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nuovo secondo comma dell’art. 117 Cost.? Da .EQBP quali spazi di
autonomia normativa, all’interno di questo « :Bvﬁ.u », POSSONO pen-
sare ancora di avere i Comuni nel settore Q.ozua&_ﬁ_mw .

Vero che la legge 50 del 1999 attribuisce m:m wnomaw:mm del
Consiglio dei ministri il compito di «assicurare orm i successivi inter-
venti normativi incidenti sulle materie ommoﬁo.& an.Eo siano at-
tuati esclusivamente mediante la modifica o I'integrazione ﬁ._a,zo di-
sposizioni contenute nei testi unici» (art. .ﬁ c. 6), E o@Bw_o.mm:m delle
problematiche interpretative esige tuttavia una o.EmﬁmomN_oso super
partes che solo la Corte costituzionale, quale giudice delle leggi, ¢

chiantata, con urgenza, a dare (55).

(55) Perplessita ed urgenze chiarificatrici di questa \&w Q.VE.:&:R emer-
gono anche da recenti contributi, cfr. M. VoLpI, Considerazioni di §m8§m di
merito sulla legge costituzionale n. 1 del 1999, in Pol. dir., 2000, 203 ss.; A. D’A-
TENA, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, in Rass. parl., 2000, 599 ss-;
nonché dal volume Le autonomie territoriali: dalla riforma QESR%NEQE alla ri-
forma costituzionale, a cura di G. BERTI ¢ G.C. DE MARTIN, Milano, 2001.

Stefano Villamena

IL POTERE SOSTITUTIVO STATALE
E LE INFLUENZE SUL « GOVERNO DEL TERRITORIO »

La recente modifica del Titolo V, Parte seconda della Costitu-
zione introduce rilevanti novita nell’intero assetto regionale (1). In
questa sede non ¢ certo possibile ripercorrere, nemmeno sommaria-
mente, 1 tratti caratterizzanti e gli elementi innovativi che la riforma
in parola ha prodotto, anche se, come vedremo, si cerchera di foc-
care gli aspetti relativi al rapporto tra il potere sostitutivo statale
¢ la materia del « governo del territorio ».

Il nuovo articolo 120 della Costituzione, al secondo comma, in-
troduce l'istituto del potere sostitutivo statale che, come rilevato (2),
sembra costituire una delle « novita piu significative » della recente
riforma costituzionale. Questo si sostanzia nella possibilita, ricono-
sciuta al Governo, di intervenire nei confronti di regioni ed enti lo-

~cali ove si presentino una serie di circostanze (rectius, presupposti

legittimanti) individuate, seppure con formulazioni generiche ed
ambigue, dalla stessa disposizione in parola. Queste sono nell’or-
dine: il «mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della
normativa comunitaria »; il « pericolo grave per 'incolumita e la si-
curezza pubblica »; la « tutela dell’unita giuridica o dell’unita econo-

(1) Sulle quali si rinvia, tra gli altri, a R. BIN, Le potesta legislative regio-
nali, dalla Bassanini ad oggi, in http:|[space.tin.it/scienza/binro/messina.htm; G.
FALCON, Il nuovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione, in Le Regioni,
2001, 3 ss.; F. P1zzeTrTI, All'inizio della XIV legislatura: riforme da attuare, ri-
forme da completare e riforme da fare. Il difficile cammino dell’innovazione ordina-
mentale e costituzionale in Italia, in Le Regioni, 2001, 437 ss.; T. MikgLE, La ri-
Sforma costituzionale del titolo V della seconda parte della Costituzione: gli effetti
sull’ordinamento, in htip://www.giust.it/.

(2) Sul tema del nuovo potere sostitutivo statale, C. MAINARDIS, I nuovo
regionalismo -italiano ed i poteri sostitutivi statali: una riforma con ( ‘poche) luci e
(molte) ombre, in www.unife.it/forum costituzionale/ contributi/comm2.htm; F.
CARINGELLA, Corso di diritto amministrativo, I, Napoli, 2001, 839. .
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mica »; inoltre, la norma costituzionale precisa che, al ricorrere dei
presupposti appena visti, 'intervento sostitutivo statale prescinde
«dai confini territoriali dei governi locali».

Come risulta dalle formulazioni utilizzate dal Legislatore della
revisione costituzionale, le ipotesi che legittimano l'attivazione del
potere sostitutivo sono alquanto generiche; cio, come vedremo, po-
trebbe comportare una sorta di recupero, da parte dello Stato
stesso, delle funzioni e delle competenze attribuite al comparto re-
gioni-enti locali, a seguito della riforma in parola, ma anche dei con-
ferimenti operati con I’attuazione della c.d. riforma Bassanini.

Prima di passare a considerare le possibili interconnessioni tra il
potere sostitutivo statale ¢ la materia del « governo del territorio»,
occorre soffermarci, seppur brevemente, su taluni aspetti problema-
tici dell’istituto in parola. La disciplina costituzionale non sembra
chiarire la natura dello stesso, oscillando tra natura meramente san-
zionatoria e natura surrogatoria (3). Nella prima ipotesi, l'inter-

(3) Cfr., P. CARETTL, Indirizzo e coordinamento e potere sostitutivo nella piv
recente giurisprudenza della Corte costituzionale, in Le Regioni, 1992, 338 ss., in
cui ’A. tratta del potere sostitutivo statale prima della recente riforma del Titolo
V, Parte II, della Costituzione e, facendo riferimento alle sue origini, precisa che

il potere sostitutivo stesso nasce con finalitd sanzionatorie, al fine di assicurare il

rispetto degli obblighi comunitari da parte delle regioni. Successivamente, pero,
questo istituto viene a dilatarsi fino ad assumere la valenza di strumento di carat-
tere generale con funzioni di « chiusura del sistema ». A tale riguardo, si deve poi
ricordare che I’'ampliamento delle ipotesi di intervento del potere sostitutivo sta-
tale si producono per il venir meno del presupposto legittimante dell’inerzia re-
gionale che, fino ad allora, era ritenuto necessario. Questo cambiamento di rotta,
(Cfr. sentenza n. 304/1987 della Corte costituzionale, in Le Regioni, 1988, 176 ss:,
con nota di P. CARETTI ¢ G. STROZZI, La Corte ribadisce la competenza regionale
in tema di misure di tutela delle minoranze linguistiche; inoltre, la stessa sentenza
n. 304/1987 puo essere consultata in Giur. cost., 1987, 2484 ss., con nota di A.
D’ATENA, Regolamenti ministeriali e surrogazione delle Regioni, 2517 ss.) com-
porta che, anche in assenza di una inerzia regionale, la sostituzione statale pud
comungque intervenire nelle materie di competenza regionale, invocando a tale ri-
guardo I'applicazione di un criterio particolarmente elastico, quello dell’urgenza
di provvedere. L'utilizzo di formule particolarmente elastiche, come quella appena
menzionata, ha comportato, fin dalla fine degli anni *80, due conseguenze rile-
vanti. La prima, che l’istituto in parola ha cominciato a spostarsi gradualmente
dalla sfera amministrativa a quella legislativa, finendo dunque col trasformarsi
da istituto a carattere successivo (all’inerzia regionale) in istituto a carattere pre-
ventivo. La seconda conseguenza ¢ stata poi che la Corte costituzionale, proprio
in ragione della natura politica € non pit amministrativa del potere sostitutivo
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vento dello Stato sarebbe legittimato a seguito di inerzia o inadem-
pienza dell’organo regionale o locale, competente ad adottare un
certo provvedimento. Nella seconda ipotesi, I'intervento statale
avrebbe portata piu ampia, allorché per ragioni anche di carattere
politico, si riveli piu opportuno, indipendentemente da una inerzia
dell’ente, un intervento dell’organo statale e, in particolare, del Go-
verno.

La questione appare di non poco conto. Ove infatti si ritenga di
scegliere la prima delle due ipotesi sopra considerate, quella cioé re-
lativa alla semplice inerzia regionale o locale, 'intervento sostitutivo
sembrerebbe avere natura amministrativa e, come tale, sarebbe vin-
colato ad una esplicita previsione legislativa che impone 1’adozione
di un certo provvedimento amministrativo (4).

statale, ha esercitato un sindacato di legittimita costituzionale che, a tratti, po-
teva sconfinare sul piano del merito politico. Con specifico riferimento al potere
sostitutivo previsto per attuare le c.d. riforme Bassanini (art. 5, d.lgs. n. 112/
1998) v. M. CAMMELLL, Commento all’articolo 5 del d.lgs. n. 112/1998, in G. FAL-
CON (a cura di), Lo Stato autonomista, Bologna, 1998, 32 ss., il quale rileva come
la disposizione sembri prevedere accanto ai rimedi all’inerzia e, dunque, all’inter-

.-vento sostitutive in senso tecnico, interventi sostitutivi legittimati dall’urgenza di

provvedere (sul punto, CARETTI, Indirizzo e coordinamento e potere sostitutivo, op.
cit.) e attivabili a prescindere dall’inadempimento regionale o locale. Cio sembra
emergere dalla lettura del comma 3, art. 5 del d.lgs. n. 112/1998, che esordisce
«In casi di assoluta urgenza ... » non si applica la procedura ordinaria del potere
sostitutivo statale, di cui al comma 1, bensi una procedura abbreviata che pre-
scinde dalla inerzia dell’ente cui quella competenza ¢ attribuita. Proprio nel senso
da ultimo segnalato, la natura del potere sostitutivo previsto dall’art. 5 del d.lgs.
n. 112/1998, sembra superare il limite della discrezionalitd amministrativa, confi-
gurandosi come discrezionalita politico-legislativa che, come vedremo, sembra
caratterizzare anche il potere sostitutivo statale di cui al secondo comma dell’art.
120 della Costituzione. Infine, V., C. BARBATI, La tipizzazione giurisprudenziale
dei poteri sostitutivi statali, in Le Regioni, 1990, 109 ss.; ID., Le autonomie terri-
toriali ancora una volta di fronte ai poteri sostitutivi dello Stato, in Le Regioni,
1993, 612 ss.; S. BARTOLE, La Regione: problemi generali, in S. BARTOLE (a cura

-di), L'ordinamento regionale. Materiali di giurisprudenza costituzionale, Bologna,

1997, 35 ss.; R. SCARCIGLIA, L’esercizio del potere sostitutivo regionale, in Istituz.
federal., 1998, 1061; G. VERONESI, Poteri sostitutivi:.recenti orientamenti, in Le
Regioni, 2001, 113 ss.

(4) V. S. CoGNETTL, Profili sostanziali della legalitd amministrativa: inde-
terminatezza della norma e limiti della discrezionalitd, Milano, 1993, passim;
M.S. GIANNINY, ] potere discrezionale della pubblica amminisirazione, Milano,
1939; L. BENVENUTI, La discrezionalita amministrativa, Padova, 1986; G. AzzA-
RiTL, Dalla discrezionalitd al potere, Padova, 1989; e, da ultimo sui diversi tipi

’
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>.~ contrario, se la sostituzione statale fosse priva dei vincoli
propri dell’attivitd amministrativa, venendosi a configurare come
momﬂﬁioso legittimata comunque al ricorrere dei presupposti di
cui mzvaoo_o 120 della Costituzione (ma anche in mancanza di
una inerzia o di un inadempimento dell’organo regionale o locale)
€ oSa.oEo allora che l’esercizio della medesima verrebbe ad assu-
mere i connotati propri della discrezionalita politica (5). La sostitu-
zione m.a:&@ stessa potrebbe intervenire non solo sull’attivita ammi-
nistrativa regionale e locale, ma anche, e con specifico riferimento
allordinamento regionale, sull’attivita legislativa del Consiglio re-
gionale.

Senza volere assumere posizione in merito alla questione sue-
sposta, occorre rilevare che, dal tenore letterale del secondo comma
aozﬁaoo_o 120 della Costituzione, sembrano manmono elementi
che, in ns.m_owo modo, depongono a favore della tesi secondo cui
_m sostituzione statale debba considerarsi di natura politico-legisla-
tiva. Si afferma infatti testualmente che «il Governo pud sostituirsi
a camma delle Regioni, delle Citta metropolitane, delle Province ¢
dei ﬂoEcE ». L’utilizzo del verbo «pud» sembra indicare una di-
screzionalita di natura piu politica che amministrativa. Sempre a so-
m.ﬁomso di mcomﬁm tesi, si deve poi rilevare che sul versante « sogget-
tivo »— cio¢ dei soggetti a cui lo Stato pud surrogarsi — le possi-
E_:m H.Ho.osgom:ﬁo al Governo stesso sono ampie, in quanto la stessa
a._%wmﬁ_os@ si riferisce ad «organi» non meglio precisati delle re-
gioni, delle citta metropolitane, delle province e dei comuni. II che
oos.mcoo a ritenere come tra questi rientri anche I"organo legislativo
regionale, nonché quello esecutivo, di cui il Presidente ora eletto di-
rettamente dal corpo elettorale regionale (6).

di discrezionalita, D. SORACE, Diritto delle Amministrazioni ] j

. , D. , ioni Pubbliche. -
duzione, Bologna, 2000, 253 ss. upbtiche. Una inire
. %) <..>. m._N.Nowcmmov 1l controllo sull'uso della discrezionalita legislativa,
in MR:EN:: e R&.E&.m. di giudizio della Corte costituzionale, atti del convegno
di Trieste, 26-28 maggio 1986, Milano, 1988, 71 ss.; M. SCUDIERO, S. STAIANO,

La discrezionalita del legislatore nella giurisprudenza della Corte costituzionale -

( GW%..G%% MN Napoli, 1999; e infine, sulle difficoltd di determinare una nozione
unitaria di discrezionalita, C. LuzzATl, L’interprete e il Legislat Saggi
certezza del diritto, Milano, 1999, 11 ss. gilatore. Sagsto sull
6) .wE_w legge costituzionale n. 1/1999,.-M. VoLr1, Considerazioni di me-
todo e di merito sulla legge costituzionale n. 1 del 1999, in Pol. dir., 2000, Now
ss.; R. Tosl, Incertezze ed ambiguitd della nuova autonomia statutaria, in Le Re-
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Partendo dalla ipotesi che il potere sostitutivo statale costituisce
esercizio di una funzione legislativa, come tale mossa da valutazioni
di tipo politico, occorre volgere brevemente lo sguardo ai diversi
presupposti che legittimano Iintervento in parola. Come rile-
vato (7), nel secondo comma dell’articolo 120 della Costituzione si
verrebbe a proporre una sorta di reviviscenza del « vecchio» inte-
resse nazionale abrogato con la riforma del Titolo V. In questo
senso altri (8) hanno sostenuto, con riferimento allo stesso interesse
nazionale, che questo, «cacciato dalla porta, finisca invece con il
trientrare dalla finestra». Questa dottrina ritiene altresi che alcune
delle ipotesi che legittimano I'intervento sostitutivo statale sul com-
parto regioni-enti locali, altro non siano che delle «declinazioni del
vecchio interesse nazionale», cosi come disciplinato dalla «legge
statale con I’avallo della Corte costituzionale» (9).

Tra le formulazioni riportate in precedenza che, come detto,
sono caratterizzate da un notevole grado di indeterminatezza ed am-
biguita, soltanto quella relativa alla « tutela dell’unita giuridica o
dell’unitd economica» non ha trovato ancoraggio sia nella legisla-
zione ordinaria, sia nella giurisprudenza costituzionale. Questa
espressione & importata dall’ordinamento tedesco (10) e non ¢ priva

gioni, 1999, 847 ss.; G. PITRUZZELLA, Sull’elezione diretta del Presidente regio-
nale, in Le Regioni, 1999, 419 ss.; A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria
delle Regioni, in Rass. parl., 2000, 599 ss.; AA.VV., I nuovi statuti delle Regioni,
Milano, 2000; A. FERRARA, Verso una fase costituente delle Regioni?, Milano,
2001; U. DE S1ERVO, I nuovi statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria dopo
la modifica dell’art. 123 (e la l. cost. n. 2/2001), in U. DE SIERvO (a cura di), Os-
servatorio sulle fonti, Torino, 2001, 195 ss.; ed inoltre, gli interventi, al forum
«Verso i nuovi Statuti regionali» di: Augusto Barbera, Mario Gorlani, Antonio
Ruggeri, Beniamino Caravita, Claudio Tucciarelli, Carlo Fusaro, Roberto Bin,
Antonio Ferrara, Stefano Ceccanti, Beniamino Caravita, Marco Olivetti, tutti
consultabili in %%%.::@sm.:\\S:Smau:«:ﬂ.a:&m\gis.g:.\:.Ne\eNc V-comm.htm.

(7) Cfr. A. BARBERA, Chi € il custode dell’interesse nazionale?, in Quad.
cost., 2001, 345 ss.; Ip., Scompare l'interesse nazionale?; R. Tosi, A proposito del-
Pinteresse nazionale;, entrambi consultabili in www.unife.it/forumcostituzionale|
contributi/comm2.htm.

(8) MAINARDIS, op. cit.

(9) Sul punto, tra gli.altri, R. Tost, La legge regionale, in S. BARTOLE (a
cura di), L’ordinamento regionale. Materiali di giurisprudenza costituzionale, op.
cit., 110 ss.

(10) Art. 72 della Grundnorm del ’49, laddove si dice che (comma 1) « Nel-
I’ambito della legislazione concorrente, i Laender hanno competenza legislativa solo
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qui di significato: non a caso gli ordinamenti federali non prevedono
generalmente strumenti di raccordo nell’esercizio delle rispettive
competenze (11), sicché I'utilizzo del potere sostitutivo viene intro-
dotto al fine di risolvere, sul piano politico prima ancora che giuri-
dico, le eventuali controversie nei rapporti tra Stato centrale e sin-
goli Stati membri, ,

\

E evidente che tale funzione di raccordo, piu che di centralizza-
zione, del potere sostitutivo nostrano, dipendera dalla disciplina le-
gislativa cui rinvia lo stesso articolo 120, la quale, ispirandosi ai
principi di « sussidiarieta (12) » ¢ «leale collaborazione (13) », dovra
tener gonto della funzione di raccordo in parola che, allo stato at-
tuale, € solo in parte risolta utilizzando i ben noti strumenti confe-
renziali (14).

quando e nella misura in cui il Bund non faccia uso del suo diritto di legiferare».
(comma 2) «In questo ambito il Bund ha il potere di legiferare quando e nella mi-
sura in cui la creazione di condizioni di vita equivalenti nel territorio federale o la
tutela dell’unitd giuridica o economica nell’interesse generale renda necessaria una
disciplina legislativa federale».

(11) Sul punto, P. CARETTI, Il potere sostitutivo dello Stato nei confronti
delle Regioni ancora al vaglio della Corte costituzionale, in Le Regioni, 1979, 1179.

(12) Sul principio di sussidiarieta, tra i tanti, AA.VV., Sussidiarietd e ordi-
namenti costituzionali. Esperienze a confronto, Padova, 1999; G. Rossi, Introdu-
zione al diritto amministrativo, Hoi:ov.wooo, 107 ss.; G. FALCON, Autonomia am-
ministrativa e principio di sussidiarietd, in Dir. soc., 1998, 279 ss.; A. D’ATENA,
Costituzione e principio di sussidiarietd, in Quad. cost., 2001, 13 ss.; M. Cam-
MELLI, Sussidiarietd e ordinamenti costituzionali. Esperienze a_confronto, in Non
profit, 2000, 23 ss.; F. PizzeTT1, Il principio di sussidiarietd tra retorica e realtd,
in Non profit, 2001, 267 ss.

(13) Sul principio di leale collaborazione, A. ANZON, « Leale collabora-
zione » tra Stato e Regioni, modalita applicative e controllo di costituzionalitd, in
Giur. cost., 1998, 3531 ss.; G. PiTRUzZZELLA, Commento agli artt. 148-150 del
d.gs. n. 112/1998, in G. FALcoN (a cura di), Lo Stato autonomista, op. cit.,
495, in cui partendo dalla nozione di «bene culturale» si affrontano i delicati
problemi relativi alla leale collaborazione fra Stato € Regioni. V., anche, P. CAR-
ROZZA, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la via ita-
liana al regionalismo cooperativo), in Le Regioni, 1989, 473; M.M. PROCACCINI,
La potestd normativa regionale di fronte alla funzione di indirizzo e coordinamento,
in via governativa: vincoli e autolimiti, in Giur. it., 1990, 363 ss.

(14) V., sul tema, F. P1zzeTT1, Il sistema delle Conferenze e la forma di go-
verno italiana, in Le Regioni, 2000, 473; cfr. inoltre A. SANDULLL, La conferenza
Stato-Regioni e le sue prospettive, in Le Regioni, 1995, 837 ss.; A. AzzeNA, Con-
Jferenze Stato-autonomie territoriali, in Enc. dir., 1999, 415 ss.; da ultimo, con par-
ticolare riferimento alle inefficienze della Conferenza Stato-Regioni, F.S. Ma-
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Da quanto sommariamente detto sembra, dunque, potersi moﬁ.o-
nere I'idea che il potere sostitutivo statale possa venire utilizzato sia
per surrogare, al verificarsi di certe condizioni, 'organo Q.o_ livello di
governo pill basso, sia anche come strumento di coordinamento e
collaborazione attraverso cui, pur riconoscendo un ruolo sovraordi-
nato allo Stato, pud conseguirsi una decisione concertata con l'or-
gano potenzialmente surrogabile.

Possono dunque prospettarsi due diverse ipotesi di intervento
sostitutivo statale. La prima, che potremmo definire di carattere im-
perativo, la seconda, di carattere collaborativo, nel caso E cui, prima
di procedere alla sostituzione, lo Stato, in particolare il ,Qo<oz.5“
chiami a collaborare ’organo sottoposto alla procedura sostitutiva
al fine di concordare con esso la decisione da assumere.

Queste sono solo alcune delle possibili ipotesi sul come il po-
tere sostitutivo possa dispiegarsi nella prassi concreta. mQE.B.a. su
questo versante occorrerd brevemente considerare le possibili im-
plicazioni e connessioni tra I’istituto in parola e il « governo del
territorio ».

Senza entrare nel merito delle rilevanti questioni relative al
nuovo riparto di competenze legislative tra Stato e regioni trattate
in un’apposita relazione (15), all’«urbanistica» viene, come noto,
sostituita, nell’ambito delle materie di competenza legislativa bipar-
tita-concorrente tra Stato € regioni, la nuova espressione « governo
del territorio (16)». Ora, a parte la nuova formulazione del limite

RINL, La « Pseudocollaborazione » di tipo organizzativo: il caso della Conferenza
Stato-Regioni, in Rass. parl., 2001, 649 ss. o
(15) Cfr. 8. CoGNETTL, Il ruolo delle regioni nel « governo del territorio», in
questo volume, 145 ss. . .
(16) Sul punto, occorre rilevare che, la momiﬂo:n della materia « urbani-
stica » costituisce un elemento particolarmente rilevante per 'utilizzo della stessa
come possibile parametro di riferimento del « governo del territorio». Tuttavia, a
parte le difficolta definitorie dell’elenco delle materie contenute nell’art. 117 Qo_._m
Costituzione (Cfr., tra gli altri, S. MANGIAMELI, Le materie di competenza regio-
nale, Milano, 1992) che la recente modifica del Titolo V, Parte II della Costitu-
zione, non sembra in alcun modo risolvere, occorre ricordare che, come affer-
mato (Cfr. A. Fasri, L'edilizia e V'urbanistica nell’'art. 34 del d.lgs. n. 80 &m.N
1998, in Riv. giur. urb., 2000, 478) la materia urbanistica non & mﬁmﬁ oggetto n,r
una approfondita disamina dal punto di vista della definizione dei contenuti.
Si sostiene, infatti, che la sua trattazione & stata subordinata e, in qualche BoaoN
offuscata da un’altra problematica, quella concernente la ripartizione dei ﬁoﬂwz
tra Stato e Regioni (sul punto vedi anche A.M. SANDULL1, Profili della nuova giu-
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dei principi fondamentali (17), nulla sembra cambiare rispetto al
passato, per il fatto che, come rilevato (18), la moderna nozione di
«urbanistica » sembra coincidere con la nuova nozione di « governo

risdizione esclusiva del G.A. in materia « urbanistica ed edilizia», in Riv. giur. edi-
liz., 2001, 101). Di conseguenza, non si & provveduto a delineare i contenuti del-
"urbanistica, ma soltanto a delimitare i rispettivi poteri dello Stato e delle Re-
gioni. Tuttavia, sembra si possa fare riferimento, al fine di operare un tentativo
definitorio della materia in parola, all’articolo 80 del d.p.r. n. 616/1977, laddove
tale disposizione sembra fornire una definizione della materia urbanistica. In par-
ticolare, la norma in esame individua il contenuto dell’« urbanistica» nella «di-
sciplina dell’uso del territorio comprensivo di tutti gli aspetti conoscitivi, norma-
tivi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del
suolo nonché la protezione dell’ambiente » (Cfr., circa la « determinazione critica
delle frontiere » a seguito della definizione della materia urbanistica risultante dal
d.p.r 616/1977, M.S. GIANNINLI, Del lavare la testa all’asino, in A. BARBERA, F.
BASSANINI (a cura di), I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali, Bologna,
1978, 8; V., anche D. SORACE, Commento all’art. 80 d.p.r. 616/1977, in A. BAR-
BERA, F. BASSANINI (a cura di), I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali,
op. cit., 45 ss.; M. GHILONI, A. PERRI, Stato-regioni e governo del territorio dopo

il dp.r.n. 616/1977, in Amm. soc., 1978, 1009 ss., in cui si pone in evidenza la

necessita di una normativa quadro, o legge quadro, relativa all’assetto del terri-
torio che, allo stato attuale, ancora manca). La definizione appena ricordata sem-
bra far coincidere la materia «urbanistica» con quella di «governo del territo-
rio » e rappresenta la massima espressione della c.d. visione panurbanistica della
materia in parola (Cfr., sul punto, V. MAZZARELLI, L'’urbanistica e la pianifica-
zione, in S. CassesE (a cura di) Trattato di diritto amministrativo, 111, Milano,
2000, 2543 ss). Come noto, successivamente, la Corte costituzionale con la sen-
tenza n. 239/1982 (in-Le Regioni, 1983, 449 ss.) dopo aver superato I’orienta-
mento precedente (si veda ad esempio, la sentenza n. 141/1972, in Le Regioni,
1973, 97 ss.) che, con riferimento alla definizione della materia urbanistica, appa-
tiva ai piu particolarmente restrittivo (Cfr., tra gli altri, G. MORBIDELLI, La di-
sciplina del territorio tra Stato e regioni, Milano, 1974, 25; V. CERULLI IRELLI,
Urbanistica, in G. GUARINO (a cura di) Dizionario Amministrativo, 1983, 11, Mi-
lano, 1673 ss.) ritenne di dover correggere la portata della definizione della ma-
teria urbanistica stabilita dall’articolo 80 del d.p.r. n. 616/1977 affermando che,
nell’ambito della materia urbanistica, non potevano essere ricomprese la prote-
zione dell’ambiente, la tutela del paesaggio, della salute, nonché la difesa del
suolo, dell’aria e dell’acqua dall’inquindmento, pur essendo, evidentemente,
aspetti inerenti alla materia in parola. Proseguendo sul punto, si deve poi accen-
nare all’intervento del Legislatore delegato del 1998 che, col tramite dell’ado-
zione del d.lgs. n. 112/1998, (c.d. decreto sul federalismo amministrativo) non
ha ritenuto di dovere intervenire sulla definizione della materia urbanistica, an-
che se il Legislatore delegato ha voluto separare I’urbanistica dalla protezione
della natura e dalla tutela dell’ambiente cui ha riservato una collocazione, nel
Capo I11, del Titolo III, diversa da quella dell’urbanistica che, invece, & discipli-
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del territorio ». Ma quali le implicazioni tra il potere sostitutivo sta-
tale previsto dall’articolo 120 della Costituzione e la competenza re-
gionale in materia di « governo del territorio »? Si potrebbero ipotiz-

nata nel Capo II, Titolo III (Cfr., F. MERLONI, Commento agli artt. 51 e 52 del
dlgs. n. 112/1998, in G. FALcoN (a cura di), Lo Stato autonomista, op. cit.,
199 ss.; V. MazzARELLL, Commento agli artt. 53-58 del d.lgs. n. 112/1998, in
G. FaLCON (a cura di), Lo Stato autonomista, op. cit., 205 ss.; G. FALCON, Il de-
creto 112 e il percorso istituzionale italiano, in G. FALCON (a cura di), Lo Stato
autonomista, op. cit., VII). La scelta del Legislatore del 98 sembra poggiare su
due elementi che qui ci limitiamo a segnalare. II primo, di carattere generale, re-
lativo al capovolgimento della clausola generalitd-specialitd delle funzioni a fa-
vore delle regioni (e degli altri enti locali) che non presuppone, come in prece-
denza, che le funzioni trasferite o conferite dallo Stato alle regioni siano definite:
infatti, poiché lo Stato mantiene la competenza in una serie di materie tassativa-
mente indicate e, tra queste, I'urbanistica come noto non compare, la definizione
del contenuto sembra rilevante solo per queste ultime, per il fatto che tutto cio
che residua & di competenza regionale e locale. Tuttavia, e qui introduciamo il
secondo elemento, un supporto definitorio in riferimento alla materia urbanistica
appare comungue necessario. A tale riguardo, occorre ricordare che quest’ultima
ha rilevanti punti di contatto con una serie di materie attribuite alla competenza
esclusiva dello Stato, di cui in precedenza, seppur sommariamente, abbiamo par-
lato. Dunque, si devono stabilire delle « frontiere certe» tra I'una e le altre mate-
rie. Tirando le fila del discorso, sembra potersi sostenere che una possibile defi-
nizione della materia urbanistica sia proprio quella derivante dal gia citato arti-
colo 80 del d.p.r. 616/1977 cosi come modellato dalla giurisprudenza della Corte
costituzionale cui prima abbiamo fatto riferimento e che, in qualche modo, ci
sara utile per provare a riempire di contenuti la nozione di «governo del territo-
rio». Proprio il « governo del territorio» (Cfr., F. MERLONI, Lo Stato e la Re-
gione di fronte alla pianificazione urbanistica, in E. FERRARI, N. SAITTA, A. T
GANO (a cura di), Livelli e contenuti della pianificazione territoriale, Milano,
2001, 104 ss.), nella nuova veste di materia di competenza legislativa bipartita-
concorrente tra lo Stato e le regioni assume rango costituzionale, dunque, pro-
prio in ragione di cio si deve cominciare a chiarire il significato e la portata della
nozione in parola. A tal proposito sembra auspicabile poter superare I'imposta-
zione secondo cui il « governo del territorio» sarebbe un concetto non ricondu-
cibile ad unitd «in quanto funzione esistenziale, ricostruibile soltanto ex post»
(Cfr, in questo senso, G. MORBIDELLI, Pianificazione territoriale ed urbanistica,
in Enc. giur, XXIII, 5). Nella nuova prospettiva costituzionale sembra condivisi-
bile I'idea secondo cui « urbanistica e « governo del territorio » sarebbero fra loro
equiparabili e, in particolare, che il « governo del territorio » sarebbe in tutto e
per tutto coincidente con la nozione che abbiamo definito «moderna», ma che
potremmo definire dinamica, della materia urbanistica (riguardo alla problemati-
cita della coincidenza o meno delle due suddette nozioni, merita ricordare come
F. Bassanini — nella audizione del prof. Elia presso la I Commissione perma-
nente Affari costituzionali, affari della Presidenza del Consiglio e dell’interno, or-
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zare molti casi in cui, presumibilmente, sarebbe configurabile I'uti-
lizzo dello strumento sostitutivo da parte del Governo. Per fare al-
cuni esempi, si pensi al caso di « pericolo che le coste vengano depre-
date» oppure, a quello che «interi quartieri popolari crollino (19) ».

dinamento generale dello Stato e della Pubblica Amministrazione, Indagine cono-
scitiva sugli effetti nell ordinamento delle revisioni del Titolo V della parte II della
Costituzione, seduta di martedi 23 ottobre 2001, in http://www.senato.it/att/reso-
con/home.htm — abbia sollevato il problema della coincidenza o meno delle due
nozioni di «urbanistica» e di « governo del territorio»: «... Nel testo si parla di
governo' del territorio; forse questo cambiamento di terminologia che il legisla-
tore ha usato sarebbe stato meglio-evitarlo per renderne piu chiara I'interpreta-
zione. Penso perd che, se identifichiamo la materia urbanistica con il governo
del territorio ..., la legislazione ¢ ripartita o concorrente; quindi i poteri ammini-
strativi sono di competenza regionale e locale, o provinciale nel caso del Tren-
tino-Alto Adige. E veramente cosi? »). La moderna nozione di urbanistica é di-
namica in quanto «costruita» tenendo conto delle tappe fondamentali che se-
gnano il passaggio dalla nozione di « urbanistica » — intesa come edilizia o come
«piccola urbanistica comunale» (in questo senso, Cfr. M. NiGro, L'assetto del
territorio fra Stato e regioni, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1988, 349 ss., che, seppur
in chiave problematica, afferma « per il legislatore del 1977, ['urbanistica ha cam-
biato qualita, é divenuta altra cosa dalla piccola urbanistica comunale e ha finito
quindi con Uidentificarsi con il governo del territorio ») — alla nozione di « governo
del territorio», per poi passare alla tappa successiva, attraverso lintervento
«correttivo» della Corte costituzionale, ad una nozione della materia urbanistica
che tiene conto delle competenze statali nelle materie di «confine» con la stessa,
che attualmente dovra essere valutata anche alla luce delle recenti modifiche in-
tervenute sul Titolo V, Parte II della Costituzione. Modifiche sulle quali, per ra-
gioni di economia del presente scritto, non possiamo soffermarci. La tappa finale
¢ costituita dal d.lgs. 112/1998 che, col non fornire alcuna definizione della ma-
teria « urbanistica», sembra voler implicitamente consolidare quanto stabilito in
precedenza. Da ultimo, si deve rilevare che, il comma 1 art. 2 del T.U.E., stabili-
sce che « Le Regioni esercitano la potestad legislativa concorrente in materia edilizia
...». Cio, evidentemente, non aiuta a dirimere gli anzidetti dubbi interpretativi in
materia, in quanto viene ad aggiungersi un ulteriore elemento di confusione al gia
confuso quadro definitorio della materia, posto che, come noto, la materia edili-
zia rientra nelle competenze comunali. In questo senso, COGNETTI, op. ult. cit..
(17) I «vecchio» articolo 117 della Costituzione recitava, al primo
comma, « La Regione emana per le seguenti materie norme legislative nei limiti
dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato ...»; il «nuovo » articolo
117 della Costituzione recita, al terzo comma, « Nelle materie di legislazione con-
corrente spetia alle Regioni la potestd legislativa, salvo che per la determinazione
dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato».
(18) CoGNETTI, op. ult. cit..
(19) BIN, op. cit..
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Tali casi sembrano da ricomprendere nelle formule, piu volte aorﬂ-
mate, della «tutela dell’unita giuridica o economica» e %.u_ «peri-
colo grave per 'incolumita e la sicurezza pubblica ». ﬁ.m prima ipo-
tesi, relativa alla « tutela dell’unita giuridica o economica », puo di-
ventare, considerando 'ampiezza dei contenuti, soprattutto della
novitd nello scenario giuridico nazionale, una sorta di contenitore
cui si riconducono un numero consistente, potenzialmente E:.E-
tato, di fattispecie concrete che legittimano I'intervento sostitutivo
statale e, dunque, anche il «pericolo che le coste vengano depre-
date». Quanto alla seconda ipotesi, relativa al « @mioo_o.mgﬁ per
incolumita e la sicurezza pubblica», il rischio che interi quartieri
popolari crollino puo ben attivare il potere mo.magﬁ,\o. statale. .

A questo punto si puo ritenere che, al verificarsi di certe oosm._-
zioni, il Governo possa esercitare il potere sostitutivo nella materia

by

del «governo del territorio». Se cio ¢ vero, la sostituzione mﬁ.mﬁm_.m
verra ulteriormente legittimata ove singole regioni %Q&Eo di svi-
luppare e potenziare le proprie competenze Hmm&ﬁ:\w nel partico-
lare ambito del « governo del territorio», avvalendosi della norma
contenuta nell’art. 116 della Costituzione (20). Questa prevede la

(20) Vi€ chi (Elia, nella gia citata audizione presso la 1 Oon.:amm»obo per-
manente, retro, nota n. 16) sostiene che Tarticolo 116 ao:.m.ﬂomaﬁﬁsnu va:m
parte in cui prevede quelli che abbiamo definito &anbﬁ.ﬂ?Q del Rm.u:ozm:mao
differenziato, pone seri interrogativi di legittimita oom:EN_o:m_o.. In primo Fomou
per il fatto che V’aggiunta di altre materie alla competenza legislativa Rm_osmﬂ.o
pud avvenire esclusivamente con la procedura prevista am__umi.. Gw ‘aa=m .Oom..:-
tuzione, altrimenti si rischierebbe di violare il principio della rigidita costituzio-
nale, di cui Particolo appena citato ¢ uno dei principali .8&8&. Inoltre, sostiene
sempre Elia, il particolare procedimento rafforzato Ewsm.ﬂo dallo stesso art. 116
della Costituzione che, lo ricordiamo, prevede come principale aggravio procedu-
rale una legge approvata a maggioranza assoluta dalle O.mBoR, non rappresenta
una particolare forma di garanzia, in quanto, con H,maoﬁoa_.o n.ﬂm_ sistema maggio-
ritario, ottenere simili maggioranze parlamentari non oomEEmoo 0.9.8 un _:.98
significativo. In secondo luogo, I'ipotesi del nomwosm.:mgo 9@03.5.53.9 se spinta
alle estreme conseguenze, potrebbe condurre a gravi contrapposiziont tra Joﬁ e
Sud del paese. Cio, in termini costituzionali, sembra ledere il principio dell E:.Hm
nazionale di cui ali’articolo 5 della Costituzione. Sul punto, G. PASTORI, Q::.m
nazionale, autonomie, federalismo, in Le Regioni, 1995, 73 ss.; E. GARCIA, _m_.awws
introduttivo, in E. Pavrict D1 SuNt Prar, F. CASSELLA, M. Ooz.w> .Aoﬁm di), Le
Costituzioni dell’Unione Europea, 1998, Padova, 699, che mette in risalto le pro-
blematiche del regionalismo spagnolo proprio con riferimento alle norme costitu-
zionali sulla differenziazione tra le diverse comunita autonome.
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possibilita che il Parlamento, con legge, conferisca alle regioni stesse
ulteriori competenze, anche esclusive, sia nelle materie di legisla-
zione concorrente (come, lo ricordiamo, il « governo del territorio »)
sia in altre materie rimesse, in base al nuovo articolo 117 della Co-
stituzione, alla potesta legislativa (esclusiva) statale (21). Tra queste
ultime rientrano anche quelle di cui alla lettera s, secondo comma
art. 117, cio¢ la « tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni cul-
turali». Ora, a parte il procedimento piuttosto complesso per addi-
venire a tale conferimento (22), qualora una regione decidesse di
«sfruttare» le potenzialita contenute nella disposizione in parola
— che, come noto, presenta notevoli punti di contatto con la mate-
ria del « governo del territorio (23) » — si verificherebbe una sovrap-
posizione delle prime sulla seconda: ossia dell’« ambiente », dell’«e-
cosistema », dei « beni culturali », sulla materia del « governo del ter-
ritorio ».

L’eventuale concretizzarsi di questa ipotesi produrrebbe, da un
lato e in termini generali, un’importante strumento per introdurre
forme di differenziazione tra regione e regione che, in quanto sancite
direttamente dalla Costituzione, potrebbero condurre ad un regio-

(21) Si ricorda, a questo proposito, che anche la proposta di modifica co-
stituzionale (c.d. devolution) avanzata dall’On. Bossi, Ministro per e riforme isti-
tuzionali e la devoluzione, sembra ricalcare I'idea del regionalismo differenziato,
di cui al terzo comma, art. 116 della « nuova » Costituzione. Anche se la proposta
di modifica del terzo comma dell’art. 117 della « nuova » Costituzione (che recita
«Nei limiti dei principi fissati nella Costituzione, ciascuna Regione puo attivare la
propria competenza legislativa esclusiva per le seguenti materie: assistenza e orga-
nizzazione sanitaria; organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di
Jormazione; definizione dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico
della Regione; pubblica sicurezza d’interesse locale») non chiarisce in che modo
e con quali procedure le singole regioni possano addivenire a tali ulteriori com-
petenze; cfr., sul punto, il forum intitolato I/ « Progetto Bossi» di riforma costi-
tuzionale organizzato dall’Associazione italiana dei costituzionalisti e, in partico-
lare, B. CARAVITA DI TORITTO, Quale regime per l'introduzione delle autonomie
differenziate? Spigolature intorno alla proposta di revisione costituzionale presen-
tata dal ministro Bossi; S. MANGIAMELL, Federalismo e riforme costituzionali: lo
stato dell’arte; G. PITRUZZELLA, Il regionalismo differenziato nel «progetto
Bossi», tutti consultabili in www.associazionedeicostituzionalisti.it.

(22) 1l terzo comma dell’art. 116 della Costituzione recita: « Ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia ... possono essere attribuite ad altre
Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli
enti locali, nel rispetto dei principi di cui all’articolo 119».

(23) Sul punto, cfr. nota 16.
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nalismo differenziato tipico dell’esperienza spagnola (24). Dall’altro
lato, in termini pit specifici ed in relazione all’oggetto del presente
lavoro, si verrebbe a costituire una sorta di super governo del terri-
torio attribuito alla competenza di alcune regioni. .

In questo caso sembrerebbe rafforzata I'idea prospettata in pre-
cedenza, secondo cui, nelle pieghe della materia « governo del terri-
torio », puo inserirsi, col verificarsi di certe condizioni, il potere so-

stitutivo statale di cui all’articolo 120 della Costituzione. A maggior

ragione, il potere sostitutivo statale, sarebbe legittimato ad 583.6-
nire ove singole regioni acquisiscano maggiori spazi di autonomia,
assumendo la titolarita di rilevanti attribuzioni in quella particolare
materia che abbiamo definito super governo del territorio.

In conclusione, sembra opportuna una breve ulteriore rifles-
sione sulla clausola generale di recupero delle funzioni sia mBB.ET
strative sia legislative, che lo Stato, attraverso il potere sostitutivo,

- potrebbe utilizzare con riferimento alla « tutela dell’unita giuridica

o0 economica » di cui all’articolo 120 della Costituzione.

In questo senso, il criterio dell’unitarietd delle funzioni, seppure
indirettamente contenuto nella norma appena citata e, piu esplicita-
mente, nel primo comma del nuovo art. 118 (25) della OOmaENonw
sembra poter costituire il « grimaldello » attraverso cui lo Stato msw-
rebbe con I’appropriarsi di numerose e rilevanti funzioni che la ri-
forma del Titolo V, Parte seconda della Costituzione attribuisce alla
competenza del comparto regioni-enti locali. Cio, potrebbe oom@-
tuire oggetto di aspro contenzioso costituzionale che, anche con ri-

(24) V., M. Vorri, Le forme di stato, in G. MORBIDELLI, L. wmmo.w>wo, A.
Reroso, M. VoLpI, Diritto costituzionale italiano e comparato, I1? ediz., 1997,
408 ss.; G. PaSTORI, La nuova specialitd, in Le Regioni, 2001, 493 ss.; L. ANTO-
NINI, I regionalismo differenziato, Milano, 2000; Ip., La nuova h&.&& QSNS.E.R
e Uipotesi di un regionalismo differenziato, in AA.VV., I ::.es. statuti delle Regioni,
op. cit., 119 ss.; J.F. LOPEZ AGUILAR, Lo Stato autonomico spagnolo. Stato com-
posto asimmetrico e fatti differenziali nella Costituzione spagnola del G.n%“ .m.m-
dova, 1999; F. PALERMO, Federalismo asimmetrico e riforma della Costituzione
italiana, in Le Regioni, 1997, 291 ss.; T. GROPPI, Il regionalismo %am:.&e :&E
prima metd degli anni *90: il quadro normativo, in G. RoLLA (a cura di), La ri-
forma delle autonomie regionali, Torino, 1995, 143 ss. o .

(25) 1l primo comma dell’articolo 118 della Costituzione nm.o:m“ « ho, fun-
zioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne Veser-
cizio unitario, siano conferite a Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato,
sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza».
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ferimento alla materia del « governo del territorio» e, soprattutto,
nell’eventualita di un super governo del territorio nell’ambito dei sin-
goli ordinamenti regionali, non potra prescindere dalle esigenze di
tutela e di cura del «livello ottimale degli interessi» che su questa
materia vengono a convergere ¢ che difficilmente potranno essere in-
teramente svolte al livello regionale e locale di governo.

11}
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