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1. — Consderazioni introduttive

|1 presentelavoro mira, in primo luogo, ad analizzareladiscipli-
nadel rapporti fraamministrazionestatal e perifericae Regioni. Esso
fariferimentodladisciplinageneral e, ciog, essenzia mente,aquellache
regolalerelazioni tra Regioni e gli organi statali periferici incaricati di
"tenerei rapporti” conleautonomieterritoriali (primacommissariodel
Governo e prefetti, oraprefetti e Rappresentantedel | o Stato per i rap-
porti con il sistemadelleautonomie); s prescinde, quindi, dalle nor-
me che riguardano i vari settori dell'amministrazione.

Compiuta questaanalisi, ci s soffermerasul ruolo dell’ammini-
strazione Statale periferica dlaluce dell'art. 118, co. 1, Cost. (come
riformato nel 2001): s esporralates secondo laqualeil principio di
sussidiarietaverticale, inteso in senso "forte", dovrebbe portare ad
un forte ridimensionamento degli organi statali periferici, s illustre-
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ranno | e posizioni dottrinali e giurisprudenziali sul punto ed il modo
incui S é orientatala prassi legidativa.

Infine, s cercheradi collegarei due profili, indicando quali, fra
gli elementi del regime attuale dell'amministrazione statale periferi-
ca, presentano il maggioreinteresse sei rapporti fraessaele Regioni
vengono considerati, appunto, nella prospettivadel principio di sus-
Sidiarietaverticae.

2. - | rapporti fra amministrazione statale perifericae Regioni prima
del 1997

La Costituzione del 1947 s occupava dell'amministrazione sta-
tale perifericaagli artt. 5 (il solo ancora vigente nello stesso testo),
124 e129. L e prime due norme, seppur stringate, attribuivano ad es
saun ruolo importante. Il principio fondamentale dell'art. 5 impone-
va (e imporrebbe ancora, savi i problemi di convivenza con |'art.
118, co. 1, Cost. (*)) di attuare "nei servizi chedipendono dallo Stato
il pit ampio decentramento amministrativo” laformulacostituziona
le, insolitamente enfatica (il pit ampio" (2)), sembrava voler con-
durre ad attribuire alle amministrazioni statali periferichela maggior
parte dei poteri amministrativi decisionali (). In questo senso, Ciog,
I'art. 5 rappresenta la prima codificazione costituzionale del princi-
pio di sussidiarietaverticale, sia pure soltanto all’interno dell’ammi-
nistrazione statale (*).

(*) Sui qualiv.il §7.

() Sullagenes di essav. V. FALzONE-F. PaLermo-F.CosENTINO (acuradi),La Co-
stituzionedellaRepubblicaitalianaillustratacon i lavori preparatori, Milano, 1976, 36.

(®) Sull’art. 5 v., fragli dtri, C. EsrosiTo, Autonomielocali e decentramento ammini-
strativonell’art. 5 della Costituzione,in C. EsposiTo, La Costituzioneitaliana—Saggi, Pado-
va, 1954, 67 ss.; G. BERTI,Art. 5, in G. Branca (acura di) Commentariodella Costituzione,
BolognaRoma, 1975,277 ss.; M. BErToLISSI,Art. 5, in V. CrisaruLLI-L. PALADIN (acura
di), Commentario breveala Costituzione, Padova, 1990, 40 ss.; A.M. SanpuLLi, Manualedi
diritto amministrativo,Napoli, 1989,417 ss.

(4} Per A. D’ATENA, llprincipio di sussidiarietanella Cogtituzioneitaliana, in Riv. dzr.
pubbl. com., 1997, 620 s. (v. anche A. D’ATENA, Costituzionee principio di sussidiarietd, in
Quad. cost.,2001, 2 ss.), la Cogtituzioneitalianaconteneva" germi* del principiodi sussidia-
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L'art. 124 (abrogato, comenoto, dallal. cost. n. 3 del 2001) con-
ferivaa Commissario del Governo il compito di sovrintendere ale
funzioni amministrative esercitate dallo Stato (ovviamentea livello
periferico) e di coordinarle con quelle esercitate dalle Regioni. In un
guadro costituzionale che, come da molti notato, trascurava quasi
completamente il temadei raccordi fra Stato e Regioni, I'art. 124 co-
stituiva una vistosa eccezione, prevedendo appunto I'unica forma di
coordinamento generalefra Stato e Regioni. Il fatto che tale eccezio-
ne riguardassei rapporti fra Regioni e amministrazione statale peri-
fericapotrebbe stupire, manon sel'art. 124 vieneletto dlaluce del-
I'art. 5:1edue normerisultano ispirate ad un principio comune, cheeé
guello di valorizzarel'attivita amministrativasvoltadagli organi peri-
ferici. Sel'art. 5 fosse stato attuato, sarebbe stato logico che il coor-
dinamento amministrativo s svolgesse essenzialmentealivelloloca
le ().

rieta anche nell’art. 118 Cost.; opina diversamente S. BARTOLE, Riflession: sulla comparsa
nell'ordinamentoitaliano del principio di sussidiarieta,in Studiumiuris, 1999,380; sullasus
sidiarietanella Costituzionedel 1947 v. anche P. Vipiana, Il principio di sussidiareta "verti-
cde', Milano, 2002,205 ss.

(°) Pud essereinteressantericordarechein Francia[doves distinguefraladéconcen
tration afavoredegli organi statali periferici (services déconcentrés) eladécentrdization afa
vore delle collectivitésterritoriales (Comuni, Dipartimenti, Regioni): sull’amministrazione
territorialein Franciav., primadellariforma del 2003,J. Ausy, Il ruolo el'identia delleisti-
tuzioni regionaliin Francia,in Regioni, n.2/2001, 249 ss.; S. GamBino, Decentrarnento e Co-
stituzione. La riforma regiona efrancese, Padova, 1986, passim;J. Riveiro-J. WALINE, Droit
administratif, Dalloz, 1994,285 s. €306 ss.; M. BAUDREZ, Un principioispiratoredi riforme:
lasussidiarietain Francia,in A. RINELLA-L. COEN-R. ScarciGLia (acura di),Sussidiarietae
ordinamenticostituzionali,Padova, 1999, 69 ss.; R. CHArus, Droit administratif géneral, Pa-
ris, 1995, |, 193 ss.] esise unasituazioneanaloga, in quantola Los d’orientation n. 92-125 du
6 février 1992 relativea I'administration territorialede la République (sullaqualev. M. BAu-
DREZ, 0p. cit., 77 SS.; G. MELONI, Unanuovafase ddllariformadell’ amministrazione locdein
Francia, in Regioni, n. 6/1992, 1685ss,; L. VanbeLLr, Lecollettivita territoriali nellariforma
codtituzionale francese: verso un superamento dell’ uniformita, in Amministrare, n. 2/2003,
303) haintrodotto il principiodi sussidiarietaverticaed'interno dell’amministrazione sta-
tale, afavoredei "services déconcentrésdel’Etat” (art. 2, abrogato dal Décret no 97-463 du
9 mai 1997, che, pero, mantieneil principioaggiungendol'art. 1-1 nel decreto n. 92-604: « -
Sont confiées aux administrationscentral eset aux servicesa compétencenationa elesseules
missionsqui présentent un caracterenational ou dont I'exécution, en vertu delaloi, ne peut
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I n realta, come noto, I'amministrazione statale perifericaitaliana
non s é certo distinta per un ruolo da protagonista. Comegiain pre-
cedenza, anche nella Repubblica, e nonostante il disposto dell'art. 5
Cost., gli organi periferici sono rimasti controllati da quelli centrali,
ad subordinati gerarchicamente, mentre il vero decentramento
dovrebbe implicare solo un potere di direzione degli organi centra-
li (°). Non s puo certo dire, quindi, che "il pil ampio decentramen-
to” di cui all’art. 5 Cost. Sastato veramente attuato.

Cio hasvuotato il ruolo degli organi periferici di coordinamen-
to. Mentre gli uffici periferici francesi fanno capo a prefetto, che ha
poteri di direzioneed é responsabiledei singoli settori versogli orga
ni centrali, in Italiaci sono rapporti diretti fra uffici periferici ed or-
gani centrali. I1 prefetto francese ¢ davvero il rappresentante dello
Stato nellaprovinciamentre quelloitalianolo e solo sullacarta (7) ed

étre déléguée a un échelon territorial. Les autres missions,et notamment celles qui intéres-
sent les relations entre I’Etat et |es collectivitésterritoriales, sont confiées aux services dé-
concentrés — »; i testi normativi risultano da http://www.leg$rance.gouu.fr/texteconsolide) e
attribuisce a questi in particolare lefunzioni "qui intéressent les relations entre I’Etat et les
collectivitésterritoriales* (cosi comela Costituzione del 1947 si occupavadel rapporto Sta-
to-Regioni solo in relazione d livello periferico: art. 124), con rinvio all’art. 34 1. n. 82-213
per lacircoscrizionedipartimentale ed'art. 21-11. n. 72-619 per lacircoscrizioneregionale.
Queste norme disciplinano, rispettivamente, lefunzioni del représentant de /’Etat nel dipar-
timento e del préfet de region: quest'ultimo "représente chacundes membres du Gouverne-
ment", "dirige les services de I'Etat a compétence régionale - » e, «— sous réserve des
exceptions prévues par décret, le préfet de région est seul habilité a engager I’Etat enversla
région-» (v.art. 21-11. n. 72-619, modificato dallal n. 2004-809).

(¢) Sui rapporti fracentro e periferiain Italiav., anche per altrecitazioni, S. CASSESE,
Il sstema amministrativoitaliano, Bologna, 1990, 137 ss.; S. CassesE, Centro e periferiain
Italia. | grandi tornanti dellalorostoria, in Riu. #rim. dir. pubbl., 1986,597 ss.; A.M. SANDUL-
LI, op. cit., 418.

(7) L'art. 19 r.d. n. 383/1934 attribuisce d prefetto il ruolo di rappresentante del
Governo ed un potere di vigilanzae di intervento d'urgenza ma non un potere di direzio-
ne. Il r.d. n. 383/1934 ¢ stato abrogato dall’art. 274 d. Igs. n. 267/2000, ma all’art. 19 é sta-
ta mantenuta transitoriamente efficaciadall’art. 273. Sul ruolo del prefetto nellediversefa
s dellasuastoriav. S. Cassesg, |l sistema, cit., 138 ss., S. Cassksk, Centro e periferia, cit.,
598 ss. Il confronto fra Francia e Italia & operato da S. Cassesk, Le bas del diritto ammi-
nistrati ~Mjlano, 2000,210; S. CAssesE, Gli uffici territoriali del Governo nel quadro della
riformaamministratiua, in Regioni, n. 5/2001, 875; A.M. SANDULLI, op. cit., 419; v. anche,
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il Commissariodel Governo non si & mai affermato come autoritadi
coordinamento (#). Mancando il coordinamento periferico “infrasta-
tale", & conseguentemente mancato il coordinamento con |e Regioni:
sia il coordinamento generale che quello settoriale, infatti, presup-
pongono la possibilita, per il Commissario, di influiresull’attivita dei
vari organi statali periferici (°). I1L Commissariodel Governo, invece,
s e limitato asvolgere essenzialmentele funzioni di "tramite" ai fini
del controllo sulleleggi e di presidente della Commissionedi con-
trollo sugli atti regionali. Anchel'art. 124 Cost., dunque, non hatro-
vato significativaattuazione pratica (.

Non sono mancati i tentativi di porre rimedio a questa situazio-
ne. S possono ricordare qui il Rapporto Giannini del 1979, che pro-
ponevadi concentrare tutte le funzioni operative statali in organi di
livelloregionalee di valorizzareil Commissariodel Governo anchea
fini del rapporto con le Regioni (1), e la successiva Relazione Piga
del 1981 ('2). Questi orientamenti hanno, pero, trovato uno sbocco

oltred adottrina citata nellanota5, J. Ausy, Organisation administrative du territoire, Pa-
ris, 1985, 97 ss.

(8) V.S. CassEsE, 7/ sistema, cit., 160.

(°) Suciov. M. CammeLLr, RappresentantedelloStato per i rapporti con il sistemadel-
leautonomie, in G. FaLcon (acuradi),Stato, regionied enti locali nellalegge 5 giugno 2003,
n. 131, Bologna, 2003,211.

(*) Suciov. P.Costanzo,Art. 124,in G. Branca (acuradi),Commentario dellaco-
stituzione, BolognaRoma, 1990, 179s.

(1) 1l Rapportosui principali problemi dell’ Amministrazione dello Stato, trasmesso al-
|le Camereil 16 novembre 1979, auspicavaun decentramento regionaledelle amministrazio-
ni statali e proponeva di conferire agli organi periferici regionai "tutte le attribuzioni ope-
rative", lasciando ai poteri centrali solo “provvedimenti generali, atti di indirizzo ed atti or-
ganizzativi",edi attribuire al Commissariodel Governo "il molo di punto di snodo di ogni
attivita statale nell’ambito regionale, sia essa postain essereda organi locali dello Stato, sia
essapostain essereda organi centrali macon effetti regionali*: v. Riv. trime. dir. pubbl., 1982,
746. || parere del Cons. St., adun. gen., 10 aprile 1980 (reso proprio sul rapporto Granni-
N1), dissentivaquanto alleproposte pitl radicali maosservavache, nei ministeri con funzioni
di amministrazionediretta, gli uffici periferici dovrebbero esserefondamentalmente di livel-
lo regionale, "anche per mantenerei necessari collegamenti con le amministrazioni regiona
[i" (v.Rsv. trim. dir. pubbl., 1982, 7615s.).

(1) g allude alla rel azionedella Commissioneper |a ristrutturazione dei poteri centrali
(vedilain Rzp. tram dir. pubbl., 1982,864 ss.;il temadel potenziamento degli uffici periferici,
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limitato alivellolegidativo. Ci g riferisce, innanzi tutto, all’art. 131
n. 400/1988 (attuato dalla direttiva del Presidente del Consiglio dei
ministri dell’11 ottobre 1993 e poi abrogato dall’art. 10 1 n. 131/
2003), che ha cercato di dare attuazione all’art. 124 e di "rilanciare"
lafiguradel Commissariodel Governo. Questa disposizione solleci-
tava, innanzi tutto, la "sovrintendenza’, da parte del Commissario,
allefunzioni degli organi statali periferici e poi, in relazionea rap-
porti fra Stato e Regioni (I'art. 13, come I'art. 124, non S occupava
del rapporti Stato-enti locali), prevedeva: a) unafunzione di coordi-
namento, svolto dal Commissario del Governo d'intesa con il presi-
dente della regione, delle funzioni amministrative esercitate dallo
Stato con quelle esercitate dalla regione, anche attraverso riunioni
periodiche tra rappresentanti regionali e funzionari statali, presiedu-
te dal presidente della regione; ) unafunzione di "tramite" a fine
della circolazionedelle informazioni tra Stato e Regioni; ¢) unafun-
zionedi vigilanzain relazione ai compiti amministrativi delegati (3.
Dunque, giain questa prima disciplinalegidativain materiadi rap-
porti fraamministrazioneperifericastatal e e Regioni emergono tre ti-
pi di rapporto: un rapporto paritario di coordinamento (fondato su
intese fra Commissarioe Governo e su riunioni presiedute da Presi-
dente dellaRegione) (%), unafunzione di supporto del Commissario

ein particolaredel commissariodel Governo, edel rapporto con le Regioni é affrontatoap.
870, 872, 875, 884), presieduta da FrRanco Pica e costituitadal Ministro per la funzione
pubblica per formulare proposte di riordinamento dell'amministrazione statale sulla base
dell'ordine del giorno del 10 luglio 1980 con il qualeil Senato aveva approvatoil Rapporto
GIANNINI.

() Sull’art. 131. n. 400/1988 v. P. COSTANZO, Op. cit., 181 e 245 ss. Sul commissario
del Governo v. anchel'art. 67 d. Igs. n. 29/1993 eoral'art. 62 d Igs 165/2001.

(1) Cheil commissariodel Governo non potessecoordinare uilateralrnentele Regio-
ni e stato ribadito dallasentenzadedlla Corte costituzionalen. 342/1994, secondolaquaees
s0 "e strumento del coordinamento, su base paritaria, dellefunzioni amministrative eserci-
tate dallo Stato con quelleregionali”, "il principio di leale cooperazionefralo Statoele Re
gioni rappresentalacornicegeneralendlaqualeinserirelatematicadei poteri commissaria-
li" (punto 1 del Diritto) ed il coordinamento commissariale & "uno strumento 'a senso
unico'... d fine di adeguare, fin dove é possibile, 'amministrazione perifericastatale agli
obiettivi eai criteri della corrispondenteazione regiona €’ (punto2 del Diritto).
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rispetto dle Regioni (afini informativi) ed un rapporto di vigilanza
(che, pero, non s traduce in una posizionedi supremazia, perchéil
Commissario 9 limitaa segnaareinadempienze e ad eseguirele de-
cisoni de Governo).

Il coordinamento "infrastatale” alivello provincialeé stato poi
rafforzatodall’art. 17 d.1. n. 152/1991, conv.inl n.203/1991, cheha
istituito 1 comitati provinciali della p.a., presieduti da prefetto e
composti dai responsabili degli uffici statali periferici 5.

Mai tentativi di attuazionedegli artt. 5 e 124 Cost. hanno dovu-
to, aquel punto, farei conti con il grandemovimentoteso arafforza:
regli enti territoriali.

3. - LalegidazioneBassanini elaprogettatariforma dell' amministra-
zione periferica; |'art. 10/ n. 131/2003

Comenoto, lal n.59/1997 haprevistol'attribuzionein generale
di tutte le funzioni anminidtrative dle Regioni ed agli enti locali,
mantenendoledlo Stato in determinate materie (art. 1, co. 3: riparto
orizzontale) e affidandosempredlo Statoi *compiti di rilievo nazio-
nale" in altre materie (art. 1, co. 4. riparto verticae, in based livello
degli interessi). Rispettandoil principio generale secondoil quaeil

(¥) "Quando, sullabasedi € ementi comunque acquisiti, ravvis I'esistenza di caren-
ze, inefficienzeo dissarvizi, il comitato provincialepuo impartiredirettive dlo scopo di ac-
certarnele cause ed eliminarnegli effetti, anche richiedendo, ove occorra, chesiano eseguite
ispezioni nell'ambito degli uffici di cui d comma 2, nonché verifiche delle procedure poste
in essere per |'attuazione di attivitaamministrative, compresequelle derivanti dai contratti
dell'amministrazioneinteressata. Degli accertamenti richiesti e dell'esito degli stessi & infor-
mata immediatamente I'amministrazione centrale competente” (co. 4); “il prefetto, nel-
I'esercizio dellefunzioni attribuitegli dalaleggeein attuazionedi quanto previsto nd pre-
sente articol o, vigila sullaesecuzione delle determinazioni adottate dal comitato provinciae
della pubblica amministrazione e riferisce d Presidente del Consiglio dei Ministri, infor-
mandoil commissariodel Governoei Ministridi voltain voltainteressati, mediante relazio-
ni sull’attivita svoltadal comitato e dagli uffici di cui a commaz in riferimentoalefinalita
del presente articolo" (co. 5). 1 Comitati sono stati soppressi dal d.P.R. 287/01; in base al-
Part. 16 di questo,i loro compiti erano attribuiti dla Conferenzapermanente,mail d.P.R. n.
287/2001 ¢ stato abrogato dal d.P.R. n. 180/2006 (v.infra).
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rapporto fraamministrazioni periferiche dello Stato ed enti autono-
mi deve essere "a somma zero", nel senso che ad ogni aumento di
compiti di un sistema corrisponde una diminuzione dell'altro (16),
I'art. 7, co. 1,1 n. 59/1997 ha previsto cheil trasferimento di beni e
personale dallo Stato agli enti territoriali "deve comportarela paral-
ldasoppressioneo il ridimensionamento dell'amministrazione stata
le periferica, in rapporto ad eventuali compiti residui” «).

Gli organi periferici di coordinamento fra Stato ed enti territo-
ridi erano espressamente menzionati dall'art. 12, co. 1, lett. h),che,
nd fissarei criteri direttivi per la riorganizzazione del ministeri, pre-
scriveva altresi di "riorganizzare e razionaizzare.. gli organi di rap-
presentanza perifericadello Stato con funzioni di raccordo, supporto
e collaborazionecon le regioni egli enti locali”.

Rispetto all’art. 131 n. 400/1988, viene introdotto il tema dei
rapporti fraorgani statali periferici ed enti locali es confermanodue
ddletrefunzioni sopraevidenziate (il "raccordo” ed il "supporto");
dall'art. 12, co. i, lett. h) ,perd, non risultavachiaramentese gli orga:
ni statali periferici dovessero coordinarsi contemporaneamentecon
organi regiondi e degli enti locali 0 se, invece, dovesseroesserci due
livelli separati di coordinamento (provinciale,fra prefetti e enti loca
li, e regionae, fracommissario del Governo e Regione (18)).Inoltre,
non viene affrontato, perlomeno esplicitamente, il tema del coordi-
namento fraamministrazioni statai periferiche.

Questo tema costituisce, invece, il baricentro delle disposizioni
attuativedegli artt. 11 e 121 n. 59/1997.

Infatti, I'art. 11 d. Igs. n. 300/1999 s occupadel raccordoinfra-
statale e non del raccordofra organi statali periferici ed enti territo-

() Suquesto principioe sulle reativeeccezioni v. M. CAMVELLI , L’ufficio territoria-
ledel Governo,in A. Paino-L. TORcHIA (acuradi), Lariforma del Gover no, Bologna, 2000,
167 s.

(') Insensosimilev. I'art. 31, lett. d), 1. n. 59/1997, cherinviaaregolamenti di rior-
dino ex art. 174-bis 1. n. 400/1988, da adottare entro 90 gg dai d.P.C.m. che operanoil tra
derimentodi cui all’art. 7.

(¥) Finoaque momento,l'art. 13 1. n. 400/1988 aveva aggiuntoal rapporto di vigi-
lanza pr efetto-entilocali il rapporto di coordinamento commissario del Gover no-Regioni.
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riali (anchese, come giadetto, la possibilitadi un coordinamentofra
organi periferici statali condizionalogicamenteil coordinamento, da
parte del prefetto, fraess e gli enti territoriali).Come noto, l'art. 11
(inseguito modificato dall'art. 101 n. 131/2003 e poi sostituito dal-
I'art. 1 d.Igs. n. 29/2004) prevedevala trasformazionedelle prefettu-
rein "uffici territoriali del governo", che, oltreamantenerelefunzio-
ni di competenzadelle prefetture, avrebbero dovuto assumere™tutte
le attribuzioni ddl'amministrazione periferica dello Stato non
espressamente conferite ad altri uffici; I'art. 11, co. 4, prevedeva, a
tal fine, I’ “accorpamento, nell'ambito dell'ufficio territorialedd Go-
verno" dellestrutture periferiche dello Stato. Datale concentrazione
di funzioni e uffici erano esclusele amministrazioni periferiche spe-
cificamenteindicate nel comma5 (cioequelle degli esteri, ddla giu-
dizia, delladifesa, ddl tesoro, dellefinanze, della pubblicaistruzione,
dei beni eattivitaculturali, delle agenzie(*?)).

L'art. 11, poi, confermavacheil prefetto operante nel capoluo-
go di regione assumevalefunzioni di commissariodel Governo (*°) e
chei prefetti dovevano essere coadiuvati da "' conferenze permanen-
ti",da presiedute e composte dai responsabili delleamministra:
zioni perifericheescluse dall'accorpamento (2).

L'art. 11 e statogiudicato in partedlusivodell’art. 12, co. i, lett.

(**) Sugli uffici territoriali del Governov. S. Cassese, Gli uffici territoriali del Gover-
no nelquadro dellariforma amministrativa,in Regioni, n. 5/2001, 869 ss.; C. MeoLi, I/ nuovo
profilo délla Prefettura-Ufficio territoriale del Governo, in Giornale dir. amm., n. 10/2004,
1063 ss.; G. D’Auria, L'organizzazioneperiferica delloStato, in G. VesperinI (acuradi),La
riforma dell’ amministrazione centrale, Milano, 2005, 82 ss; L. VioLINI, | #nuovi Uffici territo-
riali del Governo: quale rapportocon il sistema delleautonomie?, in Regioni, n. 2/2001, 241
ss.; L. LeGa, Prospettivedi riordino dell'amministrazioneperiferica dello Stato: il valore ag-
giunto del’Utg, in Riv. #éim. scienzaamm., n. 1/2000, 77 ss.; v. anchelacircolare dellaDire-
zionegeneraledel Personale del 18 luglio 2001.

(*) Gia primadi solito era cosi, come si deduce anche dall’art. 13, co. 7, 1. n. 400/
1988; coerentemente, I'art. 10, co. 3, d 1gs303/1999 haprevistoil trasferimento a Ministero
dell'interno dei compiti e delle risorse— materiali e umane — degli uffici dei commissari del
Governo.

() Ne casodel prefetto del capoluogo regionale, la conferenzacomprendeva i rap-
presentanti degli uffici periferici regionali dello Stato. La previsione dellaconferenzarical-
cavaquelladei "comitati provinciali dellap.a.” di cui a d.l. n. 152/1991 (v.il § 2).
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h),l. n.59/1997 perchénons occupavadel raccordo con gli enti ter-
ritoriali. Bisogna, pero, tener conto (in relazioned nostro tema) del-
I'art. 4 d.gs. n. 303/1999, in base d quale"i| Presidente [del Consi-
glio] coordina |'azione del Governo in materiadi rapporti con il s-
stema delle autonomie e promuove |o sviluppo della collaborazione
tra Stato, regioni e autonomielocali" (co. 1): infatti, per I'esercizio di
questi compiti i| Presidente s awaleva, fra gli altri organismi, dei
commissari del Governo (??).L’art. 11 d. Igs. n. 300/1999 era destina-
to ad essere attuato da un regolamento, che é stato emanato con
d.P.R. n. 287 del 2001. Tuttavia, |I'accorpamento degli uffici non s &
mai realizzato per la mancanza del decreti interministeriai che tale
regolamento a questo scopo prevedevaall’art. 9, co. 3 ().

I1d.P.R. n. 287 (poi abrogato, come vedremo, dal d.P.R. 3
aprile 2006, n. 180) s occupava anche dei rapporti con le Regioni,
con norme di vario tipo. In primo luogo, veniva rafforzata (seppur
in misuralimitata) la figura del commissario del Governo, a quale
era dedicato specificamentel'art. 2, co. 2, che gli attribuiva compiti
in relazioned'attuazione delleintese conclusein sede di Conferen-
za Stato-Regioni e di Conferenza unificata; in secondo luogo s pre-
vedeva che tutti i prefetti avessero rapporti con gli organi regionali:
a tal proposito si possono citare norme generali (**) e norme
specifiche (¥).Questo secondo orientamento, come vedremo, sareb-

{%) In sensosimile § eraorientato gial’art. 5, co. 3, lett. b), 1. n. 400/1988; in relazio-
neagli enti locali si veda, poi, I'art. 14, co. 2, lett. a), d. Igs. n. 300/1999, concernentele at-
tribuzioni del Ministero dell'interno.

(#) sul "falimento" della riformadelle prefetture v. C. FRANCHINI, La riforma dez
ministeri,in G. VesPerINI (acuradi),Lariforma dell’ amministrazione centrale, cit., 12 s.; G.
D’AURLa, 0p. ., 84; C. MEOLL, 0p. cit., 1065s.

(*) V. l'art. 1, co. 2 "L'Ufficio del Governo assicura: a) il supporto a prefetto nel-
I'esercizio delle funzioni di rappresentanza generale del Governo, di coordinamento delle
pubbliche amministrazioni statali sul territorio e nell'espletamento dei compiti di collabora
zioneafavoredelleregioni e degli enti locali interessati”; tale norma pare esserestata abro-
gata (implicitamente) giadall'art. 1 d. Igs. n. 29/2004, sul qualev. #ufra.

(¥) Venivain considerazione, in primo luogo, I'art. 3, co. 1 ("Leconvenzioni trale
amministrazioni dello Stato el e regioni voltearegolare, in conformita agli schemi approvati
dalla Conferenza Stato-regioni a sensi dell'articolo 2, comma 1, lettera /), del decreto legi-
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be stato abbandonato con il d. Igs. n. 29/2004 e poi ripreso dal
d.P.R. n. 180/2006.

I n generale, comunque, il coordinamentofra organi statali peri-
ferici e Regioni acquistava, grazieal d.P.R. n. 287, senz’altro un mag-
gior livello di concretezza, dopo le previsioni piu 0 meno generiche
di cui al'art. 131 n. 400, all'art. 12 1. n. 59/1997 e all'art. 4 d. Igs. n.
303/1999 (*).

Curiosamente, come s € notato in dottrina (¥), dopo I'effettiva
abrogazionedell'art. 124 Cost. 5 assistead un tentativo di "rilancio”
dellafiguradel commissariodel Governo (oraRappresentante dello
Stato per i rapporti con il sistemadelleautonomie), ad operadell'art.
101 n. 131/2003 (c.d. "LaLoggia"). E senz'atro singolarechelaleg-
gedi adeguamento dlaleggecostituzionaleche haabrogatol'art. 124
Cost. in pratica ricrel la figura del commissario del Governo, ma é

slativo 28 agosto 1997, n. 281, le modalita di utilizzo da parte dello Stato e delle regioni di
uffici statali e regionali, sono promosse e stipul ate, per conto dello Stato, dal titolare dell’Ut-
ficiodel Governo competente per territorio"), che parevariferibileatutti i prefetti dellaRe-
gionesiaper |'astratta possibilitadi organi regionali periferici siaper laprecisazione"titola
re dell’Ufficio del Governo competenteper territorio”. Pure riferibileatutti i prefetti sem-
braval'art. 3, co. 2 ("lltitolare dell'Ufficio del Governo, nell'esercizio dei compiti di rappre-
sentanza unitaria del Governo sul territorio, per la cura di interessi statali attribuiti a
predetto Ufficio pud sempreindire la conferenzadi servizi di cui agli articoli 14 e seguenti
dellalegge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modificazioni e integrazioni. La conferenza
puo essere altresi indetta dal titolare dell’Ufficio del Governo in caso di procedimenti am-
ministrativi connessi quando larelativaindizione é chiestadal Presidentedellagiunta regio-
nale o da uno o pit degli enti locai coinvolti™). Certamenteriferibili atutti i prefetti erano
poi l'art. 4, co. 5 ("Allesedute della conferenza permanente e delle sezioni possono essere
invitati a partecipare anchei rappresentanti regionali, provinciali,comunali e degli altri enti
locali di voltain voltainteressati"), el'art. 5, co. 2 ("Laconferenza permanenteo le singole
sezioni sono convocate anche su richiestadel Presidente della giunta regionale, del presi-
dente della provincia, owero del sindaco del comune capoluogo, per latrattazione di que-
stioni di competenza statale aventi direttaconnessione con le attribuzioni regionali, provin-
ciali o comunali o di atri enti locali").

(%) Fral'dtro, I'art. 5 d.P.R. n. 287 avevadettato normeintegrative dell'art. 4 d. Igs.
n. 303/1999, norme che non sono contenute nel d.P.R. n. 180/2006.

(7) V. M. CamMELLI, Rappresentante, cit., 199 s.; A. RucGeri, Noteintroduttiue ad
unaletturadellaleggeLaloggia, in B. Caravrta (acuradi), | processi di attuazione delfede-
ralismo in Italia, Milano, 2004, 39ss.
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anche da tener presente che I'assenza nella Cogtituzione di una nor-
masu talefigurapuo essereintesanon comeun divieto di essama co-
me non necessita per laleggedi prevederla (%),

L'art. 10 in questioneridisciplinalefunzioni del Rappresentante
dello Stato per i rapporti con il sistema delle autonomie (che coinci-
desempreconil prefetto preposto d'ufficio territorialedel Governo
dd capoluogo regionae): per questo s puo ipotizzare che gia nel
2003 9 sa verificata un'abrogazione, per ridisciplinaddla materia,
dell'art. 2, co. 2, d.P.R. n. 287/2001 (¥).

Non é qui necessario approfondirele singole funzioni del Rap-

(%) SenellaCostituzione del 1947 non ci fossestato I'art. 124, sarebbe stata conside-
rataillegittimaunalegge contemplante un organo periferico di coordinamento paritario fra
Stato e Regioni?V. sul puntoE. GIANFRANCESCO, L 'abolizione dei controlli sugli atti ammi-
nistrativi elascomparsadellafigura del commissariodel Governo, in T. GRoPpPI-M. OLIVETTI
(acuradi),LaRepubblicadelleautonomie, Torino, 2003,232 s., D. CorLerTO, Art. 10,in P.
CavaLeri-E, LamarqQue (acuradi), L 'attuazione del nuovo Titolo V, parteseconda, della Co-
stituzione, Torino, 2004,264 ss., cheriferisceanche che era questala prospettivanellaquale
il Governo, d'epoca, aderi d'abrogazione dell'art. 124 Cost. || fatto cheil commissariodel
Governofosse un organo di coordinamento paritario distingue il caso dell'abrogazione del-
I'art. 124 Cost. daquello dell'abrogazione degli artt. 125 e 130 Cost., chesono stati intesi nel
senso dellasoppressionedei controlli, perchél'autonomia di rango costituzionaledi Regioni
ed enti locali non pud esserelimitata con strumenti ulteriori rispetto a quelli risultanti dalla
Costituzione.

(¥) Perdtro, lanormadi cui alla lett. a) dell'art. 2, co. 2 ("Il titolare dell’Ufficio del
Governo del capoluogo regionale, oltred efunzioni di cui a comma, esercitalefunzioni
di commissariodel Governo... Néll'esercizio di tali funzioni, s awale degli altri Uffici del
Governo nell'ambito dellaregioned finedi: a) favoriree promuovere laattuazione degli ac-
cordi conclusi in sede di Conferenza Stato-regioni e di conferenza unificatad fine di coor-
dinarel'esercizio delle competenze statali, regionali, provinciali, comunali e degli altri enti
locali e di svolgerein collaborazione attivita di interesse comune, ai sensi degli articoli 4,
commal, e9, commaz2, lettera c), del decretolegidativo 28 agosto 1997, n. 281”), pare so-
stanzial mente rimastaperché compresa nell'art. 10, co. 2, lett. a),1. n. 131 ("il rappresentan-
tedello Stato curain sede regionale: a) le attivita dirette ad assicurareil rispetto del princi-
pio di lealecollaborazionetra Stato e Regione, nonchéil raccordo traleistituzioni dello Sta-
to presenti sul territorio, anche attraverso le conferenze di cui d'articolo 11 del decretole-
gidativo30luglio 1999, n, 300, a fine di garantire la rispondenza dell'azione amministrativa
d'interesse generale, il miglioramentodellaqualitadei servizi resi d cittadino e di favoriree
rendere piti agevoleil rapporto conil sistemadelle autonomie"); lanorma di cui alalett. 5)
dell'art. 2, co. 2, s ritrova, con qualche modifica, nell'art. 10, co. 2, lett. €),1 n. 131/2003 (v.
la nota 56).
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presentante (*°): 9 segnalano, pero, gli ementi di novita contenuti
nell'art. 10, rispetto dladisciplinapreesistente, cioélefunzioni di cui
ad comma 2, lett. ¢) e d), correlate a nuove norme costituzionali (*).

4. - La “controriforma” del d. Igs. n. 29/2004 e del 4.P.R. n. 180/
2006: incidenza sui rapporti con gli enti territoriali e profils diil-
legittimita del d.P.R. n. 180/2006

4.1. - I1d.1gs. n.29/2004 ed il principiodel "doppio binario"

I1legidatorestatale & poi tornato ad occuparsi degli uffici terri-
toriali del Governoconil d. Igs. n. 29/2004 (*2), prendendoatto della
inattuazionedell'art. 11 d. Igs. n. 300/1999 e, dunque, facendo "mar-
daindietro” rispetto ad esso. I nfatti, sostituendo appuntol'art. 11, 9
é rinunciatoall’idea dell'accorpamentodegli uffici (32).

Un'dtra novitadd d. Igs. n. 29/2004 riguarda specificamente |l

(°°) Sull’art. 101 n. 131/2003 v. D. CorLeTTO, Op. Cit.,2615S.; M. CAMMELLI,0p. 2it.
cit,, 199ss,; L. Casseri, || rappresentante dello Sato per i rapporti con il Sstema delleauto-
nomie nelle Regioni a statutoordinarioela leale collaborazione,in B. Caravira, op. cit., 375
ss,; L. CasserTr, Ecedi scenail commissario del Governoe nascei | Rappresentantedello Sa-
to per i rapporti conil sstema delleautonomienelle regioni a statutoordinario,in www.fede
ralismi.1t, 6 maggio 2002,

(*') Art. 10, co. 2: il rappresentantedello Stato curain sede regionale: ... ¢) la pro-
mozionedell'attuazionedel leintesee del coordinamentotra Stato e Regioneprevisti daleg-
g statali nelle materie indicate dall’articolo 118, terzo comma, della Costituzione, nonché
delle misuredi coordinamentotra Stato e autonomie locali, di cui d'articolo 9, commab,
del decretolegidativo 28 agosto 1997, n. 281; d) I'esecuzionedi prowedimenti del Consiglio
dei ministri costituenti eserciziodel potere sostitutivo di cui d'articolo 120, secondo com-
ma, della Costituzione, awalendosi degli uffici territoriali del Governoedegli altri uffici sta-
tali aventi sedend territorio regionale” [la seconda parte dellalett. ¢) corrispondeall’art. 2,
co. 1,lett. ), d.P.R. n. 287/2001].

{*2) L'art. 11.n.137/2002 haconferitoladelegaad adottaredecreti correttivi di quel-
li emanati ai sens dell'art. 111 n. 59/1997; sono stati confermati i criteri direttivi di cui a-
I'art. 121. n. 59/1997.

(**) Inparticolare,l'art. 1d.1gs. n.29/2004 stabilisce: "L 'articolo11 del decretolegi-
dativo 30 luglio 1999, n. 300, e successive modificazioni, & sostituitodal seguente: « = Art.
11 (Prefettura-Ufficio Territoriale del Governo).— 1. La Prefetturaassumeladenominazione
di Prefettura-Ufficioterritorialedel Governo. 2. La Prefettura-Ufficio territorialedel Go-
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temadei rapporti fra organi periferici statali ed enti territoriali. Tali
rapporti oravengono chiaramenteimpostati su duelivelli: provincia
le, fraprefetti ed enti locali, e regional e, fra Rappresentante dello Star
to e Regioni. Cheil coordinamento con gli enti locali s svolgad livel-
lo provincialerisultadd nuovo art. 11, co. 2, d. Igs. n. 300, in based
quale la prefettura-ufficio territoriale del Governo (questa é ora la
denominazione ufficiale) "assicural'esercizio coordinato dell'attivita
amministrativadegli uffici periferici dello Stato e garantiscelaleale
collaborazionedi detti uffici con gli enti locali" (>*). Inoltre, il nuovo
art. 11, co. 3, statuisce chelaconferenza provincial e permanente che

verno, ferme restandole propriefunzioni, assicural'esercizio coordinato del|'attivita ammi-
nistrativadegli uffici periferici dello Stato e garantiscelaleale collaborazionedi detti uffici
con gli enti locali. Sonoin ogni casofatte savele competenze spettanti ale regioni astatuto
speciaeed dle provinceautonome. 3. Fermo restando quanto previsto dall’articolo 10 della
legge 5 giugno 2003, n. 131, ai fini di cui d comma 2, il Prefetto, titolare della Prefettura-
Ufficio territorialedel Governo, e coadiuvato da una conferenza provincia e permanente,
dallo stesso presiedutae compostadai responsabili di tuttele strutture amministrativeperi-
ferichedello Stato che svolgonolaloro attivitanela provincianonchéda rappresentanti de-
gli enti locali. Il Prefetto titolaredella Prefettura-Ufficioterritorialedel Governo nel capo-
luogo dellaregioneé dtresi coadiuvato da una conferenza permanente composta dai rap-
presentanti dellestrutture perifericheregionali dello Stato, dlaqual e possono essereinvitati
i rappresentanti dellaregione. 4. Nell'esercizio dellefunzioni di coordinamentoprevistedai
commi 2 e3 il Prefetto, Sain sede di conferenza provincialesa con interventi diretti, pud
richiedereal responsabili dellestrutture amministrativeperiferichedello Statol'adozione di
provvedimenti volti ad evitare un grave pregiudizio ala qualitadei servizi res dla cittadi-
nanzaancheal fini del rispetto dellaleale collaborazionecon le autonomieterritoriali. Ne
casoin cui non venganoassunte nel termineindicatole necessarieiniziative,il Prefetto, pre-
vio assenso del Ministro competente per materia, pud provvedere direttamente, informan-
done preventivamenteil Presidentedel Consigliodei Minigtri. 5. Il Presidentedel Consiglio
del Ministriedi Ministri, nel'esercizio del potere di indirizzo politico-amministrativo,ema
nano, ove occorra, appositedirettivea Prefetti. 6.Con regolamentodaemanars a sens del-
I'articolo 17, comma 1, dellalegge 23 agosto 1988, n. 400, § provvede ad adottare le dispo-
sizioni per |'attuazione del presente articolo e per I'adeguamento della normativa regola
mentarevigente - »". Sullanuovanormav. C. MeoLt, op. &., 1066 ss.

(**) Invece,il giacitato (v.nota24) art. 1, co. 2, lett. a),d.P.R. n. 287/2001 prevedeva
che"l'ufficio del Governoassicura a) il supporto d prefetto ndll'esercizio dellefunzioni di
rappresentanzagenerale del Governo, di coordinamento delle pubbliche amministrazioni
statali sul territorio e nell'espletamento dei compiti di collaborazioneafavoredelleregioni e
degli enti locdi interessati".
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coadiuvail prefetto é composta- oltre che dallo stesso prefetto e dai
responsabili delle strutture amministrative periferiche dello Stato
che svolgonolaloro attivitandla provincia- "da rappresentanti de-
dli enti locali", mentrel'art. 4, co. 5,d.P.R. n. 287/2001 prevedevala
possibilita di invitarei rappresentanti di tutti gli enti territoriai (*°).

In relazione a rapporti con le Regioni, I'art. 11, co. 3, prevede
oracheil PrefettotitolareddlaPrefetturaUfficioterritorialedel Go-
verno nel capoluogo dellaregioneda " coadiuvato da una conferenza
permanente composta dai rappresentanti delle strutture periferiche
regiondi dello Stato, dla quale possono essereinvitati i rappresen-
tanti dellaregione’. L'invito del rappresentanteregionale, cheerari-
meso dladiscrezionalitade prefettoin based d. Igs. n. 29/2004, &
diventato ora necessario, in virtti del d.P.R. n. 180/2006 (comeve
dremo), ma resta il fatto che i rappresentanti degli enti locai com-
pongono la conferenzaprovinciale, mentreil Presidentedella Regio-
neé invitato dla conferenzaregionde. Questadifferenzasembraim-
plicarecheil Presidentedella Regione partecipadlaconferenzasen-
za diritto di voto (%), cioé con funzioni meramente consultive, Sa
perchéquestaé laregoland casoin cui 9 prevedonointegrazioni di
collegi composti di rappresentanti di piti amministrazioni (*’) Saper-
ché, opinando diversamente, non s riuscirebbea dare senso giuridi-
co dla diversaformulazione delle disposizioni, che chiamanoi rap-
presentanti degli enti locali acomporrel'organo e prevedono il mero
invito del Presidente della Regione.

Inoltre, & da tenere presente chel'invito del rappresentante re-

(%) Su questo puntoil d. Igs. n. 29/2004 riprende quanto previsto dall’art. 17 d.1. n.
152/1991, in relazionea Comitati provinciali della pubblica amministrazione.

(**) Le conferenze permanenti sono organi che “coadiuvano” il prefetto, madiverse
disposizioni del d.P.R. n. 180/2006 presuppongono chiaramente che esse adottino delibere
e, quindi, votino: v. gli artt. 4, commi 2 e 3 ("determinazioni da assumere"), 5, co. 4 (“deli-
berazioni adottate™),e7, co. 2.

(*7) V. F. ZUELLI, Lecollegialita amministrative, Milano, 1985, 59; sui "'membri inter-
ventori" v. L. GALATERIA, Gli organi collegiali amministrativi, |, Milano, 1975, 165s.; v. an-
cheF.G. Scoca, Leamministrazioni comeoperatori giuridici,in AA.VV. Diritto amministra-
tivo, |, Bologna, 2005,336 ss.
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gionale nasce (nel d. Igs. n. 29/2004) comefacoltativoe, se pud essere
dubbio il ruolo (consultivo o deliberativo) di un soggetto che non
componeil collegio mala cui partecipazione e necessaria, non pare
possibileipotizzare chegatitolaredd dirittodi voto un soggetto che
puo essereinvitato a partecipare dle sedute; il d.P.R. n. 180/2006 s
sddaad d.Igs. n. 29/2004, per cui le disposizioni del primo vannolet-
tedlalucedd secondo. Infine, pud essereinteressantericordareche
nel medesimo modo sono stateinterpretatele disposizioni degli sta
tuti specidi che prevedono l'intervento (necessario) del Presidente
ddlaGiuntaalesedutedel Consgliodel ministri, quandod trattano
guestioni che riguardanola Regione specide(*®).

La scelta della concentrazione del raccordo con le Regioni ndl
prefetto dd capoluogo (ciog, ne Rappresentante dello Stato), da
qualsiasi motivo Sastataoriginata, parecoerentecon |'art. 118, co. 1,
Cost., che - come 9 argomentera — dovrebbe portare ad eliminare,
salvo eccezioni, gli organi regiondi periferici (per le stesse ragioni -
che puresarannodi seguitoillustrate- per le quai dovrebbe portare
ad eliminare, salvo eccezioni, gli organi statali periferici): per cui, d
di fuori del capoluogo, i prefetti dovrebbero avereachefaresolo con
gli enti locali, e non con uffici regionai (*%).

Infine, & da notare che il d. Igs. n. 29/2004 - oltre a prevedere
genericamenteche il prefetto garantiscalalede collaborazionedegli
uffici statali locali con gli enti locali (art. 11, co. 2, d. 1gs. n. 300/1999)
- ridisciplinail potere dintervento sostitutivo del prefetto nei con-
fronti degli altri organi statali, collegandol ospecificamente”anchea

(*®) V. P. CavaLery, Diritto regionale, Padova, 2006, 287; L. PaLADIN, Diritto regio-
nale, Padova, 2000,367 nt. 2; S. BARTOLE, LeRegioni, Bologna, 1997,173. L'assenza del di-
ritto di voto, in caso di partecipazione del PresidentedellaRegionea Consiglio dei ministri,
era espressamernte sancita dall’art. 14-guater, co. 4, 1. n. 241/1990, poi abrogato dallal n.
15/2005.

(*) Né sembra plausibile pensare cheil d.P.R. n. 287/2001, in base al quale - come
visto - tutti i prefetti avevano rapporti con gli organi regionali,da stato condizionatodala
prospettiva dell’abrogazione dell’art. 124 Cost., perché, comunque, avrebbe potuto
mantenerefunzioni di raccordo con gli organi regionali solo a prefetto del capoluogo, an-
che se esso eradestinato anon svolgere pitl lefunzioni di commissario del Governo.
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fini del rispetto dellaleale collaborazione con le autonomie territo-
riai" (%0).

4.2. - Il regolamentodi attuazione(d.P.R. n. 180/2006): illegittimita
delle norme sulla partecipazonealle conferenze

L'art. 11, co. 6, d. Igs. n. 300/1999 (nel testo risultante dal d. lgs.
n. 29/2004) prevedevaun regolamento governativo " per I'attuazione
del presente articolo e per I'adeguamento della normativa regola
mentare vigente", e tale regolamento & stato emanato con d.P.R. 3
aprile 2006, n. 180, che ha abrogato espressamenteil d.P.R. n. 287/
2001, in parte giaimplicitamente abrogato (*).

II nuovo regolamento detta una disciplinapit chiara e semplice
di quelladel d.P.R. n. 287/2001 (ades., contiene alcune precisa-
zioni delle norme del d.P.R. n. 287/2001, inserite su richiestadella

() Comegiavisto, I'art. 11, co. 4, d. Igs. n. 300/1999 stabilisce ora che "il Prefetto,
siain sededi conferenza provincialesacon interventi diretti, puo richiedere ai responsabili
delle strutture amministrative periferiche dello Stato I'adozione di prowedimenti volti ad
evitare un grave pregiudizio allaqualita dei servizi res alla cittadinanza anchea: fini del ri-
spettodellalea e collaborazionecon leautonomieterritoriali'), e che, "nel casoin cui non ven-
gano assunte nel termine indicato |e necessarieiniziative, il Prefetto, previo assenso del Mi-
nistro competente per materia, pud prowedere direttamente, informandone preventiva-
menteil Presidente del Consigliodei Ministri”. Il d. Igs. n. 29/2004, dunque, conferisced
prefetto un potere sostitutivo, condizionato all’assenso del ministro competenteead un pre-
supposto specifico (lanecessitadi evitare un grave pregiudizio alaqualitadei servizi res dla
cittadinanza), che pare aggiungersi d potere d'intervento durgenza di cui all’art. 19, co. 3,
r.d. n. 383/1934 (inbased qualeil prefetto "vigilasull’andamento di tuttele pubblicheam-
ministrazioni e adotta, in caso di urgente necessita, i prowedimenti indispensabili nel pub-
blicointeressenei diversi rami di servizio");il r.d. n. 383/1934 ¢ stato abrogatodal d. Igs. n.
267/2000 mal'art. 273, co. 5, dello stesso decreto dispone che "fino d'entrata in vigoredi
specificadisposizionein materia, emanataal sensi dell'articolo 11 dellalegge 15 marzo 1997,
n. 59, restafermo il disposto dell'articolo 19 del regio decreto 3 marzo 1934, n. 383, per la
parte compatibile con |'ordinamento vigente".

() L'art. 2, co. 2, d.P.R. n. 287 puo considerarsi abrogato dall'art. 101. n. 131/2003
el'art. 4, c0.5,d.P.R. n. 287 puo considerarsi abrogatodall'art. 11, co. 3, d. Igs. n. 30011999,
come modificato nel 2004.
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Conferenza unificata (“2) e volte acircoscriverel'attivita del prefetto
agli uffia periferici statali, evitando il rischio di interpretazioni tali da
creareindebite interferenzerispetto agli enti territoriali (*)), adegua
in partela disciplina regolamentarea quella introdottadall’art. 10 1
n. 131/2003 (infatti, viene diminato I'art. 2, co. 2, d.P.R. n. 287/
2001, che regolavale funzioni del prefetto-commissario del Gover-
no, ora oggetto - appunto — dell‘art. 101 n. 131/2003) edd d. Igs. n.
29/2004 ma non rispettail principio del "doppio binario” nel rap-
porto fra prefetture ed enti territoriali: principio secondoil qualela
prefettura del capoluogo regionae ha rapporti con gli organi regio-
nali, mentrelealtre prefetture hanno rapporti solo con gli enti locali.

Gial'art. 1, co. 2, lett. b),d.P.R. n. 180/2006 prevedechelapre-
fettura assicuri lalede collaborazionedegli uffici periferici dello Sta
to con - genericamente- "i diverd livelli di governo esistenti sul ter-
ritorio”,ei "divers liveli" potrebbero comprenderegli organi regio-
nai; inoltre, I'art. 9 dispone genericamente che "il prefetto... pro-
muovetuttele possbili formedi collaborazioneinteristituzionaletra
lo Stato ele autonomie territoriai; pero, I'art. 2 d.P.R. n. 180/2006,

(*?) V. il documento allegatoa pareredel 16 marzo 2006.

(®) Su richiestadella Conferenza unificataé stato aggiunto I'inciso "inerenti agli uf-
fici periferici dello Stato" nell'art. 2, co. 1, lett. a) (“il prefetto... fornisce, arichiestadel Pre-
sidente del Consigliodei Ministri o dei Ministri dalui delegati, gli elementi val utativiineren-
ti gli uffici periferici dello Stato necessari d'esercizio dellefunzioni di impulso, indirizzo e
coordinamento da parte del Presidente del Consigliodei Ministri, e ne attuale determina
zioni"),a finedi "riaffermare chel'esercizio dellefunzioni di impulso, indirizzo e coordina
mento da parte del Presidentedel Consiglio dei ministri puo essere rivolto, come previsto
dallal. n. 131/2003 art. 8, comma, solo nei confronti dellefunzioni esercitate dallo Stato";
& stato aggiunto I'inciso "nell'ambito delle amministrazioni statali” nell'art. 2, co. 1, lett. d)
("il prefetto... promuove e coordina le iniziative nell'ambito delle amministrazioni statali,
anche secondo i criteri eleindicazioni del Presidentedel Consigliodei Ministri o dei Mini-
stri dalui delegati, necessarieadare attuazione alleleggi generali sul procedimento ammini-
strativo, sulla cooperazione trale pubbliche amministrazioni e sull'adeguarnento tecnol ogi-
codelledotazioni strumentali degli uffici"),a finedi "sottolineare comel'attivitadel prefet-
todi coordinamento e promozione non puo che riguardare... leamministrazioni statali"; in-
fine, la possibilitacheil prefetto promuovalaconferenzadi servizi é stata circoscrittaal caso
"in cui I'amministrazione procedente sia un'amministrazione statal€" (mentrelacorrispon-
dentenorma del d.P.R. n. 287 prevedevaquesta possibilita" sempre").
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chedencai compiti del prefetto, gli attribuiscefunzioni concernenti
solo il rapporto con le autonomie locali e non quello con le Regio-
ni (“4).

L'art. 4 d.P.R. n. 180/2006, espressamentededicatod coordina
mento, daindicazioni contrastanti: il commal stabiliscechel'attivita
prefettiziadi coordinamentofrauffici periferici statali ed enti territo-
ridi riguardagli enti locdi (), mail comma6 prevede che, "per ga
rantireil raccordo ela reciprocainformazionesulle modalitadi eser-
cizio dellefunzioni di coordinamentodegli uffici periferici dello Sta-
to sul territorioe di promozione dellaleale collaborazionecon lare-
gioneedli enti locali nell'ambitodi ciascuna provincia, il prefetto del
capoluogo regiona e promuove riunioni di coordinamentoconi tito-
lari delle altre Prefetture nell'ambito della regione, anchesu loro ri-
chiesta': il riferimento dla collaborazione "con la regione e gli enti
locali nell'ambito di ciascuna provincia' fa supporre che ogni prefet-
to possasvolgereoperadi coordinamentone rapporti traorgani sta
tai periferici e organi regiondi.

Una confermadi tale ricostruzione viene, del resto, dale regole
di composizionedella conferenzaprovinciale, disciplinatadall'art. 4,
co. 2. Ai componenti delle conferenze provinciai previsti dal d. Igs.
n. 29/2004 (responsabili degli uffici periferici provincidi statali e
rappresentanti degli enti locali, individuati dal regolamento nel Pre-
sidentedellaProvincia, nel Sindaco del Comune capoluogoenei sin-
daci dei comuni eventual mente interessati) vengono aggiunti "tutti
quei soggetti istituzionali di cui é ritenutautilela partecipazionea fi-

(*) Art. 2, co.1,lett. o): “Il prefetto.. ¢) favoriscee promuove, anche secondoi cri-
teri eleindicazioni del Presidente del Consiglio dei Ministri o dei Ministri dalui delegati,
|'attuazione, da parte degli uffici periferici dello Stato, delle misure di coordinamento nei
rapporti tralo Stato eleautonomielocali definitedallaConferenzaStato-cittaed autonomie
locali a send ddll'articolo 9, commab, del decreto legidativo 28 agosto 1997, n. 281”.

(*) Art. 4, co. 1; "LeConferenze permanenti, previstedall'articolo 11, comma3, del
decreto legidativo 30 luglio 1999, n. 300, e successive modificazioni, sono organi che coa-
diuvano il prefetto nell'esercizio delle funzioni di coordinamento delle attivita degli uffici
periferici dello Stato e di lede collqporazionedi detti uffici con gli enti locali, ai sens del-
I'articolo 1, commaz, letterea) e b) .
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ni delle concrete determinazioni da assumere, o chevi hanno comun-
que interesse" (commaz2). Infatti, questi soggetti potrebbero com-
prendere soprattutto rappresentanti regionali, se consideriamo cheil
d.P.R. n. 180/2006, da un lato, stabilisce (innovando rispetto d
d.P.R. n. 287/2001) che "della convocazionedella Conferenza pro-
vincialee data comunicazionea presidentedellaregione” (art.5, co.
2), dall'adtro ribadisce che "le Conferenze permanenti o le singolese-
zioni sono convocate anche su richiestadel presidente della regione,
del presidentedella provincia, owero dei sindaci dei comuni interes-
sati, per latrattazione di questioni di competenza statale aventi diret-
ta connessione con le attribuzioni regionali, provinciali o comunali o
di altri enti locali" (art.5, co. 3, ugualeall’art. 5, co. 2, d.P.R. n. 287/
2001) (*).

Anche sel'art. 5, co. 2, parla genericamente di "conferenze”, s
potrebbe ipotizzare che il potere del Presidente regionaedi provo-
carela riunione della conferenzariguardi solola conferenza regiona
le, di cui € membro necessario; ma & necessario considerare che la
medesimadisposiziones ritrovava nel d.P.R. n. 287/2001, che pre-
vedeva una partecipazione non necessaria dei rappresentanti degli
enti territoriali alla conferenza. Dunque, Salil criterio letterale (I'art.
5, co. 3, parla, appunto, genericamente di "conferenze") sia quello
storico-sistematico conducono anon limitareil potere del presidente
dellaRegionedi richiederela convocazionedelle conferenze. Del re-
sto, poichél'art. 4, co. 2, garantiscela possibilitadi partecipazione a
soggetti "che vi hanno comungue interesse”, la Regione interessata
potrebbe pretendere di partecipare ala conferenza e, in questa pro-
spettiva, risultano coerenti Salanormache parifica il presidentedel-
la Regione al presidenti provinciali e a sindaci (quanto al potere di
far convocarela conferenza) sala norma che prevede la comunica
zionead presidente regionale della convocazionedella conferenza.

Peraltro, benchél'art. 4, co. 2, chiami i "soggetti istituzionali" a

(*) Sui casi di "competenza concorrente” in relazioneallaconvocazionedegli organi
collegiali v. L. GALATERIA, Op. cit., IT, Milano, 1975, 8 ss.; U. GararuLo, | collegi ammini-
strativi, Napoli, 1962, 156s.
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comporre la conferenza provinciae, sembra necessario correggereil

sgnificato letterale della disposizione (chesembrerebbe attribuirea
quei soggetti il ruolo di "membri aggregati")con criteri logici e, dun-

que, assegnare atali soggetti il ruolo di "interventori”, senza diritto
di voto (*'). Infatti, dail carattereindeterminato dei soggetti sail ca

rattere eventuale della partecipazione sa, infine, il rischio di abus

inevitabilmenteconnesso ad unafacoltadi determinarevolta per vol-

ta la composizione del collegio (s pensi che il prefetto potrebbe
estendereil collegioascopo strumentale, per garantirevoti favorevo-
li d proprio orientamento, o potrebbelimitare d massimole parteci-

pazioni, per evitare rischi di voti contrari)impongonodi considerare
meri interventori i "soggetti istituzionali”, frai quali (inipotes) an-

cheil rappresentante regionale.

Dunque, di frontead una disposizionelegidativachiarand por-
rein rapportoi prefetti solo coni rappresentanti degli enti locai (),
il d.P.R. n. 180 ha, invece, lasciato apertala portadla partecipazione
di rappresentanti regiondi ale conferenzeprovincidi.Anzi, tae par-
tecipazione risulta assa rafforzata rispetto a quanto previsto dal-
I'abrogato art. 4, co. 5, d.P.R. n. 287/2001 (¥), dato cheil rappresen-
tante ddlla Regione pud pretendere di partecipare dla conferenza
provinciale,sece il necessariointeresse, ed il prefetto hail doveredi
comunicared Presidente regionaela convocazioneddlaconferenza
stessa; mentre prima la partecipazione del rappresentante regionae
erarimessadlameradiscrezionalitade prefetto.

S puo dubitare, pero, delalegittimitadell’art. 4, co. 2, d.P.R. n.

(*) Sui "membri aggregati" ed "interventori" v. L. GALATERIA, op. cit., |, Milano,
1975, 163 ss.

(*®) Ricordiamola: "il Prefetto, titolaredellaPrefettura-Ufficioterritorialedel Gover-
no, & coadiuvato da una conferenza provinciale permanente, dallo stesso presiedutae com-
postadai responsabili di tuttele strutture amministrativeperiferichedello Stato che svolgo-
nolaloro attivitanelaprovincianonchéda rappresentanti degli enti locali” (art. 11, co. 3, d.
lgs. n. 300/1999).

(*) Ricordiamolo: “Alle sedute dellaconferenzapermanente e delle sezioni possono
essereinvitati aparteci pareanchei rappresentanti regionali, provinciali,comunali e degli al-
tri enti locali di voltain voltainteressati”.
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180/2006, non sembrando ammissibile che una norma regolamenta
reampli il novero dei soggetti che possono parteciparead un organo
collegide, prevedendo che da composto (Sapure nel senso at-
tenuato sopraipotizzato) datutti i "'soggetti istituzionali... chevi han-
no comunque interesse". Le conferenze permanenti sono collegi
composti da rappresentanti di pil amministrazioni, che hanno lo
scopo di contribuiredla composizionedi piu interess disomogend.
| loro componenti sono tali in quanto portatori di determinati inte-
ress pubblici, non in quanto esperti, e non sembra ammissibile che
la composizioneprevista ddlalegge, cheimplica una certa pondera-
zione dei divers interess pubblici, Sa ateratadal regolamento, so-
prattutto se a questo é espressamente affidato un compito di mera
"attuazione" (art.11, co. 6, d.Igs. n. 300/1999), e non di integrazione
dellafonte primaria (ma, comunque, |'estensione della composizione
dell'organo sembraandarea di 1a anchedelle possibilitadi un rego-
lamento di integrazione) (*°).

Il principiodel "doppio binario™, invece, & pienamente rispetta
to dall'art. 3, in based qualele convenzioni tra amministrazioni sta:
tali e Regioni, gia previse dal'art. 3 d.P.R. n. 287/2001, sono pro-
mose e stipulate dal prefetto del capoluogo regionae e non pit dal
prefetto competente per territorio (*1).

(*®) Per F. ZUELLI,0p. cit., 59, "il coordinamentotravarie amministrazioni... s svolge
soltanto nelleformeetrai rapporti (competenze)espressamenteindividuati dal legidatore”;
I’A. sottolinea poi la "rigidaindividuazione dei soggetti che possono (oanche debbono) es
sereinvitati”, risultantedalladisciplinalegidativa, ed illustrail rigorosoorientamentogiuri-
sprudenziale,che - salvoeccezioni - ritieneillegittimaogni presenzanon prevista, anchedi
esperti (177 ss.; sullagiurisprudenzare ativa dlapartecipazione di estranei d collegiov. an-
che G.B. Versari, Organi collegidi,in Exc. dir., Milano, 1981, 78 s., e R. VILLATA, Collegi
amministrativi,in Enc. giur., VI, Roma, 1988, 8; sulla tipicita della composizionedei collegi
V. M. CAMMELLL, L'amministrazione per collegi, Bologna, 1980,225 ss.): le conclusioni rag-
giuntein relazionedla partecipazione di soggetti non previsti dalle normesembrano esten-
sihili a caso della partecipazione di soggetti previsti — contra legem = da un regolamento.

(>Y) Art.3,co.1,d.P.R. n. 180: "Leconvenzioni traleamministrazionidello Statoele
regioni volte aregolare, in conformitaagli schemi approvati dalla ConferenzaStato-regioni
al sensi ddll'articolo 2, commall, lettera /), del decretolegidativo 28 agosto 1997, n. 281, le
modalitadi utilizzo da parte dello Stato e delle regioni di uffici statali e regionali, sono pro-
mose e stipulatedal prefettodella provinciacapoluogo dellaregioneinteressata’.
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Quanto dla conferenza che coadiuva il prefetto del capoluogo
regionale, il d. Igs. n. 29/2004 prevede, come detto, cheessasacom-
posta "dai rappresentanti delle strutture periferiche regiondi dello
Stato" e che possano "essereinvitati i rappresentanti della regione”.
[1d.P.R. n. 180/2006, invece, stabilisceche dlaconferenzaregionde
"sono invitati il presidente della regione, il presidente della provin-
cia ...il sindaco del comune capoluogo e i sindaci dei comuni even-
tualmente interessati dle questioni trattate” (art. 4, co. 3), e corri-
spondentemente, come giavisto, i vertici di tutti gli enti territoriali, e
non della sola Regione, hanno il poteredi provocarela riunionedi
tutte le conferenze (compresaquella regionae).

Dungue, non soloil d.P.R. n. 180 rende necessariala partecipa
zionedd Presidenteddla Regione, che, in based d. Igs. n. 29/2004,
erarimessadladiscrezionditadd prefetto (chepresiedelaconferen-
za permanenteregionale),maesso "apre" la conferenzaregionaean-
ched PresidentedelaProvincia, d Sindaco del Comune capoluogo
e a sindaci interessati, rendendone necessariala presenza. Ora, per
le medesmeragioni vigein relazione dle conferenze provinciali, an-
chela norma regolamentareche, in contrasto con la normalegidati-
va, estendela partecipazione dla conferenzaregional e, coinvolgendo
inessai vertici degli enti locali (che,ovviamente, non hanno dirittodi
voto, a pari del Presidente della Regione), risulta a nostro avviso il-
legittima.

5. — | due profili del tema esaminato: il livello territoriale ed il tipo di
rapporto

Convieneoraandizzarei rapporti qui descritti sotto due divers
profili, relativi rispettivamented liveloterritorialeed d tipo di rap-
porto.

Quanto d primo profilo, il Sstema originario prevedeva un
coordinamentosvolto solo — attraversoil Commissario del Governo
- alivelloregionale (art. 124 Cost. e art. 13 1. n. 400/1988). L'art. 12,
co. 1, lett.h) L n.59/1997, come abbiamovisto, eraneutro sul punto
el'art. 11 d. Igs. n. 300/1999 ha omesso di occuparsi del tema. |l
d.P.R. n. 287/2001, invece, ha previsto rapporti fratutti i prefetti del-
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la regionee gli organi regiondi e, seppur limitati, frail commissario
del Governo egli enti locdi (°?). L'art. 101 n. 131/2003 ha confer-
mato che il Rappresentantedello Stato per i rapporti con il sstema
delleautonomies occupaanchedei rapporti con gli enti locai (coe-
rentemente con la sua denominazione),in relazione al'attuazione di
atti adottati da organi centrali (**), aumentando, anzi, le occasioni di
"contatto" rispetto al d.P.R. n. 287/2001 (**). 11 d. Igs. n. 29/2004,
poi, ha reintrodotto una certa separatezzafrai dueliveli di coordi-
namento (daun lato provinciae, fra prefetti — in dipendenzada Mi-
nistro dell'interno - ed enti locali, dall’altro regionale, fra prefetto
del capoluogo - Rappresentantedel o Stato, in dipendenzafunziona
ledal Presidentedel Congglio, e Regione), coerentementecon quan-
to risultadall’art. 118, co. 1, Cost. (suciov. infra). Pero, il d.P.R. n.
180/2006, invecedi limitars adare attuazionedle normelegidative,
hadisatteso il principiodd "doppio binario" seguitodal d. Igs. n. 29/
2004 e- comes é visto - harimesso potenzial mentein rapporto tutti
| prefetti con i rappresentanti regionali, nell'ambito della conferenza
provinciale, e ha rimesso necessariamentein rapporto il prefetto del
capoluogo con i rappresentanti degli enti locdi; anzi, come visto, la
partecipazione delle Regioni nelle conferenze provincidi e degli enti
locai nella conferenzaregionde é stata rafforzata, rispetto a quanto
previstodal d.P.R. n. 287/2001.

Veniamo oraal tipo di rapporto. L'esame del nostro ordinamen-
to, nella sua evoluzione, haevidenziato chefraorgani statali periferi-

(*?) V.l'art. 2, co. 2, lett. a) [lalett. b), invece, é riferitasolo agli uffici periferici stata
li] el'art. 4, co. 5, che sembravaconsentirela partecipazionedi rappresentanti degli enti lo-
cdi anchedla conferenzapermanenteoperante nel capoluogo. Inoltre, ¢ daricordarel'art.
4.d.lgs. n.303/1999, che attribuisced Presidentedel Consiglio funzioni di coordinamento
in materiadi rapporti con gli enti territorialie di promozione dellacollaborazionecon esd,
precisandoche s avvale anche del commissario dello Stato.

(**) V. art. 10, co. 2, l€tt. ¢), sceonda parte, 4) ed €), 1. n. 131/2003.

(**) La promozione dell’attuazione delle misure di coordinamentofra Stato ed enti
locali di cui all’art. 9, co.5,d. Igs. n. 281/1997 eraattribuita, dall’art. 2, co. 1, lett. d), d. P.R.
n. 287/2001 ai singoli prefetti, peraltroin relazionesolo agli uffici statali periferici. Inoltre,
I'art. 10, co. 2, lett. d), L. n. 131 prevedeil potere di dare esecuzioneai provvedimenti Sosti-
tutivi adottati ex art. 120 Cost., che riguardaanchegli enti locali.
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ci e Regioni possono intercorrere tretipi di rapporto giuridico: 1) di
coordinamento; 2) di vigilanza; 3) di supporto.

Quest'ultimo s esaurisce nellafunzione di "tramite per la reci-
proca informazione nei rapporti con le autorita regionai” [art. 10,
co. 2, lett. g),1. n. 131/2003].

Ancheil secondo risultaormai circoscritto, dopo |'eliminazione
del controllo preventivo sugli atti amministrativi regionali, riducen-
dosi al'eventuale sollecitazione e all’esecuzione, da parte del Rap-
presentante dello Stato, dei prowedimenti sostitutivi adottati dal
Consiglio dei ministri [art. 10, co. 2, lett. d), 1. n. 131/2003]. Cio an-
che se unafunzione di vigilanza potrebbe essereinsita nella promo-
zione dell’“attuazione delle intese e del coordinamento tra Stato e
Regione previsti daleggi statali nelle materie indicate” dall'art. 118,
co. 3, Cogt. [art. 10, co. 2, lett. ¢),1 n. 131/2003] e nella"verificadel-
I'interscambio di dati einformazioni” di cui al'art. 10, co. 2, lett. ),
1 n. 131/2003, soprattutto considerando che queste norme, a diffe-
renzadi altre, non riferisconolafunzione in questione solo agli uffici
periferici statali ().

Lamaggior parte dei rapporti fraamministrazioni statali perife
riche e Regioni, dunque, pare dovers ricondurre a coordinamento.
All’interno di questo ambito, S possono distinguere norme generali,
norme attinenti alafase esecutivadi un coordinamento compiuto al
centro e norme che, invece, attribuiscono direttamente funzioni di
coordinamento in periferia.

L e primesono rappresentatedai giacitati art. 10, co. 2, lett. a),l.
n. 131/2003, art. 4, co. 3, ultimo periodo, d. Igs. n. 303/1999, e artt.
1, co. 2, lett. ), e 9d.P.R. n. 180/2006, in quanto esse s limitano a
prevedere laleal e collaborazioneed il raccordo traorgani statali e or-
gani regionali, senza precisare gli strumenti ele modalitadi attuazio-
nedi ess.

Quanto alle norme attinenti dla fase esecutiva di un coordina-

(*) Nd d.P.R. n. 287/2001 facevanoespresso riferimento agli uffici periferici statali
I'art. 2, co. 1, lett. 4), el'art. 2, co. 2, lett. &); nel d.P.R. n. 180/2006 s vedanol'art. 2, co. 1,
lett. a), lett. ), lett. o) elett. 4.
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mento compiuto d centro, il riferimento vain particolarealla " pro-
mozione dell'attuazione delleintese e del coordinamentotra Stato e
Regione previsti da leggi statali nelle materie indicate dal'articolo
118, terzo comma, della Costituzione" [art. 10, co. 2, lett. ¢), 1 n.
131/03] edla"verificaddl'interscambio di dati e informazioni rile-
vanti sull’attivita statale, regionale e degli enti locai" [art. 10, co. 2,
lett. €),1. n. 131/2003] (*®). L'art. 101. n. 131/2003, invece, non con-
templa piu la promozione dell’“attuazione degli accordi conclusi in
sede di Conferenza Stato-regioni e di conferenza unificata' [art. 2,
co.2,lett. a),d.P.R. n. 287/2001], anchese talefunzione puo ritener-
s compresa nella disposizione di cui all’art. 10, co. 2, lett. a),1 n.
131/2003 (°7).

Per quanto riguarda, infine, le norme che prevedono rapporti di
coordinamento che 9 svolgono in periferia, 9 possono ricordare
I'art. 11, co. 3, d. Igs. n.300/1999, in based quaeadlaconferenzache
coadiuvalil prefetto del capoluogo regionae possono essereinvitati i
rappresentanti della Regione, I'art. 4, commi 2 e 3, d.P.R. n. 180/
2006, che regola la composizione delle conferenze provincidi e re-
giondi, el'art. 5, commi 2 e 3, d.P.R. n. 180/2006, in base a qudi
"della convocazione della conferenza provinciale é data comunica
zione a presidente della regione" e "le conferenze permanenti o le
singolesezioni sono convocateanchesu richiestadel Presidentedela
regione... per latrattazionedi questioni di competenzastatale aventi
diretta connessionecon le attribuzioni regiond...”.

Inoltre, S puo ricordare I'art. 3, commi 1 e 2, d.P.R. n. 180/
2006, in materiadi Convenzioni e conferenzedi servizi,sul qualed s
e giasoffermati (°®), e aggiungere cheil poteredi vigilanzae sostitu-
tivo previstodall'art. 11, co. 4, d. Igs. n. 300/1999 é attribuito d pre-

{*¢) 11 collegamento con leintesedefinite in sede di Conferenza Stato-Regioni e uni-
ficata eraespressonell’art. 2, co. 2, lett. 5), d.P.R. n.287/2001, mentrel'art. 10, co. 2, lett.€)
fasoloriferimentoall’art. 6 d.gs. n. 112/1998, che perd asua volta rinviaagli artt. 6 e 9 d.
lgs. n.281/1997.

() V.lanota 29.

(*®) V.lenote 25 e51.
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fetto "anchea fini del rispetto dellaleal e collaborazionecon le auto-
nomieterritoriali".

Incrociandoi due profili appena esaminati, possiamo constatare
chei rapporti fraamministrazionestatal e perifericae Regioni di sup-
porto evigilanzas svolgono solo alivello regionale, mentre quelli di
coordinamento s svolgono prevaentemente a livello regionale ma
anchealivelo provinciale(*).

6. - Considerazioni di sintesi sul percorso evolutivo

La ricostruzione sopraoperatalascial'impressione chel'obietti-
vo del coordinamento fraorgani statali periferici efraquesti ele Re-
gioni (egli enti locali) sasempre pit presente nell’ordinamento (%),
ma che non ¢i Saun sufficientegrado di chiarezza sugli strumenti da
utilizzare e, forse, neppure sugli obiettivi concreti da raggiungere.
Negli ultimi anni S SoNo sovrapposte varie previsioni normative, ma
non é certo chela qualitaela quantita del coordinamento siano mi-
gliorati rispetto aguanto previsto dallal n. 400/1988.

Quella prima previsioneattuativadell'art. 124 Cost. sembra, per
certi vers, piu corrispondente ad un modello paritario di rapporti ri-
spetto dla disciplinaattuale, perché essas fondava su un'intesa fra
commissario del Governo e Presidente della Regione in vista del
coordinamento, e s prevedevano riunioni fra rappresentanti regio-
nali efunzionari presiedutedal Presidente dellaRegione. Attualmen-
te, invece, la norma piu "avanzata' - nel senso della valorizzazione

(**) Peril primocasov.l'art. 10, co. 2, lett. ), ¢) e€),l. n. 131/2003, I'art. 11, co. 3, d.
Igs.n. 300/1999, I'art. 3, co. 1, el'art. 4, co. 3, d.P.R. n. 180/2006; per il secondo casov. I'art.
11, co. 4, d. Igs. n. 300/1999 el'art. 3, co. 2, I'art. 4, co. 2, el'art. 5, commi 2e 3, d.P.R. n.
180/2006.

(®) Oltreatuttelenormefinoracitate,v.I'art. 2, co. 4, lett. 4), 1 n. 131/2003, che, nel
delegareil Governo ad individuarel e funzioni fondamentali degli enti locai e a revisonare
il d. Igs. n. 267/2000, pone, frai principi direttivi, |la necessta di "prevederestrumenti che
garantiscanoil rispettodel principiodi lede collaborazionetrai divers liveli di governolo-
cae nello svolgimento delle funzioni fondamentali che richiedono per il loro esercizio la
partecipazionedi pit enti, alo scopo individuando specificheforme di consultazione e di
raccordotraenti locali, Regioni e Stato”.
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ddl'autonomia territoridle- ¢ quella che da a Presidente della Re:
gionela possbilitadi chiederela convocazione delle conferenze per-
manenti (¢1).

Inoltre, nel 1988 era chiarala distinzione frai rapporti con gli
enti locali, facenti capo a prefetti eal Ministro dell'interno (comeda
tradizione),e quelli con le Regioni, facenti capo d commissario del
Governoead Presidentedd Consiglio. Nd 19994 é attribuitad Pre-
sidente del Condglio (edunque locamented commissario del Go-
verno) lafunzionedi curarei rapporti con l'intero "sstemadele au-
tonomie" (comeindical'attuale denominazione del Rappresentante
dello Stato), con conseguente sovrapposizionedi funzioni fra Presi-
dentede ConsiglioeMinistrodell'interno (¢?) elogicaconfermadel-
I'unificazione dellefiguredi prefetto del capoluogo e Rappresentan-
tedello Stato. E, pero, dasegnalarecheil d.P.R. n. 180/2006 haridi-
mensionatoil ruolo del presidentedd Consiglio, in guantonon & piu
presentela norma (contenutanell’art. 5 d.P.R. n. 287/2001, abrogato
dal d.P.R. n. 180) cheattribuivad Presidente del Consiglio un pote-
redi direttiva sul funzionamento e sull'attivita delle conferenze per-
manenti ed il poteredi dispornela convocazione.

Il d.P.R. n. 287/2001 aveva anche messo in rapporto tutti i pre-
fetti conle Regioni;il d. Igs. n. 29/2004 hacercatodi riordinareladi-
scipling, restituendoi prefetti dleloro funzioni tradizionali, mail re
golamento attuativo ha (illegittimamente,a nostro awiso) disattesoil
principiodel "doppio binario”, consentendoa rappresentanti regio-
nali la partecipazione dle conferenze provincidi (anzi, rafforzandoll
loro ruolo rispetto aquanto previstodal d.P.R. n. 287/2001).

Quanto d diverso peso della presenzaregionae nella conferen-
zaregionde (il Presidente regiondeé invitato, senzadirittodi voto) e
della presenzadegli enti locdi nelle conferenze provincidi (il Presi-
denteddlaProvinciaed il Sindaco sono componenti),esso é forseri-

(¢1) V.l'art. 5, co. 3, d.P.R. n. 180/2006.

(%) 11Presidentedel Consiglio detienefunzioni di coordinamento, promozione e di-
rettivav. art. 4d. Igs. n. 303/1999 eart. 2, co. 1, lett. ¢), d.P.R. n. 180/2006; per il Ministro
dell'internov. I'art. 14 d. Igs. n. 300/1999.
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conducibile d diverso peso che, nell’ambito dell'amministrazione,
dovrebbero avere Regioni ed enti locali, in virtu dell'art. 118, co. 1,
Cogt. ().

Dunque, sela Costituzione del 1947 auspicavaun sstemadi pa
rdlelismo"razionaizzato", nel senso chegli apparati statali periferici
avrebbero dovuto coordinars nel commissario del Governoe, trami-
tequesto, con le Regioni (**), e sequesto & ancoral'obiettivo dell’or-
dinamento subcostituzionale (s vedra chelal cost. n. 3/2001 s ¢
forseorientatain direzionediversa, conil nuovoart. 118, co. 1, Cost.
econlaconnessaabrogazionedell'art. 124 Cost.),non sembrachedli
strumenti finora previgti garantiscanoil raggiungimentodell’obietti-
vo. I1coordinamentosvolto dal Rappresentantedello Stato dovrebbe
compiers in due tappe, comprendenti un coordinamento paritario
nei confronti delle Regioni ed un coordinamento direttivo nel con-
fronti degli altri organi statali periferici. Ma, oltre a quanto gia detto
sui rapporti con le Regioni, e dasottolineareche solo ne 2004 d pre-
fetto e stato dato un rede poteredi condizionamento sugli altri orga:
ni periferici (art.11, co. 4, d. Igs. n. 300/1999, come modificatodal d.
lgs. n. 29/2004), comunque limitato a cas specifici e, soprattutto,
condizionato ddla necessita dell'assenso del ministro competente
per materia; inoltre, con |'abrogazione del d.P.R. n. 287/2001, ¢ an-
che venuto meno il poteredi direttiva della conferenza permanente
nel confronti degli uffici statali periferici (I'art. 16 d.P.R. n. 287/2001
manteneva ad essa i compiti spettanti a comitati provinciai della
p.a.) (©).

Se fosse vero I'assunto dottrinale secondo il quale il potenzia-
mento delle autonomie (indubbiamenteawenuto nell’'ultimo decen-
nio) aumental'importanza delle amministrazioni statali periferichee

(®*) Questo diversopeso era “auspicato” gia dall'originarioTitolo V: § pens ai vec-
chi commi 1 e3 ddll'art.118.

(*) L'espressione“parallelismo razionalizzato' é usstadaM. CAMVELLI, op. 2., 173
ss.,manon in riferimento alla Cogtituzioneoriginaria.

(%) V. anchela nota 15.
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dd rapporto frai due sistemi (%), la situazione potrebbe apparire
preoccupante. In realta, taleassunto meritadi esseresottopostoave-
rifica, non solo dlalucedd principio per cui il rapporto fraammini-
strazioni periferichedelo Stato ed enti autonomi deve essereasom-
mazero” (per cui, se aumentanole competenzedi questi, devono di-
minuirele competenze di quelle), maancheadlalucedd principiodi

sussidiarietaverticale.

7. = Il principio del “pzz ampio decentramento amministratiuo” ed il
principiodi sussdiarieta: una convivenza difficile

Ne § 2 9 ¢ visto che, nel 1947, la Costituzione conteneva due
norme entrambe orientate nel senso di una forte valorizzazione del-
I'amministrazione statae periferica I'art. 5, che poneva (e pone) il
principio del "piu ampio decentramento amministrativo”, e |'art.
124, che prevedevaalivello perifericol'unicaformadi coordinamen-
to generadefraStato e Regioni; e € notato chel'art. 124 9 spiegava
proprio dlaluce ddl'art. 5 perché, se questo fosse stato attuato, sa
rebbe stato logico cheil coordinamento amministrativos svolgesse
essenzidmentealivellolocde.

La smmetria del disegno costituzionale ddl 1947 S e rotta nd
2001, con la cogtituzionalizzazionedd principio di sussidiarietaver-
ticae (¢).

L'art. 118, co. 1, apparein contraddizionecon il principio del

(%) V. E. GIANFRANCESCO, op. cit., 232; L. LEGA, 0p. cit., 93.

(¢") Ricordiamol'art. 118, co. 1, Cost.: "L efunzioni amministrativesono attribuite ai
Comuni salvo che, per assicurarnel'esercizio unitario, siano conferite a Province, Cittame-
tropolitane, Regioni e Stato, sullabase dei principi di sussidiarieta, differenziazioneed ade-
guatezza'. L'attuazione del principio di sussidiarietaverticaeé regolatadall’art. 7 1. n. 131/
2003, sul qualev. L. ANTONINI, L'attuazione dell'art. 118 Cogt. e la questionedellefunzioni
amministrative, in B. CaraviTa (acuradi), | processidiattuarione, cit., 223 ss.; A. RUGGERI,
Noteintroduttive, cit., 35s.; M. Carwi, Eserciziodellefunzioni amministrative,in G. FALCON
(acuradi),Stato, regionied entilocalicit., Bologna, 2003, 147 ss.; M. GoLA, Art. 7,in P. Ca-
vaLerl-E. LaMArRQuE (acuradi), op. cit., 166 ss; G. VESPERINI, La leggedi attuazione del
nuovo titolo quinto della Costituzione(commento allal. 5 giugno 2003 n. 131), in Giornale
dir. amm., n. 11/2003, 1123.
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"piti ampio decentramento amministrativo” di cui all’art. 5 (¢8), Que
to prevede, in periferia, il c.d. sstemadel parallelismo fragli organi
statali periferici e gli organi degli enti territoriali; I'art. 118, invece,
tende a nostro avviso (%) a configurare un sistemadi amministrazio-
ne unica, per cui in periferiadovrebbero esistere- in linea di massi-
ma e salvele eccezioni di cui subito 9 dira- solo gli apparati ammi-
nistrativi degli enti territoriali (7°).

(%) GiaS. BARTOLE, Réflession: conclusive sul principiodi sussidiarieta,in A. RINEL-
LA-L. COEN-R. SCARCIGLIA, op. cit., 237, notavacheil decentramentodi cui all’art. 5 Cost.
escludeval”’accettazione del canone dellasussidiarieta (v. anche S. BARTOLE, Riflession,
cit., 381). Per V. CeruLLI IRELLI, Sussidiarieta(dir. amm.), in Enc. giur. Treccani, Roma,
2003, 2, "il principio di decentramento, nella nuovaformulazione costituzional e, finiscecon
I'identificarsi con il principio di autonomialocale, quasi a ritenere che nessun altro decen-
tramento € consentito di funzioni statali o regionali alaperiferia, se non quello cheimputa
dettefunzioni direttamente alatitolarita degli enti rappresentativi delle collettivitaterrito-
riai"; cid "non puo invero affermarsi in maniera cosi netta e non puo escludersi, in viadi
principio, chein alcune materiedi competenzalegidativaesclusivadello Stato (si pensi solo
all’'ordine pubblico) possano prevedersi organi statali periferici”, ma "tendenzialmente la
norma costituzional e conducein questa direzione"; su posizioni simili v. F. MerLont, |l pa-
radossoitaliano: “federalismo” ostentato e centralismorafforzato, in Regioni, n. 4/2005, 471.

(%) V. C. PADULA, Principio di sussidiarietaverticaleed interessenazionale: distinzio-
ne teorica, sovrapposizionepratica, in Giur. cost., n. 1/2006, 817 ss., oves é evidenziato che
considerazioni sistematicheaventi ad oggetto siail Titolo V (1a dove eliminail limitedell’in-
teresse nazionalee la dove prevede il potere sostitutivo) sialalegislazione ordinaria confor-
tano l'interpretazione letterale dell’art. 118, co. 1, Cost. e conducono ad intendere in senso
forteil principio di sussidiarieta, cioead ammettere I'attribuzione di funzioni amministrative
alo Stato solo in presenzadi esigenzedi esercizio veramente unitario, e dunque in caso di
inadeguatezza- dal punto di vistadimensionale- degli enti territoriali asvolgerelafunzio-
ne, € non per lamera opportunita di svolgerein modo unitario o coordinato (in caso di at-
tribuzione ad organi statali periferici) funzioni amministrative che potrebbero esseresvolte
dagli enti territoriali matoccano I'interesse nazionale;in altre parole, non é sufficienteil ca
rattere nazionale dell’snzeresse per giustificarela competenza statale, ma & necessarioil ca-
rattere nazionale della funzione, nel senso chel'oggetto dell'atto amministrativo deve avere
dimensione nazionale o, comunque, la sua adozione deve richiedere una visione d'insieme,
possibilesolo alivello statale.

() Sui diversi sistemi di amministrazionelocalev. M. CAMMELLL, L’ufficio territoria:
le del Governo, cit., 166 ss. E da notare cheil sistemadi amministrazione unica risultante
dall’art. 118, co. 1, Cost. é diverso da quello esistente, ad es., in Germania. Qui lefunzioni
amministrativesono, di regola, svoltedai Lander, anchein relazionealle leggi federali (v. gli
artt. 30e83 GG). Ladistribuzione di tali funzioni fraLander ed enti locali dipende, poi, da-
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L'art. 118 prevedechelo Stato svolga (anchenellemateriedi suacom-
petenzalegidativa) sololefunzioni amministrativeche richiedono un
esercizio "unitario”: cioimplica,inlineadi massima, chelo Stato svol-
gafunzioni amministrativesolo attraverso organi centrali, mentre, se
unafunzione puo esseresvoltaalivello periferico, dovrebbe essereat-
tribuita agli enti territoriali. L'esistenza di apparati statali periferici s
puo concepire per I'esercizio di funzioni attribuite allo Stato da speci-
fiche norme costituzionali ("*) e di funzioni meramente esecutive (ad
es., lariscossionedelleimposte da parte dell’ Agenzia delleentrate olil
pagamento degli stipendi da parte delledirezioni provinciali dei ser-

gli ordinamenti dei singoli Lander:in concreto, esistono organi degli enti locali ed organi pe-
riferici dei Lander, per cui il sistematedesco di amministrazione "unica’ cela, in realta, un
parallelismofra strutture dei Lander e strutture degli enti locali (v. F. MELONI, L'ammini-
strazioneperiferica dello Stato in Europa, in Riu. trime. dir. pubbl., 1992, 1011; M. CAMMELLI,
op. ult. cit., 166). Infatti, I'art. 28, co. 2, GG (" Ai Comuni deve essere garantito il diritto di
regolare, sotto la propria responsabilita, tutti gli affari dellacomunitalocalenell’ambito del-
leleggi") non ¢ interpretato, in Germania, nel senso di imporreil principio di sussidiarieta
alecostituzioni dei Lander, manel senso di imporrela previsionedi unacerta quotadi fun-
zioniin capo agli enti locali [v. I'approfonditaanalisidi M. MisT,« Laposizioneelegaranzie
costituzionali dell'autonomialocdein Germania. Alcune riflession: sullascortadela riforma
del Titolo V della Cogtituzione, in M.P. Viviant ScHLEIN-E. BuLzi-L. PANzERI (acuradi),
L'Europa trafederalismo e regionalismo, Milano2003,495 ss.,in particolare 501; M. PiccHi,
L'autonomia amministrativadelleRegioni, Milano, 2005,337 ss.; nelladottrina tedescav. V.
GoOTs-M. HECKER, || principio di sussidiarietanel diritto costituzional etedesco con particola-
re riferimentoallasua dimensionefederae, in A. RiNeLLA-L. COEN-R. SCARCIGLIA, op. cit.,
48 ss.; G. LEIBHOLZ-HJ. Rinck (acuradi), Grundgesetz, Koln, 1993, sub art. 28, Rn. 191
ss;; T. Maunz, Art. 28, in T. Maunz-G. Ditrig, (acuradi), Grundgesetz, Munchen, 1983,
Rn. 6 e 45; H. FagBer, Art. 28, in AA.VV., Alternativkommentare, Neuwied, 1989, Rn., 15
ss.; sui limiti allecostituzioni dei Lander v. F. Corvada, Fondamento e limiti dell‘autonomia
costituzionaledei Lander nella Germaniafederale, in Regioni, n. 2/2001, 267 ss.]; esso, dun-
que, pare assimilabile piti a nostro vecchioart. 128 Cost. che ad vigenteart. 118, co. 1. Non
mancano, inoltre, in Germania, organi periferici federali, come risulta dalla stessa Costitu-
zione[v. gli artt. 35, 36, 86, 87, 87a, 87b, 87d, 87e, 87f, 89 GG; su cio V., ad es., P. LERCHE,
Art.83,in T. Maunz-G. DURIG, 0p. cit., Rn., 13 ss.;J. LUTHER, || modellotedescodelloStato
federale socide, in F. PizzetTi (acuradi), Federalismo, regionalismoe riformadello Stato,
Torino, 1998,261s.

(") Eil caso delladifesa, la cui spettanza allo Stato risulta direttamente dall'art. 87
Cost., comenotaG. FALcon, Funzioni amministrativeed enti locdi nei nuovi artt. 118e117
della Codtituzione, in Regioni, n. 2-3/2002, 393 nt. 3.
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vizi vari, organi periferici del Ministero dell’Economia e dellefinan-
ze (")) o comunqueausliariedi funzioni svolteda organi statali cen-
trai (ades,, perlaverificaddl'attuazionedi atti adottati a centroo per
Il coordinamentocon gli enti territoriali). Di regola, pero, I’“ascenso-
re" del principiodi sussidiarietas dovrebbemuoverefrail " pianoter-
ra" degli enti territoriaied il "pianoalto” degli organi statali centrali,
senzafermarsi 1a dove (ancora)operano gli organi statali periferici.In
questaprospettiva, l'abrogazioneddl'art. 124 Cost. risultadel tuttocoe-
rente (), cosi comequelladell'art. 129 Codt. (74).

Questa”lettura’ dell'art. 118, co. 1, Cogt. pareconfermatadall’art.
118, co. 3 (”). Le materie cui questofa riferimentoimplicano atti da
adottared centro (s pens a decreto sui fluss migratori) ma, soprat-
tutto, funzioni operativedasvolgerein periferia Ora, invirtu di quel-
lachesaembral'interpretazionepit correttadell'art. 118, co. 3, (tenen-

(™) V.l'art. 10d.P.R. n.38/1998 ed il sito http://mww.tesoro.itt DAG/dpsu.asp; il d.
Igs. n. 173/2003 aveva previsto la riorganizzazionedel Ministero dell’Economia e delle fi-
nanze, mail regolamento attuativo non é stato adottato; sul Ministero dell’Economia e delle
finanzev. M. Pireppa, Il Ministero dell’Economia € delle finanze,in G. D’Auria (acuradi),
L'organizazione del ministeri dopo il nuovo Titolo V ddla Costituzione, in Giornale dir.
amm., n. 11/2005, 1133 ss.

(P) L'abolizione dd Commissario del Governo &, invece, criticatada E. GIANFRAN-
CESCO, Op. cit., 231 s.; D. CorLETTO, 0p. (it., 263 5.; A. TRUINI, Federalismoe regionalismo
in Italiaein Europa, Padova, 2003, II, 367; M. CammeLL, Relazione,in G. BERTI-G.C. DE
MaRTIN (acuradi),Leautonomieterritoriali dalla riforma amministrativa ala riforma costi-
tuzionale,Milano, 2001, 90, chiede " un chiarimento sulla amministrazioneperifericastatale,
cheé evidentemente presupposta per tuttaunaseriedi funzioni (interni, tesoro, giustizia, di-
fesa, beni culturali, ecc.) e che non pud rimanere sprovvistadi ogni principio di coordina-
mento con la restante amministrazione regionale e locale (v. soppressione art. 124)".

(") Ricordiamol'abrogato art. 129, co. 1: "LeProvince ei Comuni sono anchecirco-
scrizioni di decentramento statale e regionale”.

() "Laleggestatae disciplinaformedi coordinamentofraStato e Regioni nellema
terie di cui dlelettered) [immigrazione] e h)[ordine pubblico] del secondo commadell'art.
117, edisciplinainoltre forme di intesa e coordinamento nella materiadella tuteladei beni
culturali"; su tale disposizionev. P. BonerTt, Le leggs regionali su materieconcernentila -
curezza devono rispettare |a potesta |legidativa statale drcale forma di coordinamentotra Sato
e Regioni in materia di ordine pubblico e sicurezza, in Regioni,n. 5/2004, 1168 ss.; A. Cor-
pacl, Revisonedd TitoloV ddla Parte seconda della Costituzionee Sstema amministrativo,
in Regioni, n. 6/2001, 1326; R. Brrurco, Cooperazione e separazionenel Titolo V,in T,
GRoOPPI-M. OLIVETTI, 0p. cit., 273,



96 CARLOPADULA

docontodell’art. 118, co. 1, edell'abrogazionedell'art. 124 Cost.), non
sololeRegioni dovrebbero esserecoinvoltenegli atti compiuti a cen-
tro, maessedovrebbero partecipare ancheallefunzioni dasvolgerein
periferia. L'art. 118, co. 3, dunque, pare rappresentare unaderogaal-
I'art. 118, co. 1, nel senso chelefunzioni amministrativedasvolgerea
livellolocalesonosvolte, di regola, solo dalleRegioni o dagli enti loca:
li, salvo che nelle materiedi cui all’art. 118, co. 3, nellequali S preve-
dono forme di coordinamento fra Stato e Regioni (7).

NellaCostituzionevigente, dunque, esistono due norme (I'art. 5
el'art. 118, co. 1) che, pur essendo entrambe tipiche di uno Stato
unitario autonomista (77), appaiono in contraddizione tra loro per-
ché contemporaneamente esatano e deprimono a massimoiil ruolo
dell'amministrazione statale periferica (™).

() Sulle"auspicabili formedi collaborazionetraapparati statali, regionali edegli en-
ti locali volti amigliorarele condizioni di sicurezzadel cittadini e del territorio™ s é soffer-
mata (anchese in una prospettiva diversada quella qui esposta) la sent. n. 134/2004 della
Corte cogtituzionale (punto 4 del Diritto).

(77) L'art. 118, co. 1, costituzionalizzandoil principio di sussidiarietd, stabiliscediret-
tamentei criteri di ripartizione dellefunzioni amministrative, favorendo i comuni: in questo
modolaCostituzione dello Stato central e prende direttamente una decisioneche, negli Stati
federali, dovrebbe spettare agli Stati membri (v. il caso dellaGermania, di cui alanota70).
Tanto é vero che, in Italia, alcune Regioni speciali hanno impugnato I'art. 7 dellal n. 131/
2003, temendo che estendesse ad esse |'applicazione del principio di sussidiarieta, mala
Corte hadichiarato laquestione inammissibile, ritenendo chel'art. 7 non riguardi le Regioni
speciali, alequali & invecerivoltol'art. 11 1. n. 131/2003 (sent.n. 236/2004).

() L'analogiacon il sistemafrancese (evidenziatanellanota 5) continua: a seguito
dellalegge costituzionale n. 2003-276, anche in Francia é stataintrodotta unanorma assimi-
labile - ma non identica - d nostro art. 118, co. 1. Infatti, il nuovo art. 72, co. 2, (« - Les
collectivitésterritoriales ont vocation a prendre les décisions pour I'ensemble des com-
pétences qui peuvent lemieux étre mises en oeuvre aleur échelon - ») miraastabilire— sep-
pur in modo non chiaro - il principio di sussidiarietaverticaleafavore degli enti territoriali
[sulla nuova normav. J. AuTin, Laripresadel processo di ‘décentralisation’ in Francia, in ht-
tp://www.issirfa.cnr.it, dal quale risulta che la formulazione non esplicitaé dipesa da un
contrastotrail Primo ministro, favorevolea principio di sussidiarieta, ed il Presidentedella
Repubblica, che invece aveva delle riserve; anche per J. Ausy, La riforma dell'amministra:
zione territoridlein Francia, in Amministrare, n. 2/2003, 181, I'art. 72 "non é una adesione
pienaeinteraa principio di sussidiarieta"; nel medesimo sensov. T. GRoppI, Verso un di-
ritto comune europeo delleautonomie terrstorials, in Amministrare, n. 2/2003, 248, S. Gam-
BINO, Continuita (molte) e discontinuita(poche) nel recente decentramento francese, in Am-
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8. - La questione ddla soprawivenza dell’amministrazione Satale
perifericadopo 7 2001 spunti dottrinali € giurisprudenziali

Laquestionedd rapporto fraprincipiodi sussdiarietaverticae
(sancito - dopo la riforma costituzionale del 2001 - dall'art. 118

ministrare, n. 2/2003, 271 e 275, e L. PEcoraro-G. Pavani, || decentramento territoriale
nellanovella costituziona efrancese, in Amministrare, n. 2/2003, 286 e 294; per L. VANDEL-

L1, op. cit., 308 s., I'art. 72, co. 2, prevede "una peculiare affermazione del principio di sus-

sidiarieta’, che"perdei connotati di prossimita, per divenire... il titolo di legittirnazioneper

sancire una generale vocazionedi ciascun livello territoriale a esercitare il complesso delle
competenze che sono meglio esercitate allaloro scala dimensionale”; per E. Bavson, |l

principio di eguaglianza nella Repubblicadécentralisée francese, in Amministrare, n. 2/2003,

319, "lariforma procede a costituzionalizzaresenz'altro il principio di sussidiarieta (o una
sua ulteriore variante) di derivazionecomunitaria”; parlano, invece, di principio di sussidia-
rieta senza precisazioni A. Zorzi GIUSTINIANI, Le metamorfos dello Stato unitario: « — dé
centralisation— » francese e « - devolution — » britannicaa confronto, in Regioni, 2-3/2006,

283,J. BRISSON, "La Francia € unaRepubblicaindivisibile.. lasuaorganizzazioneé decentra:
lizzata”!, in Amministrare, n. 2/2003, 227, M. DoaT, Verso una concezione a-centralizzata
dell'organizzazione della Francia, in Amministrare, n. 2/2003, 232, e B. FAurg, Riforma co-
stituzional e e decentralizzazione: degli slogansfanno legge, in Amministrare, n. 2/2003, 237
(che, pero, & scettico sullasua " giustiziahilitd"); sullalegge costituzionalen. 276/2003 v. an-

cheA. DeLcamp-M, TuLarp, Ladecentralizzazionefranceseallaricercadi un secondoimpul-
so,in Amministrare, n. 2/2003, 191 ss.; A. MasTrRoMARINO, Decentrare"dlafrancese)”: laleg-
gedi riforma cogtituzionale n. 2003-276,in Pol. dir., n. 2/2004, 347 ss.; T. Grorrl, || Federa:
lismo, Roma-Bari,2004, 88 s.]. Laformulazione prudente dell’art. 72, co. 2, rende meno spi-

noso il problema della sua convivenza con il principio di sussidiarietaafavore dei sewices
déconcentrés (che, comungue, non ha rango costituzionale: v. nota 5) e con la "tradizione"

del sistemafrancese. E, dunque, ancora pitl probabile, in Francia, cheil sistemadel paralle-
lismofraorgani statali periferici e organi degli enti territoriali si perpetui; lal. cost. n. 2003-
276 dovrebbe, in ogni caso, aumentare | e occasioni di interferenza frai duetipi di organi ma
-dal punto di vistadei rapporti fraess —I'ordinamento franceses awantaggiadel fatto che
il rappresentante dello Stato in periferia (previsto direttamente dall’art. 72, co. 6, della Co-

stituzione: « — Dans les collectivitésterritoriales dela République, |e représentant del’Etat,
représentant de chacun des membres du Gouvernement, ala charge desintéréts nationaux,

du contrdle administratif et durespect deslois— ») ha redi poteri di direzione sugli altri or-
gani statali (oltre a conservare poteri di vigilanzasugli stessi enti territoriali). In definitiva,
sialaCostituzionefranceseche quellaitalianamanifestano unaforte tendenza versoduefor-

me di decentramento che sono, invece, in rapporto di inversa proporzionalita, con I'aggra-

vante, per I'ltalia, chel'art. 118, co. 1, é piu "radicale”" dell'art. 72, co. 2, il principio con-

trapposto del "pit ampio decentramento” statale & pure sancito in Costituzione el'ordina

mento subcostituzionale per ora privilegiala conservazionedel | o status quo ma non prevede
gli strumenti pit adeguati ai fini del coordinamento fra organi statali periferici e Regioni.
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Cost.) e principio di decentramento infrastatale (sancito dall'art. 5
Cost.) non ha attirato I'attenzione di molti studiosi. Trai pochi, a
fronte di chi hamessoin dubbiolacompatibilitafraamministrazione
periferica statale e principio di sussidiarieta(”), s segnaa un solo
autore che s e preoccupato di negarelacontraddizione fraart. 118 e
permanenza dell'amministrazione statale periferica, in virtt di una
lettura "funzionale" del principio di adeguatezza (*).

Ora, con riferimento a quest'ultima posizione, se & vero che
concetto di autonomia é "interrelazionale", nel senso che essa va
"percepitanon tanto quale regoladi (separazionedi) competenze ma
piuttosto come disciplinadi un rapporto”, come attribuzione di un
"ruolo... in processi decisionali e operativi che necessariamentecoin-
volgono altri soggetti* (%), va tuttavia osservato chel'art. 118, co. 1,
sembra imporre che il rapporto tra autorita intercorra tra autorita
poste aliveli territoriali diversi; infatti, in base ad (eall’art. 7,
co. 1, 1 n. 131/2003) I'attribuzione di funzioni alo Stato non puo
averealtro scopo che quello di "assicurarnel'esercizio unitario™ ().

() V. Bartore e CeruLL IReLLI, gidcitati nellanota 68.

(%) V. M. CamMELLI,Amministrazione(e interpreti) davanti al nuovo Titolo V dela
Costituzione, in Regioni, n. 6/2001, 1292, per il quale "associatod criterio di sussidiarietavi
¢ quello di adeguatezza che non ¢ declinabile solo per linee verticali... maanchein viafun-
zionale, la dove I'obbiettiva eterogeneita (quando non il potenziale conflitto) degli interessi
pubblici in gioco sottolinei I'opportunita di affidarnela cura ad autorita distinte, trasferen-
dointal modo alladialetticatraapparati etraenti cio chein principio attienealadialettica
trainteressi in gioco" (v.anche M. CAMMELLI, Principiodi sussidiarietd e sistema delleans-
ministrazioni pubbliche, in Quad. reg., n. 2/2002, 471).

(81) V. G. SaLa, Sui caratteri dell'amministrazione comunale e provincialedopo la ri-
forma del Titolo Vdella Costituzione,in Regioni, n. 1/2004, 16 s.

(8) Inoltre, I'adeguatezza richiamatada CAMMELLI € comunemente considerata un
profilo dellasussidiarieta (v. S. BARTOLE-R. BIN-G. FALCON-R. Tosl, Diritto regionale.,Bo-
logna, 2005, 186); sull’art. 118, co. 1, Cost. laletteraturaé ormai vasta: limitandoci aletrat-
tazioni specifiche, si possono citare A. Corract, op. cit., 1307 ss. (sullospecifico punto del-
I'apparato statale perifericov. p. 1325); G. PasToRI, L'amministrazionenel nuovo Titolo V
Cost.: continuita e discontinuita, in M.P. Viviant ScHLEIN-E. BuLzi-L. PANZERI, op. cit.,
276s. (v.p. 283 s. peri raccordi amministrativi); R. BiN, Lafunzione amministrativanel nuo-
vo Titolo Vdella Costituzione, in Regioni, n. 2-3/2002, 365 ss.; E. FOLLIERI, Lefunzioni am-
ministrative nel nuovo Titolo V della parte seconda della Costituzione, in Regioni, n. 2-3/
2003, 443 ss.; P. URBANI, L’allocazione dell€funzioniamministrative secondoil TitoloVdella
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Resta, dunque, lacontraddizionetraart. 5 eart. 118, co. 1. E, e, selil
criterio regolatore dei rapporti trai principi € quello del reciproco
temperamento, non s vede come, in questo caso, il temperamento
possa andare oltrei limiti sopraindicati (¥) (3).

Quanto dlagiurisprudenza costituzionale, essa non hafinora affron-
tato espressamente la questione dellacompatibilitafral'art. 118, co.
1, Cost. el'amministrazione statale perifericaed e da prevedere che
evidenti ragioni di opportunita politicaed organizzativa difficilmen-
te consentiranno pronunce che pongano in dubbio tale compatibili-
ta. LaCorte hain diverseoccasioni annullato normestatali cheviola
vanol'art. 118, attribuendo funzioni amministrativead organi statali
in assenzadi esigenzedi esercizio unitario (¥), manon s € mai

Codtituzione, in Regioni, n. 2-3/2003, 461 ss.; G. SALA, 0p. cit., 12 ss.; G. FaLcon, Modelloe
transizione nel nuovo Titolo V della Parte seconda della Costituzione,in Regioni, n. 6/2001,
1259s.; G. FALcoN, Funzioni amministrative, cit., 383 ss.; M. CAMMELLL, op. uft. cit., 458
ss.; P. VIPIANA, 0p. cit., 5 ss;; F. FraccHIa, Lefunzioni amministrativenel nuovoart. 118del-
laCostituzione, in G.F. FErrari-G. Paropi (acuradi), Larevisionecostituzionaledel Titolo
V tranuovo regionalismoefederalismo, Padova, 2003, 163 ss.; A. CELOTTO-A. SARANDREA,
Lefunzioni amministrative,in T. Groppi-M, OLIVETTI, 0p. c#t., 180 ss. (un cenno alle am-
ministrazioni statali periferiches trovaap. 182); F. Pizzovrato, |l principio di sussidiariet3,
in T. GRoPPI-M. OLIVETTI, 0p. cit., 197 ss.; B. DE MARIA, I/ principio disussidianeta nell’or-
dinamento costituzionale, in M. Scubiero (acuradi), I diritto costituzionale comune euro-
peo, Napoli, 2002, II val., 11tomo, 351 ss.

() Neél paragrafo precedente s ¢ giustificata I'esistenza di apparati statali periferici
per I'esercizio di funzioni attribuite allo Stato daspecifichenorme costituzionali, di funzioni
meramente esecutivee di funzioni ausiliariedi compiti svolti daorgani statali centrali.

(3) S prescinde qui dal complesso problema dei rapporti fra norme costituzionali
aventi un peso diverso (su questo problemav., per tutti, F. MobucNo, Principi generali de/-
I'ordinamento, in Enc. giur. Treccani, Roma, 1991, 11 ss.): comunque, I'art. 5 Cost. & Si con-
siderato principio supremo ma, verosimilmente, non in relazionealla norma che prevede "il
pit ampio decentramento”.

(¥) V. lasent. n. 285/2005, in materia di autorizzazioni d'apertura di multisale, la
sent. n. 219/2005, in materia di lavori socialmente utili, la sent. n. 160/2005, in materia di
contributi afavoredi certi istituti di cultura, per lacostruzione dellapropriasede principale:
tali sentenze sembrano idonee a smentire la diffusa opinione sullanon "giustiziabilita" del
principio di sussidiarietaverticale(perlecriticheataleopinionev. C. PADULA, L'asimmetria
nelgiudizio in viaprinczpale, Padova, 2005,384 ss.; sulla giustiziabilitadel principio di sus-
sidiarietav. anche B. DE MAR1A, 0p. cit., 356 Ss.; E. BONELI, Princips costituzionalicomuni,
sussidiarieta e proporzionalita: esperienzeeuropeea confronto, in M. Scubiero (acuradi), I
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pronunciata sul temagenerale qui affrontato, benché alcune Regioni
avessero espressamente contestato lapossibilitadi attribuirefunzioni
amministrativead organi statali periferici (%).

Alcuni spunti in direzione contraria alates qui sostenuta sono,
pero, contenuti nellasent. n. 270/2005, ches e occupata degli | stitu-
ti di ricovero e cura a carattere scientifico (Irccs), nella sent. n. 405/
2005, che haannullato unalegge regionae cheinterferivacon |'orga-
nizzazione degli ordini professionali,e nellasent. n. 183/2006, chefa
sdva una funzione amministrativaattribuita alle Soprintendenze.

Nella prima sentenza la Corte ha affermato che "il legislatore
statale puo istituire enti pubblici — e conseguentemente utilizzarela
lettera g) del secondo commadell'art. 117 Cost. per dettarnelarela
tiva disciplina ordinamentale e organizzativa — solo allorché affidi a
tali enti funzioni afferenti amaterie di proprialegisdazioneesclusiva,
oppure nel casi in cui, d finedi garantirel'esercizio unitario di deter-
minate funzioni che pur sarebbero di normale competenzadelle Re-
gioni o degli enti locali — avendol eval utate come non utilmente gesti-
bili alivello regionale o locale -, intervengain sussidiarieta proprio
mediantela previsionee ladisciplinadi uno o pit appositi enti pub-

diritto costituzionale comune europeo, Napoli, 2002, | val., II tomo, 804 ss,; L.P. Vanon,
FraStato e Unione Europes; il principio di sussidiarietasotto esame della Corte cogtituzionale
eddlaCortedi Giustizia,in Riu. dir. pubbl. comunitario, n. 6/2004, 1471). In realta, laprima
sentenzache haannullato unaprevisionedi unafunzione amministrativadi un organo peri-
ferico statale & la sent. n. 13/2004 (che ha dichiarato "I'illegittimita costituzionale dell’arti-
colo 22, comma3, dellalegge 28 dicembre2001, n. 448..., nellapartein cui non prevede che
lacompetenza del dirigente preposto all’Ufficio scol astico regionalevengameno quando le
Regioni, nel proprio ambito territoriale e nel rispetto dellacontinuita del serviziodi istruzio-
ne, con legge, attribuiscano a propri organi ladefinizionedelle dotazioni organiche del per-
sonaledocentedelleistituzioni scolastiche”), ma essa ha argomentato essenzialmentecon ri-
ferimento d'art. 117, co. 3, Cost.

(%) V,,ad es., lasent. n. 279/2005, che ha respinto una censura avanzatacontro I'at-
tribuzione di unafunzione all’Utficio scolastico regionale (daparte del d. Igs. n. 59/2004, in
materiadi primo ciclo dell'istruzione), senza soffermarsi, pero, sullaquestione generale; si-
milmente, la sent. n. 384/2005 ha respinto una censura avanzatacontro |'attribuzione delle
funzioni di vigilanzaalle direzioni regionali e provinciali del lavoro (daparte del d. Igs. n.
124/2004), senzaapprofondireil significatodell'art. 118, co. 1, Cost.; su tali sentenzev. an-
chelanota 90.
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blici nazionali"; e ha aggiunto che "il numero degli istituti pubblici di
ricovero e cura a carattere scientifico attualmente esistenti, i loro ri-
salenti rapporti con il sistema delle autonomie territoriali dovuti ala
localizzazionesul territorio, nonchélarelativaeterogeneitadel le atti-
vitain concreto svolte, mettono in evidenzachein questo settore ben
difficilmentepotrebbe esseresuperato | o stretto controllo di ragione-
volezzasullaeffettivaesistenzadi unasituazionetaledagiustificarela
attrazione a livello statale delle funzioni e della relativa discipli-
na"' (¥). I1riferimento a "numero" degli Irccs potrebbe essere ad-
dotto a sostegno della tes secondo la quale I'art. 118 richiede un
esercizio veramente unitario (cioécentrale), ma quello che pare piu
significativo & che la Corte non esclude a priori chel'art. 118 possa
essere invocato dallo Stato anche per regolarefunzioni non svolte
centro, mad limitaad esaminarelaspecificasituazione degli Irccse,
solo in relazione ad essa, ritiene non configurabile una competenza
statalefondata sull'art. 118.

Ancora piu significativaé la sent. n. 405/2005. Il Governo con-
testava unaleggetoscanache prevedevala costituzioneda parte degli
ordini e dei collegi professionali di propri « — coordinamenti regio-
nali - », per violazionedell’art. 117, secondo comma, letterag), della
Costituzione, che attribuisce alo Stato la competenza legidativa
esclusvain materia di "ordinamento e organizzazioneamministrati-
va dello Stato e degli enti pubblici nazionali”.La Corterilevache"la
vigente normazione riguardante gli Ordini e i Collegi risponde al-
I'esigenza di tutelare un rilevante interesse pubblico la cui unitaria
salvaguardiarichiede chesialo Stato a prevedere specifici requisiti di
accesso e ad istituire appositi enti pubblici ad appartenenza necessa
ria, cui affidareil compito di curare la tenuta degli albi nonché di
controllare il possesso ela permanenzadei requisiti in capo acoloro
che sono giaiscritti o che aspirino ad iscrivers”, e che "dalla dimen-
sione nazionale- e non locale - dell'interesse sotteso e dalla sua in-
frazionabilita deriva che ad essereimplicata siala materia “ordina-

(¥) Punto9 dd Diritto.
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mento e organizzazioneamministrativadello Stato e degli enti pub-
blici nazionali"... piuttosto chelamateria™ professioni* di cui a terzo
comma del medesimo articolo 117 della Costituzione, evocata dalla
resistente”.

Questa sentenza ha suscitato varie considerazioni (%) ma, nella
nostra prospettiva, da essaemergerebbe chela Corte giudicacompa
tibili con I'art. 118, co. 1, Cost. non sololeggi attributive di funzioni
ad organi statali perifericilegati daun rapporto gerarchico con orga
ni centrali, ma ancheleggi attributive di funzioni ad entita periferi-
che che operano in modo autonomo (purchéesi stano esigenze gene-
ricamente unitarie), dato che anchegli ordini professionali sono enti
pubblici autonomi a circoscrizione (di regola) locale.

Infine, la sent. n. 183/2006 ha respinto la censura avanzata, ex
art. 118 Cost., contro unalegge statale che prevede un parere vinco-
lante della Soprintendenza nel procedimento volto ad accertare la
compatibilita paesaggisticadi certe opere eseguite abusivamente su
beni paesaggistici. Poichéil procedimento (edil connesso pareredel-
I'organo statale) serve "ai soli fini del riscontro delle condizioni og-
gettivedi irrilevanza penale degli interventi in assenzao in difformita
dell'autorizzazione™, "I'uniformita di metodi di valutazionesul terri-
torio nazionale, cheé inerenteal trattamento penale degli abusi, ¢ ta-
le da giugtificarela "chiamatain sussidiarieta’ dello Stato nelle fun-
zioni amministrative" (¥). Lasent. n. 183/2006 non ¢ la prima chefa
save funzioni amministrative attribuite ad organi statali periferici,
ma la sua motivazione é particolarmente significativa, perché essa
giustifica la competenza statale sulla base di un'esigenza di mera

(%) V.R. Tcsl, Nominacostituzionali, materieeinteressi: la Corte contraddice se stes
s3,in Regioni, n. 2-3/2006, 478 ss.; C. PADULA, Principio di sussdiarietaverticae, cit.

(¥) Punto 3 dd Diritto. Il parere & previsto dall’art. 181, co. |-quater. d. Igs. n.
42/2004: “Il proprietario, possessore o detentoreaqualsias titolo dell’immobile o dell'area
interessati dagli interventi di cui d commai-ter presentaappositadomandaall'autorita pre-
postadlagestione del vincoloai fini dell’accertamento dellacompatibilitapaesaggisticade-
gli interventi medesimi. L'autorita competentes pronunciasulla domandaentroil termine
perentorio di centottantagiorni, previo parere vincol antede la soprintendenza da rendersi
entroil termine perentoriodi novantagiorni".



| RAPPORTI TRA AMMINISTRAZIONE STATALE PERIFERICA E REGIONI 103

"uniformitadi metodi di valutazione" -, che porta- appunto - arite-
nerelegittimelefunzioni assegnate agli organi tatali periferici (*°); S
e visto, pero, come il "fattore ascendente” del principio di sussidia-
rieta non dovrebbe esserel'esigenza di coordinamento nello svolgi-
mento dellafunzione, mal'inadeguatezza- dal punto di vigadimen-
sonde- degli enti territoriali, nel senso chel'oggetto dell'atto ammi-
nistrativo ha dimensione nazionaeo, comunque, la sua adozione ri-
chiede unavisonedinsieme, possibilesolo alivelostatale ().

(*) Anchelasent. n. 384/2005, giacitatanellanota86, avevafattosavol'art. 8, co. 4,
d. Igs. n. 124/2004 ("Ladirezione provinciaedel lavoro, sentiti gli organismi preposti, sulla
basedi direttivedel Ministro del lavoro edelle palitichesociali, forniscei criteri volti ad uni-
formarel'azione dei vari soggetti abilitati dla certificazionedei rapporti di lavoro™) con una
motivazionesimile ("Nonfondatesonolecensurerelatived commad, il qualeconcernedi-
rettive del Ministrodel lavoro voltead uniformarel'azione dei vari soggetti abilitati dlacer-
tificazionedei rapporti di lavoro™; "lacertificazione dei rapporti di lavoro rientranelle ma:
terie dell'ordinamento civile, della giurisdizione e delle norme processuali, riguardo ale
quali sussistono ragioni di uniformitatali da giustificarela regolamentazioneda parte dello
Stato anche di funzioni amministrative': punto 13 del Diritto), che, pero, vaorizzavapiu la
funzionedel Ministro, avente caratteresostanzial menteparanormativoe che, dunque, s po-
tevariteneresorretta da esigenze unitarie“forti”. Lasent. n. 384/2005, poi hafatto savele
competenze statali periferichein materiadi vigilanza sul lavoro con una motivazioneabba
stanza sorprendente: essa ha osservatoche, “vertendo lavigilanza su materiedi competenza
extlusiva statale, non vengono in considerazioneil principiodi sussidiarietae le modalita
ddlasuaattuazione" (punto8 del Diritto); che, "unavoltaaccertatoches trattadi funzioni
di vigilanzasu materie di competenza statale da esercitare mediante personale e strutture
statali gia esistenti, non s comprendono le ragioni... che dovrebbero rendere necessarioil
coinvolgimentodelle Regioni"; e che "laricorrente non espone quali potrebbero esserele
peculiaritalocali tali da rendere necessariefunzioni non unitariein materiadi lavoro (intesa
nel sensoches ¢ detto) edi previdenzasociale* (punto9 del Diritto). Dunque, pareche per
la Corteesistaancorail principiodel paralelismo,nelle materiedi cui all’art. 117, co. 2, de-
rogabile s0l0 sela Regione espone "peculiaritalocai”; in realta, come noto, il principiodi
sussidiarietaha carattere generale. La sent. n. 279/2005 (anch’essa citata nella nota 86) ha
esclusol'illegittimitadi una norma che assegna una funzione all’ufficio scolasticoregionale,
sullabase, pero, della considerazionechenon s tratterebbe di unafunzione amministrativa
in senso proprio (punto3.1 del Diritto).

(*') V. supra, nota 69.
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9. - Concl usi oni

La giurisprudenza costituzional e, dungue, non risulta propensa
ad intendere il principio di sussidiarietain senso "forte", come da
noi ipotizzato. Nella medesima direzione € orientata la legisazione
ordinaria. Infatti, la riformadei ministeri awiata con lalegge delega
n. 137/2002 e compiuta con i successivi decreti legidativi non s e
certo distinta per un ridimensionamento degli apparati periferici. S
puo ricordare, aquesto proposito, che esistono organi periferici (con
competenza su piu regioni) del Ministero delle infrastrutture e del
Ministerodei trasporti (%2), cheil d.P.R. n. 244/2004 hariorganizzato
il Ministero del lavoro e delle politiche sociali (**) confermando I'esi-
stenza di organi periferici (direzioni regiondi e provinciali del lavo-
ro) (**), cheil d. Igs. n. 366/2003 ed il d.P.R. n. 176/2004 hanno rico-

(*3) In baseall’art. 5, co. 5, d.P.C.m. 5 luglio 2006, Organizzazionedel Ministerodelle
infrastrutture, "sonoorgani decentrati del Ministero delleinfrastrutture e assumonoladeno-
minazioned Proweditorati regionalied interregionali per leopere pubblichei Settori infra-
strutturedei Serviziintegrati infrastruttureetrasporti di cui all’art. 9 del decretodel Presiden-
tedellaRepubblica2 luglio2004, n. 184";in baseall’art. 6, co.5,d.P.C.m. 5 luglio 2006, " so-
no organi decentrati del Ministerodei trasporti i Settori trasporti dei Serviziintegratiinfrastrut-
tureetrasporti di cui all’art. 9 del decreto del Presidente dellaRepubblica2 luglio2004, n. 184,
per gli ambiti di attivitadi cui all’art. 10, comma3, del medesimodecreto del Presidentedella
Repubblica, nonché quelli concernenti le attivitadi competenza di articolazioni centrali del
Ministero dei trasporti ai sensi del presente articolo”. || d.P.R. n. 184/2004 avevariorganiz-
zatoil Ministerodelleinfrastruttureedei trasporti, confermando I'esistenza di organi perife-
rici (concompetenzasu piti regioni):v. I'art. 1, co. 4 (" Costituisconoorgani decentrati del Mi-
nistero noveServiziintegrati infrastruttureetrasporti, di seguitodenominati: « - SIT - »,cia
scunodei quali é articolatoin duesettori rispettivamenterel ativi all’area infrastrutture e all’area
trasporti") el'art. 9; & daricordare, poi, chele Capitanerie di porto sono, per numerosi com-
piti, in rapporto di dipendenzafunzionalecon il Ministero dei trasporti.

(**) Poi scissoin due ministeri (Lavoro e previdenzasociaee Solidarietasociale) dal
d.l. n. 181/2006, convertito nella 1. n. 233/2006.

(*) V. A. TarpioLa, Il ministerodel lavoro e dellepolitichesocidi, in G. D’Auria,
L'organizzazione cit., 1144 ss,, per il quale, in relazionealariformadel Titolo V, "l'organiz-
zazione del ministero non sembra rispecchiare I'esigenza di concentrare |'attivita ammini-
strativanelladefinizionee nel monitoraggio dei livelli essenziali delle prestazioni” (1147), €,
con particolare riferimento allavigilanza, "la regola della competenza amministrativagene-
ralespettante agli enti locali pone non lievi problemi per quellache, atutt'oggi, rappresenta
laprincipalelineadi attivitaamministrativagestitada ministero” (1148).



| RAPPORTI TRA AMMINISTRAZIONESTATALE PERIFERICA E REGIONI 105

stituito sedici ispettorati territoriali quali organi periferici del Mini-
stero delle comunicazioni (), e cheil d. Igs. n. 3/2004 haistituitoin
ogni regionele "direzioni regionali per i beni culturali e paesaggisti-
ci" quali articolazioni periferiche del Ministero per i beni eleattivita
culturali (*). Piuin generale, dei quattordici ministeri esistenti prima
del d.l. n. 181/2006 solo tre non avevano apparati periferici (il Mini-
stero delleattivitaproduttive (*7), il Ministerodell'ambiente ed il Mi-
nistero delle politiche agricole e forestali) (*). Ed e da segnalarean-
che che, negli ultimi anni, a diversi organi statali periferici e stato
conferito il rango di uffici dirigenziali generali (*°).

Pertanto, adispetto di quellachesembral'interpretazione prefe-
ribile dell’art. 118, co. 1, Cost.,che porterebbe ad un ridimensionamen-
to delleamministrazioni statali periferiche e, dunque, dei loro rappor-
ti conleamministrazioni territoriali, sembrachenon solotai rapporti
mantengano per oratuttoil loro rilievo,mache, anzi, con!’estensione
del campo d'azione delle Regioni in virtu dellal. cost. n. 3/2001, po-
trebbero crescerel eoccasi oni di potenzialeinterferenzafraamministra:
zioneregionaleed amministrazionestatale. Di qui laperduranteimpor-
tanzadei relativi strumenti di coordinamento, di cui, peraltro, S é so-
praillustratalacondizione non soddisfacente: comesi é visto (§4, 5 e

(**) Suciov.S. MeNTO, Il ministerodellecomunicazioni,in G. D’Auria, L 'organizza:
zionecit., 1156 s.

(%) V.l'art. 7 d.Igs. n. 368/1998, sostituito dal d. Igs. n. 3/2004; v. anchegli artt. 19€
20d.P.R. n. 173/2004, Regolamentodi organizzazionedel Ministeroper i beni eleattivita cul-
turdli.

(*7) Orascissonel Ministero dello sviluppo economico e nel Ministero del commer-
ciointernazionale.

(%8) Sulla 1. n. 137/2002 e sui successivi decreti legidativi v. G. D’Auria, op. cit., 86
ss,; C. FRaNCHINTY, 0p. cit., 13; G. D’ Auria, L'organizzazionedei ministeri dopo il nuovo Ti-
tolo V della Costituzione, in Giornale dir. amm., n. 11/2005, 1133 ss, ed in Giornale dir.
amm., N.4/2006, 374 ss., oveé pubblicatoil capitolo dedicato all’organizzazione dellaRela
zionedella Corte dei conti @ Parlamento sul rendiconto generale dello Stato (deliberazione
24 giugno 2005, n. 22). 11 Ministero delle politicheagricol eé stato riorganizzatodal d.P.R. n.
79/2005, sul quale v. B. CarvoTTi, in G. D’Auria, L'organizzazione cit., in Giornale dir.
amm., n. 4/2006, 393 ss.

{(**) Cosi e peri Ministeri delleinfrastrutture, dei trasporti, dei beni ed attivita cultu-
rali, della pubblicaistruzione.
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6),il coordinamentofra Stato e Regioni ed infrastatalealivello perife-
ricoé rimessoastrumenti deboli ed e oggetto di unadisciplinain par-
teconfusa (edin parte, verosimilmente, illegittima).

L e preoccupazioni maggiori, pero, provengono da un altro ver-
sante. Infatti, complessivamente,|'art. 118, co. 1, Cost. ed il principio
per cui il rapporto fraamministrazioni periferichedello Stato ed enti
autonomi deve essere "a somma zero" (che non sara assoluto ma é
pur sempre un principio) inducono a ritenere che il potenziamento
degli enti territoriali dovrebbe pur sempre diminuire il ruolo delle
amministrazioni statali periferiche ed aumentare I'importanza del
coordinamento al centro.

Sandlamisurain cui lo Stato eserciti funzioni amministrative
unitarie in materie regionali sa nella misurain cui lo Stato intenda
indirizzarel'esercizio regionaledi funzioni amministrative (1), & ali-
vello centrale ches giocalapartitaveramenteimportante. Quando s
affrontail temadel coordinamento Stato-Regioni, & frequentelamen-
tarela mancata costituzionalizzazionedella Conferenza Stato-Regio-
ni (1°%); in realta, gli effetti di questalacuna s ripercuotono piu sul-
I'attivita legidativache su quella amministrativa, dato che la giuris-
prudenza costituzionaleritiene "non... individuabile un fondamento
costituzionale dell'obbligo di procedure legidativeispirate dlaleale
collaborazione tra Stato e Regioni" (1%2), mentre la stessa giurispru-

(*®) Per questaipotesi v C. Pabuta, Principio di sussidiarietd, Cit.

(1) Che sarebbe stata previstadall’art. 118, co. 3, Cost. s2 non fosse sata bocciata
dal referendum lalegge costituzionaleapprovatail 16 novembre 2005: sulla costituzionaliz-
zazionedelleconferenzev. R. Tosr, Titolo V: lariformadella riformapuo aspettare, in Regio-
ni, n. 4/2006, 583 ss.; S. BARTOLE, Nuovaforma di governoe rapporti traStato e Regioni, in
Regioni, n. 5/2004, 1096 ss., R. BrruLco, || moddlo italiano delle conferenze Stato-autono-
mie territoriali (anche) dla luce delle esperienzefederdi, in Regioni, 2-3/2006, 266 ss. e, in
senso critico, C. AMBROSINO, La "viar della sussidiarietaprocedimentale. Valorizzazione €
adeguatezza della scelta Conferenza Stato-Regioni nel nostro sistema, in M. Scubiero, op.
dt., 391. E da notare anche che, in unafase dei lavori preparatori della 1 cost. n. 3/2001,
|'art. 124 Cost. disciplinavala Conferenza Stato-Regioni-enti locali ele sue articol azioni ter-
ritoridi, che avrebbero dovuto svolgere, in modo ovviamente diverso, lefunzioni di raccor-
do primaaffidated commissario: v. D. CorLETTO, 0p. Cit., 262,

(1) V. sent. n. 196/2004 (punto 27 Diritto);v. anchelasent. n. 272/2005, punto 7.1
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denza sanziona Saleleggi statali che disciplinano funzioni ammini-
drativein violazionede principiodi leae collaborazionesaatti am-
ministrativi adottati senzai necessari raccordi.

L 'efficiente coordinamento amministrativo tra Stato e Regioni,
dunque, € minato - piu chedallelacune normativedi livello costitu-
zionde- dala prass: soprattutto daqudladel legidatorestatale, che
spesso omette di prevedere un coordinamento con le Regioni in oc-
casionedela"chiamatain sussidiarieta’ di cui al'art. 118 Cost. (1),
disattendendo i principi fissati dalla giurisprudenzacostituzionale a
partire dalla sent. n. 303/2003 (e provocando cos frequenti ricors
regiondi che hanno piu volte portato d'introduzione per via giuri-
sprudenzialedi meccanismi di raccordo tra Stato e Regioni).

Puo esseresignificativo ricordare che, in poco pit di un annoe
mezzo, la Corte ha dichiarato dmeno 17 volte l'illegittimita di leggi
dtatali per mancata o insufficiente previsone di strumenti di raccor-
do con le Regioni (nel medesimo periodo sono stati accolti anchetre
conflitti sollevati dalle Regioni per violazione ddl principio di lede
collaborazione (1%y,. LaCorte, dunque, ha svolto un importanteruo-
lo atutela del coinvolgimento regionae nell'attivita amministrativa
datae, ein adcuni cas non hamancato di colpiretentativi del legida
torestataledi far venir menoil carattereforte" dell'intesaconlesin-
gole Regioni (1),

Dritto, elasent. n. 181/2006; & rimastoisolato, dungue, il caso dell’annullamento di una
norma legidativa per mancato coinvolgimentodelle Regioni nel procedimentolegidativo:
sent. n. 398/1998, punto 12.

(1) Del resto,lascarsasensibilitadel Parlamentoper le esigenzedel coordinamento
¢ ben rappresentatadallamancata attuazionedell’art. 11 1 cost. n. 3/2001, che, come noto,
prevede, in atesadella revisone ddlastruttura delle Camere, chei regolamenti parlamen-
tari possano disporrela partecipazionedi rappresentanti degli enti territoriali alla Commis
sione parlamentareper |e questioni regionali; la Commissione cosi integrata interverrebbe
nei procedimentilegidativi riguardantile materiedi cui all’art. 117, co. 3, eall’art. 119 Cost.

(1) Dal gennaio 2005 fino d luglio 2006 v., per il giudizioin Ma principale,le sen-
tenzenn. 214, 213, 181, 134, 133 del 2006 enn. 383, 378, 285, 279, 242, 231,222,219,162,
62,51 e31 del 2005; per i conflitti v. lesentt. n. 339/2005 e nn. 21 e 31 del 2006.

(1) V. soprattutto le sentt. nn. 383 e 378 del 2005; non s pud non rimarcare, pero,
chein atreoccasioni il principiosecondoil qualeé necessarial'intesa con le Regioni in caso
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Se la Corte vigila "dall'alto” sul rispetto del principio di lede
collaborazione, & importante anchelavigilanza" dal basso" sullacon-
creta attuazione di quanto stipulato in sede di intesa (qualora una
concreta attuazione debba aver luogo). In questa prospettiva, la di-
sciplinadegli ultimi anni, riguardante i rapporti fraorgani statali pe-
riferici e Regioni, s faapprezzare soprattutto perché rivolge specifica
attenzione alapromozione e dlavigilanzasull'attuazione in periferia
delleintese raggiuntein sede di Conferenza Stato-Regioni e Confe-
renza unificata(v.il § 5).

L'amministrazione perifericaé stata spesso oggetto di critiche,
per una sua eccessiva dipendenza dai divers ministeri, con conse-
guente "disapplicazione" dell’art. 5 Cost. (v.il § 2): cio impedisceun
efficiente coordinamento infrastatale a livello locale e, dunque, an-
che un efficiente coordinamento con gli enti territoriali in periferia
Pero, seil baricentro dei raccordi fraistituzioni s collocaa centro
(comedovrebbe essere, nellanostra prospettiva),la "vocazione" de-
gli organi statali periferici ad essere "terminali” del centro potrebbe
assumere anche una connotazione positiva, qualora essa venga tra-
sformata nella capacita di dare adeguata attuazione dle intese con-
clusedalle conferenze centrali (1%).

ABSTRACT

I temadei rapporti tra Regioni e organi statali periferici incaricati di "tenere
i rapporti" con le autonomie territoriali € legato a quello del coordinamento peri-
ferico "infrastatale": siail coordinamento generale che quello settoriale con le Re-
gioni, infatti, presuppongono la possibilita, per il commissario del Governo (ora
Rappresentante dello Stato per i rapporti conil sistema delle autonomie), di influi-

di "chiamatain sussidiarietd" é stato abbandonato: v., ad es., le sentt. nn. 214/2006, 285 e
272 del 2005.

(%) Lacapacitadi adeguataattuazione alle decisioni della Conferenza Stato-Regioni
risultaancorapitiimportante dopolal. n. 15/2005, che ha previsto, per certi casi di dissenso
espressoin conferenzadi servizi, il deferimento dellaquestionealla ConferenzaStato-Regio-
ni (v. I'art. 14-quater 1 n. 241/1990): tale novitaé criticatada R. Bin, Dissens in Conferenza
di serviz eincauto deferimento della decisionealle « - Conferenze- » intergovernative: le i-
congruenze ddlal. 15/2005, in Regioni,2-3/2006, 339 ss.
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re sull’attivita dei vari organi statali periferici. | due profili sono stati oggetto, nel
tempo, di varie discipline e innovazioni, culminate nel d. Igs. n. 29/2004 e nel
d.P.R. n. 180/2006. Il primo impostai rapporti fra organi periferici statali ed enti
territoriali su duelivelli: provinciale, fra prefetti ed enti locali, e regionale, fra Rap-
presentante dello Stato e Regioni; perd, il regolamentoattuativo non rispettaque-
sto principio del "doppio binario", consentendo la partecipazionedi rappresen-
tanti regionali ale conferenze provinciai e "aprendo” la conferenza regionae d
presidente dellaProvinciae a sindaci interessati. Tali norme, aterando la compo-
sizionedelle conferenze previstadal d. Igs. n. 29/2004, risultanoillegittime.

Oltred livelloterritoriae, vienein rilievo ancheil tipo di rapporto cheinter-
corre tra Regioni e organi statali periferici: le norme prevedono soprattutto rap-
porti di coordinamento (e,in pochi casi, di vigilanzae di supporto) e, al'interno di
questo ambito, s possono distinguerenorme generali,norme attinenti dlafaseese
cutivadi un coordinamento compiuto a centro e norme che, invece, attribuiscono
direttamentefunzioni di coordinamentoin periferia.

L'importanza del coordinamento tra Regioni e organi statali periferici &, pe-
ro, da verificarealaluce del principio di sussidiarieta verticaedi cui all'art. 118,
co. 1, Cost. Questa disposizione apparein contraddizionecon il principiodel "piu
ampio decentramento amministrativo”di cui al'art. 5 Cost.; questo prevede,in pe-
riferia, il c.d. sstemadel paralelismofragli organi statali periferici e gli organi de-
gli enti territoriali, mentrel'art. 118 tende, a nostro awiso, a configurareun siste-
ma di amministrazione unica, per cui in periferia dovrebbero esistere - in linea di
massima e salvo eccezioni — solo gli apparati amministrativi degli enti territoriali.
Lagiurisprudenzacostituzional eoffreal cuni spunti chevannoin sensocontrario a
guestates elalegidazioneordinarianon ¢ certo orientatanella direzionedi un ri-
dimensionamentodegli apparati periferici (per cui il temain questionemantienela
sua attualitd), mail potenziamento degli enti territoriali dovrebbe pur sempredi-
minuireil ruolo delle amministrazioni statali perifericheed aumentarel'importan-
za del coordinamento d centro. L'efficiente coordinamento amministrativo tra
Stato e Regioni € minato - piu che dallamancata costituzionalizzazionedella Con-
ferenza Stato-Regioni— dalla prassi del legidatore statale, che spessoomette di pre-
vedere un coordinamento con le Regioni in occasione della " chiamatain sussidia-
rietd di cui al'art. 118 Cost., provocando frequenti interventi della Corte costitu-
zionde. SelaCortevigila"dall'alto” sul rispetto del principio di ledecollaborazio-
ne, € importante anchelavigilanza'dal basso" sulla concretaattuazionedi quanto
stipulato in sede di intesa. In questa prospettiva, la disciplinadegli ultimi anni sui
rapporti fraorgani statali periferici e Regioni s fa apprezzaresoprattutto perchéri-
volge specificaattenzioneala promozionee dlavigilanzasull’attuazione in perife-
ria delle intese raggiuntein sede di Conferenza Stato-Regioni e Conferenza unifi-
cata.



