
LA LOTI A AGLI INQUINAMENTI: NOTE DI LEGISLAZIONE REGIONALE .. 

SOMMARIO: 1. La tend enza delle regioni ad operare oltre .i limiti della enumerazione costituzionale 
delle materie di loro competenza. - 2. I loro interventi in settori nettam ente diversi d:t tali 
mater ie, e le ragioni di ciò: la contraddizione tra l'impost azione dell 'art. 117 cost. e la 
realizzazione dei valori costituzionali. - 3. La settorialità della materia di competenza delle 
regioni come contraddittoria al carattere rappresentativo di queste. - 4. La realizzazior.e di 
questo loro carattere implica la loro trasformazione in enti a competenza generale, limitatçt 
solo in relazione al livello degli interessi implicati. Le conseguenze in questo senso che si 
possono trarre dalla giurisprudenza della Corte costituzional e sull'interesse nazionale come 
limite delle competenze region ali. - 5. La realizzazione di tale tra sformazione mediante leggi 
ordinarie statali di attribuzione di competenze normative e di delegazione di comp ètenze 
amministrative, che sono di attuazione della Costituzione e quindi dovute. - 6. I poteri delle 
regioni. Impossibilità di una loro autoattribuzione in materie non comprese nella enmr.era-
zione costituzionale . I dubbi che ciò possa avvenire anche in queste materie: la pos51L1ilità 
che i diritti soggettivi di terzi limitano la potestà legislativa regionale, la quale potrebbe perciò 
produrre solo una normativa di azione di poteri trasferiti dallo Stato. 7. I tipi di intervento 
regionale in carenza di poteri autoritativi. L'intervento finanziario; la possibilità di influe: ;zare 
non coattivamente il comportamento di terzi; la grande rilevanza che l'ammontare delle risorse 
finanziarie a disposizione delle regioni per la determinazione del loro ruolo . L'esercizio dei 
poteri autoritativi attribuiti alle regioni anche in funzione del perseguimento di interessi pub-
blici non specifici di tali poteri stessi; l'esempio dell'urbani stica. 

1. Interpreto il tema proposto, nella sua peculiare formulazione, come un invito 
a tentare una valutazione di quel che hanno realizzato le regioni in questo primo quin-
quennio della loro vita in materia di lotta coniro gli inquinamenti: una valutazione 
che sia soprattutto funzionale ad una previsione dell'ampiezza del ruolo che esse svol-
geranno in proposito in questo loro secondo quinquennio che sta per aprirsi, e degli 
strumenti che esse potranno utilizzare a tale fine; d'altra parte, non vedo che cosa di 
diverso residui da dire, dopo l'ampia e esauriente esposizione dello stato della legisla-
zione statale e regionale che abbiamo udito dal prof. Pizzetti. 

Il primo elemento da considerare è il fatto stesso che alcune regioni si siano oc-
cupate, legiferando, dell'inquinamento: il che può stupire, se si tiene conto che la lotta 
all'inquinamento delle acque solo con molta buona volontà può essere compresa, par-
zialmente e indirettamente, nell'elenco costituzionale delle materie di competenza re-
gionale, e solo marginalmente è richiamata nei decreti di trasferimento delle funzioni; 
e che gli interventi regionali contro l'inquinamento atmosferico non hanno neppure 
questi tenui e discutibili fondamenti testuali ~ e nettamente fuoriescono da detto elenco. 

Vi è un primo rilievo : questo elenco costituisce solo un quadro di riferimento 
delle attività regionali, entro il quale le regioni si muovono assai liberamente, secondo 
priorità politiche promosse da tutta una serie di fattori: l'obbiettiva urgenza dei pro-
blemi anche in relazione alle carenze statali, la consapevolezza di essi a livello di 
cultura e di opinione pubblica, ma anche la moda, e la minore difficoltà tecnica e 
politica di risoluzione; priorità per le quali, appunto, )e regioni intervengono in certi 
campi, per quanto marginali rispetto all'essenziale delle loro competenze, magari a 
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· 1 . t ma costituzionale più cen trali 
preferenza e in precedenza di altri, talvolta ne sis be •stica) 

· ·fi · t rritoriale e ur am · • • (penso soprattutto alla . ~iam cazione e . di uelle priorità, le reg10m tendono 
Vi è un secondo nhevo: che seco~do. il filo .1 q le si rivela così es sere anche 

a straripare oltre lo stesso .elenco. cost.1tuzionale'. I q~t abbast anza debole e relativo. 
un limite esterno delle attività regionali per certi asj-e. I ·namenti non si differenzia 

Quel che le regioni hanno legiferato contro .g 1 mqui 1. altri settori della loro 
l h I · · hanno leo1ferato neg I sostanzialmente da que c e e regwni O ha valore emblematico· . . 'b . i in un certo senso · competenza , attnbmta o autoattn mta , e anz . , raoionevole prospettare, . I . . . h Ila base d1 questa parra o la sua valutaz ione, e prevIS1om c e su . . d angoli visuali non scindi-

perciò , si dovranno sviluppare necessanamente a parhlrle a raie· e anzi ci scusiamo 
h .. t e que o oene , bili , quello specifico al tema c e qui m eressa, . 0

• chiamate a giuocare , 
in anticipo, se il discorso di fondo sul ruolo che 1~ regi?m_ so:~lte più puntualmente 
in più di un momento parrà soverchiare le cons1derazwm n 
al! 'ecologia. 

2. La tendenza delle regioni a oltrepassare i limiti delledl 0
11
ro 

1 
compt~~e~~e pe~ 

materia delineati dalla Costituzione, è tra gli aspetti più salienti e a oro a . IVI _, COSI 
come è possibile valutarla alla fine di questo primo quinquennio della 1°:0 . ~ita. 1:-una 

· · .... · · · iouardo a quell'att1v1ta re 0 1onale osservazione che s1 era gia anticipata con maggiore r o . 0 

che si è concretata in produzione legislativa, è un'osser~a~10n~ che deve _e~sere ~ccen-
tuata a proposito dell'attività regionale in forma ammm1strat1va, .o addinttura _mfor: 
male. È un 'osservazione ovvia e risaputa, è peraltro un'osservazione che men ta d1 
essere precisata attraverso alcune sue articolazioni. . . . ... 

Che le regioni dovessero anzi tutto , per così dire, affermare la propna 1dentlta, era 
fin dall 'inizio largamente prevedibile, come largamente prevedibile che ciò dovesse rea-
lizzarsi soprattutto mediante generalizzate rivendicazioni di competenze nei confronti 
dello Stato: di quello Stato che, oltretutto, dal canto suo, si era dimostrato così avaro 
nel trasferimento delle .funzioni. 

Meno prevedibile era che le regioni dedicassero a· tali rivendicazioni tante energie, 
magari sottratte all'esercizio delle competenze ad esse spettanti in modo non conte-
stato, e giustificando certe loro insufficienze con l'insufficienza di quanto loro trasferito, 
secondo nessi e argomentazioni non sempre indiscutibili. Soprattutto, meno prevedibile 
era la radicalità del loro atteggiamento: l'ampliamento del loro ruolo non era tanto, 
o quanto meno non solo tent ato mediante una sorta di guerra d 'a ttrito con Io Stato 
attraverso la ricerca di definizioni sempre più larghe e dlmque comprensive delle ma-
terie costituzionalmente elencate (del resto, · con frutti piuttosto scarsi anche per gli 
orient amen ti adottati dalla Corte costituzion ale: di ciò è esemplare la sentenza in m a-
teria di urb anist ica) ; quanto piuttosto mediante il loro _ intervento in campi nettamente 
estr~nei a tali 1;1ater!e: an~h~ solo dall~ . cronache giornalistiche abbiamo appreso 
dell mteressamen.o de.le reg10m per la cns1 delle Università non meno che a d ifesa 
dei livelli occupazionali, della richiesta di partecipazione alla gestione della RAI-TV 
~on meno che a_lla soluzione di tanti altri_ pr?blemi politicamente avvertiti; ed è anche 
m quest~ att~ggramento assunto dalle reg 1om che devono inquadrarsi i loro interventi 
contro l'mqumamento. 

Il fenomeno generale presenta dimensioni davvero notévor n· f d ·1 • . ... . . • 1. 1 ronte a esso 1 
gmnsta puo porsi con attegg1ament1 assai diversi e assai diversa t f a· . 

11 d li, d li d. • · men e econ 1. con que o e esegeta e a 1spos1z1one costituzionale che sulla t d li · · · 
d Il · · · 1 ' , scor a e a ncogniz10ne e e matene 1v1 etteralmente elencate non può che conci d h 

b·1 d Il' · · , · u ere e e una parte non tra-scura I e e att1v1ta r-eg1onale anche di auella che s· · · 
dd. . . ' • . · 1 concreta m lego i è fuori leooe e a mttura fuon Costituzione; oppure con quello ù 11·· 1 . 0 ' • o:-.' 

e in erp1ete ch e senza tradire 1l ' . 



NOTE, RASSEGNE E D0CUMEN1'AZIONE ~95 

vin •olo eh~ is!ituzionalmente lo deve legare al diritto positivo, vuole ricos:ruire il si-
st~n1:1 cost1tuz10nal~ _con~pr~ndendo le sue ragioni più profonde, le ragioni più pro-
fonde delle nostre 1st1tuz,on1; e allora deve concludere in modo assai diverso: e allora 
1, e concludere nel senso che questo superamento da parte delle regioni dei limiti l . 

dt:Ilc materie espressamente assegnate alla loro competenza ha cause non so!o così con-
crete che non sa~ebbe realistico disconoscerne la forza, ma ancor più inerenti a prin-
cipi fondamentali del _nostro si_stema costituzionale; e che l'art. 117 è una norma sba-
!!liata nella sua stessa 1mpostaz1one, non solo dal punto di vista di una gene:ica scienza 
d J['amministrazione, ma ancor più nel senso che esso non è funzionale alla realizza-
zione e all'attuazione del sistema costituzionale stesso. 

3. Come tutti sanno, l'art. 117 è ·formulato nel senso della elencazione delle ma-
terie di competenza regionale, nel riparto ovvio anche se implicito, con lo Stato. Da 
tale norma, la regione emerge come un ente a competenza settorialmente limitata per 
materia. Ed è proprio questa sua definizione che urta contro altri suoi caratteri, con 
i caratteri che per altro verso devono esserle attribuiti come fondamentali nel sistema 
costituzionale. 

Nella Costituzione, infatti, si può dire con certezza, le regioni sono istituite e deli-
neate come enti territoriali, come enti rappresentativi della popolazione regionale. Que-
sto, pare indubbio, deve essere il punto di partenza per ogni tentativo di ricostruzione 
del sistema costituzionale delle autonomie locali, nel quale l'esigenza che enti di tale 
dimensione esistano, di tanto è più nettamente sentita, che la consapevolezza di che 
cosa essi debbano poi fare: la quale al costituente è sicuramente mancata, come risulta 
dalla formulazione delle norme in esame: anche chi non fosse d'accordo nel giudicare 
sbagliata la sua stessa impostazione, difficilmente potrà negare che sia disorganica, e 
disorganicamente incompleta l'enumerazione di materie nella quale si risolve. 

Senza riprendere elaborazioni secolari che la dottrina ha sviluppato al più alto 
livello, si dirà con la massima semplicità che per ente rappresentativo si può intendere 
anzitutto l'ente che deve curare gli interessi dei propri rappresentati; e che dunque 
l'ente territoriale è anzitutto l'ente che deve curare gli interessi degli abitanti del ter-
ritorio in quanto tali. 

Quando gli abitanti del territorio vengono in considerazione in quanto tali, essi 
acquistano rilevanza, è ovvio, nella globalità della loro personalità, nella globalità dei 
loro interessi in quanto persone. E dunque un ente che sia rappresentativo di essi in 
quanto tali, non può che poter e dover perseguire i loro interessi in tale loro globalità. 
Perciò un ente che debba considerarsi rappresentativo in senso territoriale, già in que-
sta sua prima sommaria definizione, pare dover essere un ente a vocazione tendenzial-
mente generale, nel se·nso che è incompatibile con tale suo carattere la settorialità dei 
suoi fini. La sua competenza può trovare limiti solo in corrispondenza dei limiti della 
sua dimen sione, del livello degli interessi corrispondenti: alla competenza degli enti-
regioni possono e anzi devono rimanere estranei solo -gli interessi che gli abitanti del 
~erritorio regionale hanno, in quanto cittadini di uno Stato nazionale, o, dall'altro lato, 
10 quanto appartenenti al comune e alla provincia. La regione, in quanto ente territo-
riale rappresentativo, anzi poichè è un ente territoriale rappresentativo, deve poter 
perseguire tutti gli interessi di livello regionale, con comp etenze limitate da un lato e 
dall'altro solo in corri spondenza di interessi nazionali, o locali. 
. In altre parole, la settorialità delle competenze di un ente rappres e ntativo è possi-

bile, e anzi necessaria, solo quando sia settoriale tale sua rappresentatività: ossia, 
quando questa si riferisca solo a categorie di persone individuate attraverso certi loro 
requisiti, o situ azioni: nessuno contesta la settorialità dei fini di un ordine professionale, 

/ ..._ 
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. . . . empi che engono alla mente. . . 1 1· . per citare i pnm1 es . o degli organi colleg1ah sco as 1c1, . . ordinamento per 11 resto net-. , . gare come mai m un d . Solo così d 'altra parte, s1 puo spie 1 . 1 t·vo definisca le competenze e1 ' • ·1 t nessun testo egis a 1 
_ tamente centralista c?me 1 nos ro, il rofìlo delle priorità di spesa. 

comuni e delle provmce, se non sotto P . • ulta rafforzata se confrontata 
Questa ricostruzione del ruolo dell'~nte r~lgwne nrsattere rappresentativo: l'eietti-

. . .fi f h ò acqmstare 1 suo ca con un altro dei s1gm ca 1 c e pu. , d. tt . come disposto apparentemente 
vità del suo organ~ di . base. S~eci~ se essa :on~~e 1: ~esi che appare preferibile, come 
solo a livello di leg1slaz1on~ o~dmana, ma, _se_ . ra orto che si viene a instau-
irnplicito già a livello costituzionale. Infa_ttl, ~ner~sce _al b PP gli elementi incidenti su 

· d , tt" h · primi s1 onentmo m ase a rare tra elettori e . e,e_ 1, c _e 1 r , h ell'elezione acquista rilevanza; e 
tutti i loro interessi co_mvolti nella loro ita 1~· e :. mpiezza necessariamente cor-
che i secondi si addossmo u_na r~spons_a?1h_ta po i ica ' a riamente corrispondenti. 
ris ondente e che dunque siano mvest1ti d1 competenze nece~sa . . . 
È ~ella Iooica stessa del sistema di democrazia rappresentat!va, che _gli eletton regio_-
nali, che c~me tali si presentano come soggetti aventi inter~ss_, ~endenzialmente generali, 
elegoano eletti che debbano avere, oltre che tendano irres1s~1b1~ment_e ad aver~ com~e-
tenz: altrettanto generali. Che amministratori regionali n_ch1este _ 1~ app_oggi~ ad m: 
dustrie della regione in crisi rispondano limitandosi ad invitar~ gl~ istanti a nlegge!s 1 
l'art. 117 cost. nel quale non è elencata l'industria come materia d1 competenza regio-
nale non è solo assurdamente irrealistico: al limite, è anche contrario al corretto 
fun;ionamento del rapporto di rappresentatività elettiva. 

4. È dai caratteri che qui si vorrebbero considerare più essenziali delle region~, 
nel quadro del sistema costituzionale, che deve necessariamente emergere una defì.01-
zione della competenza di tali enti in termini generali, con limiti ricavabili solo dai 
livelli di interesse; i quali, alla luce della elettività diretta dei consigli regionali, sono 
anche, non va dimenticato, anche i limiti della loro rappresentativa democratica. 

La formulazione dell'art. 117 cost. in termini settoriali, di elencazione di ,.. materie, 
forse è stata una scelta obbligata, perchè non è facile immaginare quale diversa im.;. 
postazione normativa avrebbe ugualmente assicurato il conseguimento di un risultato 
per le regioni assolutamente indispensabile e irrinunciabile: la garanzia di campi di 
competenza costituzionalmente delimitati in modo preciso. Ma pare che ora tale im-
postazione debba considerarsi superata: le regioni, via via che si irrobustiranno, via 
via che si ritaglieranno un proprio spazio nel tessuto degli istituti del nostro ordina-
mento, avranno bisogno meno di garanzie formali, e più di adeguati àmbiti operativi: 
ed è difficile che questi possano venire acquisiti, se non mediante, o comunque in pa-
rallelo ad una progressiva trasformazione delle regioni stesse da enti a competenza 
settoriale a enti a competenza generale, sia pure delimitata dal livello di interessi. 

Paradossalmente, elementi di stimolo per una simile evoluzione possono trarsi 
proprio da un orientamento della Corte costituzionale generalm ente ritenuto pesante-
mente res_trittivo dell~ co_mpetenza ~elle regioni: si allude, è ovvio, alla giurisprudenza 
che ha ntenuto cost1tuz1onale la nserva allo Stato di funzioni ritenute di interesse 
n~zi~nal~, o quanto i_neno supraregionale, _anche in materie che l'art. . 117 parrebbe at-
tribuire m quanto tali alla competenza reg ionale. Non sembra il caso di ritornare sulle 
v~!utazi~ni,. ~uasi escl~1sivamente critiche che . tale orientamento ha suscitato: preme di 
pm, ed e pm costruttivo, accennare a due diverse serie di osservazioni. 

In pnmo luogo, quali che siano state le motivazioni della Corte il suo orienta-
mento appare infinitamente più moderno dell'impostazione della norm'a O t·t · 1· ·, d • . . c s I uz10na e, 
e pm a erente a1 valori d1 fondo della costituzione. Più moderno. per h' · . , . c e m una so-
c1eta nella quale, a tacer d'altro, si diffonde sempre più la consapevolezza delle esigenze 

J 



NOTE, RASSEGNE E DOC UMENTAZIONE 397 

di coordinamento e d . . · · ·b·l 1 · h . 1 P1 ogrammaz1one, appare sempre meno d1fend1 1 e a tesi c e 
esistano delJe materie le 1· d. , . . . · I 1 J • . qua 1, 1 per se siano d1 mteresse puramente reg1ona e o oca e, 
la vicenda dell'urba · f h ' . . . . · · 1· t · . . . . rns ica, c e dalla p1a01ficaz10ne dello sviluppo dei smgo 1 cen n 
a~it~tI, 1.n tpo~esi di ~revalente interesse locale, è sboccata nell'attribuzione di un potere 
mm1ster~ale_ di ~ssazi~ne di s:andards urbani stici, pare sotto questo profilo particolar-
n:iente sigmficativa. Più aderente ai valori di fondo della costituzione: perchè in un 
si_s,tema nel ~uale la . le?it_timazione all'esercizio delle pubbliche funzioni viene sempr~ 
pm a ~asarsi sul_ pnnc1p10 rappr esentativo, il livello di rappresentatività degli orgam / 
~on puo che_ vemre , a por~i come limite anche negativo della loro competenz a : poicbè 
1 elettore _ regionale e tale m quanto cittadino della regione, gli organi che lo rappre-
~entano_ m ques~a sua qualità devono trovare un limite insuperabile di competenz a negli 
mteress1 che gh pertengono in quanto cittadino di uno Stato nazionale . 

In secondo luogo: quale che sia la fondatezz a delle critiche rivolte all'or ienta-
mento del1a Corte , è un fatto che esse non lo hanno neppure scalfito. E allora anche 
~allo stesso _ p~nt~ di vista ·regionalistico parrebbe più produttivo cambiare l'angolo di 
tiro: le regiom , mvece di seguitare a contest are tale orientamento, dovrebbero tentare 
di trarre da esso tutto quel che può venirne di buono, per loro e per la funzion alità 
dell'intero sistema. 

Che è molto: perchè l'affermazione della esistenza di fasce di intere sse nazionale - Ì 
in materie enumerate costituzionalmente come di competenza region ale, non può che 
chiamarne irresistibilmente un 'altra: l'affermazione della esistenza di fasce di interesse 
regionale in tutte le materie non comprese nell'elenco dell'art. 117, con pochissime 
eccezioni (affari esteri, difesa e simili); l'affermazione dell'esistenza di fasce nelle quali 
è (anche) di interesse regionale la fase prepa ratoria delle decisioni da prender si al più 
alto livello, e la gestione di queste ultime. E proprio se si afferma che l'es;stenza di 
fasce di interesse · nazionale in materie di competenza regionale giustifica un corrisp0n-
dente rit aglio di queste, non sf può eludere la conclu sione simmetrica: che l'esistenza 
di fasce di intere sse regionale in materie fuori elenco costituzion ali, impone un corri-
spondente ampliamento delle competenze regionali . Per le stessissime ragioni per le 
quali è stato motivato quel ritaglio. In particol are, perchè una volta adott ata la rappre-
sentatività dell 'organo e i suoi limiti come parametri di determin azione della sua com-
petenza e dei suoi limiti, le conseguenze da trarsi non possono essere ristrette al solo 
risvolto negativo: non si può fare a meno di far rientr are in quest a competenza tutto 
quello che è ricolleg abile ad interessi di livello corrispondente a quella rappresentatività. 

L'orient amento in esame della Corte costituzion ale, a breve termin e negativo per 
le regioni, potrebbe avere una valenza inversa a medio e a lungo termine. Le regioni, 
se vogliamo fin qui perdenti di fronte ad esso, piuttosto che insistere nel tent ativo di i 
recuperare quel che non del tutto illegittimamente hanno perduto , dovrebbero passare 
a rivendicare quel che le ragioni stesse della loro sconfitta deve permettere di acquisire 
loro. E, a ben guard are, è proprio quello che nella realtà accennano a voler fare: 
perchè la tendenza a forzare i limiti derivanti dalla enumerazione costituzional e può 
essere ora apprezzata come un modo, disorganico inconsapevole imprec iso quanto si 
voglia, di muoversi in questo senso. 

5. Tale tendenza implica un graduale ma radicale mutamento del criterio di 
determinazione delle comp etenze region ali: dalla enumer azione settoriale di materie 
alla determinazione in termini generali in rel azione al livello di interesse. E nei limiti ?. 
nei quali questa tra sformazione paia meglio rispondere alle ragioni più profonde del 
sistema costituzionale, di essa non si potrebbe dare un giudizio sbrigativam ente nega-
tivo. E nei limiti nei quali questa trasformazione pai a stimolata da effettive esigenze 

25. Forò arn.11L'inistrnt ivo • Part e II (1975). 
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. d t effimera I O controll abile con 
t obb essere cons1 era a ' . . d ll d b 1 reali quella tendenza non po r·.., e . lt può diment1cars1 e a e o,ezza ' . · · no di chiunque a ro norme oiuridiche : 11 grnnsta me / 

del diri~to di fronte alla forza delle ~ose. . . .1 evoluzione potrebbe realizzarsi 
Gli strumenti migliori attraverso i quah una s1m1 ele sviluppo in senso corrisron-

. t ti da un consapevo sono quelli che vemssero appres a 
dente della legislazione statale. . d. tenza regionale è avvenuta, come 

La ricordata amputazione del_le ~atene ~-co~pe e sia pure in quanto esplicita-
si sa, con fonti a livello di leg1slaz1one o:t:n~1adi disposto costituzionale i~plicito. 
zione - quanto meno affermata e conferm 1 . trica operazione di ampliamento 
L'armonia del sistem~ vo~rebbe :he ancheed:si~~~ello di legislazione ordinaria. Il 
delle competenze regionali avvemsse al m 1 dalla disposizione di ch iusura del-
che parrebbe proprio essere puntualmente p_re~-u10 legge costituzionale per l'amplia-
l'elencazione costituzionale, che appunto ne te e 
mento di questa. • • , 1 t t negativ· 

Ma una conclusione che venisse formulata in termm1 cos~ com~, e amen e . 1 

non parrebbe del tutto esatta: il costituente, dubbioso non s1 sa pm se della_ pro?r~a 
capacità di prevedere qnali materie inserire ~~ll'elenco del_le compe!enze regio~~h m 
un momento di profonda trasformazione politica, econ~m1ca e sociale, . 0 addinttur~ 
della bontà defla stessa impostazione accolta dell'elencaz1one delle m~tene'. _ha provv1: 
damente ins-erito nel sistema due valvole di sicurezza, ambedue ~z.10na~ill, per ~osi 

- dire a livello di leoislazione ordinaria: la delega di funz ioni ammm1stratlve, e, pnma 
' e, • 

ancora l'attribuzione di funzioni norm ative di integrazione. 
O~a, la tesi che risponda meglio al sistema costituzionale la deter1:1inazione ~e.ne 

competenze regionali in termini generali, c0n limiti derivanti solo dal livello degli m-
teressi, acquista qui una sua precisa rilevaµza per la valutazione del significato deH'in-
tervento del legislatore ordinario che deleghi o attribuisca .funzioni amministra tive o 
normative: la sua scelta non potrebbe essere considerata libera, ma, in quanto fondata 
sulla ricognizione dell'esistenza di fasce di interesse regionale in materie fuori art. 117, 
dovrebbe al contrario essere giudicata come dovuta. E quella attribuzione e quella de-
lega avverrebber; -per~iò con leggi- che in realtà sono di attuazione della costituzione. 

L'operatività di questa conclusione potrebbe giustificatamente lasciare scettici: re-
siduerebbe comunque un margine amplissimo entro il quale rim arrebbe libero, e scar-
samente sindacabile, l'apprezzamento del legislatore ordinario del livello di interesse 
implicato in ogni funzione in ipotesi da attribuire o da delegare. Ma non sembra le-
gittimo svalutare troppo il contributo che può dare la Corte costituz ion ale: ctel qu ale 
contributo è garanzia, quasi _pegno, il tipo di sindacato che essa ha esercitato confer-
mando la validità del ritaglio di materie di competenza regionale sulla base dell a sus-
sistenza di un corrispondente livello di interesse nazionale. Il controllo della sussistenza 
di un eccesso di potere legislativo, meno difficilmente configurabile, quando, com e qui 
si sostiene che si verifichi, la legislazione ordinaria è funzionalizzata al ragoiunoimento 
di fini specificamente, anche se implicitamente indicati dalla costituzione· il si~dacato 
della ragio_ne~olezza· delle scelte legisl_ative sl~lla base del principio di ug~aglianza così 
c_o~e 1~ ?m~1~p_rudenza del~a Co~te c1 ha abituato a vedere applicato; l'uso di disposi-
tivi cosi mc1S1v1_ come 1~ t1polog1a delle se~tenze additive, manipolative e simili per-
mette ; sono tutti elementi d1 uno strumentano la cui utilità e i cui effetti sono tutt'altro 
che da trascurare. 

Fin qui un discorso rigoros amente condotto all'interno deoli art 117 118 st 
Ma le sue considerazioni verrebbero senz'altro rafforzate ove s0

1· cons·i·d . e . , co t .. · t • , en un pm vas o 
onzzon e: ove s1_,tenesse conto anche di un'altra norma costituzion ale che oltretutto 

/ ha una portata pm generale: l'art. 5, là dove esso dispone che « La R;pubblica ... ade-

... 
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gua i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del decen-
trament? ». È evidente in quale larga misura l'attuazione di questa norma porti all'ac -
centuazione della doverosità per il leoislatore dell'attribuzione e della delegazione alla 
r:gione d! funzioni normative e am~inistrative, in presenza di interessi di livello re-
gionale: e una implicazione che viene elaborando il prof. Pizzetti in sue ricerche at-
tualmente in corso, che devono qui intendersi citate per così dire in anteprima. 

. In questo ordine di idee, l'ampliamento delle competenze regionali in fasce di ma-
tene non comprese nell 'elencazione dell'art. 117 verrebbe ad atteggiarsi con notevoli 
parallelismi rispetto all'amputazione di medesime competenze in fasce di materie in 
tale elencazione comprese: esso verrebbe attuato a livello di legislazione ordinaria, con 
disposizioni che parimenti apparirebbero esplicitazione di norme costituzion ali impli-
cite; e la doverosità della loro emanazione, che in una certa misura si riflette sulla loro 
modificabilità e abrogabilità, in qualche modo attenuerebbe la differenza tra compe-
tenze così attribuite, e competenze attribuite direttamente dalla costituzione. 

D'altra parte, non si deve essere eccessivamente pessimisti sulla possibilità che la 
legislazione statale si evolva nel senso auspicato: per fare un esempio attinente proprio 
alla lotta contro gli inquinamenti, si ricorderà che il d.P.R. 14 gennaio 1972 n. 4, di 
trasferimento delle funzioni in materia di assistenza sanitaria e ospedaliera , dopo aver 
affermato all'art. 6, n. 7 la permanenza in capo allo Stato delle competenze in materia 
di inquinamento atmosferico e delle acque, all'art. 13, n. 8 ne delega le funzioni ammi -
nistrative alle regioni. 

Certo, quello che lo Stato ha trasferito o delegato fino ad ora è nettamente insuf-
ficiente. Proprio seguendo l'ordine di idee che qui si cerca di proporre, le regioni de-
vono chiedere, ed ottenere, una delega ben più generalizzata delle funzioni ammini-
strative in materia di inquinamenti. E, prima ancora, un 'attribuzione similment ,e ampia 
di funzioni normative. 

Tutto sembra spingere verso questa conclusione. Da un lato, la considerazione 
del livello degli interessi avvertibili nella lotta contro gli inquinamenti, e implk::ati nel-
l'esercizio dei poteri a questa relativi: è intuibile in quale larga misura essi, appunto, 
siano di livello regionale. 

Dall'altro Iato, la valutazione di quali possano essere i campi di elezione dell 'az ione 
regionale. Si crede che essi consistano essenzialmente nell 'assett o e nella pianificazione 
del territorio, e nella predisposizione di una serie di opere e di s•erviz i pubblici destinati 
alla conservazione e all'attrezzatura dell 'ambiente: viabilità e trasporti, rifornimenti 
idrici, e mille altre cose ancora: tra le quali, in posizione preminente, appunto la con-
servazione e il recupero della purezza dell 'aria e dell'acqua. Con quest a definizione del 
ruolo delle regioni, non si viene certo a dire una cosa nuova: . solo, qui si può osservare 
che essa tenderà a realizzarsi proprio nella misura nella quale la regione tenderà a 
trasformarsi da ente a competenze settoriali a ente a competenze generali limitate solo 
dal livello di interesse; perchè indubbiamente essa potrà assolvere tale suo ruolo solo 
se potrà esercitare anche competenze ulteriori rispetto a quelle costituzionalmente 
elencate; e perch è queste competenze ulteriori appaiono intuitiv ame nte implicate con 
interessi di livello regionale. 

Può darsi che la legislazione statale non assumerà gli orientamenti qui auspicati; 
ed è più che probabile che comunque non lo faccia nella misura qui auspicata . Si 
crede che ciò non imp edirà alle regioni di occuparsi sempre più di quelli che si sono 
definiti come i campi di elezione della sua attività, e in particolare della lotta contro 
gli inquinam en ti: semprechè, . s'intende, non venga meno la pressione dell'opinione 
pubblica, e la dom anda di azione in tali settori da parte della collettività: si tratta di 
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. . . uando si parla dell'attività di un ente politico, un pre-requis1to che è addmttura ovvio q . 
e democraticamente rappresentativo come la regione. · 11·m1·t1· dell'art 117 senza 

, ·' oltrepassare 1 · ' L'attività regionale tendera sempre_ pm a . d II Jeoge lombarda sull'inquina-
che lo Stato possa sempre fermarla: 1~ pa~saggio e• a nei fatti incostante e casuale 
mento atmosferico costituisce un esem~10 d1 quan!? i51a . . t nderanno ad operare 
il controllo anche sulla legislazione reg10nal~. E p1~ eCrer on;ràe chiamata a sindacare 
attraverso leggi di semplice spesa, meno fa_cdmente_ ?~ et sressi siano da questo lesi. 
incidentalmente il loro operato, da parte d1 soggetti I cm m e 

E così con questo rilievo, dopo il problema dei limiti delle competenze d:lle 
regio~i, si vien~ a toccare quello del tipo di attività che esse ~essono svo!gere. Tipo 
che è più direttamente influenzato da11o svilupparsi o meno, e m quale misura, della 
legislazione statale, nel senso che si è auspic~to. . . . . . 

Infatti , l'indubbio carattere di ente denvato del~e reg1o_ni co~rorta mev _itabil-
mente una precisa conseguenza in ordine ai loro poten, eh~ c1_ era g1a par~a ~v1dente 
a proposito della vicenda della emanazione degli statuti ordman: che le re_gio?i hanno 
non solo le competenze, ma ancor più i poteri che la fonte derivante attnbmsce l?ro: 

· La relativa comprensione che si era sopra mostrata per la tendenza delle reg1om 
ad autoattribuirsi fasce di competenza per livello di interesse in materie non comprese 
nell'elenco costituzionale, non può estendersi anche all'autoattribuzione in tali settori 
di poteri autoritativi: non solo, anche per le considerazioni che seguono, una simile 
operazione appare ancora meno legittima di una simile autoestensione di competenza : 
ma rischia anche di metterla in pericolo, perchè la espone al sindacato della Corte 
costituzionale in seguito alla sollevazione incid entale della questione di costituzionalità , 
promossa da soggetti i cui interessi fossero appunto lesi dall 'esercizio di quei poteri 
autoritativi. 

Nè pare che le regioni possano autoattribuirsi poteri del genere quando una fonte 
eteronoma della loro competenza esista, ma consista in un atto dello Stato a livello 
di legislazione ordinaria: se è ovvio che nella delegazione di funzioni amministrative 
le regioni possono solo limitarsi ad esercitare i poteri delegati, non pare che, dal punto 
di vista che ora qui interessa, la situazione cambi molto quando le regioni siano inve-
stite di una competenza normativa complementare ex art. 117, ultimo comma. 

Molto più delicata si presenta la questione, nelle materie comprese nell'elenca-
zione costituzionale ·: e cioè quando i poteri legislativi regionali non solo hanno un'am-
piezza e una consistenza senz'altro maggiore, ma soprattutto derivano direttamente 
dalla costituzione: dalla stessa fonte rispetto alla qu ale, in un certo senso, si atteggia 
come ~n ente derivato Io stesso Stato-persona. Si viene qui a toccare un aspetto così 
essenziale del modo d'esser e delle regioni in quanto soggetti dell 'ordinamento costitu-
zionale, c~e stup~s~e co?1~ ?1ai_ non ~b~ia ri~~iamato l'attenzione degli studiosi. Soprat-
tutt~ ~egli. ammmistrativ1st1, a1 quali e fam1hare la distinzione tra tipi di norme che 
cosh:msce Il_ fondam~nt_o ~ella nostra gi~stizia amministrativa: essi non hanno pensato 
che e propno tale d1stmz1one quella piu idonea ad impostare il problema d · r ·r 
d~lle co_mpetenze legisl~tive_ regionali che pare ora affiorare: perchè quel che~~ 
z1on~ d1 ques~o mette m gmoco, è se le regioni possano emanare norme del r d. 
relazrone, ossia autoattributive di poteri autoritativi O di autoamplia t d . 1~? . 
dei poteri autoritativi trasferiti, oppure possano em'an are solo no mde_n o . e1 imiti 
una no f d ' · · • rme 1 azione solo . . rm~ 1va i eserc1z10 dei poteri autoritativi trasferiti, nei confini int ·b·1'· 
i quali essi sono trasferiti. angi i i con 

. È evidente che quel che qui acquista la massim a rileva , • . 
slaz1one regionale e diritti soggettivi dei riva ti .. nza e il rapporto tra legi-

p ' quanto mai importante in campi, come 
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Ja lotta contro gli in · • . • · t' ' . . . . _qumament1, nei quali ~n larga pare quel che viene m ques 10ne e 
propno Ja dispombihtà di interessi dei singoli E ciò anche se questo rapporto si pre-
s~nta ~ome accentuatamente ambivalente . Pe~chè da un lato si potrebbe prospett are 
1'1potes1 secondo la qual l' · . . . . . . . . · · 1· · t ;d 1 . . e esistenza d1 dmtti soggett1v1 d1 pnvat1 cost1tmsce imi.e ' e potere le 0 1slat1vo dell · · . d . . e regiom: le quah non potrebbero tra l'altro, sottoporre a un 
re 0 1me d1 autonzzaz·o · · , . ' • · · 't' 0 1 ne att1v1ta pnvate libere O ad un regime d1 concess10ne att1v1 a 
sottoposte solo ad un re · ct· . . ' • · · · tt' · . . . gime 1 autonzzaz1one, o comunque spostare 1 hm1t1 sogge ivi 
e oggett1v1 dei propri t · · · d·1· · . . . po en, imponendo per esempio l'obbligo di hcenza e 1 1zia per 
~anufatti per 1. quah la legislazione stata le non lo richiede e così via. Ma d'altro canto 
s1 potrebbe ragionare in d ' • , h l' 'b . . un mo o esattamente opposto: e c10e nel senso c e attn u-
zi~ne _di un potere legislativo alJe regioni comporta una riduzione dei diritti soggettivi 
pnvati_. .1:a, norn:iale definizione di questi diritti soggettivi pone l'accento sulla loro 
mt~ng~biltta mediante l'esercizio di poteri amministrativi. Dunque, fino all'avvento delle 
regioni, la loro tangibilità solo da parte del potere legislativo statale. Potrebbe darsi 
che _ora da ~ue~t~ connessione si dovesse dedurre che non può essere riconosciuta 
c?ns 1stenz_a di dm~to soggettivo a quelle posizioni tangibili dal potere legislativo re-
gionale_: Il trasfenmento di funzioni alle regioni come un imponente fenomeno di 
affievolimento di diritti soggettivi. 
. Elementi di riferimento per la · soluzione in qualche modo del problema qui enun-

ciato d~v~no essere,. da un lato, la formulazione di apertura dell'art. 117, che richiama l 
come limite generalizzato del potere legislativo regionale i principi fondamentali posti 
con leggi dello Stato, e dall'altro la notissima giurisprudenza della Corte costituzionale L 
che nega che le regioni possano prevedere sanzioni penali, o disciplinare rapporti tra 
privati. Nella misura nella quale questa giurisprudenza non deduce il proprio fonda- / 
mento dal limite dei principi della disciplina di ogni singola materia, il che d'altronde 
sarebbe ben arduo, evidentemente apre la strada ad una configurazione di limiti generali 
del potere legislativo regionale deducibili non da dati costituzionali testuali, ma da con-
siderazioni di fondo del ruolo che la costituzione attribuisce alle regioni: configura-
zione nella quale potrebbe trovare posto il limite costituito dai diritti sogg-ettivi privati. 
Anzi : i divieti di normazione penale e interpretativa costituirebbero solo le punte 
emergenti di un limite generale che andrebbe appunto definito così: come l'incompe-
tenza ,regionale a regolare rapporti intersoggettivi, anche quando uno dei soggetti è la 
regione medesima; dunque, la riduzione della sua legislazione a legislazione di esercizio 
di poteri amministrativi eteroattribuiti e eterodefiniti: il che non apparirebbe affatto 
poco, a chi ha presente quanto ecce?ionalmente la Corte di cassazione, come giudice 
delle giurisdizioni, ammette il persistere della giurisdizione ordinaria, il persistere di 
interessi privati che sono ancora tutelati dalla norma sostanziale come diritti soggettivi 
neIJa fase attuale del processo ormai più che secolare di relativizzazione di tale tutela. 

È evidente in quale larga misura la soluzione del problema così investa aspetti 
centrali dei rapporti tra Stato e regioni, e del ruolo che all'uno e alle altre è stato 
assegnato dalla costituzione; ed è evidente che essa, per la complessità e difficoltà delle 
sue implicazioni, deve essere rinviata ad indagini più specifiche in proposito. Però qui 
si deve tenere conto dell'eventualità che essa debba venire profilata in senso limitativo 
delle competenze regionali. E che in ogni caso, anche una soluzione positiva varrebbe 
limitatamente: solo all'interno delle materie dell'enumerazione costituzionale. E che 
i decreti di trasferimento hanno compreso in queste solo aspetti limitati della lotta 
contro gli inquinamenti (cfr. l'art. 2, n. 3, d.P.R. 15 gennaio 1972 n. 8, in materia 
di urbanistica e viabilità, acquedotti e lavori pubblici). Per quanto si possa auspicare 
una definizione di tali materie più ampia di quella fin qui data dal legislatore (delegato) 
statale, bisogna comunque fare i conti con una situazione normativa nella quale, 1n 

'\ 
, (. 
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. b . . oteri amministrativi autoritativi . . · · ssono autoattn utrsi P ogni caso, le reg1001 quasi mai po f . to di essi da parte dello Stato. 
. · sufficiente tras enmen d JI per correggere ti mancato o m 1 . 1 . n statale si evolva .a favore e e , icare che la eois azio e · I Ce n'e abbastanza per ausp . 0 r to della loro competenza nel a 

regioni non solo sul piano di un genenco ;7p ia;e~mento ad esse di specifici poteri 
lotta agli inquinamen~i, ma .anche s_u quello e tr~s er iano insufficienti gli stessi poteri -. 
autoritativi in proposito. E nella misura_ nella. qua e_ p:e una loro ristrutturazione, sia 
amministrativi dello Stato, si deve panmentl a~spica 
pure al solo fine di quel loro contestuale ~ra~fenmt_ento.he di indagare quali strumenti 

Ce n'e' abbastanza inoltre, perchè qm si ten 1 anc . 
1
. d n ' r · mamen 1 quan o ma -rimanoano a disposizione delle regioni nella lotta contro g 1 mqu , ' 

chino 0o siano insufficienti i poteri a loro trasferiti dallo Statoi ne esse possano corr ,eg-
gere tali carenze. 

7. In primo luogo, vi è lo strumento dell'intervento finanziario, soprattutto per 
la costruzione di opere pubbliche. . . . 

Intervento finanziario diretto, e cioè costruzione diretta dt opere pubbl~che, a~che 
sulla base di una competenza istituzionale che appare singolarmente ampia elastica: 
i lavori pubblici; così ampia e elastica perchè già in costituzione essa _è _defi_nit~ in 
relazione al livello di interesse, e dunque in modo che male tollera hm1taz1om su 
piani diversi, come quelli attinenti al tipo di opera, al tipo di risultato che si vuole 
conseguire: per cui appare di dubbia costituzionalità la limitazione della competenza 
regionale in proposito alla sola depurazione delle acque. Il fondamento del carattere 
regionale dell'opera, inoltre, darebbe alla regione un titolo autonomo per subordinare 
l'utilizzazione di questa da parte degli utenti a certi loro comportamenti, o più general-
mente a certi presupposti soggettivi o oggettivi, a cominciare dal rispetto di standards 
massimi di inquinamento; e così con questo condizionamento le regioni potr ,ebbero 
arrivare ad operare quella influenza su comportamenti di . terzi che altrimenti non po-
trebbero esercitare per carenza di poteri autoritativi. 

Intervento finanziario indiretto, attraverso sovvenzioni ad operatori soprattutto 
pubblici. Anche qui vi è la possibilità di influenzare il comportamento di terzi, in as-
senza o oltre i limiti dei poteri .autoritativi: subordinando a determinate condizioni 
l'ottenimento delle concessioni. Così, per esefr!pio, potrebbero venire orientati gli enti 
locali, magari verso una cooperazione anche in forme consortili, in modo costituzio-
nalmente ineccepibile, senza incidere autoritativamente nelle attribuzioni loro costitu-
zionalmente riservate, o costituzionale riservate alla legislazione statale (si ricorda che 
la legge piemontese sull'inquinamento è stata rinviata perchè prevedeva consorzi coat-
tivi tra enti locali). 
. . Natural_mente, qui emerge chiaramente un notevole problema che già si poteva 
mtraved_e~e. ~n precedenza_: i limiti ?el~a possibilità delle regioni di apporre condizioni 
a!la frmb1hta ~elle propne ~ovvenz1om o delle proprie opere. Potrebbe essere l'occa-
s10ne per un npensamento della teoria degli elementi accidentali · dell'att · · t f h · . o ammm1s ra-1vo, c. e . oggi andrebbe nelaborata con una maggiore accentuazione de· u · tt· sostanziah. 1 s 01 aspe 1 

Questa relativa insostituibilità dell'intervento finanziario delle r · · ff I b 
P · d. ·,· · • eg10m o re a ase er una sene 1 n 1ev1, d1 conferme e di previsioni. La legislaz·ione · I , 1 me t t · · reg1ona e e arga-
A nhe meno au ont~t1:a, meno rep~~ssiva, e più legislazione di spesa di quella statale. 

ne e per questo s1 rivela essere pm preoccupata di predispor · · • 
non inquinare , 0 per disinquinare, e uindi iù re \ mezzi . concreti per 
relativa insostituibilità dell'intervento fiqna . P. mohderna. Inoltre, e propno per quella 
d 1• nziano anc e come mezzo a· d . . eg 1 operatori pubblici e privar h I' . . . 1 con 1z10namento 

i, e e avvenire delle reg1om, l'ampiezza del ruolo che 
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esse potranno svolgere in f t . . · 
e se potranno dispor . u_ u_ro s1 giuo~herà soprattutto sui mezzi finanziari dei quali 
varrà molto più di r~li og_ni I~cremento delle loro entrate che riusciranno a strappare 
degli effetti diretti ~ 1 J. vlt~one davanti alla Corte costituzionale. La lunga esperienza 
ci dice che la disp e ~~)r: th dell~ r_istrettezze di bilancio dei comuni e delle province 
è una valutazione 0

;
1 1 ita _finan~i~na è la vera linfa vitale delle autonomie locali: ed 

gli altr i enti. c e, per 1 motivi accennati, per le regioni vale ancora di più che per 

Vi è poi un altro strumento. quell d li ·1· . I . fì . d . . toritativi trasferir d 1 . · . o e a uh 1zzaz1one per a tn m e1 poteri au-
1 o e egati alle regi · s· ' . h · · a· . '. . normativament l' . . om. 1 puo pensare c e le reg1om 1sc:p.mmo e eserc1z10 ove lo p . . . 

Poteri anch t d ' . . ossano, e comunque eserc1tmo concretam ente quei 
, e enen o conto d1 1nt0 re · bbl" · d. · · · · I h 

d . . . "- ssi pu 1c1 1vers1, sia pure ovviamente m qua c e 
mo o a questi connessi di quen· • d" • . . • · bb 
l ·tt· fi . 1. . ' 1 propn 1 quei poten medes1m1. L'operazione sare e e 0 1 ima no a1 imiti oltr · 1-01. 11 1 . 1 . e 1 qua 1 verrebbe a configurarsi un eccesso di potere, anche 
a 1ve o e 0 1s at1vo · e l' 1· · d' 

• • 0 • ana is1 1 questi limiti comporterebbe l'impostazione e Ja ri solu-
z10ne d1 un problema p•er t· · · · · · 

0 
. • • • cer 1 aspetti s1mmetnco a quello pnma accennato, relativo 

a0 h elementi accidentali dell'atto amministrativo 
evidente qu~l~ sia per le regioni la migliq~e base di partenza per simili amp!ia-

mentl delle sfere d1 mtervento per quel che riguarda la lotta contro gli inquinamenti, 
ma non solo questa: la competenza nella materia « urbanistica » . Sono sempre più nu-
merosi I comportamenti, le azioni umane che sono viste come incidenti sull'assetto 
l'organizzazione, l'attrezzatura e l'utilizzazione del territorio: anzitutto, appunto, quelli 
implicanti effetti di inquinamento. E dunque ogni potere regionale di disciplina dell'uso 
del territorio può essere esercitato almeno potenzialmente anche tenendo conto delle 
esigenze della lotta agli inquinamenti: la previsione della subordinazione del rilascio di 
licenze edilizie .alla predisposizione di apparati non inquinanti o disinquinanti è l'esem -
pio più ovvio, ma non è certo il solo profilabile. 

È naturale che tanto più numerosi potranno essere gli interventi del genere, quanto 
più ampia sarà la nozione di << urbanistica » che verrà accolta, come materia di com-
petenza regionale: come materia attribuita direttamente dalla costituzione alle regioni , 
con la conseguente competenza a livello legislativo, si trattasse solo di una normativa 
di esercizio. Essa dovrebbe estendersi fino ad abbracciare l'intera disciplina delle vade 
forme di utilizzazione, .attrezzatura e organizzazione del territorio, con gli unici limiti 
derivanti, su Iati opposti, dall'interesse nazionale e da quello locale. Per il suo carattere 
di competenza di base, anche nei confronti di altre competenze regionali come i lavori 
pubblici, la viabilità, ·etc ., l'urbanistica viene a giuocare, nel quadro dello strum entario -
giuridico delle regioni, un ruolo di ampiezza paragonabile a quello che la disponibilità 
dei mezzi finanziari ha nella realtà effettuale. Da questo punto di vista, occorre ripetere 
le valutazioni della nota sentenza della Corte cost ituzionale 24 luglio 1972 n . 141, in 
senso sostanzialmente critico, e con l'avvertenza della rilevanza e della pericolosità degli 
effetti indotti da ogni limitazione della definizione di tale materia, per la limitazione del 
ruolo complessivo che le regioni potranno giuocare in futuro. 
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