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ria" non pud che '"contenersi nell'involucro formale della leg
ge'" in quanto "il bilancio della Regione e l'esercizio provvi
sorio dello stesso (nonché ovviamente la legge finanziaria) ,
possono dispiegare effetti solo se rivestono la forma di atto
legislativo (art. 41 e 42 del DPR n. 250/1949)".

Lo stesso parere soggiunge: a) che le disposizioni stralciate
dai provvedimenti legislativi in questione non potevano consi
derarsi "essenziali ed ineliminabili'"; b) che non vi & "inter
connessione o consequenzialitd fra le norme censurate e le al
tre"; c) "che i rilievi governativi risultavano insuperabili'':
tutti argomenti diretti ad escludere la ragionevolezza della
necessitd dell'esame da parte dell'Assemblea del testo rinvia
to prima della promulgazione, e quindi a ribadire la convin-
zione della legittimita della procedura adottata.

L'avv. De Muro sottolinea, infine, 1'opportunitd di introdur-
re, nella regolamentazione delle procedure in questione, '"ele
menti di certezza'", con 1'adozione di idonei strumenti, fra
cui una norma di attuazione che integri il contenuto dell'ar-

ticolo 33 dello Statuto.

Per quanto di seguito si argomentera sembra si possa afferma-
re che nel nostro sistema costituzionale non €& possibile ipo-
tizzare forme di promulgazione parziale delle leggi, statali
e regionali, e che a questo principio non esistono legittime
eccezioni, normative o di fatto.

E' noto come, nel Parlamento e nelle singole Assemblee regio-
nali, le leggi vengono approvate, oltre (e dopo) che nei sin-

goli articoli, nel loro complesso (1): da cid gran parte della

(1) Lo si sottolinea, per esempio, nella nota, di G.Palmeri e C.
T;amontana "Ancora in tema di promulgazione parziale di leg-
gi regionali" , in Le Regioni, n.3/1983, pag. 489.
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dottrina deduce che la legge diviene una fonte di diritto so-
stanzialmente "inscindibile", in quanto le singole disposizio
ni traggono la loro legittimitd sostanziale (anche) da varie
forme di reciproco contemperamento, frutto del concorso delle
diverse volonta politiche.

Del resto la possibilitd di ricorrere, ove occorra, alla co-
siddetta "interpretazione sistematica" della legge si fonda
appunto sul presupposto di una reciproca interconnessione del
le disposizioni che la compongono.

Rispetto alla fase di approvazione finale della legge da par-
te delle competenti Assemblee (e, per i provvedimenti normali
vi regionali, anche alla fase di controllo governativo) 1l'at-
to di promulgazione (del Presidente della Repubblica o di quel
lo di Giunta) si pone come relativamente autonomo, caratteriz-
zato come "attestazione o pronunzia certificatrice dell'avvenu
ta perfezione dell'atto legislativo'.

In quanto a configurazione giuridica, d'altra parte, 1l'atto di
promulgazione & un decreto, '"integrativo dell'efficacia della
legge gia perfetta", quanto al suo contenuto (1), attributivo
ad essa dell'"esecutorietd". Cid appare evidente anche dallo
stesso sistema di numerazione delle leggi dello Stato (e pro-
babilmente di diverse Regioni, tra cui certamente la Sicilia),
che non segue 1'ordine cronologico delle deliberazioni legisla

tive, ma & unica con gli atti di governo, dei quali quelli di

(1)

"La promulgazione consiste in un'attivitd@ dovuta con la quale
un organo dichiara e attribuisce efficacia vincolante alla vo
lontid formata da un altro organo'": cosi G. Chevallard, '"La po
sizione del Presidente della Giunta regionale', in Riv. Trim.
Dir. Pubbl. 1968, pag. 930.
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promulgazione costituiscono una specie (1).

Cio & dimostrato a contrariis anche dallo stesso potere attri
buito al Presidente della Repubblica (art. 74 Costituzione)
di rinviare le leggi alle Camere. In ogni caso il 'controllo"
del Presidente della Repubblica non pud condizionare il con-
tenuto della legge, che, se riapprovata dal Parlamento, 'de-
ve' essere promulgata.

Percido 1'unico potere di controllo che si pud considerare in-

sito nella funzione promulgatoria & quello formale (2), rela-

(1)

(2)

Cfr. G. Palmeri "La promulgazione..." cit. pag. 973.

" S. Mangiameli ("Promulgazione parziale di una legge si-
ciliana retroattiva, in materia urbanistica", in Giur. Cost.
1979, I, pag. 978) giudica la promulgazione ''totalmente e-
stranea alla funzione legislativa', che "spetta esclusivamen
te alle assemblee elettive", e riassume (ivi, nota 18) un di
battito (risalente addirittura al periodo statutario) circa
la natura legislativa o esecutiva della promulgazione stessa.
Per la natura "esecutiva" di tale atto (sintetizzata dalla
convinzione che suo elemento essenziale sia proprio la cosid
detta 'clausola esecutiva')si sono espressi, dopo l'entrata
in vigore della Costituzione, Giannini, Tesauro, Bartholini,
Galeotti (ivi).

"L'ordinamento regionale ... non riconosce al Presidente al-
cun autonomo potere di controllo sulla deliberazione consi-
gliare": cosi G. Chevallard cit., ed ivi riferimenti a Ga-
leotti "Contributo alla teoria del procedimento legislativo",
Milano, 1957, pag. 338, e a Paladin, 'La potestd legislativa
regionale" Padova, 1958, pag. 71.

Questa affermazione intende escludere la possibilitd di ogni
controllo "sul merito o sulla legittimitd sostanziale'; men-
tre si sostiene appunto che competa al Presidente della Giun
ta il controllo sulla legittimitd formale del provvedimento
legislativo, ipotizzandosi anche, nel caso-in‘questo“senso-
di riscontrata illegittimita, la possibilitd di un rinvio,
con messaggio motivato, all'organo che ha dato causa al vizio
stesso (Chevallard, cit. pag. 935-6).
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tivo alla regolarita del procedimento legislativo, concernen-
te, cio&, la verifica della correttezza formale delle singole
azioni che tale procedimento compongono € del loro complessi-
vo collegarsi.

Pertanto se l'organo titolare del potere-dovere di promulgazio
ne, per una qualunque ragione ed in qualunque modo, nell'eser-
cizio di tale funzione modificasse il contenuto delle relative
deliberazioni dell'organo legislativo, stravolgerebbe il ruoio
che alla funzione stessa attribuisce il nostro ordinamento (1)
Infine giova rammentare che 'la mancata corrispondenza del te-
sto promulgato rispetto a quello approvato dall'Assemblea legi
slativa(o dalle Assemblee legislative) & certamente ragione di
vizio di incostituzionalita (Cfr. Corte Costituzionale 3-9 mar

zo 1959, n. 9, e 1-15 luglio 1969, n. 134)" (2).

Non pud considerarsi legittima eccezione ai principi appena in
dicati la prassi affermatasi presso la Regione siciliana, at-

traverso la promulgazione di un numero non esiguo di leggi re-
gionali limitatamente alle parti non inficiate direttamente da
una impugnativa del Commissario del Governo o da una conseguen
te pronuncia d'annullamento degli organi di giustizia costitu-

zionale (3).

(1). Cfr. G. Palmeri e C. Tramontana "Ancora in tema ..." cit.

pag. 491 e G. Chevallard, "La posizione..." cit. pag. 892.

(2). Cfr. S. Bartole, parere citato.

(3). Cfr. in proposito di G. Palmeri '"La promulgazione parziale

delle leggi in Sicilia" in Le Regioni n. 5/81 pag. 965 ss.;
di G. Volpe '"Dalla promulgazione parziale all'abrogazione
parziale delle leggi siciliane: il Presidente della Regione
come "legislatore negativo';,su Le Regioni n. 3/83, pag.475
ss.; oltre al gia citato "Ancora in tema ..." di G. Palmeri
e C. Tramontana; ed ivi bibliografia.
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Tale prassi prese l'avvio da una sentenza dell'Alta Corte
(26.1.1954) che dichiard ammissibile la promulgazione presiden
ziale di un testo legislativo dichiarato parzialmente 1llegit-
timo dalla stessa Corte, per la parte immune da censura.

La Corte distinse 1'ipotesi in cui le disposizioni annullate
incidessero sul significato complessivo della legge (caso in
cui 11 testo legislativo avrebbe dovuto essere riesaminato dal
1'Assemblea regionale) e quella in cuil invece tali disposizio-
ni dovessero essere considerate inessenziali ai fini della so-
pravvivenza delle norme residue, che avrebbe potuto essere san
zionata con la promulgazione? Titolare di tale potere di rico
ghiziéone e di scelta vehiva di fatto con l'essere designato il
Presidente della Giunta.

Tale orientamento dell'Alta Corte, autorevolmente accolto in
dottrina e poi fatto proprio dalla Corte Costituzionale, venne
esteso, in seguito, al caso dell'impugnativa della legge da
parte del Commissario del Governo (art.28 Statuto Siciliano):
anziché sulle parti non annullate del testo legislativo, il giu
dizio discrezionale del Presidente -circa la possibile '"autosuf
ficienza'" delle disposizioni- veniva ad esercitarsi sulle parti
non impugnate.

Come € stato sottolineato (1) la Corte Costituzionale -afferman
do inoltre che, in pendenza di un giudizio di legittimita, oltre
il termine di 30 giorni dall'impugnazione (art.29, 2°comma) si
determina, per il Presidente della Giunta non gia 1'obbligo ma
solo la facolta di promulgare e pubblicare - "ha (ulteriormen-
te) ampliato la sfera di discrezionalitd del Presidente,affidan-

dogli in piena '"solitudine" la prliminare decisione di porre in

(1) Cfr. G.Volpe, 'Dalla promulgazione ...'" cit. pag.479.
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vigore la legge (o parti di essa) prima della decisione della
Corte oppure di posporre la promulgazione della legge (o di
parti di essa) alla definizione del giudizio promosso dal Com
missario dello Stato.

Due recenti sentenze della Corte Costituzionale (1) hanno infi
ne condotto agli estremi 1l'enunciata tendenza, considerando le
parti di una legge non promulgata -secondo 1l'anzidetta prassi-
definitivamente espunte dal testo, '"senza che sussista alcuna
possibilita di una loro successiva e autonoma promulgazione".
L'orientamento della Corte & stato, perd, diffusamente e soli-
damente contestato in dottrina. -

Si & osservato che 1'ipotizzata scissione di un testo legisla-
tivo da pérte dell'autorita promulgante configurerebbe comunque
una illegittima ingerenza di tale organo nell'attivitd legisla--
tiva, al di 13 di quella propria della funzione "di documentazio
ne della dichiarazione legislativa e di certificazione della stes
sa '"(2), caratteristica della promulgazione.

Cid parrebbe aggravato dalle indicate pil recenti sentenze della
Corte, che nel sancire la fine della prassi della promulgazione
parziale introdurrebbero addirittura quella della "abrogazione
parziale" delle leggi sitiliane da parte del Presidente della Re
gione (3).

Anche nei confronti delle leggi dithiarate, a seguito di impugna
tiva, parzialmente illegittime dalla Corte Costituzionale,si pud
sostenere che, prima dell'eventuale promulgazione, esse devono
essere "tutte intere riproposte alla deliberazione dell'organo
legislativo'" (4) non essendo, altrimenti, "in grado di attivare

1'obbligo presidenziale dipromulgare" (5).

(1) 1a n.142/1981 e 1la n.13/1983;

(2) Cfr. G.Palmeri, "La promulgazione .'" cit.pag.970;
(3) Cfr. G.Volpe "Dalla promulgazione ..." cit. pag.481;
(4) Cfr. G.Chevallard, "La posizione ..." cit. pag.940;
(5) Cfr. G.Palmeri, 'La promulgazione ..." cit.pag.971;
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Del resto la correttezza di questo orientamento sembra emergere

con evidenza dallo stesso sistema normativo e costituzionale.

La regolamentazione ordinaria delle procedure di rinvio governa

tivo delle leggi regionali (a parte cioé il caso dello Statuto

siciliano, come & noto antecedente alle altre norme costituzio-

nali) prevede infatti un nuovo esame delle leggi da parte delle

assemblee legislative, con la garanzia quindi, per questi orga-

ni, della possibilitd di un complessivo riesame dei testi prima

della fase finale di ulteriore controllo e di promulgazione.

Non & inutile ricordare, a questo proposito, che la comunicazio

ne delle decisioni della Corte - al Piarlamento o ai Consigli-re

gionali - & prevista in tutti i casi di dichiarazione di illegit
timit3d costituzionale di una legge o di un atto avente forza di

legge (art.136 Costituzione): nel vigente ordinamento, cioé, so-
no gli organi legislativi i soggetti titolari del potere di giu-
dicare del grado di sussistenza della validitd sostanziale di un

testo normative, quando venga formalmente censurata una sua par-
te (1).

(1) Gli Statuti di alcune Regioni (Toscana, Calabria)prevedono
che venga posta all'ordine del giorno della prima riunione
utile del Consiglio regionale, dopo le decisioni della Corte,
che dichiarino illegittime (del tutto o in parte) leggi regio
nali, "la questione relativa ai provvedimenti conseguenziali
da adottare'. Non risulta nella lettera del sistema, ma sem-
bra debba risolversi nello stesso senso, la questione della
sorte di un testo legislativo dichiarato parzialmente illegit
timo dalla Corte Costituzionale dopo una doppia (o semplice,
nel caso della Sicilia) approvazione da parte di un Consiglio
regionale: la decisione dovrebbe (o potrebbe) essere comunica
ta all'Assemblea legislativa, per le eventuali integrazioni o
modifiche’, = o anche per definire la formula legislativa di
recezione della decisione arbitrale, mentre sembra piuttosto
invalsa la prassi di una definizione del testo da parte del
Presidente della Giunta con l'atto di promulgazione. Anche
questo potrebbe forse essere considerato, aimeno formalmente,
un caso di indebita "intrusione'" dell'organo esecutivo in una
attivita legislativa.
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La pur essenziale ricostruzione dei principi dell'ordinamento
sul tema in quéstione sembra non lasci dubbi anche per cid che
riguarda 1'unica consistente prassi contraria esistente, quel-
la siciliana, rispetto alla quale, del resto, come si & accen-
nato, gli ultimi orientamenti della Corte, anziché fonti di
consolidamento, sono stati ragione di "crisi'" (1), probabilmen
te definitiva.

Tutte le antiche e nuove indicazioni in proposito della Corte,
riferite alla Regione Sicilia, non sarebbero, in ogni caso, su-
scettibili di applicazione analogica in quanto collegate a nor-
me procedimentali obiettivamente differenti rispetto a quelle
corrispondenti delle altre Regioni, e quindi eccezionali. Ed an
cora, in:quanto solo alle decisioni "abrogatrici' della Corte
pud attribuirsi il carattere di fonti del diritto, agli orienta
menti espressi secondo quanto déscritto, non potrebbe in ogni

caso riconoscersi forza vincolante (2).

In base a quanto enunciato sembra percid da condividere la tesi
secondo la quale '"i principi del vigente ordinamento giuridico
indicano come viziato un provvedimento di promulgazione solo in
parte coincidente con le relative delibere legislative" (3).

In dottrina questa convinzione & assai diffusa, discutendosi,
piuttosto, sulle conseguenze del vizio di procedimento sull'ef-

ficacia delle norme promulgate.

(1) Cfr. G. Palmeri e C. Tramontana, "Ancora ...'" cit. pag.494
pag

(2) e precisamente le sentenze che "affermano la legittimita"
di una prassi (come quella della promulgazione parziale)in
quanto "interpretative'", non costituiscono un vincolo per
tutti i soggetti titolari di poteri analoghi a quelli cosi
considerati.

(3) G. Chevallard "La posizione..." cit. pag. 491.
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Si sostiene la tesi secondo la quale il giudice possa o diret-
tamente disapplicare tali norme o rimetterne 1l'esame alla Cor-
te costituzionale (1).

Ma altri ritiene che la promulgazione conferisca comunque un
certo valore formale alle norme, una '"perfetta efficacia"” (2),
e quindi le norme stesse potrebbéro essere considerate soltan-
to annullabili, previa impugnazione.

Ma & da rilevare che autorevolmente (3) si & affermato che i
testi promulgati con contenuto difforme da quello approvato
dall'organo legislativo dovrebbero considerarsi nulli, e preci
samente ''giuridicamente inesistenti per inidoneitd dell'ogget-
to'"; il che implicherebbe che qualsiasi soggetto e qualsiasi

autorita potrebbero autonomamente e direttamente non applicare

tali disposizioni.

Un problema del tutto particolare, nel quadro che si & sin qui

delineato, si pone in rapporto all'interpretazione da dare al-

L¥art. 7 della L. n, 335/76.

Occorre, cioé, chiarire:

a) se la ''gestione provvisoria' del bilancio ivi indicata im-

plichi la promulgazione ''parziale'" della relativa legge di

approvazione;

(19 2viz

(2) A. Pizzorusso; '"La pubblicazione degli atti normativi', Mi
lano, 1963, 175 ss.:

(3) A. Sandulli "Legge (Diritto costituzionale)'" in Novissimo
Dige: Ital.odlXs: 1963;1635:588:3
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b) se, nel caso che cid si neghi, sia legittima nel nostro or-
dinamento una gestione (pur provvisoria) del bilancio senza

una legge di approvazione dello stesso.

La lettura complessiva dell'art. 7 in questione porta ad esclu
dere che la '"gestione provvisoria'" di cui al quarto comma im-
plichi la promulgazione della legge di approvazione del bilan-
cio. Al terzo comma, infatti, tale "'gestione provvisoria' &
concettualmente distinta dalle ipotesi di approvazione ordina-
ria del bilancio o del cosiddetto "esercizio provvisorio', per
le quali si richiede appunto la forma di legge; ma & anzi espli
citamente riferita ad una ipotesi in cui la fase di controllo

delle leggi di approvazione delle suindicate misure contabili

non si‘sia:compiuta.. La ''gestione provvisoria' del bilancio € ,

cio&, situazione che esclude 1'avvenuta promulgazione della re-
lativa legge di approvazione.

Alla stessa conclusione porta l'esame dei lavori preparatori
della L. n. 335/76. Tutte le proposte formulate in proposito(1l)
distinguevano tra 'esercizio provvisorio" del bilancio, per il
quale si richiedeva 1l'approvazione con legge e ''gestione prov-
visoria" dello stesso quale misura atipica, non fondata sulla
legge ma su "autorizzazioni' governative, tesa a garantire pos
sibilitd di gestione contabile '"nell'ipotesi, frequente nelle
Regioni, di ritardo della entrata in vigore della legge di bi-

lancio".

(1) Si confrontarono uno "schema del Tesoro'" altri elaborati
dalla "Commissione Cataldi'" e dalla '"Commissione Sullo",
ed anche dalla Regione Lombardia: cfr. V. Onida, "Primi
progetti di legge quadro sulla contabilitd regionale: os-

servazioni generali', in Quaderni Regionali Formez n. 9 ,
1975, pag. 119.
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In questo senso pud ritenersi che anche 1'art. 42 del D.P.R.
19.5.1949 n. 250, quando richiede che 1l'esercizio provvisorio
del bilancio sia ''disposto con legge' non possa estendere la
sua efficacia anche all'ipotesi descritta dal citato art. 7/L.
335/76: trattandosi di norma eccezionale, inoltre, non sarebbe
lpotizzabile una sua applicazione a detta fattispecie per via

analogica (art. 14 preleggi).

Ma €& legittima la ''gestione provvisoria" della spesa cosi come
€ descritta dal citato art. 7?

E' ammissibile che vi siano decisioni di spesa senza il suppor
to formale di una legge di autorizzazione contabile?

E' vero che in passatp si € considerata la legge di bilancio
quale norma a mero contenuto formale, in quanto, non potendo
disporre '"nuovi tributi e nuove spese" (art. 81 Costit.), non
poteva che fare riferimento, per il suo contenuto, alla legisla
zione sostanziale (oggi modificabile con la legge finanziaria).
E quindi, in base a tale ipotesi, si potrebbe ritenere che di
fatto le singole spese fondino la propria legittimitd - pid od
oltre che nella legge di bilancio- nella presupposta legisla-
zione di spesa.

Ma, come & stato di recente ricordato (1), la dottrina tradizio

(1) cosi, in sede di Osservatorio legislativo interregionale,
il dott. Guido Maccagno, responsabile dell'Ufficio legisla-
tivo del Consiglio regionale del Lazio, con uno studio sui
"Rinvii parziali di leggi regionali'", dattiloscritto, Roma,
8.6.1984.
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nale a sostegno del carattere '"formale" della legge di bilan-
cio & stata sottoposta ad una ''seria revisione critica': cosi
se ne & riconosciuto il carattere ''sostanziale', '"in quanto de
terminante la necessaria integrazione periodica alla legisla-
zione finanziaria''.

L'insufficienza delle singole leggi di spésa ad autorizzare
gli atti amministrativi di spendita emerge, inoltre, oltre che
dalla tradizionale "'regola generale" (1) per cui le nuove spe-
se devono sempre ''essere autorizzate per legge' ma anche "inse
rite in bilancio', dalla stessa lettera della L. 468/78, nella
quale, per il combinato disposto degli artt. 11 e 18, si preve
de che la legge finanziaria (con il correlato bilancio) fissi
la quota relativa all'esercizio di competenza delle erogazioni
complessive disposte appunto dalle singole leggi regionali di
spesa.

La spesa, quindi, nel nostro sistema contabile & possibile,sul
piano amministrativo, soltanto se autorizzata da una precedente
legge sostanziale e da correlate leggi di bilancio e finanzia-
ria.

Questo principio & confermato, indirettamente, anche da quanto
venne disposto dalla L. 25 novembre 1971, n. 1041, per le ''ge-
stioni fuori bilancio'. Infatti, in tale occasione, dette ge-
stioni vennero ammesse soltanto se''autorizzate da leggi specia
1i", e ne vennero regolate in modo dettagliato procedure e con
trolli. La gestione di fondi pubblici fuori dalle garanzie pro
prie del "bilancio'" venne, cioé&, considerata eccezionale, pos-
sibile solo sulla base di specifiche disposizioni di legge e

comunque da attuare secondo modalitd prestabilite (2).

(1) Cfr. A. Bennati, Manuale di contabilit3d di Stato, Napoli
1973, pag. 270.

(2) Cfr. A. Bennati '""Manuale..'" cit. pag. 312 ss.
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E' utile, tuttavia, ricordare che, in un passato remoto e pros-
simo, si sono avute situazioni concrete in cui delle Regioni so
no state per brevi periodi prive di bilancio (cid & avvenuto in
Sicilia, ma anche in Sardegna ed in varie Regioni ordinarie)(1);
e che - come si & detto riferendo sui lavori preparatori del-
la L. 335/76 - & soprattutto per dare una soluzione ai problemi
pratici cosil propostisi, che si & inventato quell'"oggetto mi-
sterioso'" costituito dalla gestione provvisoria del bilancio.
Mentre, pero, nel caso della Sardegna, 1l'indicata situazione de
terminava il blocco totale della spesa, altrettanto forse non &
avvenuto in altre realtd regionali: sarebbe interessante sapere
in base a quale considerazione giuridica cid sia avvenuto, se
effettivamente € avvenuto.

E' certo comunque che - per voler superare le incongruenze deri
vanti da tali situazioni - si & creato uno strumento giuridico
che di fatto & servito a dilatare, anziché a ridurre, i margini
di incertezza giuridica.

Intanto il Governo ha notevolmente ampliato, in via interpreta-
tiva, la portata della norma in questione, riferendola non solo,
oltre che al bilancio, anche alle sue variazioni ed ai previsti
assestamenti; ma poi ritenendola applicabile anche alle leggi fi
nanziarie. Inoltre lo stesso Governo, in sede di controllo, ha -
in una prima fase (2) - rinviato singoli articoli delle leggi di
bilancio consentendo 1l'ulteriore corso per la restante parte non
sottoposta a censure; poi - di fronte alle rimostranze regionali
per la palese violazione delle norme costituzionali concernenti

i controlli in questione, ma anche dello stesso art. 7 L.335/76-

(1) In Sicilia, per esémpio, cid & avvenuto per il periodo 1-27
maggio 1969; in Sardegna per pochi giorni prima dell'approva
zione dell'ultimo bilancio.

(2) G. Maccagno, "Rinvii...'" cit. pag. 5-6.
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ha adottato la prassi di rinviare le leggi di bilancio nel lo-
ro complesso, autorizzando la gestione provvisoria delle parti
immuni da rilievi.

Cido, come & stato da pild parti osservato, rappresenta una pa-
tente lesione dell'autonomia regionale, in quanto determina una
alterazione dei rapporti - costituzionalmente garantiti - tra
assemblee legislative ed esecutivi.

Si determina, infatti, per le Giunte, quella che & stata defi-
nita "una autorizzazione in bianco ad amministrare' sulla base
di bilanci non definiti in modo complessivo dalle Assemblee.

Si violano <cosi, palesemente, anche principi generalissimi-in
materia contabile, come "1l'unita" e "l'universalita' del bilan
¢io (1)«

Si pud osservare, poi, che la stessa definizione di "provviso-
ria" per tale fase della gestione contabile € impropria in quan
to, una volta utilizzati determinati stanziamenti (ritenuti le-
gittimi dal Governo), essi non potrebbero pil essere riconside-
rati, per un eventuale raccordo con le parti del bilancio ogget

to di rilievo, dalle assemblee legislative.

-~

(1) Si & parlato, in dottrina, anche di "unicita" del bilancio
(vedi in proposito 1'art. 35 L. 1 marzo 1964, n. 62), di
"inscindibilita' della gestione della ricchezza pubblica,
della necessitd, cioé, di considerare in un unico disegno
di legge il rapporto tra tutte le entrate e tutte le uscite:
il che sembra contraddire la possibilitd di considerare ines
senziali o non interconnesse delle singole disposizioni di
documenti normativi contabili, come & avvenuto per la fatti-
specie all'origine di queste riflessioni.

Vedasi in proposito, per esempio, G. Zaccaria '"Corso di con-
tabilita di Stato', Roma, 1967, pag. 293, o Giutianelli "U-
nit3d formale e sostanziale del bilancio di previsione del
nostro Stato', idivi.

I



I dubbi che la dottrina esprimeva, in passato, per la labilit2
dei vincoli posti all'Amministrazione per la gestione dei co-
siddetti "esercizi provvisori', pur approvati con legge, non
possono che moltiplicarsi di fronte ad una ''gestione" che addi
rittura, pur priva di '"copertura normativa', si configura come
del tutto esente da confini quantitativi.

Per quanto detto sembra possibile proporre la tesi che le di-
sposizioni in questione, contenute nell'art. 7 L. 395/76, siano
illegittime, in quanto in contrasto con norme costituzionali e
con consolidati principi dell'ordinamento.

Cid, naturalmente, non implica la possibilitd di un'automatica
disapplicazione della norma stessa, rispetto alla quale, perd,
le Regioni, alla prima occasione, potrebbero ragionevolmente
ottenere una dichiarazione di illegittimita della Corte Costitu
zionale.

Anche se si preferisse, tuttavia, la conservazione dell'isti-
tuto in discussione, per le ragioni specificate all'atto della
sua '"creazione'" - ma, in realtd, difficilmente condivisibili -
non potrebbe perd nuovamente procedersi alla promulgazione del-
le disposizioni contabili che si possano ''gestire'.

Piuttosto sarebbe opportuna una riflessione circa la necessita
di una qualche forma di pubblica conoscenza delle disposizioni
stesse, da garantire con una loro pubblicazione, eventualmente

anche sul Bollettino ufficiale della Regione (1). Sarebbe utile,

(1) Vedasi in proposito la distinzione fra pubblicazione 'neces

saria'" (per l'entrata in vigore degli atti), la pubblicazig
ne "di fatto" e quella "giuridicamente rilevante', in D'Ate
na "La pubblicazione delle fonti normative" Padova, 1970,
pag. 13 ss. Ed anche: G. Ferrari "Quesiti vecchi e nuovi in
tema di pubblicazione degli atti della pubblica autoriti"
in Riv. Trim. Dir. Pubbl. 1958, 482 ss.;
Id., "Bollettino ufficiale" in Encicl. Dir. V, 496 ss.; A.
Pizzorusso, '"La pubblicazione degli atti normativi'', Milano
1963; "Ignoranza della legge" (diritto costituzionale), in
Enectcd. Dar.; XX; 15 5s5.

»
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10.

11.

a tal fine, una ricognizione sulla prassi adottata in proposi-
to, in varie Regioni (Emilia-Romagna, Veneto, Puglia), dove 1°
indicata ipotesi, se non in tutti i casi adottata, & stata quan

to meno discussa.

Nel campo del de jure condendo si pud osservare che la Regione,
a cui viene riconosciuta competenza primaria in questa materia,
potrebbe, con una integrazione alla propria legge di contabili

ta, specificare la volont3d di non adottare la procedura previ-

sta dal citato articolo 7.

La determinazione di istituti che rispondano alle esigenze di

cui ha tentato di farsi intérprete detta disposizione andrebbe

rinviata ad eventuali modifiche statutarie, dato che le stesse

norme di attuazione non potrebbero mutare i meccanismi previsti
in modo generalizzato per i controlli sulle leggi regionali dal

l'articolo 33 della Carta costituzionale sarda (1).

Occorre infine rispondere al quesito su quali possano-essere
gli strumenti a disposizione del Consiglio regionale qualora,di
fronte all'eventuale reiterarsi della promulgazione parziale di

leggi regionali in materia contabile, intenda far valere le pro

(1) Sembra, cio&, da condividere 1'opinione di chi sostiene che
il ruolo delle norme di attuazione pud estendersi, nella de
finizione dei rapporti fra gli organi regionali e fra que-
sti e lo Stato, sino a dettare disposizioni "interpretative"
e "integrative" di quelle costituzionali; ma "sempreché si
tratti veramente di precisazioni esplicative di un pensiero
normativo implicito nelle norme statutarie", o di integrar-
le , ma solo nel senso di dettare procedure per la loro at-
tuazione, che comunque non ne modifichino il contenuto. Co-
si P.Gasparri "Le norme di attuazione degli Statuti regiona
li speciali”, relazione al terzo Convegno di Studi giuridi-
ci sulla Regione, Cagliari-Sassari, 1/6 aprile 1959,pg.146.

— 679 —



prie ragioni di unico organo regionale costituzionalmente abi-
litato a decidere il contenuto delle leggi e a valutare, quin-
di, il merito delle osservazioni del Governo circa la legitti-
mitd di un provvedimento normativo del tipo qui ipotiz:zato.
Sembra difficile contestare l'orientamento, divenuto, come ri-
corda il Bartole, jus receptum, secondo cui in questo caso il
Consiglio non possa ricorrere alla Corte Costituzionale denun-
ciando 1'insorgere di un conflitto di attribuzione fra Giunta
regionale ed Assemblea.

Anche chi ha analizzato a fondo il probléma, come il Sorrenti-
no (1), ha escluso che il conflitto ipotizzato possa rientrare
nell'ipotesi, contenuta nell'art. 134 Costituzione, di conflit
to fra "poteri dello Stato". Tale autore, infatti, pur parten-
do dall'opportuna osservazione che alla tradizionale teoria
della divisione dei (tre) poteri si & aggiunto, nel nostro si-
stema costituzionale,il principio del decentramento autonomi-
stico, ha poi considerato tali fondamenti organizzativi del
tutto distinti: il che preclude, evidentemente, la possibilita
di considerare "poteri dello Stato" le espressioni dei poteri
normativo e amministrativo nel livello regionale.

Questo & del resto l'orientamento concorde della dottrina (2),

che, sulla scia di una perentoria ordinanza della Corte Costi-

(1) in "Un conflitto di attribuzione tra 'i poteri della Regio-
ne't an ‘Giure: Cost. 1967, pag: 97, S8

(2) Cosi, per esempio, Mortati, Istituzioni di diritto pubbli-
co , 1967, pag. 399; o Lucifredi, "Attribuzioni (conflitto
di)', aAn Encacl. dir.,. voli.lV, Milano,, 1959, 284 ss.; ©
Pensovecchio Li Bassi, "Conflitti costituzionali', in Enc.
dir.; Milano,; 1961, vol. VIII, 1004, nota 21.
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tuzionale (1), ha sostenuto doversi riferire l'espressione
"poteri dello Stato'" indicata dall'art. 134 Costituzione, agli
organi che rappresentino '"complessivamente' 1 tradizionali po-
teri (2) dello Stato-persona (e non quindi dello Stato-comuni
ta od ordinamento) in grado di esprimere la volonta del connes
so"poteré" in modo definitivo (art. 37, L.87/1953).
Quest'orientamento, tuttavia, appare riflettere in modo acriti
co una evidente lacuna della disposizione costituzionale rela-
tiva ai casi di "conflitto di attribuzioni".

E' utile, a questo proposito, ricordare che scopo di tale i-
stituzione €& ''quello di sottoporre al controllo giurisdiziona-
le una serie di rapporti, antecedentemente affidati all'equili
brio politico delle forze in contrasto, e quindi di perfeziona
re lo Stato di diritto" (3).

In realta & obiettivo considerare come il conflitto di attribu
zioni '"si presenta oggi, nel diritto vivente, indipendentemen-
te dalla sua conformita al testo costituzionale, quale istitu-
to con funzione residuale, destinato cio& a comporre contrasti
nel caso in cui l'accordo politico non si realizzi''(4).

La necessitd di affermare, in nome dell'esigenza di attuare
compiutamente lo Stato di diritto, il superamento di questa ten

denza,vale sia per i casi gid previsti dall'istituto come rego

(1) v. Giur. Cost. 1967, pag. 96 ss.

(2) V. Crisafulli ha giudicato "discutibile'" tale '"propensione
per l'accezione tradizionale dei poteri, come complessi or
ganici': cfr. in Giur. Costituz.1965, pg.1285, commento al
l'ordinanza Corte Cost. n. 91 22/XII/65.

(3) Sorrentino, "Un conflitto..." cit., pg. 98;

(4) ivi, pg. 99.
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lato dalla Costituzione, ma anche pér altri tipi di conflitti,
rispetto ai quali l'ésigénza quanto meno di tempérare il gra-
do di '"disponibilita" delle massime regole costituzionali da
parte del.potere politico si manifesta attuale: fra questi
sembra davvero che non possano non essere compresi (anche) quel
1i fra Consigli e Giunte régionali.

La strada di una modifica letterale (o anche interpretativa?)
del dato costituzionale, nel senso cosl prospettato, permette-
rebbe di superare 1l'attuale anomalia consistente nel fatto che
- nel caso di oggettivo conflitto di compétenza o di attribu-
zioni fra Giunta e Consiglio regionali - sia possibile solo in-
vocare rimedi che richiamano la responsabilita penale (artt.289
e 323 c.p.) o politica (voto di sfiducia, o magari sanzione del
corpo elettorale) dei soggetti titolari della rappresentanza di
tali organi (1): sembrerebbe senz'altro pil coerente il fatto
che uno sconfinamento 'istituzionale" potesse, innanzitutto, es
sere riconosciuto e corretto in sede di giustizia costituziona-
le.

Ma, evidentemente, la possibilitd di aprire ai singoli organi
costituzionali della Regione facoltd di tutela giurisdizionale,
anche se solo al livello della massima Corte, implicherebbe il
preliminare superamento dell'attuale convinzione dell'inesisten
za di una loro distinta soggettivita, basata sul riconoscimento
esclusivo al Presidente della Regione della rappresentanza e-
sterna di tutti gli organi costituzionali che la compongono (ar
ticolo 35 dello Statuto).

Questo problema, naturalmente, richiederebbe una specifica ana-
lisi, sia in rapporto alla situazione attuale sia in relazione

a quella che sarebbe utile determinare.

- Giuséppé Caboni -

(1) cosi S.Bartole, parere citato, pg.17.
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