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2 NATURA GIURIDICA DEGLI ORGANI DI GARANZIA STATUTARIA

1. Premessa. Il ruolo degli organi di garanzia statutaria negli intenti originari
di chi ne suggeri e ne promosse I'introduzione

A piu di dieci anni dall’introduzione, nella maggior parte degli Statuti delle
Regioni ordinarie approvati dopo la riforma del Titolo Quinto, dei c.d. “organi
di garanzia statutaria”!, & giunto il momento di soffermarsi a riflettere sulle
ragioni della scarsa “resa” che tale istituto, nato sotto i migliori auspici e poi,
progressivamente, deperito fino quasi a morire di inedia, ha offerto nella pra-
tica delle relazioni istituzionali. Da questo punto di vista, pud apparire utile
ripercorrere brevemente le ragioni che portarono all'inserimento di quelle pre-
visioni statutarie, I'inquadramento giuridico che agli organi in parola fu origi-
nariamente offerto da coloro che ne avevano preconizzato I'introduzione negli
Statuti, nonché le successive vicende che li hanno interessati, rispetto alle quali
una responsabilita non indifferente deve essere attribuita alla Corte costituzio-
nale, che ne ha palesemente sottovalutato le potenzialita fino a ridurli, di fatto,
a poco attraenti organi consultivi di soggetti politici per la verita scarsamente
interessati a consultarli.

Ma andiamo con ordine. La dottrina che si & occupata nel tempo delle ra-
gioni dell’istituzione di organi regionali cui affidare funzioni di garanzia statu-
taria ha unanimemente individuato, quale principale ratio dell’istituto e giusti-
ficazione della sua esistenza, la profonda trasformazione che ’Ente Regione
avrebbe subito a seguito delle riforme costituzionali del 1999/2001. Gli organi
di garanzia statutaria costituirebbero, in sintesi, parte di una strategia pitt am-
pia, volta al rafforzamento complessivo del sistema delle autonomie regionali,
alla valorizzazione della normativita degli Statuti, a sancirne la supremazia ge-
rarchica rispetto alle altre fonti regionali oltre che — va da sé — agli atti ammi-
nistrativi prodotti dai suoi organi’.

! Gli organi in oggetto sono come noto variamente denominati: Consulte statutarie, Commissioni
di garanzia, Collegi o Consigli di garanzia statutaria, e simili. Nel testo si utilizzera indifferentemente
I'una o laltra delle denominazioni di volta in volta utilizzate.

2 Cfr. sul punto R. ROMBOLIL, L’esperienza dei consigli di garanzia statutaria, in Scritti in onore di
Michele Scudiero, Jovene, Napoli, 2008, tomo 4, spec. 1994 ss., ove si osserva che I'introduzione di tali
soggetti costituisca un aspetto particolare della pit generale volonta, emergente dalle riforme costitu-
zionali degli anni 1999-2001, di procedere, in tutti i possibili aspetti del rapporto Stato-Regioni-Enti
locali, ad un rafforzamento del sistema delle autonomie, anche ed in particolare attraverso una pitt
adeguata garanzia della supremazia gerarchica degli Statuti. Gia prima delle revisioni costituzionali in
oggetto, la stessa esigenza era stata manifestata da chi auspicava 'individuazione di «un organo collo-
cato in posizione di autonomia rispetto ai soggetti dell’indirizzo politico-regionale, che abbia la fun-
zione di essere il garante della rigidita statutaria» (cosi T. GROPPI, Region:i ed Enti locali. Organo
regionale di garanzia statutaria, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il
nuovo Statuto della Toscana, Giappichelli, Torino, 2002, 67). Si veda altresi, nei medesimi termini, R.
BILLE, GI7 organi di garanzia statutaria: semplici consulenti o reali custodi dello Statuto regionale?, in
Dir. soc., 2008, 421 ss.; G. PIPERATA, Gli organi di garanzia statutaria nel «nuovo» sistema regionale
italiano, in Re. trim. dir. pubbl., 2011, spec. 385 ss. Da ultimo la medesima prospettiva ¢& stata assunta
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3 ENRICO GROSSO

Forse bisogna partire da qui, dalle ragioni originarie che condussero a sug-
gerire la previsione statutaria di collegi “imparziali” di garanzia, per compren-
dere i motivi della deludente parabola di cui tali organi si sono resi protagonisti.
Delle 14 Regioni a Statuto ordinario che hanno inserito le Consulte statutarie
tra i propri organi’, solo sette li hanno poi effettivamente istituiti, due delle
quali li hanno, in un momento successivo, espressamente soppressi‘. Nelle altre
sette, all’astratta previsione statutaria (e in un caso anche legislativa) non & mai
seguita leffettiva istituzione’. Inoltre, anche nei pochi casi in cui tali organi
sono divenuti formalmente operativi, essi si sono caratterizzati fin da subito (e
sempre di pit nel corso del tempo) per una scarsa capacita prestazionale e per
un debolissimo, per non dire inesistente, impatto sul sistema di funzionamento
complessivo delle istituzioni regionali. La loro introduzione, in sintesi, ha su-
scitato uno scarso interesse concreto da parte degli attori politici, i quali hanno
manifestato sostanziale indifferenza nei confronti del loro lavoro, fino al punto
di procedere — in due casi — alla loro formale soppressione e — in un altro caso
— alla loro sostanziale liquidazione per desuetudine.

La spiegazione, come si diceva, deve essere rintracciata proprio nei motivi
che indussero alla loro introduzione. Era stata manifestata I’esigenza di garan-
tire effettivita al principio di gerarchia tra Statuti e altre fonti regionali (leggi e
regolamenti). Cio aveva condotto una parte della dottrina a ipotizzare che un
vero e proprio “custode dello Statuto” potesse essere investito di “questioni di
legittimita statutaria” delle fonti regionali. Non dimentichiamo che, nel frat-
tempo, i controlli “esterni” sugli atti della Regione erano stati o semplicemente
aboliti o resi di fatto inefficaci. Inoltre, se da un lato ¢ vero che l'illegittimita
costituzionale della legge regionale per contrasto con lo Statuto puo essere fatta
valere, in teoria, di fronte alla Corte costituzionale sotto il profilo della viola-
zione interposta dell’articolo 123 Cost., si era fatto giustamente notare come
tale presidio fosse, in realta, scarsamente efficace: da un lato I'unico soggetto
che avrebbe il potere di far valere il vizio in via diretta, ossia il governo, ha

da P. CARETTI, Gli organi di garanzia statutaria a un bivio: o riforma o progressiva scomparsa per desue-
tudine, in Ist. fed., 2017, n. 4, 909 ss., il quale inquadra nuovamente listituzione delle Consulte statu-
tarie nell’ambito dell’esigenza, sentita soprattutto in sede scientifica, «di affidare ad appositi organi il
compito di garantire e tutelare le disposizioni statutarie rispetto ad una legge o un regolamento regio-
nale che non ne rispettassero i contenuti».

? Solo la Regione Marche, tra le Regioni ordinarie, non ha mai inserito tra i propri organi un con-
siglio di garanzia dello Statuto.

4 Oggi organi di garanzia statutaria sono effettivamente operanti in Piemonte, Emilia-Romagna,
Toscana e Abruzzo. Sono stati istituiti, per poi essere soppressi, in Liguria e in Calabria. In Umbria
Porgano ¢ ancora, astrattamente, esistente, ma non & pil stato rinnovato dopo il 2016, per cui risulta
di fatto inoperante.

> Si tratta delle Regioni Veneto, Lombardia, Lazio, Molise, Campania, Basilicata e Puglia.
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4 NATURA GIURIDICA DEGLI ORGANI DI GARANZIA STATUTARIA

sempre mostrato scarso interesse ad impugnare la legge regionale per viola-
zione dello Statuto; dall’altro lato «i caratteri ed i necessari presupposti (pre-
giudizialita, rilevanza, non manifesta infondatezza) del giudizio in via inciden-
tale hanno reso quasi inesistente la possibilita che il vizio in questione giungesse
all’esame del Giudice costituzionale»®. Non parliamo poi delle fonti sub legi-
slative e della materia dei conflitti interorganici regionali, dei quali — come noto
— la Corte non ha neppure la formale competenza ad essere investita.

Si penso allora, in quella breve stagione di illusioni regionaliste, che potesse
sorgere un nuovo e diverso “custode” della “statutorieta”. In assenza di un tale
soggetto — si diceva — sarebbe pregiudicata nei fatti la posizione di supremazia
teorica dello Statuto sulle altre fonti regionali. Parafrasando cid che si sostiene
a proposito della stessa rigidita costituzionale, non basta proclamare la rigidita
dello Statuto, occorre altresi garantirne la supremazia pratica. Anche la Costi-
tuzione francese della Terza Repubblica, e per qualcuno lo stesso Statuto al-
bertino, erano proclamati o teoricamente intesi come “rigidi”, ma in assenza di
un’istanza giurisdizionale che ne garantisse la effettiva supremazia, quella rigi-
dita restava un mero simulacro.

Tante avrebbero potuto essere le soluzioni costituzionali idonee a colmare
I'individuata lacuna. Si sarebbe potuto completare la riforma del Titolo Quinto
mediante una revisione delle competenze della Corte costituzionale o una
nuova disciplina della sua organizzazione interna. Si sarebbe potuto, in alter-
nativa, prevedere (sempre mediante apposita revisione costituzionale) di de-
volvere le controversie concernenti il rapporto tra lo Statuto e la legge regionale
ai giudici comuni (introducendo in tal modo una sorta di sindacato diffuso di
statutorieta)’.

Ovviamente nessuna di queste soluzioni avrebbe potuto essere autonoma-
mente adottata dalle Regioni attraverso previsioni statutarie. Si trattava di una
grande scelta sistemica, di cui avrebbe dovuto farsi carico il legislatore costitu-
zionale. Ma sotto questo profilo la gia monca riforma del Titolo Quinto si mo-
stro ancor piu carente.

Nell’attesa di una (improbabile) nuova stagione di revisione costituzionale,
gli Statuti hanno potuto “soltanto” istituire organi di garanzia statutaria aventi
natura essenzialmente consultiva, rispetto ai quali la formula “custode dello
Statuto”, che pure la dottrina aveva ampiamente utilizzato anche in funzione
“promozionale”; rischia di apparire impropria. E qualora non se ne fosse resa
conto la dottrina, la Corte costituzionale ha presto chiarito — come si vedra — a
quali limiti costituzionali fossero assoggettate le Consulte, sia con riferimento
alle loro modalita di organizzazione, sia rispetto ai poteri ad esse attribuibili “a

¢ Cosi R. ROMBOLI, L’esperienza, cit., 1995.
" R. ROMBOLI, Ib:d.
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5 ENRICO GROSSO

Costituzione invariata”. Come noto, in tre successive decisioni® il giudice delle
leggi ha puntualmente delimitato il perimetro istituzionale entro cui 'organo
in questione pud ragionevolmente essere collocato e soprattutto, cio che pit
conta, ne ha pesantemente sacrificato il ruolo funzionale.

2. Esercizio di funzioni consultive e natura giuridica: una questione com-
plessa. Le precisazioni della Corte costituzionale

La giurisprudenza costituzionale ha contribuito a incidere — né forse poteva
fare altrimenti, in assenza di esplicite previsioni costituzionali a riguardo — sia
sulla struttura, sia sulla funzione delle Consulte statutarie, stabilendo che a tali
organi non possono essere attribuite competenze propriamente giurisdizionali,
e che in ogni caso non pud essere loro riconosciuto il potere di bloccare defi-
nitivamente la volonta politica diretta all’approvazione e alla successiva pro-
mulgazione/emanazione degli atti normativi regionali. In definitiva, & stato pre-
cisato dalla Corte che a tali organi puo essere esclusivamente attribuita la com-
petenza ad esprimere pareri di conformita allo Statuto’, sempre superabili dalla
contraria volonta politica di chi ha il potere di adottare leggi o regolamenti
regionali. A tali organi non potrebbe comunque essere assegnato alcun potere
di annullamento di atti gia definitivamente approvati, né essi potrebbero inse-
rirsi all’interno del procedimento di formazione di quegli atti con poteri tali da
impedirne 'approvazione.

Le Consulte statutarie, in definitiva, non possono annullare leggi o regola-
menti gia in vigore, né possono (mediante I'esercizio di una sorta di potere di
“veto”) impedire che una legge o un regolamento, in ipotesi contrari a dispo-
sizioni contenute nello Statuto, sia definitivamente approvato ed entri in vigore.
Possono soltanto esprimere pareri non vincolanti, benché in tal caso lo Statuto
possa prevedere che, al fine di superare I’eventuale parere negativo, 'approva-
zione del provvedimento sia accompagnata da idonea motivazione'.

8 Cfr. C. Cost., 6 dicembre 2004, n. 378; C. Cost. 20 gennaio 2006, n. 12; C. Cost. 13 giugno 2008,
n. 200.

? Cosi, in particolare, Corte cost., n. 378/2004, cit., la quale chiarisce che in tanto le disposizioni
statutarie istitutive delle Consulte possono ritenersi conformi all’art. 123 della Costituzione, in quanto
riconoscano a tali organi meri poteri consultivi, «da esplicarsi attraverso semplici pareri, che, se nega-
tivi sul piano della conformita statutaria, determinano come conseguenza il solo obbligo di riesame,
senza che siano previste maggioranze qualificate ed anche senza vincolo in ordine ad alcuna modifica
delle disposizioni normative interessates.

10 Cfr. Corte cost., n. 12/2006, la quale, decidendo in ordine alla legittimita costituzionale di una
disposizione contenuta nello Statuto della Regione Abruzzo, ha statuito che «la motivazione richiesta
perché il Consiglio regionale possa deliberare in senso contrario ai pareri e alle valutazioni del Collegio
di garanzia non inerisce agli atti legislativi, ma alla decisione di non tener conto del parere negativo,
che costituisce atto consiliare distinto dalla deliberazione legislativa e non fa corpo con essa». In defi-
nitiva la Corte ritiene conforme a Costituzione la norma statutaria in quanto non comporta alcuna
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6 NATURA GIURIDICA DEGLI ORGANI DI GARANZIA STATUTARIA

Insomma. Si tratta di organi consultivi. Deve quindi concludersi che sono
anche organi amministrativi?

E stato giustamente osservato che anche il Consiglio di Stato in Francia &
nato come mero organo consultivo, e solo a partire dal 1872 ¢ diventato un
organo giurisdizionale a tutti gli effetti’’. Cio offrirebbe qualche speranza, in
prospettiva, anche agli organi di garanzia statutaria. Cio che conta, in fondo,
non sarebbe tanto 'effetto giuridico immediato dei provvedimenti emessi da
tali organi, bensi la loro causa: il Consezl d’Etat divento giurisdizionale perché
di fatto prendeva decisioni, risolveva controversie e rispondeva a specifiche ri-
chieste ed esigenze. E in tal modo acquisi, col tempo, prestigio e autorevolezza.

Per ragionare sulla natura giuridica degli organi di garanzia statutaria quel
paragone puo essere assai appropriato. La Corte costituzionale ha espressa-
mente stabilito che le decisioni delle Consulte devono essere considerate alla
stregua di atti amministrativi. Si tratterebbe, pitl precisamente, di «atti ammi-
nistrativi di accertamento volti a risolvere conflitti, decidendo, in un caso con-
creto, sullapplicabilita di una norma o sulle modalita di applicazione della
stessa»'?. 1l che peraltro sembra voler dire che, al di la della natura formalmente
non giurisdizionale delle Commissioni, il loro compito ¢ comunque quello di
applicare il diritto. Cio attribuisce loro, al di la delle classificazioni nominalisti-
che, il ruolo di decisori imparziali e in qualche modo, come ¢ stato osservato,
di «organi materialmente giurisdizionali»", ovvero — come altri ha suggerito —
«grusdicenti»". 1l termine non mi convince, perché rischia di confondere i piani,
ma da l'idea dell’esistenza di un confine labile e non pienamente definito, di
una zona grigia tra la natura formalmente amministrativa dei provvedimenti
emessi e il loro carattere sostanzialmente “decisorio”, sia pure non accompa-
gnato dalle caratteristiche proprie delle sentenze dei giudici, idonee ad assu-
mere “autorita di cosa giudicata” e a diventare di conseguenza “esecutive”.

Non ¢ d’altronde un caso che, secondo la disciplina statutaria prevalente, i
Collegi di garanzia siano composti — anche — di magistrati o ex magistrati, co-
munque sempre di giuristi. Evidentemente la constatazione che il compito es-
senziale di tali organi & quello di prendere “decisioni” su questioni di diritto
ha influenzato anche I'individuazione dei criteri di selezione dei loro compo-
nenti.

«illegittima limitazione del potere presidenziale di promulgazione», né alcuna «nuova forma di con-
trollo di legittimita costituzionale delle leggi».

' Cfr. B.G. MATTARELLA, Le consulte di garanzia statutaria tra amministrazione e giurisdizione, in
Ist. fed., 2011, n. 4, 801 ss.

12 Cfr. Corte cost., n. 200/2008, cit., corsivo non testuale.

B B.G. MATTARELLA, Le consulte, cit., 805.

4 G. FALCON, Le consulte di garanzia come organi giusdicenti, in Ist. fed., 2011, n. 8, 809 ss.
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In fondo, le Consulte applicano lo Statuto senza esercitare, in proposito,
poteri discrezionali e adottando sempre provvedimenti giuridicamente moti-
vati. Se anche non sono giudici, esse svolgono un controllo che concerne la
validita (almeno in via ipotetica) degli atti sottoposti alla loro attenzione. Alla
fin fine, l'ascrivibilita dell’attivita di tali organi alla funzione amministrativa o
giurisdizionale, cosi come anche I'attribuzione ai loro atti della natura di atti
amministrativi piuttosto che giurisdizionali, finisce per risultare un falso pro-
blema o comunque un problema poco pit che terminologico. Pitl interessante
mi sembra la loro collocazione 77z concreto, come potenziali organi di contrap-
peso rispetto al potere politico regionale, che agiscono zmparzialmente e che
tuttavia, a differenza delle autorita amministrative indipendenti, non curano
interessi’” ma affermano il contenuto dell’ordinamento giuridico, avvicinan-
dosi cosi all’attivita che & propria dei giudici, avente a che fare con lo zus-dicere.

Del resto, ¢ bene ricordare che gli Statuti prevedono idonei strumenti atti a
tutelare (almeno potenzialmente) le decisioni degli organi di garanzia statutaria
dall’interferenza degli interessi su cui essi sono chiamati ad intervenire, attra-
verso, ad esempio, 'individuazione di criteri imparziali per la loro elezione.

3. (segue). Attivita materialmente giurisdizionali, atti privi del valore di sen-
tenze. La natura degli organi di garanzia non dipende dagli effetti giuridici
concreti che 'ordinamento assegna ai loro provvedimenti

Il modo in cui gli Statuti hanno disciplinato composizione e funzioni degli or-
gani di garanzia statutaria consentiva — potenzialmente — uno sviluppo che
avrebbe potuto “naturalmente” accompagnarli verso la conquista di uno status
paragonabile a quello delle autorita giurisdizionali, o comunque delle autorita
cui ¢ affidato il ruolo di affermare e definire le singole situazioni di diritto ad
essi devolute in una posizione terza rispetto agli interessi sottesi alle questioni
giuridiche in gioco.

A tale proposito, se scorriamo le disposizioni contenute nei diversi Statuti,
troviamo soluzioni parzialmente convergenti e alcune peculiarita. Le caratteri-
stiche complessive che emergono dall’analisi delle singole disposizioni discipli-
nanti struttura e funzioni degli organi in oggetto ci consentono peraltro di con-
cludere che — se anche formalmente essi non possono essere ascrivibili alla fun-
zione giudiziaria, di sicuro — per le ragioni che si ricordavano sopra — non pos-
sono essere qualificati come organi amministrativi in senso proprio.

In primo luogo i componenti degli organi di garanzia sono tutti, o quasi
tutti, scelti con riguardo alle loro specifiche competenze tecnico-giuridiche. 1

> Come osserva G. FALCON, Le consulte, cit., 811, tali organi «si caratterizzano per non essere
chiamati a perseguire interessi» in quanto «il loro unico interesse ¢ I'affermazione dell’ordinamento
giuridico in quello che esso regola e pretende».
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requisiti di elettorato passivo richiesti orientano le scelte possibili quasi esclu-
sivamente tra professori universitari in materie giuridiche, magistrati o ex-ma-
gistrati, avvocati. A costoro sono garantite condizioni di indipendenza dagli
organi (politici) che li hanno eletti. Le maggioranze previste per la loro elezione
sono sempre qualificate, a testimonianza della volonta di comporre organi do-
tati di imparzialita e terzieta rispetto all'indirizzo politico di maggioranza per-
seguito all’interno del Consiglio regionale.

Quanto alle funzioni, tutti gli organi in oggetto sono chiamati a esprimere
“pareri di conformita statutaria” di proposte di legge o di regolamento regio-
nale. Il termine ¢ di somma ambiguita, ma qualifica in ogni caso il parere reso
come il frutto di un ragionamento giuridico che mette a confronto due fonti
che si assumono gerarchicamente ordinate tra di loro, al fine di valutare la con-
formita (e dunque — si sottintende — la validita) della prima rispetto alla seconda.
Non avrebbe alcun senso, infatti, predicare la “conformita” di una fonte ad
un’altra se non si assumesse 1’'obbligo giuridico che tale conformita sussista, e
che dunque 'assenza di conformita comporti invalidita della norma gerarchi-
camente subordinata. Altro e distinto problema ¢ che — dalla rilevata potenziale
invalidita della proposta di legge o di regolamento, per difformita rispetto allo
Statuto — discendano poi specifiche conseguenze ordinamentali dirette, ovvero
che — come nei casi sottoposti a “parere” degli organi di garanzia — il Consiglio
(0 la Giunta) regionale possa ugualmente assumersi la responsabilita di appro-
vare definitivamente un atto invalido, senza che alle Consulte sia assegnata 1'ul-
teriore competenza di annullarlo.

A molti dei Collegi di garanzia previsti dagli Statuti regionali ¢ inoltre affi-
data la competenza a dirimere conflitti di attribuzione tra organi della Re-
gione'. A quasi tutti ¢ affidato il giudizio di ricevibilita/ammissibilita dei refe-
rendum regionali (sia abrogativi che consultivi e di indirizzo). A molti ¢ affidato
altresi il giudizio preventivo di ricevibilita/ammissibilita dei progetti di legge
di iniziativa popolare o degli Enti Locali. Anche in tali casi, si tratta di attivita
che, a prescindere dagli effetti concreti che I’ordinamento ascriva alle decisioni
assunte, attengono tipicamente alla funzione di chi, trovandosi in una posi-
zione di terzieta e imparzialita rispetto agli interessi politici coinvolti, accerta se
i comportamenti tenuti da taluni organi pubblici (siano essi appartenenti allo
Stato-apparato o allo Stato-comunita) si pongano in contrasto con il riparto
delle attribuzioni che a tali soggetti sono assegnate dall’ordinamento giuridico,
ovvero se richieste referendarie o proposte di legge di iniziativa popolare siano

16 Non, invece, tra Regione e Enti locali, stante il divieto stabilito dalla Corte nella sentenza n.

200/2008, la quale ha precisato che le decisioni degli organi di garanzia statutaria devono mantenersi
«nell’ambito dell’organizzazione regionale, che comprende “tutti gli enti ed organi della regione”», e
non possono pertanto vincolare soggetti esterni alla Regione, come gli Enti locali, «la cui autonomia &
costituzionalmente garantita dall’art. 114, 1° e 2° comma, Cost.».
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state presentate in conformita con quanto il medesimo ordinamento giuridico
prescrive. Anche in questo caso, la “prestazione tecnica” richiesta all’'organo di
garanzia & proprio quella di accertare se 'ordinamento (ed in particolare le
norme statutarie la cui corretta collocazione nel sistema delle fonti del diritto
si vuole preservare) ¢ stato violato. E anche in questo caso poco importa — ai
fini della qualificazione della natura materiale dell’attivita svolta (financo sul
piano dell'impegno “sntellettuale” richiesto) — se poi il medesimo ordinamento
non attribuisce alle decisioni assunte un effetto assimilabile alla “autorita di
cosa giudicata”.

In altre parole, la natura giuridica degli organi di garanzia non dipende dagli
effetti giuridici che 'ordinamento formalmente assegna ai loro provvedimenti,
bensi dal carattere sostanziale delle attivita che essi concretamente svolgono. I
pareri rilasciati dalle Consulte (sia con riferimento alla “conformita statutaria”
dei progetti di legge e regolamento regionale, sia con riferimento agli eventuali
vizi nell’esercizio delle attribuzioni assegnate dallo Statuto ai vari organi della
Regione, sia con riferimento ai limiti di ammissibilita di referendum regionali
o di iniziative legislative popolari o degli Enti locali che il medesimo Statuto
disciplina) riguardano — per contenuto, per stile argomentativo, per conclu-
sioni sostanziali raggiunte — la validita di (futuri) atti giuridici. Tale validita &
messa in discussione mediante il raffronto tra il contenuto di quegli atti e una
fonte che si assume — rispetto ad essi — come gerarchicamente sovraordinata.

Di conseguenza, se anche agli organi in oggetto non ¢ assegnato 1'ulteriore
potere di annullare tali atti, ovvero di impedirne I'entrata in vigore, cid non fa
venir meno la loro natura di soggetti che accertano la sussistenza di un’antino-
mia nel sistema delle fonti'. Se tale attivita, per le ragioni ampiamente chiarite
dalla giurisprudenza costituzionale sopra menzionata, non puo essere qualifi-
cata formalmente come “giurisdizionale” (dal momento che nessun vincolo po-
trebbe discenderne a carico degli organi regionali destinatari del parere'®, che
quest’ultimo potrebbe sempre essere superato dalla decisione politica del com-
petente organo regionale di approvare ugualmente ’atto viziato'’, che in ogni
caso sarebbe precluso alle consulte qualsiasi intervento “successivo” su atti gia

7 Come correttamente osserva R. BILLE, G/7 organi di garanzia statutaria, cit., 469, in definitiva gli
organi di garanzia statutaria sono «soggetti che, mediante un’attivita di controllo, proteggono il testo
statutario da possibili violazioni commesse dalle fonti ad esso subordinate» (corsivo non testuale). Che
poi a tale controllo 'ordinamento non faccia discendere alcuna ulteriore conseguenza sul piano
dell’annullamento o del definitivo arresto del procedimento di formazione degli atti che tali violazioni
abbiano commesso, poco importa ai fini che ci interessano.

8 Come chiarito da Corte cost., n. 378/2004 e da Corte cost., n. 200/2008.

¥ Come chiarito da Corte cost., n. 12/2006.
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definitivamente approvati*’), non si capisce per quale ragione essa debba essere
sic et simpliciter ascritta, quasi per esclusione, alla sfera dell’azione amministra-
tiva.

Sotto tale profilo, la Corte costituzionale, con un ragionamento di cui si
intuisce una certa fatica argomentativa, ha concluso che le Consulte sarebbero
organi amministrativi in quanto il loro potere di prendere «decisioni» su og-
getti da esse stesse determinati non sarebbe di per sé incompatibile «con la
natura amministrativa dell’organo»?*'. Seguendo I’argomentazione della Corte,
«la competenza ad emanare atti decisori non [sarebbe] riservata agli organi
giurisdizionali, giacché I'ordinamento giuridico italiano conosce da lungo
tempo molteplici tipi di atti riconducibili alla categoria delle decisioni ammi-
nistrative». Secondo il giudice delle leggi, «queste ultime si caratterizzano per
essere atti amministrativi di accertamento, volti a risolvere conflitti, decidendo,
in un caso concreto, sull’applicabilita di una norma o sulle modalita di appli-
cazione della stessa», senza che da cio possa discendere in alcun modo I’annul-
lamento dell’atto segnalato come viziato, che potra eventualmente spettare a
organi giurisdizionali come la Corte costituzionale o i giudici comuni ordinari
e amministrativi.

Con il che, tuttavia, mi pare che la Corte abbia scambiato la causa con 'ef-
fetto, e abbia fatto dipendere la natura amministrativa degli organi di garanzia
statutaria dalla circostanza che ... zon sono loro assegnati ulteriori poteri ri-
spetto a quelli consistenti nel mero accertamento della (potenziale) violazione
statutaria. Il fatto che alle Consulte non possano essere assegnati tali z/teriori
poteri, ossia — come ¢ stato osservato — che ad esse non sia consentito «porre
in essere una forma di garanzia che consista nel realizzare un sistema di “giu-
stizia” parallelo a quello statale, potendo solo dar vita ad un tipo di garanzia in
certo senso “addizionale”, del rispetto dello Statuto»*?, a mio giudizio non con-
sente di ascrivere “automaticamente” Iattivita delle Consulte alla funzione am-
ministrativa, neppure richiamando per analogia Iattivita delle c.d. “autorita
amministrative indipendenti”. L’attivita, intesa come azione materiale, di tali
organi, ¢ quella di accertare antinomie. 1.’ accertamento di antinomie si realizza
mediante un’attivita di interpretazione e confronto di norme, che fa perno sul
ragionamento giuridico. L’attitudine mentale e la sensibilita giuridica richieste,

20 Come chiarito in particolare da Corte cost., n. 200/2008, la quale ha precisato che «ogni valu-
tazione sulle leggi regionali promulgate o sui regolamenti emanati appartiene alla competenza esclu-
siva rispettivamente della Corte costituzionale e dei giudici comuni, ordinari e amministrativi. Le com-
petenze della consulta statutaria ... devono avere soltanto carattere preventivo ed essere percid eser-
citate nel corso dei procedimenti di formazione degli atti».

2L Cfr. ancora Corte cost., n. 200/2008.

2 Cosi R. ROMBOLI, La natura amministrativa degli organi di garanzia statutaria e delle relative
decisioni: la Corte costituzionale infrange il sogno di un’alta corte per la regione calabrese, in Foro it.,
2009, 1, 1352 s.
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se non i poteri esercitati, sono quelle dei giudici. Nulla di pit lontano, quindi,
dall’adozione di provvedimenti amministrativi®.

La drastica conclusione di molti autori — suffragata dalle perentorie affer-
mazioni della Corte costituzionale sopra ricordate — secondo cui I’attivita delle
Consulte dovrebbe essere ascritta alla sfera dell’azione amministrativa®, di-
pende in definitiva da una sorta di ragionamento “per esclusione”, che tuttavia
non persuade. Non partecipando alla funzione legislativa (in quanto le loro
decisioni non sono formalmente “parte” del procedimento legislativo), non es-
sendo tecnicamente dei giudici (in quanto, per le ragioni esposte sopra, le loro
decisioni non hanno le caratteristiche delle sentenze), allora le Consulte #on
potrebbero che essere organi amministrativi. Il fatto & che, come detto, le deci-
sioni di cui parliamo non sono neanche provvedimenti amministrativi.

E allora dobbiamo forse rassegnarci a inquadrare tali organi in un quarto e
diverso genus: i collegi di garanzia statutaria, nell’esercizio dei poteri che sono
loro attribuiti dall’ordinamento, accertano il diritto, mediante atti motivati che
illustrano il modo in cui, in un certo ambito normativo, & strutturato 1’ordina-

» Come lucidamente osservato da G. FALCON, Le consulte di garanzia, cit., 811, «gli organi di
garanzia non fanno “provvedimenti” amministrativi neanche quando assumono vere “decisioni”, eser-
citando poteri che nella tradizione italiana sono sempre stati esercitati da organi giurisdizionali, e che
in effetti portano a determinazioni dotate di effetto giuridico ... che non corrispondono per nulla allo
schema del provvedimento come esercizio del potere di costituire rapporti voluti dal provvedimento».

% Sotto questo profilo, vi & una generale convergenza, pur con qualche distinguo. Per un inqua-
dramento delle Consulte tra gli organi amministrativi, magari nella forma di “autorita amministrative
indipendenti” di tipo particolare, cfr. R. ROMBOLI, La natura amministrativa degli organi, cit., 1352;
C. MIGNONE, I collegi regionali di garanzia statutaria come organi autori di provvedimenti amministra-
tivi, in Quad. reg., 20017, n. 1, 287 ss.; A. MASTROMARINO, Gz organi di garanzia statutaria nelle
regioni a regime ordinario: uno sguardo d'insieme, in Nomos, 2009, 41; E. BALBONI, L. BRUNETTI,
Autonomia, indipendenza e poteri “decisori” degli organi di garanzia statutaria, con particolare riferi-
mento alla Commissione Garante della Lombardia, in Federalismi.it, disponibile all'indirizzo www.fe-
deralismi.it, 21 marzo 2012, 27 ss.; F. COZZOLINO, Gli organi di garanzia statutaria e l'autonomia delle
regioni in una nuova pronuncia della Corte costituzionale, in Giur. it., 2009, spec. 833 ss.; G. PANZERI,
La tutela della «rigidita statutaria» alla luce della pint recente giurisprudenza costituzionale: quali pro-
spettive per gli organi di garanzia regionale?, in Giur. cost., 2005, 1, 836. Piu sfumata la posizione di
B.G. MATTARELLA, Le consulte di garanzia statutaria, cit., 803, secondo il quale esse sarebbero «pub-
bliche amministrazioni che applicano il diritto», ma anche, e contemporaneamente, «organi material-
mente giurisdizionali» che garantiscono un contrappeso contro-maggioritario «nei confronti dello
strapotere delle maggioranze politiche». All’attitudine «counter-majoritarian» fa riferimento anche N.
LuPO, Gli organi di garanzia statutaria, i metodi della legislazione e i Consigli regionali, in Ist. fed.,
2011, n. 3, 632, il quale, pur senza disconoscerne la natura di organi amministrativi di “consulenza”
dei consigli regionali, ne valorizza il ruolo sostanziale di garanzia del sistema delle fonti e «la funzione
in qualche misura necessariamente “anti-maggioritaria”» e di «garanzia in senso forte» (la quale perd,
lo si ripete, & funzione tipica degli organi giurisdizionali di garanzia, indipendentemente dagli effetti
concreti che 'ordinamento ascrive ai loro atti). Per I'individuazione di un genus diverso cui ascrivere
le funzioni delle Consulte, e una differente configurazione della natura giuridica della loro attivita, &
invece G. FALCON, Le consulte, cit., 809 ss.
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mento giuridico. I loro atti hanno la funzione, I'obiettivo concreto (quanto-
meno sotto il profilo persuasivo) di ripristinare I’ordine giuridico violato (o che
sta per essere violato), mettendo in rilievo una (almeno potenziale) antinomia.
Sono quindi, ancorché “senza corazza e senza spada”, custodi della validita
dell’ordinamento. I loro atti non possono essere qualificati come giurisdizionali
non perché manchi a tali organi I’astratta natura di giudici, non perché essi non
esercitino zaterialmente funzioni tipiche dei giudici ('accertamento di situa-
zioni giuridiche mediante I'interpretazione del diritto e attraverso 1’adozione
di provvedimenti motivati da parte di soggetti terzi e imparziali rispetto agli
interessi in gioco), ma perché I'ordinamento non attribuisce a tali provvedi-
menti gli effetti propri delle decisioni giurisdizionali. Cio tuttavia non ha nulla
a che fare con la materiale attivita che all’adozione di quei provvedimenti &
prodromica.

Insomma, i provvedimenti delle Consulte, per il modo in cui sono concepiti,
per I'elaborazione intellettuale che porta alla loro adozione, per le modalita di
discussione interna dei singoli collegi, financo per lo stile e il linguaggio utiliz-
zato, hanno tutto delle decisioni giudiziarie ... meno che gli effetti giuridici
(ossia 'autonoma e specifica forza coercitiva che I'ordinamento assegna alle
sentenze dei giudici). E sufficiente tutto cid per concludere drasticamente,
come fa la Corte, che si tratterebbe di organi amministrativi?®

4. Dalla speranza al fallimento: la parabola discendente delle Consulte statu-
tarie. La vicenda delle norme “di principio e programmatiche” degli Statuti

Agli organi di garanzia statutaria, come si & detto, sarebbe teoricamente asse-
gnato dagli Statuti regionali un ruolo molto vicino a quello che normalmente
svolgono i giudici nel momento in cui “riparano” I'ordine giuridico violato e
rimettono ordine nel sistema delle fonti, attivando i meccanismi che sovrain-
tendono all’applicazione dei criteri di validita del diritto. Farebbero anch’essi
parte, nel loro piccolo, di quei “presidi” cui ¢ affidato il delicato compito di
difendere la sopravvivenza nel tempo dello Stato di diritto. In tal modo essi
svolgono (o almeno dovrebbero svolgere) un ruolo sostanziale di contrappeso
contro-maggioritario al potere politico regionale. Del resto proprio I'esistenza
di soggetti cui sia affidato il compito di “rimettere in ordine” i rapporti tra le

5 Cfr. contra R. ROMBOLI, La natura amministrativa, cit., 1352, il quale invece ritiene che I’organo
di garanzia statutaria «vada ricondotto alla sua reale natura di organo amministrativo regionale ... con
ruolo di garanzia della rigidita dello statuto, nella sua funzione antimaggioritaria». Resta 'interroga-
tivo sulle ragioni per cui un organo cui & affidata la «garanzia della rigidita dello statuto» e una «fun-
zione antimaggioritaria» debba per forza di cose essere qualificato come amministrativo soltanto per
il fatto che ai suoi atti la legge non assegna la forza coercitiva propria delle sentenze.
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fonti del diritto, eventualmente violati dall’assunzione di decisioni politiche “il-
legali”?, ¢ cio che caratterizza lo Stato di diritto e lo mette al riparo dall’eser-
cizio arbitrario del potere. Se da un lato, infatti, le fonti normative possono
essere considerate come «atti espressivi di processi di integrazione politica»?’,
dall’altro lato esse formalizzano la volonta politica organizzandola secondo di-
ritto, e dunque sottomettendo a quest’ultimo qualsiasi esercizio di potere pub-
blico. Niente di pitl, e niente di meno, che il weberiano fondamento legale-
razionale del potere.

Il vero problema ¢ che tale delicata funzione di presidio e garanzia di vali-
dita dell’ordinamento regionale, affidata dagli Statuti — in forma esplicita o sot-
tintesa — agli organi di garanzia statutaria e in qualche modo confermata dal
modo in cui le singole leggi attuative di quelle norme statutarie hanno discipli-
nato in concreto le modalita di esercizio delle loro competenze, non ¢ stata
presa sul serio.

Non ¢ stata presa sul serio dagli attori politici che delle Consulte avrebbero
dovuto servirsi (specie — visto che stiamo parlando di una garanzia contro-mag-
gioritaria diretta a difendere il principio della sottoposizione del potere al di-
ritto — dalle opposizion: politiche). Non ¢ stata presa sul serio, come abbiamo
visto, dalla Corte costituzionale e dalla dottrina dominante. Non ¢ stata presa
sul serio, alla fin fine, neppure dalle stesse Consulte, che hanno di fatto rinun-
ciato a combattere per I'affermazione del proprio ruolo di garanti del principio
di legalita statutaria.

E certamente vero che lo spazio di manovra dei Collegi di garanzia & stato
obiettivamente limitato dalle tre pronunce della Corte piti volte richiamate in
precedenza. Ed & vero altresi che lo stesso giudice delle leggi non ha certo fa-
vorito le potenzialita espansive della loro attivita, quando a pit riprese ha pre-
cisato che le norme di principio e programmatiche contenute negli Statuti, seb-
bene non di per sé illegittime, non hanno specifico valore normativo e sono
prive di concreta ed immediata efficacia giuridica®®, sebbene conservino un si-
gnificato ed esercitino un qualche (indefinito) ruolo sul piano culturale e,
tutt’al pin, politico. E chiaro allora che i supposti “custodi” della legittimita
statutaria in realta non sono stati messi nelle migliori condizioni per “custodire”

26 Si utilizza qui il termine “illegali” nel senso di “non adeguati” ai criteri formali (di ordine pro-

cedurale, organizzativo, contenutistico) posti dalle norme sulla produzione del diritto che ne fondano
la validita.

% Lespressione, notissima, ¢ di G. ZAGREBELSKY, I/ sistema costituzionale delle fonti del diritto,
Eges, Torino, 1984, 14.

28 Cfr. Corte cost., 2 dicembre 2004, n. 372; Corte cost., 29 novembre 2004, n. 378; Corte cost., 6
dicembre 2004, n. 379.
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adeguatamente i diritti dei cittadini regionali. Al massimo, si ¢ detto, potreb-
bero intervenire sulla separazione dei poteri. Non riuscirebbero ad essere ga-
ranti del pluralismo, ma tutt’al piu della dinamica dei poteri pubblici regionali.

Orbene, a parte il fatto che, gia cosi, alle Consulte sarebbe comunque re-
stato un non indifferente potere di controllo sulle modalita concrete di eserci-
zio di quei poteri regionali, deve sottolinearsi con fermezza che, come ¢ stato a
piu riprese messo in evidenza dalla dottrina, la conclusione suggerita dalla
Corte in ordine alle norme “di principio e programmatiche” non era affatto
obbligatoria: queste ultime non sono state dichiarate incostituzionali e sono
tuttora valide ed efficaci. L’affermazione della Corte circa loro valore solo “cul-
turale” non ¢ affatto, di per sé, vincolante per i Collegi di garanzia statutaria,
nel loro rapporto con gli altri organi della Regione®.

Al contrario, proprio per il fatto che le Consulte non possono esercitare i
poteri propri di una Corte costituzionale (in quanto ai loro provvedimenti I'or-
dinamento non riconosce l'efficacia propria delle decisioni di quest'ultima),
esse avrebbero potuto valorizzare al massimo, nell’ambito delle funzioni for-
malmente “consultive” loro assegnate, il significato e il contenuto sostanziale
di quelle norme statutarie, allorché rilasciano i richiesti pareri. Nessuno
avrebbe potuto impedire ai soggetti legittimati a richiedere alle Consulte i pre-
visti pareri di conformita statutaria di chiedere loro di pronunciarsi azche sulla
conformita dei progetti di legge o di regolamento regionale rispetto alle norme
di principio e programmatiche. E nessuno avrebbe potuto impedire alle Con-
sulte di valorizzare il significato di quelle disposizioni statutarie nelle motiva-
zioni dei loro provvedimenti. Anzi, proprio I’assenza di uno specifico “impatto
di ordine formalmente giurisdizionale da parte di tali provvedimenti avrebbe
potuto favorire un pit franco e libero approccio alle questioni che quelle
norme di principio, pur in assenza di specifico “valore giuridico”, pongono
rispetto alla vita complessiva degli ordinamenti regionali.

Ebbene, tutto cio non ¢ avvenuto. Progressivamente, la vita delle Consulte
si ¢ adattata a una nuova stagione del regionalismo italiano, piu scettica e meno
intraprendente. Di fatto, i poteri di cui gli organi di garanzia disponevano,
quali che fossero il loro specifico ambito di azione e i loro specifici limiti, non
sono stati concretamente attivati. Delle loro prestazioni — che fossero ad alto o
scarso impatto effettivo sulle dinamiche dei poteri pubblici regionali —in pochi,

»

# Cfr. sul punto R. ROMBOLI, L’esperienza dei consigli di garanzia statutaria, cit., 2003; S. BAR-
TOLE, Possibili usi normativi delle norme a valore meramente culturale o politico, in le Regioni, 2005,
11 ss.; M. CARRILLO, Costituzione e statuto: la garanzia dei diritti da parte degli organi consultivi
nell ambito delle Autonomie, in le Regioni, 2008, 1125 ss.; D. NOCILLA, Natura delle disposizioni pro-
grammatiche statutarie e controlli endoregionali su leggi e regolamenti delle regioni, in Giur. cost., 2004,
4134 ss.; G. PANZERI, La tutela della «rigidita statutaria», cit., 813 ss.

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2018



15 ENRICO GROSSO

tra coloro che erano giuridicamente titolati a farlo, hanno chiesto di potersi
servire.
Il caso del Piemonte ¢, da tale punto di vista, emblematico.

5. (segue) 1l caso della Commissione di garanzia della Regione Piemonte
Gli artt. 92 e 81 dello Statuto piemontese attribuiscono alla Commissione di
garanzia funzioni particolarmente estese e rilevanti. Ad essa ¢ infatti ricono-
sciuto il potere di:

a) esprimere pareri sull’interpretazione dello Statuto nei conflitti di attribu-
zione tra organi della Regione e tra Regione e Enti locali’®;

b) esprimere pareri sul carattere lesivo o invasivo delle attribuzioni regionali
da parte di leggi o atti aventi forza di legge dello Stato;

c) esprimere pareri sulla coerenza statutaria di progetti di legge o di progetti
di regolamento regionale.

d) giudicare ricevibilita e ammissibilita delle proposte di referendum, non-
ché dei progetti di legge di iniziativa popolare o degli Enti locali.

La legge regionale istitutiva della Commissione’! ha inoltre stabilito che essa
¢ altresi «organo consultivo della Regione» e pud dunque esprimere pareri
«sulle questioni tecnico-giuridiche che concernono l'interpretazione e Pappli-
cazione al caso concreto delle norme statutarie e delle leggi regionali in materia
di istituti di partecipazione di cui al Titolo IV dello Statuto, nonché delle altre
leggi nazionali e regionali di cui si renda necessaria 'interpretazione o I'appli-
cazione nel corso dei predetti procedimentix».

I pareri in questione possono essere richiesti dal Presidente della Giunta,
dal Presidente del Consiglio, da un terzo dei consiglieri, da ciascuna commis-
sione consiliare, dal Consiglio delle Autonomie Locali nelle materie di sua com-
petenza.

Si tratta, come si puo notare, di un ampio ventaglio di competenze, che a
loro volta possono essere attivate da un ampio spettro di soggetti politici. Tale
ultima circostanza & di straordinaria rilevanza, sul piano delle potenzialita
dell’organo. Le minoranze consiliari avrebbero una serie di rilevanti occasioni,
mediante la richiesta di pareri alla Commissione, per “continuare con altri
mezzi” la politica da essi esercitata in opposizione a una maggioranza politica

?0 Sulla questione dei conflitti tra Regione ed Enti locali si pone per la verita un potenziale pro-
blema, che finora nessuno ha sollevato, di compatibilita con quanto stabilito dalla sentenza n.
200/2008 della Corte costituzionale, che come si & detto in precedenza nega alle decisioni degli organi
di garanzia statutaria il potere di vincolare soggetti esterni alla Regione, come gli Enti locali. La que-
stione non ¢& finora emersa perché fino ad oggi nessun conflitto intersoggettivo di tal genere & stato
sollevato.

*1 Cfr. L. Reg. Piemonte n. 25/2006, art. 8.
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che spesso viene denunciata come “opprimente” e “numericamente blindata”
in conseguenza degli effetti distorsivi del sistema elettorale®.

Orbene, la Commissione di Garanzia della Regione Piemonte si ¢ insediata
nel 2008. Ad oggi ha reso, in tutto, 25 pareri, cosi distribuiti: due nel 2009,
dieci nel 2010, due nel 2011, due nel 2012, uno nel 2013, cinque nel 2015, tre
nel 2017. Nessun parere ¢ stato richiesto o rilasciato negli anni 2014, 2016 e
2018.

Il Piemonte, da questo punto di vista, si trova peraltro in ottima compagnia.
Come ¢ stato recentemente rilevato, i provvedimenti assunti dalle Consulte sta-
tutarie sono complessivamente pochissimi, e tra questi assolutamente insigni-
ficanti sono quelli che — teoricamente — dovrebbero essere i piu rilevanti e va-
lorizzati, ossia le decisioni in tema di “conformita statutaria” di delibere legi-
slative o proposte di regolamenti regionali.

Il Piemonte, anche sotto tale ultimo profilo, non fa eccezione. Con riferi-
mento ai “tipi” di provvedimento, si puo osservare che la Commissione di ga-
ranzia, tra il 2008 e il 2017, ha rilasciato in tutto tre pareri concernenti 'inter-
pretazione dello Statuto nei conflitti di attribuzione tra organi della Regione,
due pareri sulla lesione delle attribuzioni regionali da parte di leggi statali e
nessun parere sulla conformita di leggi o regolamenti allo Statuto. Sono stati
invece emessi diciassette pareri sulla ricevibilita/ammissibilita di progetti di
legge di iniziativa popolare o di Enti locali e tre pareri sulla ricevibilita/ammis-
sibilita di referendum abrogativi, consultivi o di indirizzo.

Se quindi escludiamo i pareri “obbligatori” (ossia quelli che sono rilasciati
“in automatico”, come mera conseguenza necessaria della circostanza di fatto
che un Ente locale o una frazione del corpo elettorale piemontese abbia as-
sunto una sua — autonoma — iniziativa legislativa o referendaria), la Commis-
sione di garanzia ha svolto la sua funzione (piti propriamente) consultiva 7z sole
cinque occasioni in dieci anni, e non & stata mzai chiamata ad esercitare la com-

*2 Su tali questioni si consenta di rinviare, da ultimo, a E. GROSSO, I/ consiglio regionale ¢ la legge
elettorale, in M. DOGLIANIL, J. LUTHER, A. POGGI (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della
Regione Piemonte, Giappichelli, Torino, 2018, spec. 199 ss.

> Cfr. P. CARETTIL, Gli organi di garanzia statutaria, cit., 916, il quale nota con rammarico «la
percentuale assolutamente minoritaria delle decisioni degli organi di garanzia statutaria in tema di
“statutorieta”», mentre di converso appaiono «assolutamente prevalenti le delibere adottate in rela-
zione a stimoli provenienti da soggetti esterni, con riferimento alle richieste referendarie o alle propo-
ste di legge di iniziativa popolare o degli enti locali».
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petenza che avrebbe dovuto — nelle intenzioni del legislatore statutario — costi-
tuire il fulcro della sua attivita: ossia il parere di conformita statutaria delle leggi
e dei regolamenti regionali’®.

Non ¢ privo di significato, inoltre, che i cinque pareri resi in totale su ini-
ziativa “discrezionale” di organi della Regione si concentrano tutti nei primi 3
anni di funzionamento della Commissione (2009-2011)°. Dal 2012 ad oggi la
Commissione ¢ stata convocata soltanto in conseguenza del deposito di propo-
ste di referendum o di leggi di iniziativa popolare o degli Enti locali.

E opportuno aggiungere che, se si eccettua uno scontro politico abbastanza
acceso verificatosi nel 2010 in ordine alla nomina del Presidente della Com-
missione (che le opposizioni consigliari rivendicavano a favore di un esponente
da esse designato, proprio in ossequio alla pretesa funzione contro-maggiori-
taria dell’organo)*, le forze politiche si sono sostanzialmente e progressiva-
mente sempre piu disinteressate della complessiva attivita della Commissione
e addirittura della sua composizione (fino al punto di ritardare per anni — per
mero abbandono e indifferenza e non certo per un significativo contrasto po-
litico sull’individuazione del possibile candidato — la nomina di un nuovo com-
ponente in sostituzione del Presidente scaduto in data 22 ottobre 2015, e co-
stringere pertanto il collegio a riunirsi in composizione incompleta)’’.

6. (segue) Le possibili spiegazioni dell’inattuazione. Insofferenza delle mag-
gioranze, ignavia delle opposizioni: & il potere a non tollerare controlli

Insomma, 'esperienza piemontese sembra insegnare (ma i dati provenienti da-
gli altri organi di garanzia statutaria confermano sostanzialmente la tendenza)

** Sinoti bene: stiamo facendo ovviamente riferimento al parere di conformita statutaria delle leggi
di iniziativa consiliare o della Giunta. Un certo numero di pareri ¢ stato in effetti rilasciato sulla con-
formita a Statuto delle leggi di iniziativa popolare, ma non & certo questa la preconizzata funzione di
“garanzia contro-maggioritaria” che si riteneva propria dell’organo di garanzia statutaria.

%> Si tratta di un parere richiesto nel 2009 da parte dei consiglieri di minoranza di centro-destra
nei confronti di un’iniziativa politica della giunta di centro-sinistra, di due pareri richiesti nel 2011 da
parte dei consiglieri di minoranza di centro-sinistra nei confronti di un’iniziativa politica della giunta
di centro-destra, e di due pareri richiesti nel 2010 da parte del presidente della giunta di centro-sinistra
nei confronti di un decreto legge adottato dal governo nazionale (di centro-destra). I pareri della Com-
missione di garanzia, oltre ad essere reperibili sul sito del Consiglio Regionale del Piemonte
(www.cr.piemonte.it/web/assemblea/organi-istituzionali/commissione-di-garanzia) sono tutti pub-
blicati sulla rivista Consulta Online, disponibile all'indirizzo www.giurcost.org.

*¢ Per una completa ricostruzione della vicenda cft. J. LUTHER, Osservazioni sulle prime esperienze
della Commissione di garanzia della Regione Piemonte, in Ist. fed., 2011, n. 4, 846 ss.

*” Quando poi, in data 24 aprile 2018, il consigliere scaduto ¢ stato finalmente sostituito dal Con-
siglio regionale con quasi tre anni di ritardo, alla nomina non & seguita alcuna ulteriore riunione della
Commissione. Alla data di pubblicazione del presente contributo il nuovo consigliere nominato non
ha potuto neppure insediarsi, in quanto la Commissione non & piu stata investita di alcuna richiesta
di parere.
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che I'organo non ha funzionato proprio con riferimento alle funzioni pit rile-
vanti che gli erano state assegnate, quelle poste al crocevia del rapporto tra
sistema delle fonti ed esercizio del potere. Quali spiegazioni?

Non pud accontentare la spiegazione che fa riferimento agli effetti della pit
volte citata giurisprudenza costituzionale. Si argomenta spesso che le tre sen-
tenze che si sono occupate dei poteri delle Commissioni di garanzia statutaria
avrebbero ristretto le possibilita di manovra degli stessi Statuti, di fatto snatu-
rando la funzione dell’organo come originariamente immaginata. La Corte
avrebbe derubricato le Consulte — che in un altro contesto avrebbero potuto
anche “svilupparsi” come soggetti para-giurisdizionali — a meri organi ammi-
nistrativi di tipo consultivo, e avrebbe messo dei paletti talmente rigidi da ren-
dere di fatto I'attivita di controllo ad esse affidata priva di reale efficacia.

D’altro canto — e per altro verso — le altrettanto note decisioni che hanno
negato efficacia giuridica alle c.d. “disposizioni di principio e programmatiche”
avrebbero fatto perdere agli Statuti quella natura piti propriamente “costitu-
zionale” che avrebbe potuto alimentare una piti copiosa “giurisprudenza” delle
Commissioni di garanzia.

Insomma, ai Collegi di garanzia statutaria sarebbero state fin da subito “sa-
botate”, fino a pregiudicarne la concreta possibilita di esercizio, proprio le fun-
zioni per le quali erano stati concepiti. Inoltre sarebbe stato loro sottratto, fin
da subito, il piu fecondo tra i parametri di “statutorieta” su cui avrebbero do-
vuto basare i propri pareri.

Tutto cid & sicuramente vero, ma ¢ solo una parte della verita.

E vero che le Consulte — se mai qualcuno ha pensato che potessero rappre-
sentare una sorta di Corti costituzionali regionali — non possono svolgere (ri-
peto: non per ragioni legate all’attivita zateriale da loro esercitata, ma in con-
seguenza degli effetti giuridici che I'ordinamento assegna ai loro provvedi-
menti) un ruolo paragonabile a quello di un’istanza propriamente giurisdizio-
nale o comunque “definitiva”, in grado di “sanzionare” I'eccesso di potere le-
gislativo e regolamentare (o 'esercizio arbitrario dello stesso o comunque
I’esercizio del potere in contrasto con le norme statutarie).

E vero anche che la possibilita di superare, o semplicemente di non consi-
derare, il parere (che la Corte stessa ha ritenuto pienamente ammissibile, argo-
mentando addirittura che la eventuale richiesta di motivazione per superarlo
sarebbe una semplice richiesta di motivazione sulle ragioni per cui si ritiene
opportuno non tenere conto del parere)’®, priva automaticamente la Commis-
sione di una rilevante fetta della sua “potestas”.

*8 Cfr. ancora Corte cost., n. 12/2006, cit., laddove si precisa — come si ricordava in precedenza
(cfr. retro, nota 10) — che «la motivazione richiesta perché il Consiglio regionale possa deliberare in
senso contrario ai pareri e alle valutazioni del Collegio di garanzia non inerisce agli atti legislativi, ma
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E vero, pill in generale, che «dalla giurisprudenza costituzionale si evince
una chiara vocazione uni-direzionale verso una interpretazione restrittiva delle
potenzialita normative dello Statuto sul piano della gerarchia»’’, e quindi della
possibilita di «innalzare precisi paletti alla politica»*.

Tutto cio, tuttavia, non ¢ sufficiente a spiegare le ragioni della scarsa pro-
pensione manifestata da tutti gli attori in gioco ad impegnarsi per un vero, si-
stematico e concreto utilizzo dello strumento.

Dei venticinque pareri rilasciati dalla Commissione di Garanzia della Re-
gione Piemonte, neppure uno ¢ stato oggetto di sindacato, discussione o supe-
ramento da parte degli organi politici della Regione. Sono stati tutti recepiti
senza una parola di dissenso. Segno che non si & mai manifestato, sul contenuto
di quei provvedimenti, alcuno scontro politico degno di nota. Quanto alle
norme programmatiche, il fatto che non abbiano efficacia giuridica “esterna”
non significa che esse non potessero essere assunte come parametro “interno”
ai fini della formulazione dei pareri. E non significa che, a tale obiettivo, non
potessero essere indirizzate le richieste di parere da parte di opposizioni poli-
tiche agguerrite, capaci di utilizzare quelle norme come possibile base pro-
grammatica di un indirizzo politico alternativo. Inoltre, proprio perché di pa-
reri, e non di vere e proprie decisioni giudiziarie, si tratta, un’efficacia sostan-
ziale di quei principi avrebbe potuto essere recuperata e valorizzata nei rap-
porti tra Consiglio e Commissione di garanzia (ancora una volta, soprattutto se
opportunamente chiamata in causa dalle opposizioni consiliari).

Con riferimento alla competenza, potenzialmente assai feconda, relativa ai
pareri sul carattere invasivo e lesivo delle attribuzioni regionali da parte di leggi
o atti aventi forza di legge dello Stato, una delle spiegazioni della pressoché
totale assenza di richieste potrebbe anche risiedere in una forma di chiusura e
ostilita da parte dei “corpi burocratici”, e in particolare dell’avvocatura regio-
nale*. I giuristi interni della Regione resisterebbero all’espansione dei poteri
della Commissione, per dimostrare la propria competenza e per non perdere
lo spazio che hanno nell’“istruire” le questioni di costituzionalita che successi-
vamente potrebbero essere sollevate. Inoltre, il parere rilasciato dalla Commis-
sione di garanzia alla Giunta e al suo Presidente puo essere utilizzato anche per
la preparazione di atti politici o giurisdizionali coperti dalla responsabilita po-
litica del Presidente della Giunta di fronte al Consiglio. E pertanto, al di la

alla decisione di non tener conto del parere negativo, che costituisce atto consiliare distinto dalla de-
liberazione legislativa e non fa corpo con essa».

* R. BILLE, GI7 organi, cit., 422.

40 Tvi, 428.

4! Tale suggestione & stata avanzata, in passato, da J. LUTHER, Osservazioni sulle prime esperienze,
cit., 840.
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delle gelosie dell’avvocatura regionale, lo stesso Presidente potrebbe essere re-
stio a chiedere pareri quando non fosse relativamente certo — per ragioni poli-
tiche che concernono le dinamiche concrete della forma di governo — che “an-
dranno in una certa direzione”. Il parere della Commissione potrebbe contrad-
dire quello di altri soggetti o la volonta politica della maggioranza espressione
della Giunta regionale, o potrebbe scongiurare il promovimento di giudizi ma-
nifestamente inammissibili o infondati. In altre parole, sarebbe la politica, non
il quadro istituzionale, a produrre il fallimento del modello.

Forse pero la verita ¢ assai pit semplice, come da ultimo ¢ stato osservato.
Essa risiede «nella diffusa e radicata diffidenza con cui gli organi politici guar-
dano all’attivita di organi che presentano una diversa legittimazione e che tut-
tavia esercitano funzioni destinate ad incrociarsi (ad interferire in vario modo)
con quelle attribuite ai primi»*. Insomma, il potere politico non ama e non
accetta di buon grado i controlli. Questo vale per le maggioranze, ma parados-
salmente vale in ugual misura, e forse a maggior ragione, per le opposizioni,
potenziali maggioranze di domani, che non hanno alcun interesse a valorizzare
un soggetto terzo che potrebbe controllare anche il loro operato quando
avranno conquistato il potere. Ogni maggioranza sa che domani puo diventare
opposizione, e viceversa. Cio depotenzia la tentazione di utilizzare ’organo di
garanzia statutaria a fini ostruzionistici o comunque per ritardare 'approva-
zione di leggi o regolamenti.

Si potrebbe anche evocare il timore, da parte dei membri delle commissioni
consiliari e dell’ufficio di presidenza (ai quali sarebbe in teoria riconosciuto, in
Piemonte, il potere di promuovere pareri su tutte le numerose questioni statu-
tarie che vengono quotidianamente in discussione nel corso dei lavori consi-
liari), che il rivolgersi alla Commissione di garanzia finisca per “trasformare”
questioni politiche in questioni tecniche. Detta in altri termini, in Consiglio
regionale (e nelle relative commissioni) si preferisce trattare le questioni statu-
tarie come questioni politiche anziché come questioni tecniche. Cio fa tornare
alla mente quello che si diceva, prima degli Anni *90, a proposito dei conflitti
di attribuzione di fronte alla Corte costituzionale. Non se ne sollevavano quasi
mai, ad eccezione di quelli promossi dai giudici (che infatti sono fuori dal cir-
cuito politico). Non lo si faceva perché si preferiva risolvere anche i piu alti
conflitti interorganici, quando coinvolgevano organi politici, sul piano della
dialettica politica, tra attori politici, senza coinvolgere soggetti esterni ed “im-
parziali”. Il patto — si dice — & saltato nella c.d. “seconda Repubblica”. Non

42 Cfr. P. CARETTI, GIi organi di garanzia, cit., 917, ma vedi gia, negli stessi termini, G.U. RESCI-
GNO, Spunti e suggerimenti in tema di organi di garanzia (ed in particolare delle consulte regionali di
garanzia statutaria), in Ist. fed., 2011, n. 4, 884, ove si osservava che «il potere oggi pitt che mai non
vuole controlli».
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pare davvero che sia saltato a livello regionale. Sembra paradossale, ma nep-
pure il CAL solleva conflitti di attribuzione (pur avendone il potere e spesso
ampie ragioni per esercitarlo).

Con riferimento alle opposizioni, poi, una ragione del mancato ricorso ai
pareri dell’organo di garanzia € sicuramente legata alla forma di governo. La
“saisine” dell’opposizione consigliare non ¢ certo favorita dal sistema elettorale
maggioritario. La richiesta di parere, ai sensi dell’art. 92, comma 1, dello Sta-
tuto del Piemonte, puo essere presentata da «un terzo dei consiglieri». Racco-
gliere la sottoscrizione di un terzo dei consiglieri non ¢ facile, nel quadro di un
sistema elettorale che non promuove alcuna coesione tra i diversi e spesso fram-
mentati gruppi di minoranza. Il fatto che in sole due occasioni, in Piemonte, i
consiglieri di opposizione siano riusciti a raccogliere le firme necessarie a pre-
sentare una richiesta di parere alla Commissione di garanzia su una questione
relativa al procedimento per 'approvazione di due delibere in materia sanita-
ria®, & significativo del fatto che il contrasto politico, anche quello piti acceso
e concernente materie di forte impatto sociale, in genere non produce richieste
di intervento della Commissione.

7. Auctoritas vs. potestas? Il vero problema é la tenuta della “consuetudine di
riconoscimento”

La questione dello scarso interesse nei confronti dell’utilizzazione dello stru-
mento messo a disposizione dagli Statuti merita un ulteriore approfondimento.
Come si diceva, le forze politiche non individuano nell’organo di garanzia sta-
tutaria un luogo utile per “continuare la lotta politica con altri mezzi”. Non
viene quindi valorizzata la possibilita, pur sovente prevista dagli Statuti, della
richiesta di parere da parte delle minoranze consiliari. Esse — salvo pochi isolati
casi — preferiscono perdere definitivamente in aula piuttosto che provare a con-
tinuare la lotta di fronte al Collegio di garanzia. Tra le ragioni di questa rinun-
cia vi ¢ anche, a mio giudizio, il fatto che vi & profondo e crescente scetticismo
— e comungque scarso interesse — nei riguardi della capacita conformativa delle
opinioni tecnico-giuridiche.

La “saisine” delle minoranze funziona nei sistemi in cui detta “sazszne” puo
ragionevolmente condurre ad un esito “definitivo” in termini di mancata ado-
zione dell’atto. In Francia, la “saisine parlementaire” al Conserl constitutionnel
ha fin da subito funzionato benissimo. Anzi, ha rivitalizzato un istituto, quello
del giudizio di legittimita costituzionale a priori delle leggi, che in Francia era
rimasto sostanzialmente asfittico fino al 1974.

¥ Cfr. i parerin. 1/2011 e 2/2011 della Commissione di garanzia della Regione Piemonte, in Con-
sulta Online, disponibile all'indirizzo www.giurcost.org.
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La forma “attenuata” di “sazsine” prevista dallo Statuto piemontese (e dalla
maggior parte degli altri Statuti che disciplinano analoghi poteri di accesso
all’organo di garanzia statutaria da parte delle opposizioni consiliari) non ha
prodotto frutti apprezzabili per una ragione di fondo: le forze politiche sanno
che il parere della Commissione non ¢ vincolante. Ma sanno soprattutto (e per-
lopit apprezzano) che non vi & “ragionevolezza” giuridica che tenga, di fronte
alla pervicace volonta politica di condurre a tutti i costi in porto un provvedi-
mento o una decisione politica sotto forma di legge o regolamento.

Attenzione: qui non ci troviamo di fronte al problema, che pure ¢ stato am-
piamente evocato, del rapporto tra potestas e auctoritas della Commissione. E
stato giustamente fatto notare in dottrina che, in assenza di effetti vincolanti
delle proprie decisioni, 'organo di garanzia statutaria potrebbe utilmente
scommettere sulla capacita persuasiva dettata dalla propria “auctoritas™. 1l
problema, pero, non & —a mio giudizio — la carenza di auctoritas, bensi la totale
e crescente carenza di qualsiasi forma di sensibilita al rispetto della Costitu-
zione, degli Statuti, del sistema delle fonti del diritto, da parte della classe po-
litica complessivamente intesa.

Viviamo in un’epoca in cui il fatto prevale sistematicamente sul diritto, in
cui vengono considerati con fastidio financo i vincoli alla politica fissati dai
giudici (comuni e costituzionali), figuriamoci quelli fissati da un organo mera-
mente “consultivo”. In definitiva & il rispetto del principio della divisione dei
poteri ad essere in discussione. Principio che, come ¢ stato autorevolmente sot-
tolineato «si basa sulla rigorosa distinzione tra porre regole, attuare regole, giu-
dicare sulla conformita dell’attuazione rispetto alle regole»*. Per funzionare,
questo modello «esige I'indipendenza dei controllori ... di tutti coloro che per
varie ragioni anticipano il controllo dei giudici, come sono appunto i collegi di
garanzia»*°.

Mi sia consentita, su questo punto, una breve digressione, che peraltro si
collega strettamente alle gia illustrate spiegazioni in ordine alla totale margina-
lita alla quale gli organi di garanzia statutaria sembrano essere stati condannati.
Abbiamo notato come la dottrina abbia a lungo insistito sulla possibilita che —

4 Sul punto, con accenti diversi ma sostanzialmente con il medesimo intento, R. ROMBOLI, I poteri
delle «consulte statutaries, cit., 1352, il quale rinviene il senso dell’azione delle Consulte nella «forza
persuasiva degli argomenti» pit che in «quella coercitiva delle proprie decisioni»; G. PIPERATA, G/i
organi di garanzia statutaria, cit., 425, secondo il quale «la forza dei loro pareri dipendera sostanzial-
mente dalla capacita di moral suasion che sapranno esprimere»; J. LUTHER, Osservaziont, cit., 843 s.,
che ragiona in termini di «responsabilita e autorevolezza» dei singoli componenti; R. BILLE, G/7 organz,
cit., 451, che parla invece di «professionalita e senso di equilibrio»; P. CARETTI, G/7 organi, cit., 920,
che fa un appello per il progressivo formarsi di un’auctoritas oggi scarsamente riconosciuta.

# Cosi, con parole del tutto condivisibili, G.U. RESCIGNO, Spunti e suggerimenti, cit., 884.

4 Ibid.
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attraverso 'attivita delle Consulte — si desse un senso a quelle norme di princi-
pio la cui portata giuridica la Corte costituzionale aveva sconfessato. Cionono-
stante, pressoché inesistente ¢ stata la richiesta, da parte delle opposizioni po-
litiche, di confrontare con quei principi una serie di disposizioni regionali assai
“sensibili” sotto il profilo della tutela dei diritti fondamentali (pensiamo alle
leggi regionali in tema di prestazioni sanitarie, di diritti dei migranti, di assi-
stenza, ecc.). A tale proposito, per inciso, manifesto il mio pit radicale dissenso
nei confronti di chi ritiene che la scarsa capacita prestazionale degli organi di
garanzia statutaria sia in qualche modo connessa allo scarso impatto concreto
che la legislazione regionale avrebbe sull’ordinamento giuridico nel suo com-
plesso. Cio & semplicemente falso. Basta scorrere un qualsiasi rapporto sulla
produzione normativa regionale, infatti, per rendersi conto di quali e quante
disposizioni (siano esse legislative o regolamentari), in grado di impattare in
maniera assai rilevante sui diritti e sugli interessi concreti dei consociati, en-
trino in vigore ogni anno.

11 problema ¢ che non ¢ affatto detto che quei diritti e principi rappresen-
tino davvero, nel momento storico attuale, un patrimonio comune, ricono-
sciuto e soprattutto zzdiscusso — di cui & universalmente richiesta protezione —
delle comunita regionali e locali. Per anni lo abbiamo dato per scontato, ma &
davvero ancora cosi? Sempre piu spesso decisioni politiche — contrarie al di-
ritto e pertanto giustamente oggetto di sindacato giurisdizionale — sembrano
rispecchiare una forma di “volonta popolare” alternativa ai contenuti degli Sta-
tuti (e della Costituzione), che & sempre piu difficile riuscire ad arginare con il
solo ricorso all’argomento dell’illegittimita statutaria o costituzionale. Si tratta
ovviamente di un problema che trascende ampiamente il ruolo e i poteri delle
Consulte di garanzia, ma che puo spiegare anche le ragioni della marginalizza-
zione di queste ultime, le quali — rispetto ai giudici — non possono neanche far
valere I’esecutivita delle loro decisioni.

Anche il giudice il quale — facendo applicazione dei poteri che I'ordina-
mento gli riconosce e degli strumenti giuridici che gli sono affidati — brandisca
la Costituzione per privare di effetti le decisioni pubbliche lesive dei diritti fon-
damentali rischia di esercitare un faticoso ruolo di supplenza, che alla lunga
non puo reggere. Neppure alla giurisdizione, del resto, tanto meno quindi agli
organi di garanzia statutaria, pud competere un improprio incarico di resi-
stenza culturale. Non ¢ il loro compito, e comunque essi non potrebbero, alla
lunga, contrastare il montare di un’ostilita popolare sorda e diffusa a ricono-
scere quei diritti come effettiva base e cemento del legame sociale. Non sara
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che la spesso evocata “consuetudine di riconoscimento” di Hart e MacCor-
mick? stia drammaticamente venendo meno?

Quando all’azione politica ¢ richiesto proprio cio che la giurisdizione & chia-
mata (dalla Costituzione) ad impedire, I'equilibrio tra i poteri rischia di saltare,
e l'intero edificio su cui si regge la teoria dei diritti fondamentali &€ minacciato
di implosione. Oggi le famose norme di principio contenute negli Statuti sono
prive di effettivita non perché lo ha sancito la Corte costituzionale, o comunque
non soltanto per tale ragione. Il fatto & che quei principi non sembrano essere
piu al centro dell’azione e dell’attenzione politica. In un momento storico in
cui sono gli stessi attori politici, i rappresentanti della c.d. “volonta popolare”,
a non assumere piu su di sé, sistematicamente, una precisa responsabilita sul
piano culturale, educativo, financo pedagogico, in nome della Costituzione e
della sua effettivita, non saranno certo i giudici — e dunque tanto meno le Con-
sulte — a poter svolgere in proposito un ruolo di supplenza.

8. Una conclusione in chiaroscuro: poche speranze nel futuro immediato
Quando si manifesta un crescente deficit di attenzione e di sensibilita — se non
addirittura un’aperta e strumentale ostilita — nei confronti della legalita costi-
tuzionale (o statutaria) da parte di chi esercita il potere politico, ¢ molto diffi-
cile una reazione da parte della giurisdizione, ed ¢ del tutto impossibile che tale
reazione possa essere affidata ai piccoli e deboli organi di garanzia statutaria,
che proprio dalla politica devono attendere di essere interrogati. Le maggio-
ranze non sono interessate, le opposizioni, sembra di poter concludere, nem-
meno. Quand’anche le Commissioni di garanzia rilascino pareri di non-confor-
mita statutaria delle decisioni politiche (si manifestino esse attraverso leggi, re-
golamenti o altri atti di potere sindacabili in sede di conflitto di attribuzioni),
nessuno si aspetta che a quei pareri sia dato un seguito, perché oggi tende a
prevalere la pura e semplice affermazione della supremazia del “fait majori-
taire”.

Se ¢ cosi, il problema della rivitalizzazione degli organi di garanzia statutaria,
pit che di ordine normativo, ¢ di ordine culturale. Sono giunte in effetti, da
parte di molti di coloro che da anni riflettono su queste tematiche, interessanti
proposte e spunti di riflessione, nella prospettiva di un rilancio delle Consulte
attraverso ritocchi o vere e proprie riforme sul piano normativo*®, sulle quali

47 Si fa qui riferimento alla nota teoria dei filosofi istituzionalisti e neo-istituzionalisti che individua
il criterio di validita della Costituzione nella consuetudine «di ricondurre tutte le questioni giuridiche
in ultima istanza ai criteri e alle disposizioni poste nel documento costituzionale» (cfr. N. MACCOR-
MICK, La morale istituzionale e la costituzione, in N. MACCORMICK, O. WEINBERGER, I/ diritto come
istituzione, tr. it. di M. La Torre, Giuffre, Milano, 1990, 232; pit diffusamente, sulla norma di ricono-
scimento come criterio di validita degli ordinamenti giuridici, cfr. H.L.A. HART, I/ concetto di diritto,
tr. it. di M.A. Cattaneo, Einaudi, Torino, 1965, spec. 118 ss.).

4 Cfr. da ultimo le proposte avanzate da P. CARETTI, G/7 organi, cit., 917 ss.
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non ¢ questa la sede per soffermarsi. Si tratta in gran parte di proposte ampia-
mente condivisibili. Tuttavia la questione centrale & un’altra, e solo in parte ha
a che fare con I'attuale stato di crisi del regionalismo, e con le speranze di ri-
lanciarlo attraverso interventi normativi. Si tratta di un problema culturale ge-
nerale che riguarda I’odierna dimensione dell’autonomia regionale. Qui si apre
un tema che non pud essere adeguatamente sviluppato. Ma ¢ ovvio che la sta-
gione in cui furono immaginate e poi disciplinate le Consulte, quella successiva
alla revisione costituzionale del Titolo Quinto, & tramontata. Oggi il clima po-
litico pare cambiato, anche se le recenti vicende legate alla c.d. “autonomia
regionale differenziata” e alla richiesta di attivazione di ulteriori forme e con-
dizioni di autonomia ex art. 116 u. c. Cost. potrebbero anche costituire un se-
gnale in controtendenza.

La questione centrale, che riguarda (in piccolo) le Consulte come riguarda
(ben piu in grande) lattivita dei giudici e della stessa Corte costituzionale, &
dunque quella del modo in cui oggi vengono intesi 'autonomia regionale, il
rispetto della gerarchia delle fonti, la tutela dei diritti costituzionali, piti in ge-
nerale i limiti giuridici al potere. La vicenda degli organi regionali di garanzia
statutaria ¢ solo lo specchio di una vicenda piu grande. La scommessa, oggi, si
gioca sulla capacita, da parte delle classi politiche regionali (e statali), di accet-
tare |'esistenza di luoghi neutrali ove i legittimi interessi politici contingenti, e
il relativo sistema delle fonti, possano essere eventualmente ricondotti a sistema
entro un quadro costituzionale superiore universalmente riconosciuto e accet-
tato.

Consentire che le Commissioni di garanzia possano offrire in concreto
quell’ausilio che ¢ loro richiesto in astratto, e tutelare lo spirito degli Statuti, e
con esso quello della Costituzione, sarebbe una prova di maturita e di respon-
sabilita politica che francamente, per il momento, non si intravede all’orizzonte.
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