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2 LA COMPETENZA PRESA SUL SERIO

1. La specialita e il rapporto tra lex generalis e lex specialis

La Sardegna, il Friuli Venezia Giulia, il Trentino Alto Adige, la Valle d’Aosta
e la Sicilia — com’¢ noto — non rientrano tra le Regioni cosiddette a Statuto
ordinario, il cui regime giuridico ¢ disciplinato dalle disposizioni contenute nel
Titolo V, parte seconda della Costituzione, ma tra quelle Regioni che in base
all’art. 116 Cost. dispongono di «forme e condizioni particolari di autonomia,
secondo i rispettivi Statuti speciali adottati con legge costituzionale». Oltre alle
quindici Regioni ordinarie, accomunate da un ordinamento costituzionale uni-
forme, ci sarebbero pertanto cinque diversi ordinamenti costituzionali speczalz,
uno per ogni Statuto-legge costituzionale, che si differenziano non solo dal mo-
dello comune delle Regioni ordinarie ma anche tra loro’.

11 riferimento testuale dell’art. 116 agli «statuti speciali» ha indotto la stra-
grande maggioranza della dottrina a ricostruire secondo il criterio della “spe-
cialita” il rapporto tra la disciplina generale uniforme prevista dal Titolo V e
quella particolare prevista dagli Statuti-leggi costituzionali?. Sicché, per un
verso la legge costituzionale di adozione o di modifica dello Statuto, conte-
nendo deroghe alla disciplina dell’ordinamento regionale comune, si compor-
terebbe come lex specialis’; ma per I'altro verso la disciplina comune prevista
per le Regioni ordinarie si applicherebbe, in quanto generale, anche alle Re-
gioni speciali per quelle parti che non siano direttamente derogate dalle pre-
scrizioni statutarie speciali*. In ossequio al binomio lex generali/lex specialis, si
attribuisce percio al Titolo V della Costituzione una funzione integrativa degli
Statuti special?.

'T motivi che stanno alla base della differenza tra Regioni ordinarie e speciali e le ragioni che
hanno portato i nostri Padri costituenti ad approvare P'art. 116 Cost. sono trattati in P. PINNA, I/
diritto costituzionale della Sardegna, 11 ed., Giappichelli, Torino, IT ed., 2007, 1 ss.; P. GIANGASPERO,
La nascita delle Regioni speciali, in S. MANGIAMELI (a cura di), I/ regionalismo italiano dall’ Unita alla
Costituzione e alla sua riforma, 1, Giuffre, Milano, 2012, 119 ss.

2 Sul criterio di specialita (lex specialis derogat legi generali) come metodo di risoluzione delle an-
tinomie “apparenti” tra norme vedi, almeno, R. BIN, G. PITRUZZELLA, Le fonti del diritto, Giappi-
chelli, Torino, 2012, 23; R. GUASTINI, Le fonti del diritto e Uinterpretazione, Giuffre, Milano, 1993,
415 ss.; A. RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori. Lezioni, V ed., Giappichelli, Torino, 2009, 60 s.

* In questo senso G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, X1 ed., Giuffre, Milano, 1976,
396, quando afferma che gli Statuti delle cinque Regioni (indicate nell’art. 116 Cost.) «possono dero-
gare alle norme generali» previste dalla Costituzione (corsivi miei). Si vedano anche P. BARILE, Istztu-
zioni di diritto pubblico, 1l ed., Cedam, Padova, 1975, 387 ss., spec. 391; L. PALADIN, Dzritto regionale,
Giappichelli, Torino, 2000, 15.

4 L. PALADIN, Diritto regionale, cit., 15. Anche M. CECCHETTI, Le fonti della “differenziazione
regionale” ed i loro limiti a presidio dell’unita e indivisibilita della Repubblica, in S. PAJNO, G. VERDE
(a cura di), Studi sulle fonti del diritto. Le fonti delle autonomie territoriali, 11, Giuffré, Milano, 2010,
69 ss., spec. 77 e 81, ha sostenuto che ci fosse un modello “comune” applicabile indistintamente a
tutte le Regioni.

> In altre parole, si tratta di uno schema di ragionamento per il quale, da un lato, «gli statuti speciali
possono derogare allo ius commune», poiché «se non lo facessero, non si capirebbe la ragione stessa
della ‘specialita’»; ma dall’altro, la disciplina costituzionale “generale” troverebbe applicazione anche
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3 ANNA ALBERTI

Tuttavia — come spieghero subito — pud sollevarsi il dubbio che la disciplina
costituzionale del Titolo V sia veramente “generale”, e quindi potenzialmente
integrativa, rispetto a quella definita come “speciale”.

Innanzitutto, bisogna chiedersi se, prima dell’entrata in vigore della legge
costituzionale n. 3 del 2001, modificativa del Titolo V, vi fossero disposizioni
costituzionali “comuni” applicabili anche alle Regioni speciali in funzione in-
tegrativa®. Sicuramente erano da escludere gli artt. 117, 118 e 119 Cost., relativi
ai riparti di competenza legislativa, amministrativa e finanziaria, poiché in tutti
e cinque gli Statuti speciali era presente un’apposita disciplina. Cosi come era
escluso che avesse potuto trovare applicazione I’art. 120 Cost. nella parte in cui
vieta(va) alle Regioni di istituire dazi di importazione o esportazione o transito
o di adottare provvedimenti che ostacolino la libera circolazione di persone o
cose tra le Regioni, poiché in alcuni Statuti si riconduceva e ancora si riconduce
«il regime doganale» sotto la «competenza esclusiva dello Stato»’.

Anche gli artt. 121 e 122 Cost., che rispettivamente individuano gli organi
regionali, distribuiscono le funzioni e prescrivono norme di carattere generale
sul sistema d’elezione e delle incompatibilita e sui casi d’ineleggibilita, trova-
vano e trovano negli Statuti delle disposizioni “gemelle”, che ne escludono
I'applicazione®.

nei confronti delle Regioni speciali «tutte le volte che la disciplina stessa non sia urtata da una contraria
(...) regolazione negli statuti» (le parti virgolettate sono tratte da T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALA-
ZAR, Lineamenti di diritto regionale, IX ed., Giuffre, Milano, 2012, 20). Vedi anche A. RUGGERI, Fonti,
norme, criteri ordinatori. Lezioni, cit., 206 ss.

¢ Quest’operazione di confronto non ¢ del tutto originale, ma & una rielaborazione e integrazione
di quella rinvenibile in O. CHESSA, La specialita regionale tra leggi di revisione della Costituzione e
altre leggi costituzionali, in Le Regioni, 2/2009, 297 ss., saggio pubblicato anche in S. PAJNO, G. VERDE
(a cura di), Stud: sulle fonti del diritto. Le fonti delle autonomie territoriali, 11, cit., 97 ss.

7 Art. 51, ultimo comma, dello Statuto speciale del Friuli Venezia Giulia; Art. 39 dello Statuto
siciliano e art. 12 dello Statuto speciale della Regione Sardegna. Differente ¢ il regime prescritto nello
Statuto del Trentino Alto Adige (disciplinato dagli artt. 85 e 86), ma che comunque esclude I'applica-
bilita dell’art. 120 Cost. Allo stesso modo, lo Statuto della Valle d’Aosta, dispone all’art. 14 che «il
territorio della Valle D’Aosta & posto fuori dalla linea doganale e costituisce zona franca» e, subito
dopo, che «le modalita di attuazione della zona franca saranno concordate con la Regione e stabilite
con legge dello Stato», presuppone i divieti contenuti nella Costituzione. Discorso a parte, merita ’art.
120 Cost., ultimo comma, il quale prescrive che «non (si) p(ossa) limitare il diritto dei cittadini di
esercitare in qualunque parte del territorio nazionale la loro professione, impiego o lavoro». Questa
prescrizione esclude che, salvo disposizioni costituzionali contrarie, vi possano essere discriminazioni
basate sulla residenza in alcune Regioni (e non sulle capacita) tra cittadini italiani. Questo spiega per-
ché l'art. 10, ultimo comma, dello Statuto speciale del Trentino Alto-Adige (il quale dispone che i
cittadini residenti nella Provincia di Bolzano abbiano diritto alla precedenza nel collocamento al la-
voro nel territorio della Provincia stessa) pud essere inquadrato come norma di eccezione al principio
generale di non discriminazione sancito dall’art. 120, ultimo comma, Cost.

8 E lo stesso vale anche per gli artt. 124, 125, 126, 127, 128, 129, 130 e 133 della Costituzione,
molti dei quali sono stati abrogati o modificati dalla legge costituzionale n. 3 del 2001. Per quanto
concerne l'art. 115 Cost. (che, com’¢ noto, ¢ stato abrogato dalla legge cost. 3/2001) il discorso &
parzialmente differente. La previgente disciplina disponeva che «le Regioni (fossero) costituite in enti
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4 LA COMPETENZA PRESA SUL SERIO

Le uniche disposizioni “dubbie” su cui merita soffermarsi sono gli artt. 123,
131, 132 Cost. Iniziamo per comodita dalle ultime due. Mentre l'art. 131 elenca
le Regioni italiane (incluse, quindi, quelle speciali), I'art. 132 Cost. prevede, al
primo comma, il procedimento attraverso il quale, con una legge costituzio-
nale, si possa disporre la fusione di Regioni esistenti o la creazione di nuove
Regioni’. Com’¢ gia stato notato, questa ¢ 'unica disposizione che non ha una
corrispondente prescrizione negli Statuti speciali’®. Ma & un’eccezione dovuta
al fatto che a variare il numero delle Regioni preesistenti si modificherebbe
’art. 131 della Costituzione, prescrizione, questa, che non ¢ certo nella dispo-
nibilita del legislatore regionale speciale, né di quello ordinario, ma del solo
legislatore di revisione costituzionale'.

Merita, invece, un’attenzione tutta particolare ’art. 123 Cost. Anche nella
sua formulazione originaria, esso disciplinava il procedimento di formazione
degli Statuti ordinari e, al comma primo, i suoi contenuti necessari, che prima
della legge cost. n. 1 del 1999 erano: la disciplina dell’organizzazione interna
della Regione, I'esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e
provvedimenti amministrativi della Regione, e la pubblicazione delle leggi e dei
regolamenti'?.

A detta di Costantino Mortati doveva assegnarsi all’art. 123 Cost. «portata
generale» ed estendere anche alle Regioni speciali il potere di auto-organizza-
zione previsto dalla suddetta disposizione, da esercitarsi per mezzo di una fonte

autonomi con propri poteri e funzioni secondo i principi fissati nella Costituzione». A seguito dell’en-
trata in vigore della riforma del Titolo V, la medesima prescrizione ¢ rifluita nell’art. 114, comma
secondo, Cost., secondo cui «i Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni sono enti
autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione». Sicura-
mente sia la vecchia che la nuova formulazione si riferiscono a tutte le Regioni (incluse quindi quelle
speciali). Tuttavia, ¢ una disposizione che, a ben vedere, si limita a ribadire cio che gia & implicito e
ricavabile dalla lettura sistematica delle fonti costituzionali (ivi compresi gli stessi Statuti speciali).

? 1l secondo comma, invece, disciplina il procedimento per listituzione di nuovi Comuni e Pro-
vince o la loro e contestuale aggregazione ad altre Regioni. La medesima prescrizione & contenuta
negli Statuti delle Regioni speciali (artt. 43 e 45 St. sardo; art. 14, lett. o) dello St. siciliano, artt. 5 e 7
dello St. Friulano, art. 2 lett. 5) e 42 dello St. valdostano e, infine, artt. 4 n. 3, 7 dello Statuto del
Trentino Alto Adige).

190, CHESSA, La specialita regionale tra leggi di revisione della Costituzione e altre leggi costituzio-
nali, cit., 99.

"' Un altro argomento spendibile (di O. CHESSA, ult. op. cit., 99) ¢ il seguente: se la Regione di
nuova creazione fosse il risultato della fusione di una Regione speciale con una ordinaria, sara abba-
stanza ovvio che si dovra rispettare I’art. 132, per la semplice ragione che si ritroverebbe coinvolta una
Regione a Statuto ordinario.

12 Con la legge cost. n. 1 del 1999, I'art. 123 ¢& stato completamente modificato. In particolare, per
quel che concerne i contenuti essenziali dello Statuto, la disposizione costituzionale dispone che
quest’ultimo disciplinera non solo I'esercizio del diritto d’iniziativa, il referendum su leggi e provve-
dimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali ma, e
qui sta la novita, la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento.
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5 ANNA ALBERTI

che non fosse una legge costituzionale”. La tesi si reggeva sul fatto che nello
Statuto Sardo e in quello della Valle d’Aosta comparisse un rinvio diretto ed
esplicito all’art. 123 Cost. In particolare, Iart. 54, ultimo comma dello St. sardo
disponeva che «le disposizioni concernenti le materie indicate nell’art. 123
della Costituzione della Repubblica (potevano) essere modificate con le forme
prevedute nello stesso articolo»'*. A detta sempre di Mortati, questo rinvio
all’art. 123 Cost. avrebbe avuto valore anche per le altre Regioni speciali, pur
in assenza di una espressa disposizione di rimando.

Sennonché I'argomento mortatiano sembra contraddire sé stesso. Il criterio
della specialita, infatti, se inteso nell’accezione presupposta da Mortati, com-
porta che si applichi la norma costituzionale generale nelle parti non derogate
dallo Statuto speciale. Ma se in alcuni Statuti & previsto un rinvio diretto alla
disciplina generale, cio prova che tale rimando sussiste solo laddove previsto
espressamente e che pertanto non potrebbe valere per le Regioni che non lo
prevedessero”. D’altronde, che senso avrebbe la previsione espressa contenuta
nello Statuto sardo se 'applicabilita dell’art. 123 Cost. fosse comunque desu-
mibile dalla funzione integrativa della disciplina generale rispetto a quella spe-
ciale?

In conclusione, non c’erano né ci sono disposizioni del Titolo V, parte se-
conda, della Costituzione che possano applicarsi alle Regioni speciali secondo
il modello imperniato sul binomio lex generalis/lex specialis. E viceversa, le di-
sposizioni statutarie speciali non debbono intendersi come una somma di de-
roghe a un regime comune e “generale” (regime che in virtt di questa “gene-
ralita” troverebbe applicazione anche nelle regioni ad autonomia differenziata
nelle parti non derogate): invero si tratta di discipline costitutive di compiuti
ordinamenti regionali'®.

13 C. MORTATI, Istituzion:i di diritto pubblico, 11, Cedam, Padova, 1976, 916. Cfr. con quanto so-
stenuto da A. ROMANO, L’autonomia statutaria delle Regioni di diritto speciale, in Giur. cost., 1971,
1023 ss.

4 D’identico tenore era la prescrizione contenuta nell’art. 50, comma sesto, dello Statuto della
Valle D’Aosta.

5 A sostegno della tesi di Mortati non possono certo farsi vale quelle ragioni che hanno portato al
mancato inserimento della disposizione in esame negli altri testi statutari, ossia la c.d. intangibilita
dello Statuto siciliano (che infatti venne “convertito” in legge costituzionale, con la sola aggiunta della
previsione della sua modificabilita, per il biennio successivo alla sua entrata in vigore, con legge ordi-
naria dello Stato; né quello che fa leva sulla eccezionale rilevanza dei problem: organizzativi interni alla
Regione Trentino Alto Adige (sul punto, vedi U. DE SIERVO, Art. 123, in Commentario della Costitu-
zione, fondato da G. BRANCA e continuato da A. PIZZORUSSO, Zanichelli-Foro it., Bologna-Roma,
1990, 169 nt. 2 e 3). Anzi. Simili argomentazioni dimostrano esattamente il contrario, ossia che per le
altre Regioni non si poteva disporre la diretta applicabilita dell’art. 123 Cost. senza il consenso delle
medesime (consenso che si consolidd solo successivamente, stante la prassi di disciplinare le materie
di cui all’art. 123 Cost. attraverso le cd. norme di attuazione).

16 Peraltro, I'entrata in vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001, e in particolare della cd.
“clausola di adeguamento automatico” prevista dall’art. 10, ribadisce che i rapporti tra ordinamenti
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6 LA COMPETENZA PRESA SUL SERIO

2. La specialita e il criterio della competenza
Tuttavia, un qualche inquadramento concettuale alla nozione di “specialita”
bisognera pur darlo.

Un’ipotesi utilmente percorribile & quella di ricondurre, e risolvere, il crite-
rio della specialita in quello di competenza. Gli ordinamenti regionali speciali
nascerebbero gia distinti e separati dall’ordinamento regionale previsto in Co-
stituzione (e in particolare, dal Titolo V, parte seconda, del testo); e, pertanto,
in forza di questa separazione di competenza non sarebbero integrabili dalle
disposizioni costituzionali se non nei casi espressamente previsti dagli Statuti
stessi (com’¢ avvenuto per lo Statuto speciale sardo nelle materie indicate
nell’art. 123 Cost.).

Ovviamente sarebbe lo stesso testo costituzionale a costruire in termini
competenziali il rapporto tra le disposizioni statutarie speciali e le disposizioni
costituzionali del Titolo V. L’art. 116, infatti, assegna agli Statuti speciali I'am-
bito materiale denominato «formze e condizioni particolari di autonomia», sicché
lo Statuto-legge costituzionale non potra introdurre norme in deroga alla Co-
stituzione in relazione ad ambiti diversi da questo'’. Ad esempio, dovrebbero
considerarsi invalide per incompetenza quelle norme statutarie che pretendes-
sero di dettare una disciplina per gli organi costituzionali difforme da quella
stabilita dalla Costituzione.

Si tratta, allora, di verificare se la competenza opera nei due sensi e di sta-
bilire, quindi, a parti rovesciate, rispetto a cosa la competenza degli Statuti spe-
ciali-leggi costituzionali sia a sua volta garantita. Sicuramente & protetta ri-
spetto al legislatore ordinario, sia statale che regionale. Ma puo dirsi lo stesso
anche rispetto al legislatore costituzionale ex art. 138 Cost.? In dottrina c’¢ chi
ha asserito che I'art. 116 Cost. «non poteva che fare riferimento al tipo “legge
costituzionale” quale risultava dall’art. 138, sicché nessuna delimitazione di
competenza avrebbe potuto — e potrebbe ancora oggi — opporsi al legislatore
costituzionale'®,

speciali e Titolo V non sono inquadrabili secondo il criterio della specialita, poiché esclude I'applica-
bilita delle disposizioni del Titolo V che non siano di “maggior favore”, con cid confermando che la
“generalita” della disciplina costituzionale prevista per le Regioni ordinarie non costituisce una ra-
gione sufficiente per cui debba trovare applicazione anche nelle Regioni speciali.

7 La tesi era gia in G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale. Il sistema delle fonti del
diritto, cit., 116 ss.

8 O. CHESSA, La specialitd regionale, cit., 307, il quale si pone altresi il problema se la legge costi-
tuzionale n. 2 del 2001, introduttiva di uno speciale procedimento di revisione statutaria dal carattere
derogatorio rispetto all’art. 138, abbia con cid violato la riserva di legge costituzionale ex art. 116.
L’Autore, pero, esaminando la distinzione tra modificazioni costituzionali tacite (legittime) e abroga-
zioni costituzionali tacite (illegittime) giunge a una conclusione negativa, ritenendo che la suddetta
legge costituzionale abbia invero disposto una «rottura della Costituzione» e quindi soltanto una mo-
dificazione costituzionale tacita.
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7 ANNA ALBERTI

Vedremo pero, nel prosieguo, come questa conclusione non sia appagante:
difatti, il problema centrale che si affrontera in questo saggio & se rientri nella
competenza dello Statuto speciale anche la possibilita di modificare il suo pro-
cedimento di approvazione. Detto con una domanda: rientra tra «le forme e
condizioni particolari di autonomia», e quindi nella competenza statutaria spe-
ciale, la possibilita di prevedere un procedimento per la sua revisione che abbia
carattere diverso da quello che la nostra Costituzione stabilisce all’art. 138
Cost. per tutte le fonti costituzionali e che abbia percio la forza di invalidare
queste ultime qualora provassero a modificare norme statutarie?

3. Positivita e legittimita dei procedimenti speciali di revisione statutaria
Abbiamo detto che, in base a quanto previsto dall’art. 116 Cost. lo Statuto della
cinque Regioni speciali (Sardegna, Sicilia, Trentino Alto Adige, Friuli Venezia
Giulia e Valle D’Aosta) & adottato con legge costituzionale™.

In particolare, per quel che riguarda la Regione sarda, il procedimento di
formazione di questa peculiare legge costituzionale ¢ disciplinato dall’attuale
art. 54 dello Statuto. Secondo questa disposizione, per le modificazioni dello
Statuto «si applica il procedimento stabilito dalla Costituzione per le leggi co-
stituzionali. L’iniziativa di modificazione puo essere esercitata anche dal Con-
siglio regionale o da almeno ventimila elettori. I progetti di modificazione del
presente Statuto di iniziativa governativa o parlamentare sono comunicati dal
Governo della Repubblica al Consiglio regionale, che esprime il suo parere en-
tro due mesi. Qualora un progetto di modifica sia approvato in prima delibe-
razione da una delle Camere ed il parere del Consiglio regionale sia contrario,
il Presidente della Regione puo indire un referendum consultivo prima del
compimento del termine previsto dalla Costituzione per la seconda delibera-
zione. Le modificazioni allo Statuto approvate non sono comunque sottoposte
a referendum nazionale».

Come si pud evincere da una prima lettura dell’art. 54, il procedimento di
modificazione dello Statuto speciale coinciderebbe soltanto parzialmente con
la procedura di adozione delle leggi costituzionali ex art. 138 Cost.; e le somi-
glianze e le divergenze tra i due procedimenti di adozione delle leggi costitu-
zionali hanno diviso la dottrina costituzionalistica, di ieri e di oggi, tra coloro
che sostengono la unitarieta della tipologia “legge costituzionale” e coloro che
invece individuano tante tipologie diverse di fonti costituzionali®. Di qui il

¥ Tart. 116 Cost. prescriveva che «alla Sicilia, alla Sardegna, al Trentino Alto-Adige, al Friuli
Venezia Giulia e alla Valle d’Aosta sono attribuite forme e condizioni particolari di autonomia, se-
condo statuti speciali adottati con leggi costituzionali» (corsivi miei).

20 Com’e dimostrato dai numerosi studi che subito dopo dall’entrata in vigore del testo costituzio-
nale hanno animato il dibattito scientifico. Per una ricostruzione precisa delle posizioni assunte in
dottrina, si veda il lavoro di R. TARCHI, Legg: costituzionali e di revisione costituzionale (1948-1993).
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8 LA COMPETENZA PRESA SUL SERIO

problema (tutt’ora non del tutto risolto) se una legge di revisione costituzio-
nale, adottata ai sensi dell’art. 138 Cost., possa modificare o abrogare le previ-
sioni contenute in quelle peculiari leggi costituzionali (gli Statuti speciali) che,
in parte, per la loro revisione prevedono un procedimento distinto da quello
delineato dall’art. 138 Cost.

Come si ¢ gia rilevato, ¢ un dato giuridico-positivo incontroverso che gli
Statuti speciali-leggi costituzionali prevedano che per la loro modifica si debba
applicare soltanto parzialmente il procedimento di cui all’art. 138 Cost. Ora,
posto che positivamente esistono diversi procedimenti di formazione della
legge costituzionale, competenti per ambiti materiali differenti, bisogna chie-
dersi se questa varieta positiva sia pure legittima (oltre che riscontrabile sul
piano esistenziale). Sia chiaro che questo non & un problema astratto, solo di
tipo definitorio, poiché — a ben vedere — ha delle importanti ricadute pratiche:
difatti, se si dimostrasse che la legge di revisione dello Statuto speciale ¢, legzz-
timamente, una fonte costituzionale “atipica”, ¢ chiaro che non sarebbe valida-
mente abrogabile da una legge costituzionale “tipica” ex art. 138 Cost.

4. L’originaria a-tipicita delle leggi di revisione statutaria e il suo oblio
Prima pero di affrontare di petto il problema ¢ utile ricordare che I’a-tipicita
degli Statuti speciali-leggi costituzionali non ¢ una novita risalente alla legge
costituzionale n. 2 del 2001, come la gran parte della dottrina sembra presu-
mere (allorquando imposta la questione del rapporto tra leggi costituzionali
tipiche e atipiche). In realta, fin dall’entrata in vigore degli Statuti speciali nel
1948 era prevista la categoria delle leggi di revisione statutaria come leggi co-
stituzionali atipiche. Bisogna chiedersi, allora, perché questa a-tipicita sia fi-
nita, gia da subito, in un cono d’ombra. Probabilmente la ragione sta nel fatto
che I'originaria formulazione dei procedimenti di revisione statutaria non dif-
feriva granché dal procedimento ex art. 138 Cost., e cio spiega la sostanziale
disattenzione della dottrina.

Premessa, in G. BRANCA (fondato da), A. PIZZORUSSO (e continuato da) Comzmentario della Costitu-
zione, cit., 271 ss. Di recente, si consenta il rinvio ad A. ALBERTI, Forme e contenuti delle leggi costi-
tuzionali. A proposito di un problema di coordinamento tra la riforma Renzi-Boschi e gli Statuti speciali,
in Osservatoriosullefonti.it, n. 3 del 2016, 1 ss., e alle riflessioni di R.G. RODIO, Una riflessione sulle
leggi di revisione costituzionale e il principio di tipicitd delle cd. “leggi rinforzate”, in Dirittifondamen-
tali.it, 1/2017, 1 ss.; A. BONOMI, Alcune osservazioni in tema di rapporti fra la legge di revisione costi-
tuzionale e le disposizioni delle legge costituzionale n. 2/2001 relative al procedimento di revisione degli
Statuti speciali, in Rivista Aic ,n.2/2017, 1 ss.; M. SALVAGO, Quale procedimento per la modifica degli
Statuti speciali? brevi riflessioni sul rapporto tra l'art. 138 Cost. e la legge cost. n. 2 del 2001, in Rivista
Aic, n. 4/2017, 1 ss. Da ultimo C. DI MARTINO, I/ procedimento di riforma degli Statuti speciali: la
modifica dello statuto del Friuli-Venezia Giulia, in federalismi.it, n. 3/2018, 1 ss.
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Si prenda ad esempio 'art. 54 dello St. sardo, modificato, com’¢ noto, in-
sieme ai procedimenti di revisione degli altri Statuti speciali, dalla legge cost.
n. 2 del 2001. Ebbene, prima del 2001 loriginaria formulazione dell’art. 54
dello Statuto speciale (approvato con la legge costituzionale 26 febbraio 1948,
n. 3, Statuto speciale per la Sardegna) prescriveva che «I’iniziativa di modifica-
zione dello statuto p(oteva) essere esercitata dal Consiglio regionale o da ven-
timila elettori. I progetti di modificazione del(lo) statuto d’iniziativa governa-
tiva o parlamentare (erano) comunicati dal Governo della Repubblica al Con-
siglio regionale, che esprime(va) il suo parere entro un mese. Qualora un pro-
getto di modifica (fosse) stato approvato in prima deliberazione da una delle
Camere ed il parere del Consiglio regionale (fosse stato) contrario, il Presidente
della Giunta (avrebbe potuto) indire un referendum consultivo prima del com-
pimento del termine previsto dalla Costituzione per la seconda deliberazione».

Due sono gli aspetti che meritano di essere segnalati: nell’originaria formu-
lazione il parere del Consiglio regionale doveva pervenire entro il termine di
un mese?'; e, soprattutto, nel testo del 48 non era esclusa la possibilita che la
legge costituzionale fosse sottoposta al referendum costituzionale conferma-
tivo (ex art. 138 Cost.). Cio accreditava I'ipotesi che, nella sostanza, le somi-
glianze tra le fonti adottate ex art. 54 dello St. sardo e le fonti ex art. 138 Cost.
sopravanzassero ampiamente le differenze. Oltretutto per entrambi i casi la
formula della promulgazione presidenziale impiegava, e ancora oggi impiega,
il medesimo nomen iuris di legge costituzionale®.

In effetti non pareva, e non pare, dubbio che il genus sia pur sempre la
«legge costituzionale», com’¢ d’altronde provato dall’art. 116 Cost., che tanto
nella originaria quanto nella nuova formulazione definisce gli Statuti speciali
come «leggi costituzionali». Sennonché il fatto che gli atti di revisione statuta-
ria e le fonti ex art. 138 abbiano lo stesso #omzen iuris, come peraltro si evince
dall’atto della loro promulgazione, non ¢, di per sé, un indizio particolarmente
significativo”. E in ogni caso non puo celare il fatto che anche nella formula-
zione originaria dell’art. 54 dello St. sardo emergeva una seppur minima dzffe-
renza procedimentale tra le leggi di revisione statutaria e quelle ex art. 138: una
differenza che pero, dopo la legge cost. 2/2001, si amplia non poco®*. Occorre

2 Mentre la disposizione ora vigente dispone «entro due mesi».

22 Come osservava V. CRISAFULLL, Lezioni di diritto costituzionale. L' ordinamento costituzionale
italiano, 11, Cedam, Padova, 1976, 73. Pill recentemente rimarca questa circostanza G. PICCIRILLI, I/
referendum costituzionale e il suo quesito. Proseguendo un dialogo con Paolo Carnevale, cit., 6.

? Ad esempio, in dottrina nessuno dubita che le c.d. norme di attuazione degli Statuti speciali
siano un tipo di fonte diversa dai decreti delegati, adottati ai sensi dell’art. 76 e 77, comma primo,
Cost. Ma della differenza tipologica tra le due fonti non vi ¢ traccia nella formula di emanazione,
considerato che per entrambe ¢& previsto il medesimo nomzen iuris di decreto legislativo (d.Igs.).

24 Ma anche senza considerare i procedimenti di revisione statutaria, va detto che ¢ assai dubbio
che tra le stesse fonti di cui all’art. 138 — le «leggi di revisione della Costituzione» e le «altre leggi
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dunque retrodatare il problema al 1948, anno in cui entrarono in vigore (quasi
tutti) gli Statuti speciali: poteva considerarsi legittima, nel 1948, la decisione di
diversificare i procedimenti di revisione statutaria rispetto al procedimento
previsto dall’art. 138 per le leggi costituzionali?

Nelle pagine che seguiranno si provera a sciogliere il nodo valendoci del
contributo di tre grandi maestri del diritto costituzionale italiano del Nove-
cento: Vezio Crisafulli, Costantino Mortati e Carlo Esposito. Nessuno di essi,
perod, come vedremo, offti una spiegazione del fenomeno totalmente convin-
cente.

5. I procedimenti di revisione statutaria al vaglio di tre maestri: Vezio Crisa-
fulli, Costantino Mortati e Carlo Esposito

Iniziamo con Crisafulli, il quale sottolineava come gli Statuti delle Regioni spe-
ciali fossero «la prima e fondamentale legge di vita della Regione, /a base nor-
mativa dell’ intero suo ordinamento interno»: ciog, leggi che ben potevano «de-
rogare per singole Regioni a norme del testo costituzionale entro i limiti di
quanto necessario per assicurare alle Regioni stesse ‘forme e condizioni parti-
colari di autonomia’»®. Era un punto di vista che pareva escludere la perfetta
assimilazione tra le leggi costituzionali di cui all’art. 116 e quelle di cui all’art.

costituzionali» — si possa ragionare di perfetta identita e fungibilita. Ad esempio, gia V. CRISAFULLI,
Lezion:i di diritto costituzionale. L'ordinamento costituzionale italiano, cit., 75, si poneva il dubbio se,
«stante la piena e perfetta identita di procedimento e di forma, una diversita tra I'uno e I'altro gruppo
non pot(esse) che essere di oggetto o di contenuto» (corsivi miei), sebbene poi, al termine della sua
disamina, sciogliesse tale dubbio in senso negativo, escludendo che potessero sussistere differenze di
ordine sostanziale oltre che di ordine procedimentale. Il chiaro Autore, infatti, riteneva che nessun
argomento speso per tracciare la linea di confine tra le due fonti fosse veramente convincente o «suf-
fragato dalla prassi e dagli sviluppi della legislazione (...) con cui si (era) dato attuazione all’art. 138».
Sul punto perd merita di essere ricordato il diverso orientamento seguito da F. MODUGNO, Qualche
interrogativo sulla revisione costituzionale e i suoi possibili limiti, in AANV., Studi in onore di Gianni
Ferrara, 11, Torino, Giappichelli, 2005, 616-617, a giudizio del quale la differenza tra le due fonti
costituzionali riposerebbe sul fatto che solo le leggi di revisione mzodificano il testo delle disposizioni
costituzionali, mentre sarebbero propriamente «leggi costituzionali» quelle che aggiungono nuove di-
sposizioni senza modificare il testo di quelle preesistenti o che apportano soltanto modificazioni (ma
non abrogazioni) tacite (su quest’ultimo profilo vedi anche O. CHESSA, La specialita regionale tra leggi
di revisione della Costituzione e altre leggi costituzionali, in Le Regioni, 2/2009, 297 ss. e in S. PAJNO,
G. VERDE (a cura di), Stud: sulle fonti del diritto. Le fonti delle autonomie territoriali, 11, Giuffre,
Milano, 2010, 109). Una diversa ricostruzione da quella crisafulliana si evince inoltre da C. ESPOSITO,
La validita delle leggi, cit., 192, 193; G.U. RESCIGNO, ult. op. cit., 216 ss.; e, pitt di recente, P. CARNE-
VALE, L’ufficio centrale della Cassazione dichiara legittime le richieste di referendum costituzionale: non
c’é due senza tre, in Costituzionalismo.it., 1/2016, e, se si vuole, anche da A. ALBERTI, Note intorno
alla fase referendaria costituzionale, in Rivista Aic, n. 4 del 2016, 11 ss.

% Corsivi miei, virgolettati di V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale. I L’ ordinamento
costituzionale italiano, cit., 77.
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138 e quindi la loro perfetta fungibilita e reciproca abrogabilita, perlomeno en-
tro i limiti di quanto necessario per assicurare forme e condizioni particolar: di
autonomia®.

Inoltre, Crisafulli faceva presente che gli Statuti speciali non erano assimi-
labili alle leggi di revisione costituzionale ex art. 138 quanto alla loro origine,
dal momento che furono adottati con legge costituzionale direttamente dalla
stessa Assemblea costituente. Si riferiva non solo allo Statuto della Sardegna
ma anche a quello del Trentino Alto-Adige e della Valle d’Aosta e, per certi
versi, a quello siciliano, adottato una prima volta con un decreto legislativo e
poi “convertito” in legge costituzionale dall’Assemblea costituente. Diversa
strada percorse invece lo Statuto del Friuli-Venezia Giulia, il quale — com’e
noto — fu approvato seguendo le forme di cui all’art. 138 Cost?’.

Cio detto, rimaneva ancora senza risposta la domanda di fondo se gli Statuti
speciali potessero validamente modificare (seppur in misura marginale) il pro-
cedimento di formazione delle leggi costituzionale delineato dalla Costituzione
repubblicana all’art. 138. Il dubbio sorge poiché i quattro Statuti summenzio-
nati furono approvati dall’ Assemblea costituente dopo [’entrata in vigore della
Costituzione, sicché potrebbe sostenersi che vi sia stata (per la parte relativa al
procedimento di formazione degli Statuti) una modifica parziale del dettato
costituzionale®,

Una prima soluzione del problema fu offerta da Costantino Mortati, il
quale, dopo aver premesso che la Costituente nel periodo di proroga (cio¢ sino
al 31 gennaio 1948) era dotata di poteri «non certo estesi alla revisione della
Costituzione appena allora approvata»®®, asseriva che «una volta avvenuta I’en-
trata in vigore della costituzione, si apre un terzo periodo di attivita dell’assem-
blea: quello della predisposizione delle misure necessarie per raggiungere 'ef-
fettiva attuazione della medesima, per imprimere cio¢ il moto iniziale al conge-
gno istituzionale predisposto»’®. Non era percio strano che I’ Assemblea costi-
tuente adottasse norme transitorie «con le quali si gradua ['attuazione delle di-
sposizioni costituzionali prolungando il periodo di vita» dell’ Assemblea stessa
e facendola «intervenire nella formazione di nuovi organi, stabilendo altri pro-
cedimenti speciali diretti a creare un ambiente favorevole all’attecchimento del

26V, CRISAFULLI, ult. op. cit., 77.

21V, CRISAFULLI, ult. op. cit., 77 e ID., Lezioni di diritto costituzionale. Introduzione al diritto co-
stituzionale italiano, I, Cedam, Padova, 1970, 138.

2 Gli Statuti siculo, sardo, valle d’aostano e quello del Trentino Alto-Adige furono promulgati il
26 febbraio del 1948.

2 C. MORTATI, L’alta Corte per la Sicilia nella Repubblica italiana «una e indivisibile», in Foro it.,
1956, IV, 188. Concorde anche V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, 1, Cedam, Padova,
1970, 138.

0 C. MORTATI, La Costituente. La teoria. La storia. 1l problema italiano, ora in ID., Studi sul potere
costituente e sulla riforma costituzionale dello Stato, Raccolta di scritti I, Giuffré, Milano, 1972, 192.
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sistema da introdurre» *!. A detta di Mortati, quindi, I’Assemblea costituente
ben poteva in questa delicata fase di attuazione costituzionale introdurre delle
«deviazioni pili 0 meno gravi e per un tempo pitl o meno lungo a quello che
sarebbe 'ordine dei poteri stabiliti dalla Costituzione»’?. E queste norme (an-
che procedurali) speciali potevano riguardare, tra le altre cose, anche la deroga
(solitamente per un tempo determinato) del normale funzionamento di certi
istituti previsti dalla nuova Costituzione.

Orbene, si puo sostenere che la previsione di un procedimento di revisione
degli Statuti speciali diverso rispetto a quello stabilito dall’art. 138 Cost. rien-
trasse nella possibilita dell’ Assemblea di dettare norme speciali, anche di rot-
tura, del testo costituzionale al limitato fine di rendere favorevole I’attuazione
delle stesse disposizioni costituzionali? La risposta ¢ negativa, a mio avviso.
Semmai il discorso mortatiano spiega e giustifica perché le leggi costituzionali
di adozione degli statuti speciali furono deliberate dall’Assemblea costituente
anziché secondo il procedimento di cui all’art. 138, ma non giustifica certo la
previsione di procedimenti di revisione statutaria difformi dall’art. 138.

Piu netto ¢ il percorso argomentativo seguito da Carlo Esposito, il quale fa
ampio uso della nozione di «rottura della Costituzione»”. Un conto sarebbero
i mutamenti stabili del testo costituzionale, altro sarebbe la sua deroga o «rot-
tura». Mentre per i primi occorrerebbe una «legge di revisione costituzionale»,
che intervenisse espressamente sul testo, per i secondi invece sarebbe suffi-
ciente una «legge costituzionale». In questo ultimo caso «il testo della Costitu-
zione rimane giuridicamente immutato fino a che una legge di revisione non lo
modifichi, per quanto questa permanenza (...) non escluda la vigenza di dispo-
sizioni contrastanti col testo stesso»’*. Stando a questo schema, le leggi costi-
tuzionali introduttive dei procedimenti di revisione statutaria ricadrebbero
nella categoria delle “rotture costituzionali”.

Va detto inoltre che se le “rotture costituzionali” potevano introdursi con
una legge costituzionale ex art. 138 Cost., a fortiori & piu facile giustificare la
rottura del procedimento ex art. 138 Cost. per mano non gia di una legge co-
stituzionale “normale”, ma di una legge, denominata “costituzionale”, ma
adottata direttamente dall’Assemblea costituente. Di conseguenza, la previ-
sione di procedimenti di revisione statutaria diversi rispetto a quello previsto

*1 Virgolettati miei, Ibidens.

2 C. MORTATI, La Costituente. La teoria. La storia. Il problema italiano, ora in ID., Studi sul potere
costituente e sulla riforma costituzionale dello Stato, Raccolta di scritti I, cit., 193.

» C. ESPOSITO, Costituzione, leggi di revisione della Costituzione e “altre” leggi costituzionali, in
Raccolta di scritti in onore di Carlo Jemolo, Giuffré, Milano, 1963, vol. III, 191 ss. e in ID., La validita
delle leggi. Studio sui limiti della potesta legislativa, i vizi formali degli atti legislativi e il controllo giu-
risdizionale, 1934 rist. inalterata 1964, Giuffre, Milano, 1964, 183 ss.

** Virgolettati di C. ESPOSITO, Costituzione, leggi di revisione della Costituzione e “altre” leggi co-
stituzionali, cit., 195.

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2018



13 ANNA ALBERTI

dall’art. 138 non avrebbe introdotto stabilmente la disarticolazione del tipo
“legge costituzionale”, ma avrebbe soltanto derogato al 138, rendendo il pro-
cedimento di formazione dello Statuto parzialmente diverso dal procedimento
“normale” di approvazione di una legge costituzionale™.

Tutto risolto, dunque? La tesi espositiana sulle rotture costituzionali ¢ il
quadro teorico entro il quale deve essere ricondotto il fenomeno qui esami-
nato?

6. Uno sguardo al dibattito presente sugli effetti della l. cost. 2/2001
Finora ci siamo chiesti se gli Statuti speciali-leggi costituzionali adottati dall’As-
semblea costituente dopo I'entrata in vigore della Costituzione potessero dero-
gare validamente al procedimento ex art. 138. E abbiamo esaminato la que-
stione alla luce delle tesi generali proposte da Crisafulli, Mortati ed Esposito.

Va detto, pero, che nessuna delle tre impostazioni pare in grado di inqua-
drare correttamente il fenomeno e di sciogliere il nodo, come spieghero tra
breve. Va aggiunto, inoltre, che non si rinvengono spunti utili neppure nella
dottrina piu recente, la quale non fa risalire il problema al 1948, ma prende le
mosse dalla legge cost. 2/2001, come se fosse quest’atto normativo il primo ad
avere “disarticolato” il sistema delle fonti costituzionali, introducendo due di-
stinti procedimenti per la produzione di leggi costituzionali e, quindi, due di-
stinte tipologie di legge costituzionale.

In particolare, tre ipotesi ricostruttive meritano di essere ricordate.

Per la prima*®le modifiche previste dalla legge cost. n. 2/2001 configurereb-
bero gli Statuti speciali come una legge costituzionale con procedimento ati-
pico, con la conseguenza che le relazioni tra fonti tipiche e atipiche sarebbero

*» La tesi di Esposito consentirebbe inoltre di giustificare il fatto che I’Assemblea costituente
avesse previsto, per lo Statuto siciliano (all’art. 1, comma 2), che «non oltre i due anni dall’entrata in
vigore della legge costituzionale» il testo dello Statuto fosse modificabile con legge ordinaria dello
Stato, «udita I’Assemblea regionale siciliana», e non con legge costituzionale. Anche questo & un caso
di rottura della Costituzione, forse ancor pit eclatante: una rottura che pero si spiega considerando la
natura dell’organo che ha “convertito” lo Statuto siculo (I’Assemblea costituente). Simili previsioni,
del resto, erano rinvenibili pure nello Statuto sardo, in particolare nelle disposizioni concernenti Fi-
nanze e Patrimonio, per le quali era previsto che potessero essere «modificate con leggi ordinarie della
Repubblica su proposta del Governo o della Regione, in ogni caso sentita la Regione» (art. 54). Lo
stesso era previsto per I'art. 89 dello Statuto del Trentino Alto-Adige, sebbene occorresse la richiesta
concorde del Governo e della Regione. Infine, anche I'art. 50 dello Statuto valdostano disponeva che
per le modifiche sull’Ordinamento finanziario, «ed entro due anni dall’entrata in vigore» dello Statuto
medesimo, fosse sufficiente una legge statale previo accordo con la Giunta regionale.

6 P. PINNA, I] diritto costituzionale della Sardegna, cit., 130 ss. Cfr. con quanto sostenuto da L.
CAPPUCCIO, I/ procedimento di revisione degli Statuti speciali introdotto dalla legge costituzionale n. 2
del 2001. Una nuova ipotesi di rottura costituzionale? in Le Regioni, 2003, 408 ss.; G.M. SALERNO, G/7
statuti speciali nel sistema delle fonti, in A. FERRARA, G.M. SALERNO (a cura di), Le nuove specialita
nella riforma dell’ordinamento regionale, Giuffre, Milano, 2003, 18 ss.
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improntate al criterio della competenza e la disciplina statutaria vigente sa-
rebbe inabrogabile con legge di revisione costituzionale®’.

La seconda, invece, muove dall’idea che lalegge cost. n. 2 del 2001 avrebbe
“decostituzionalizzato” lo Statuto speciale, il quale pertanto ricadrebbe ora in
una classe di atti “intermedia” tra le leggi costituzionali e le leggi ordinarie re-
gionali’®,

Infine, in base alla terza ipotesi ricostruttiva la legge costituzionale del 2001
avrebbe, si, disarticolato il tipo “legge costituzionale”, ma questa frantuma-
zione del “tipo” non sarebbe dominata dal criterio della competenza, bensi dal
criterio gerarchico, seppur inteso in maniera sof#”°.

Nessuna delle tre tesi, qui brevemente richiamate, appare inattaccabile. Per
comodita espositiva inizio dalla seconda. Intanto va detto che se anche lo Sta-
tuto fosse stato “de-costituzionalizzato” dalla legge costituzionale 2/2001, la
successiva legge costituzionale 3/2001 lo avrebbe “ri-costituzionalizzato”, con-
siderato che ha riformulato interamente I’art. 116 Cost., ribadendo cosi che gli
Statuti speciali hanno natura di legge costituzionale*”. Nemmeno potrebbe so-
stenersi che lo Statuto speciale sia una fonte gerarchicamente sotto-ordinata
rispetto alle leggi costituzionali ex art. 138 Cost., e cio per due motivi. In primo
luogo, perché ¢ difficile immaginare graduazioni di forza tra le leggi costituzio-
nali; in secondo luogo, se si ammettessero delle graduazioni tra le leggi costi-
tuzionali “generali” e gli Statuti, si ricadrebbe nella tesi della gerarchia sof?,
anch’essa non condivisibile come provero a spiegare subito.

*7 Come ha recentemente ricordato M. VILLONE, Cor la riforma Renzi-Boschi le Regioni a Statuto
speciale restano fuori dal Senato, in www.referendumecostituzionale.online, 11 novembre 2016, 1 ss.,
«siamo di fronte a due ordinamenti diversi: I'ordinamento statale e I'ordinamento regionale. Sono due
sistemi separati, ciascuno modificabile con il procedimento in esso previsto. Quello statale potra essere
modificato con il procedimento ex art. 138 Cost., quello regionale con le modalita dell’art. 138 piti le
modalita aggiuntive previste da ogni statuto speciale».

?8S. PAJNO, G. VERDE, GI7 Statuti-leggi costituzionali delle Regioni speciali, in Osservatoriosulle-
fonti, 2005, Giappichelli, Torino, 2006, 303 ss.; S. PAINO, La revisione degli Statuti speciali nel sistema
delle fonti, in O. CHESSA, P. PINNA (a cura di), La riforma della Regione speciale: dalla legge statutaria
al nuovo statuto speciale, Giappichelli, Torino, 2008, 3 ss. Aderisce a questa tesi M. CECCHETTI, Le
fonti della “differenziazione regionale” ed i loro limiti a presidio dell’unita e indivisibilita della Repub-
blica, in S. PAJNO, G. VERDE, Studi sulle fonti del diritto. Le fonti delle autonomie territoriali, 11, cit.,
91 ss.

% Q. CHESSA, La specialita regionale tra leggi di revisione della Costituzione e altre leggi costituzio-
nali, cit., 297 ss.

40 Largomento era gia in O. CHESSA, u/t. op. cit., 113. Anche M. SALVAGO, Quale procedimento
per la modifica degli Statuti speciali? Brevi riflessioni sul rapporto tra l'art. 138 Cost. e la L. cost. 2 del
2001, cit., 5. LA. critica la tesi esaminata nel testo, aggiungendo un ulteriore argomento, e ciog¢ il
richiamo operato dalla legge cost. 2 del 2001 al procedimento di cui all’art. 138: esso costituirebbe, di
per sé, un elemento d’identificazione della legge di revisione statutaria quale legge costituzionale. Vedi
inoltre A. BONOMI, Alcune osservazioni in tema di rapports fra la legge di revisione costituzionale e le
disposizioni della legge costituzionale n. 2/2001 relative al procedimento di revisione degli statuti speciali
(... prendendo spunto dalla legge di revisione costituzionale “Renzi-Boschi”), cit., 5 ss.

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2018



15 ANNA ALBERTI

Chi sostiene quest’ultima tesi*! pone al centro del suo ragionamento la vzs
maggiore delle leggi ex art. 138 Cost., adottate 0 maggioranza dei due terzi
ovvero a maggioranza assoluta con successiva approvazione popolare. In questi
casi, in virtt di questo “sovrappiu” di legittimazione politica democratica, la
legge di revisione ben potrebbe abrogare tacitamente le prescrizioni contenute
negli Statuti speciali. Sta di fatto, perd, che non si tratterebbe — a ben vedere —
di una gerarchia soft bensi hard, considerato che la sola ipotesi in cui non figu-
rerebbe sarebbe nel caso in cui la legge costituzionale fosse approvata a mag-
gioranza assoluta ma senza che sia seguita la fase referendaria. Si tratta, come
¢ evidente, di un’eventualita altamente improbabile, considerato che una legge
costituzionale adottata “solo” col voto favorevole della maggioranza assoluta
sarebbe fortemente avversata da una corposa minoranza parlamentare, che su-
pererebbe senz’altro la soglia richiesta per la richiesta del referendum costitu-
zionale (1/5 dei parlamentari). Insomma, la tesi qui criticata riconduce effetti
differenti a un medesimo tipo di atto, quasi ravvisando una sorta di «scala di
durezze delle norme»*?, secondo che alcune fasi eventuali del suo procedi-
mento formativo si realizzino o meno®. Ma il vero obiettivo sembra essere
quello di accreditare un primato indiscusso al procedimento di cui all’art. 138
Cost. rispetto ad altri procedimenti separati di formazione delle leggi costitu-
zionali, come se la disarticolazione del tipo “legge costituzionale” fosse un fe-
nomeno anomalo ed essenzialmente inspiegabile.

Rimarrebbe dunque il nodo di fondo, e cio¢ se una legge costituzionale
possa disporre del procedimento ex art. 138 e, cosi facendo, creare una nuova
fonte costituzionale a competenza riservata (e quindi atipica-diversa rispetto al
modellino tracciato dall’art. 138 Cost.)*. Tuttavia, a mio avviso, quest’impo-
stazione del problema ¢ fuorviante, perché assume che la diversificazione delle
fonti costituzionali non appartenga al dettato costituzionale e che pertanto sia

. O. CHESSA, ult. op. cit., spec. 126 ss.

42 Secondo la formula di P. CALAMANDREI, L’zllegittimita costituzionale delle leggi nel processo
civile, Cedam, Padova, 1950, 11.

# Secondo M. SALVAGO, Quale procedimento per la modifica degli Statuti speciali? Brevr riflessioni
sul rapporto tra Part. 138 Cost. e la L. cost. 2 del 2001, cit., 7, la tesi non convincerebbe perché «la
sistemazione delle fonti (...) dovrebbe avvenire guardando ai procedimenti normativamente previsti
per la formazione di ciascuna fonte e non alle procedure effettivamente svolte».

* Sono ben consapevole di quanto siano scivolose e incerte le categorie che qui si utilizzano. Che
cosa debba intendersi per fonte atipica e quale sia la differenza con le cd. fonti rinforzate non & certo
un problema da poco, e le ricostruzioni della dottrina non sciolgono tutti i dubbi che, come una neb-
bia, avvolgono queste distinzioni. Vedi A. BONOMI, Alcune osservazioni in tema di rapporti fra la legge
di revisione costituzionale e le disposizioni della legge costituzionale n. 2/2001 relative al procedimento
di revisione degli statuti speciali (... prendendo spunto dalla legge di revisione costituzionale “Renzi-
Boschi”), cit., 5 ss. Sarebbe quindi opportuno sostenere che la legge cost. n. 2 del 2001 abbia creato
una fonte a competenza riservata (e non utilizzare le formule di “fonte atipica” o “rinforzata”).

© Osservatoriosullefonti.it, fasc. 3/2018



16 LA COMPETENZA PRESA SUL SERIO

un fenomeno prodottosi successivamente. In realta una piu attenta considera-
zione del quadro costituzionale originario suggerisce una conclusione diffe-
rente.

7. Una nuova ipotesi ricostruttiva a partire da una norma costituzionale ne-
gletta: la XVII Disposizione transitoria della Costituzione

Difatti, per ricostruire il complesso quadro delle fonti di rango costituzionale
occorre tenere conto di diverse disposizioni costituzionali (gia vigenti a partire
dal 1 gennaio 1948) e non solo dell’art. 138 Cost. Faccio riferimento all’art. 116
Cost., il quale prevede che gli Statuti speciali «sono adottati con legge costitu-
zionale», al quale deve aggiungersi la XVII Disposizione transitoria della Co-
stituzione, ove si legge che «I’Assemblea Costituente sara convocata dal suo
Presidente per deliberare, entro il 31 gennaio 1948, (...) sugli statuti regionali
speciali».

La considerazione congiunta di queste ultime due disposizioni costituzio-
nali accredita un’ipotesi interpretativa e ricostruttiva diversa da quelle finora
avanzate dalla dottrina. Da una parte 'art. 116 definisce gli Statuti speciali
come «leggi costituzionali», dall’altra attribuisce la competenza ad adottare
questi atti all’ Assemblea costituente, la quale avrebbe dovuto esercitarla entro
il 31 gennaio 1948, sicché al momento in cui entro in vigore la Costituzione la
formula «leggi costituzionali» contenuta nell’art. 116 non faceva riferimento
alle fonti di cui all’art. 138. Secondo questa prospettiva il dettato costituzionale
gia da subito prevedeva (almeno) due distinte tipologie di legge costituzionale
competenti per materia: quelle da adottarsi in base all’art. 138, una volta che il
Parlamento avesse iniziato a funzionare, e quelle previste dall’art. 116 nel com-
binato disposto con la XVII Disposizione transitoria, la cui adozione era ri-
messa direttamente all’Assemblea costituente e vertenti sulla materia «forme e
condizioni particolari di autonomia». Insomma, gia da subito erano vigenti due
distinte norme costituzionali sulla competenza, due distinte regole sulla pro-
duzione delle leggi costituzionali, e quindi due sistemi paralleli di legislazione
costituzionale, separati per materia: agli Statuti speciali erano riservate le
«forme e condizioni particolari di autonomia», alle leggi costituzionali ex art.
138 ogni altra materia®.

# Non sfuggono a chi scrive i dubbi, sollevati in dottrina, sul valore da riconoscere a queste di-
sposizioni transitorie e finali. Addirittura, secondo alcuni studi queste disposizioni, pur avendo rango
costituzionale, avrebbero perd un valore depotenziato rispetto alle altre disposizioni costituzionali.
Ricostruisce il dibattito sul valore e P'efficacia di queste disposizioni R. TARCHI, Disposizioni transitorie
e finali, in G. BRANCA (fondato da) A. PIZZORUSSO (e continuato da), Commentario della Costituzione,
Disposizion:i transitorie e finali I XVIII, Zanichelli- Foro italiano, Bologna- Roma, 1995, 1 ss., spec. 11
ss., ma vedi anche P. SCARLATTI, Dzritto costituzionale transitorio, Editoriale scientifica, Napoli, 2016,
5 ss. La tesi & stata, pero, gia criticata da V. CRISAFULLL, Sulla interpretazione del par. VIII delle dispo-
sizioni transitorie e finali della costituzione, in Foro amm., XXIX, n. 5-8, 1948, 35 nota 2, ora anche in
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A loro volta ciascuna delle quattro leggi costituzionali di adozione degli Sta-
tuti speciali (approvate entro il 31 gennaio 1948) dispose un procedimento ap-
posito per la propria modifica, la cui differenza rispetto al procedimento ex art.
138 erano minime, tanto che la dottrina si convinse della loro fungibilita col
procedimento previsto per le altre leggi costituzionali. Tuttavia, seppur poco
significative, le differenze procedimentali ¢’erano eccome, a riprova del fatto
che si trattava di procedimenti distinti da quello ex art. 138, che infatti avrebbe
dovuto applicarsi solo se richiamato e nella misura in cui fosse richiamato*. E
dunque la c.d. “disarticolazione del tipo legge costituzionale” era gia in princi-
pro. Non intervenne in un momento successivo, e precisamente a partire dalla
legge costituzionale n. 2 del 2001, come invece molti asseriscono*. Quest’ul-
tima legge, escludendo la fase referendaria nazionale nella revisione statutaria,
ha solo ampliato le differenze procedimentali originarie, confermando una di-
varicazione in seno alla categoria delle leggi costituzionali che era presente ab
origine nel dettato costituzionale.

Certo, coerentemente con questa ricostruzione la stessa legge costituzionale
2/2001, modificativa degli Statuti speciali, avrebbe dovuto adottarsi ai sensi
degli Statuti speciali e non dell’art. 138, come invece pare sia accaduto®®. C’e
chi sostiene che in base all’art. 138 puo farsi tutto o quasi; e che in base a questa
“supernorma”, depositaria della Kompetenz-Kompetenz, sarebbe pienamente
legittimo modificare le disposizioni statutarie speciali, come infatti & avvenuto.
Sennonché, se le cose stessero veramente cosi, la legge costituzionale 2/2001
contraddirebbe se stessa, poiché per un verso ha preteso di modificare valida-

ID., La costituzione e le sue disposizioni di principio, Dott. A. Giuffre, Milano, 1952, nt. 3, p. 176, per
il quale che le disposizioni transitorie «siano sicuramente legge costituzionale non sembra dubitabile:
esse regolano materie costituzionali e sono state emanate dall’ Assemblea costituente e promulgate del
Capo provvisorio dello Stato congiuntamente al testo della nuova Costituzione».

“ In particolare, le differenze procedimentali erano veramente minime con riguardo ai procedi-
menti di revisione degli Statuti del Trentino (art. 88) e Valle d’Aosta (art. 50), ove era previsto, con
identica formulazione, che «per le modificazioni del(lo) Statuto si applica(sse) il procedimento stabi-
lito dalla Costituzione per le leggi costituzionali» e che «!’iniziativa per la revisione appart(esse) anche
al Consiglio regionale». Piu significative, invece, erano le differenze che connotavano i procedimenti
di revisione dello Statuto sardo (P’art. 54), il quale prevedeva non solo la fase del parere regionale
obbligatorio, ma anche quella eventuale del referendum consultivo; e dello Statuto siculo, in relazione
al quale I'art. 1, comma secondo, della legge cost. n. 2 del 1948 prescriveva che «ferma restando la
procedura di revisione preveduta dalla Costituzione, le modifiche ritenute necessarie dallo Stato o
dalla Regione (fossero), non oltre due anni dalla entrata in vigore della presente legge, approvate dal
Parlamento nazionale con legge ordinaria, udita I’Assemblea regionale della Sicilia».

47 A. RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori. Leziont, cit., 206, e tutti gli A. indicati nelle note
del par. 6.

48 Va inoltre evidenziato che la legge n. 2 del 2001 non soltanto non richiama le specifiche dispo-
sizioni costituzionali che disciplinano il procedimento di revisione degli Statuti speciali ma che, per
quel che riguarda la Regione Sardegna, non ¢’¢ nemmeno traccia del fatto che sia stato richiesto il
parere al Consiglio regionale.
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mente gli Statuti speciali “bypassando” le disposizioni sulla revisione statuta-
ria, ma per l'altro verso prescrive un nuovo procedimento di revisione statuta-
ria, con cio lasciando intendere che esso debba vincolare il legislatore costitu-
zionale futuro: e non ci capisce perché le norme statutarie sulla revisione non
fossero vincolanti prima del 2001 e lo siano invece diventate dopo il 2001, con-
siderato che in entrambi i casi si tratta di prescrizioni aventi rango costituzio-
nale e competenti per materia!

In base all'insegnamento crisafulliano ricorre la figura della competenza
quando c’¢ una «differenziazione d7 att7 (quindi, di soggetti od organi, di pro-
cedimenti, di forme) e corrispondente separazione di 7zaterie (per oggetti re-
golati o per territorio o per 'uno e I'altro elemento insieme, per il modo che,
in quell’ambito, una fonte esclude I'altra»*. Ebbene nel nostro caso, sono pre-
senti entrambe le condizioni indicate dal chiaro Autore. Gli Statuti furono
adottati, e sono modificabili, con un procedimento diverso da quello delineato
dall’art. 138 Cost.; inoltre disciplinano un oggetto differente rispetto alle altre
leggi costituzionali, cioé le «forme e condizioni particolari di autonomia». Se
lo Statuto speciale ¢, per usare ancora una volta le categorie di Crisafulli, «/a
base normativa dell’intero ordinamento regionale speciale», allora le sue prescri-
zioni, essendo contenute in una fonte costituzionale a competenza riservata,
non possono essere oggetto di modifica tacita, implicita o espressa da parte di
una legge costituzionale ex art. 138.

Altra questione ¢ se al legislatore costituzionale ex art. 138 sia permesso di
incidere sull’art. 116 Cost., disponendo, ad esempio, la de-costituzionalizza-
zione degli Statuti speciali oppure una diversa delimitazione dell’ambito mate-
riale a loro riservato. Pare alquanto dubbio, pero, che una decostituzionalizza-
zione nel senso indicato possa sortire l'effetto di determinare un’automatica
degradazione degli Statuti speciali al rango di leggi ordinarie o comunque su-
bordinate alle leggi costituzionali ex art. 138. E in ogni caso rimane fermo che
non si possano modificare le disposizioni statutarie speciali se non osservando
I'apposito procedimento previsto per le revisioni statutarie.

In definitiva, gli ordinamenti regionali speciali nascono come ordinamenti
separati e non lo diventano per effetto delle leggi costituzionali nn. 2 e 3 del
2001°°. Né puo quindi affermarsi che la 1. cost. 2/2001 «avrebbe ulteriormente

4V, CRISAFULLI, Gerarchia e competenza nel sistema costituzionale delle fonti, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1960, 203.

°" Come invece ¢ sostenuto da O. CHESSA, La specialita regionale tra «leggi di revisione della Co-
stituzione» e «altre leggi costituzionali», cit., 97 ss., per il quale sarebbero queste due ultime fonti ad
avere costruito 'ordinamento regionale delle Regioni ordinarie e quello delle Regioni speciali come
«ordinamenti separati ma comunicanti» grazie all’art. 10 della l. cost. 3/2001.
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frantumato il tipo “legge costituzionale”, diversificandone il procedimento for-
mativo secondo 1'oggetto e con cid aggiungendo un nuovo subprocedimento
costituzionale oltre a quelli gia previsti»’'.

La specialita regionale era, ed ¢ ancora oggi, sinonimo di “competenza ri-
servata”, la cui portata si palesa anzitutto mediante un riparto delle fonti costi-
tuzionali.

8. Due conclusioni

Siamo giunti a due conclusioni: 1) gia in origine il dettato costituzionale, nel
combinato disposto tral’art. 116 e la XVII Disposizione Transitoria, prevedeva
distinti procedimenti di formazione della legge costituzionale, separati per ma-
teria; 2) tale separazione di competenza risulta confermata (e non introdotta)
dalla legge cost. 2/2001, che ha infatti innovato ai procedimenti di revisione
degli Statuti speciali, ribadendo con cid I'incompetenza delle leggi ex art. 138
riguardo alle discipline regionali speciali.

Cio detto, si affacciano alcuni interrogativi. Questa norma sulla competenza
delle fonti costituzionali, presente fin dall’entrata in vigore della Costituzione,
¢, a sua volta, modificabile? E se si, mediante quale tipo di atto normativo?

Alla prima domanda non puo che rispondersi affermativamente: trattandosi
di una norma costituzionale, sara anch’essa suscettibile di revisione come ogni
altra norma costituzionale, salvo che non sia annoverabile tra i principi supremi
dell’ordinamento, per cio stesso assolutamente intangibili da qualsiasi fonte
costituzionale. E pero da escludersi che la specialita regionale ex art. 116 sia un
principio supremo. Se ne evince, dunque, che una «legge di revisione della Co-
stituzione», adottata ai sensi dell’art. 138, possa validamente modificare, o per-
sino abrogare totalmente, la norma della Costituzione che dispone la separa-
zione di competenza tra le leggi costituzionali di revisione statutaria e ogni altra
tipologia di legge costituzionale.

E una conclusione che sembra smentire platealmente tutto cid che ho so-
stenuto finora, poiché pare riconsegnare alla legge costituzionale ex art. 138 la
competenza a modificare gli statuti speciali. Ma in realta le cose stanno diver-
samente. Va, difatti, ribadito che, stante la vigenza della norma costituzionale
che dispone una separazione di competenza tra fonti costituzionali, una legge
adottata ai sensi dell’art. 138 non potrebbe validamente modificare lo Statuto
speciale. Occorrera, dunque, rimuovere preliminarmente il vincolo procedi-
mentale vigente: e soltanto dopo aver fatto cio, sara possibile incidere valida-
mente sulla disciplina statutaria speciale con una legge costituzionale ex art.
138.

1 O. CHESSA, op. cit., 131.
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Questo schema di ragionamento non deve sorprendere. E, infatti, analogo
a quello seguito nel Regno Unito — ordinamento nel quale vige la sovranita
legislativa del Parlamento e in cui € percio assente la distinzione tra legislazione
ordinaria e costituzionale — con riguardo al rapporto tra le fonti legislative
quando queste prevedono vincoli procedimentali per 'adozione delle leggi fu-
ture. Posto che uno statute & validamente adottato dal parlamento britannico
quando il suo procedimento formativo & conforme alle «zanner and form» pre-
viste da precedenti statutes, nulla esclude perd che un nuovo atto legislativo
parlamentare, adottato conformemente alle leggi vigenti, modifichi a sua volta
il procedimento di formazione delle leggi future, introducendo nuove «zanner
and form». I vincoli procedimentali esistenti sono senz’altro vincolanti, ma una
legge adottata conformemente a essi potrebbe rivederli, con cio stabilendo di-
versi vincoli procedimentali per le leggi future.

L’approccio appena illustrato ¢ particolarmente utile per inquadrare in
modo corretto Ieffetto che la legge costituzionale n. 3 del 2001 ha sortito nei
rapporti tra le fonti di rango costituzionale. Da un lato ha confermato la sepa-
razione di competenza tra leggi costituzionali ex art. 138 e le leggi di revisione
statutaria, poiché esclude dr regola applicabilita del rinnovato Titolo V alle
regioni speciali; dall’altra lato, pero, prevede un’eccezione a tale regola (la c.d.
“clausola di maggior favore”), che sembra rimettere in discussione la separa-
zione di competenza.

Ma quest’ultimo € gia un altro tema.
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