoziata rap-
presentano le fonti di «piccoli» sistemi normativi, in relazione alle quali i vari
soggetti pubblici e privati coinvolti contrattano I'esercizio di poteri pubblici-
stici, I'impiego di risorse e la stessa attivita politica e sociale. Si pensi alla pos-
sibilita di prevedere nei contratti d’area intese tra le parti sociali in ordine all’oc-
cupazione ed ai contratti di formazione, come su altro versante agli accordi
con gli organi preposti alla tutela dell’ordine al fine di rafforzare le condizio-
ni di sicurezza pubblica. Per questo tali strumenti si presentano quali vere e
proprie fonti contrattate tra tutti i soggetti coinvolti, alla stessa stregua del fe-
nomeno che ¢ stato ampiamente analizzato a proposito della legge ?!, e dove
in un certo senso, riprendendo la distinzione tra norma ed atto amministrati-
vo dovuta a Crisafulli, si prevede anziché provvedere. Del resto, dovrebbe ap-
parire naturale che la medesima esperienza di negoziazione normativa si pre-
senti a livello regionale e locale, una volta che i soggetti politici locali risulta-
no investiti di una potesta decisoria che ¢ legittimata dal diretto consenso elet-
torale e che non pud non impegnarsi nella promozione dello sviluppo locale.

Piuttosto, I'esperienza della programmazione negoziata ha contribuito a
valorizzare in maniera assai intensa I’esercizio di un potere sostanzialmente
regolamentare attribuito al Comitato interministeriale per la programmazio-

20Tn senso analogo G.P. MANZELLA, Patt: territoriali, cit., 837, che si interroga sulla effettivita
degli accordi e la loro giustiziabilita.

2L Cfr. per tutti E. DE MARCO, La negoziazione legislativa, Padova, Cedam, 1984.
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ne economica e svolto con le ricordate deliberazioni. Come altri atti previsti
dalla pit recente legislazione, tali deliberazioni sono adottate dopo il parere
parlamentare 22, alla stessa stregua, appunto, di un atto normativo, e sentita
la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Provin-
ce autonome, su proposta del Ministro del bilancio e della programmazione
economica.

Non ¢ da trascurare, infine, che siffatti strumenti di carattere negoziale
sono stati previsti in sede di concertazione con le parti sociali ed in partico-
lare nell’ Accordo per il lavoro stipulato il 24 settembre 1996 tra queste ulti-
me ed il Governo. Insieme agli altri elementi, questo dato, infatti, offre un
segnale assai importante, poiché rivela che — una volta assunte in sede na-
zionale ove avviene il reperimento delle necessarie risorse — tali iniziative pos-
sono divenire efficaci solo se inserite in un contesto di decisione politica as-
sai pitt ampio di quello locale, dove trovano quelle condizioni di sicurezza
sociale ed economica che ne possano permettere la realizzazione. Il che po-
ne il dubbio, che solo 'esperienza potra sciogliere, se risultino ammesse al-
la fase di realizzazione solo quelle iniziative capaci di presentarsi politica-
mente forti ed idonee quindi a «contrattare» con il Governo centrale, il qua-
le — anche attraverso 1'organizzazione amministrativa cui si ¢ fatto cenno —
mostra sia di esercitare appieno il potere di gestione delle risorse finanziarie,
sia di riappropriarsi, per cosi dire, di un rapporto diretto con le autonomie
locali, con le parti sociali insediate sul territorio e con lo stesso mondo dell’im-
prenditoria.

4. Osservazioni conclusive sul processo di produzione normativa che as-
sume caratterizzazione circolare, rispetto alla tradizionale configura-
zione di tipo lineare mutuata dal modulo gerarchico

Riprendendo le osservazioni avanzate all’'inizio circa il trasferimento di
potesta decisoria che le attribuzioni di potere regolamentare comportano e
riguardo I'unificazione nel Cipe di compiti al tempo stesso normativi e prov-
vedimentali, nonché di verifica dei risultati ottenuti, va infine notata la tra-
sformazione che lo stesso assetto delle fonti subisce in seguito all’esperienza
(oltre che dei c.d. «regolamenti delegificanti») ?* di fonti, quali quelle qui pre-

22 Cfr. in argomento N. Luro, 1/ parere parlamentate sugli schemi di decreti legislativi e di
regolamenti di delegificazione nel pin recente periodo, in questo volume.

2 Sui quali, per tutti, L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, cit., 352 ss.
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se in esame, che intervengono in diretta attuazione della legge, potendo an-
che integrarla e modificarla.

In fondo, non puo essere trascurato che molte delle leggi pit recenti so-
no il frutto di un unico processo di decisione politica che prende le mosse
dall’iniziativa di un centro di interessi, e che raramente si incentra in un so-
lo atto, quanto piuttosto richiede di essere continuamente perfezionato ed
«aggliustato».

Cio avviene probabilmente per piti circostanze, tra le quali possono indi-
viduarsene qui almeno due. In primo luogo, infatti, I'unicita, per dire cosi,
del soggetto (di interessi) promotore delle riforme spinge all’innovazione in
occasione di ogni intervento effettuato, quasi prescindendo dal fatto che si
tratti di volta, in volta, di stabilire previsioni legislative o regolamentari che
meglio si adattino al soggetto medesimo, al tempo stesso destinatario ed au-
tore delle disposizioni normative.

In ordine alle fonti regolamentari, poi, ¢ inteso estensivamente I’ambito
delle potesta conferite dall’art. 17, comma 2, della legge 23 agosto 1988, n.
400. Non stupisce, pertanto, che delegificazioni e rilegificazioni si sussegua-
no in tempi strettissimi o che decreti legge intervengano a modificare dispo-
sizioni introdotte da un semplice regolamento %,

In secondo luogo, il riconoscimento delle potesta conferite agli enti loca-
li ed agli altri soggetti di autonomia spinge sia ad una normazione di carat-
tere provvedimentale, idonea a permettere quantomeno sotto il profilo tem-
porale alcuni obiettivi, che altrimenti non si potrebbero perseguire, sia ad
una continua risistemazione degli ambiti di competenza, giacché il processo
di decisione non pud dirsi definito e concluso per sempre, pena la mortifi-
cazione dei poteri sociali e politici che si presentano e si affermano con ca-
ratteri di novita sul teatro istituzionale. Abbattuto il criterio di gerarchia di
cui all’art. 4 delle preleggi ?, il rapporto legge-regolamento si & complicato,
tanto da apparire lontano dallo schema della secondarieta ?®, che di quel cri-
terio faceva applicazione, né puo dirsi che il principio della competenza per-

24 Nel caso commentato da A. CELOTTO, La «frammentazione dell'atomo» (dei decreti legge
che modificano atti regolamentari, in Rass. parlam., 1997, 471 ss.; altre indicazioni in G. TARLI
BARBIER, I/ potere regolamentare del Governo (1996-1997): quadro generale, in U. DE SIERVO (a
cura di), Osservatorio sulle fonti 1997, Torino, Giappichelli, 1998, 227. Ma che le innovazioni
legislative rivelino ’attuazione di un processo di trasformazione tuttora in corso & ulteriormente
testimoniato dalle numerose modificazioni che hanno investito nel giro di pochi anni il d.Igs. n.
29/1993 ed altre discipline di tenore generale, quali la legge di riforma delle autonomie locali e
quella sul procedimento amministrativo.

? Sull’argomento, ancora e per tutti, L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, cit., 362.

26 Cosi, appunto, F. MopuGNo, Fonti del diritto (gerarchia delle), in Enc. diritto,
Aggiornamento, 1, 583.
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mette di definire ambiti nettamente riservati all'una o all’altra fonte. Sotto il
profilo di una realta politica che tende a debordare da ogni limite per I'e-
sigenza di realizzare taluni risultati, il processo di produzione normativa sem-
bra talvolta seguire il modello politico e presentarsi cosi all’interprete quasi
attraverso le fila di una struttura circolare, ove anche le fonti «inventate» dal-
la legge appaiono caratterizzate da alcuni elementi propri di quest’ultima (ne-
goziazione, partecipazione al procedimento di formazione dei soggetti sociali
e, sotto il profilo dei contenuti, rapporto di diretta attuazione con le nor-
mative europee).
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