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Inricordo di Valerio Onida.

Intervista di Elisabetta Lamarque e Alberto Roccella al prof. Valerio Onida (15 maggio
2021)

Elisabetta Lamarque e Alberto Roccella Grazie innanzitutto di averci ricevuto e della Tua
disponibilita. Ci piacerebbe iniziare la nostra conversazione parlando dei tempi e dei modi di

attuazione della Costituzione repubblicana.

La Costituzione italiana uscita dai lavori dell’Assemblea costituente del 1946-1947 & una
Costituzione che ha innovato moltissimo, anche e soprattutto per quanto riguarda l'ispirazione

fondamentale.

Tuttavia prima che tutte le novita introdotte dalla Costituzione siano entrate a circolare nel

“sangue” dell’ordinamento c’e voluto molto tempo e ce ne vorra ancora.

La responsabilita di questa lentezza € da addebitare in primo luogo a un’opera legislativa di

rinnovamento tardiva, frammentata e raramente organica.
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Basti pensare che la Costituzione € entrata in vigore il 1° gennaio 1948, ma sono rimasti in vigore
quasi tutti i codici preesistenti e altre grandi leggi fondamentali. Ancora oggi, oltre settanta anni
dopo, soltanto il codice di procedura penale é stato sostituito, non invece il codice penale che
pure ha un impianto e dei contenuti inadeguati quanto meno allo spirito della Costituzione e alla
realta dei nostri tempi; gli altri codici e varie altre leggi organiche sono sempre quelli gia allora
vigenti, come la legge sull’ordinamento giudiziario, che & ancora quella del 1941, sia pure
modificata e integrata alla luce delle innovazioni portate direttamente dalla Costituzione. Ancora
oggi c’e un debito mai completamente saldato. Ad esempio, appena entrata in vigore la nuova
Costituzione, una delle prime cose da rifare organicamente sarebbe stato il testo unico delle leggi

di pubblica sicurezza. Ma ci0, come sappiamo, non é avvenuto né allora né in seguito.

Agli inizi, quindi, c’era un cammino lungo da percorrere, e molto da rinnovare. Ma questa
innovazione a chi era rimessa? Essenzialmente al legislatore ordinario, poi anche alla Corte
costituzionale, la quale tuttavia non é stata operante fino al 1956; in un’epoca ancora successiva

ci si e affidati anche all’influenza di ordinamenti esterni come quello internazionale.

Principalmente il legislatore ordinario € mancato quasi totalmente nell’opera di ripensamento

organico dei corpi legislativi.

Non c’e stata pero soltanto una mancanza del legislatore ordinario. Molto ha inciso anche la
cultura giuridica diffusa, nella magistratura e in generale fra gli operatori giuridici, per cui la
Costituzione veniva vista bensi come una tavola di valori e di principi, ma la cui attuazione era
rimessa principalmente al legislatore ordinario, in mancanza del cui intervento ci si atteneva alle
regole precedenti. Tutti ricordiamo la tesi, prevalsa a lungo anche nella giurisprudenza della
Cassazione, secondo la quale per le disposizioni costituzionali cosiddette programmatiche
lattuazione sarebbe spettata al legislatore, non ad altri, e nell’attesa dell’intervento del

legislatore esse non avrebbero avuto alcun effetto concreto.

Il tempo che la magistratura ha impiegato ad accettare I'idea di una Costituzione che pervade
tutto l'ordinamento e stato lungo. Si tratta di un’idea relativamente recente, che non si e
affacciata subito perché la nostra magistratura era un corpo qualificabile, dal punto di vista delle
concezioni giuridiche dominanti, come piuttosto conservatore. Non si & affermata subito I’idea
che, essendovi la Costituzione, anche l'applicazione concreta delle leggi dovesse senz’altro
cambiare in correlazione con essa. Prevalse a lungo la tesi per cui le disposizioni costituzionali
non erano tutte “precettive”, e quindi immediatamente applicabili nei casi concreti, ma che

molte norme erano da intendersi come solo “programmatiche” a efficacia differita, con effetto
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cioé soltanto nei confronti del futuro legislatore. Non si € affermata subito I’idea di un’operativita
immediata della Costituzione, con influenza a tutti i livelli compresa l'interpretazione e

lapplicazione delle leggi

Si usa ricordare il Congresso di Gardone del 1965 dell’Associazione Nazionale Magistrati come il
momento nel quale si inizio a sostenere in maniera netta nell’ambito della magistratura che la
Costituzione ha un rilievo giuridico concreto, in base ai principi che essa enuncia, affidati bensi
spesso a una specificazione da parte del legislatore ordinario, ma operanti fin da subito ai fini
dell’interpretazione e dell’applicazione delle norme legislative esistenti, anche in attesa di nuovi

interventi legislativi di adeguamento.

Dunque il confronto ravvicinato tra la Costituzione e molte norme legislative preesistenti, ai fini
di decidere sulla perdurante applicazione di queste, all’inizio € avvenuto in misura solo parziale,
pur essendosi previsto in Costituzione (art. VII, secondo comma, delle disposizioni transitorie e
finali) che fino a quando non fosse entrata in funzione la Corte costituzionale, la decisione delle
controversie ad essa devolute avrebbe avuto luogo “nelle forme e nei limiti delle norme
preesistenti all’entrata in vigore della Costituzione” (quindi, si sarebbe potuto dire, limitandosi i
giudici a “disapplicare”, alla stregua dei regolamenti illegittimi, le leggi incostituzionali). Quando,
otto anni dopo I’entrata in vigore della Costituzione, ha iniziato a operare la Corte costituzionale,
il sindacato sulle leggi ordinarie e divenuto piu stringente: la Corte, fin dalla sua prima sentenza,
ha fatto immediatamente un grande passo avanti, smentendo la teoria delle norme
“programmatiche”, applicabili in concreto solo dopo l'intervento del legislatore ordinario. Gli
interventi della Corte costituzionale, tuttavia, sono per loro natura puntuali, su singole
disposizioni, e non potevano del tutto rimediare alla carenza di interventi organici del
legislatore, che sarebbero stati necessari per una piena attuazione della Costituzione. E mancato
lorganico intervento del legislatore ordinario diretto a “costituzionalizzare” lintero
ordinamento, innovando profondamente settori dell’ordinamento disciplinati da leggi organiche
pre-costituzionali, in molti casi approvate durante il regime fascista. Risalivano infatti all’epoca
fascista tutti i codici, e solo nel 1989 si é sostituto integralmente il codice di procedura penale. 11
legislatore ordinario si e limitato per lo piu a interventi puntuali e frammentari, salvo i non molti
casi di leggi organiche davvero organiche e complessivamente orientate a adeguare
I'ordinamento ai principi costituzionali: a parte alcune leggi approvate soprattutto negli anni
Settanta, come ad esempio lo “statuto dei lavoratori” (1970) e il diritto di famiglia (1975), e piu

tardi il nuovo codice di procedura penale (1989).
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Elisabetta Lamarque Tra le grandi novita della Costituzione repubblicana c’e¢ dunque la Corte
costituzionale, alla cui attivita hai partecipato dapprima come avvocato e poi come componente e,
infine, Presidente. Ma c’¢ anche Uordinamento regionale. Vuoi dirci qualcosa della fase

dell’istituzione delle Regioni ordinarie, che Ti ha visto testimone e per alcuni aspetti protagonista?

Le Regioni ordinarie sono state istituite solo nel 1970. Gli statuti speciali, quattro dei quali
antecedenti alla Costituzione, sono sopravvissuti ma € mancata completamente una loro
revisione organica alla luce della Costituzione. Anche la riforma costituzionale del 2001, che ha
dato vita a un nuovo regionalismo e che, nella parte in cui accresceva ’autonomia per le Regioni
ordinarie, si estendeva anche alle autonomie speciali, per il resto ha mantenuto in vita gli statuti

speciali preesistenti.

I1 punto di partenza, nel 1948, era un ordinamento fortemente centralizzato, di tipo napoleonico.
Con il lungo rinvio dell’attuazione delle Regioni ordinarie, le Regioni speciali sono rimaste per
molto tempo le uniche espressioni del nuovo modello di autonomia previsto dalla Costituzione.
Ma tale modello non ha potuto avere quell’efficacia innovativa del sistema che avrebbe avuto se
avesse riguardato da subito tutto il territorio nazionale. La mancanza delle Regioni ordinarie,
quindi, ha storicamente ristretto le stesse possibilita di sviluppo delle Regioni speciali, pur gia

istituite contemporaneamente o addirittura prima della Costituzione.

Quando nel 1970 si é finalmente deciso di attuare ’ordinamento delle Regioni ordinarie si e
aperta una nuova promettente fase. Tra l'altro la legge del 1970 sulla finanza regionale elimino
una delle disposizioni restrittive dell’autonomia regionale contenuta nella legge n. 62 del 1953
(Part. 9, ai cui sensi nelle materie di competenza concorrente le Regioni avrebbero potuto
legiferare solo dopo che lo Stato avessero espressamente stabilito i principi fondamentali cui le
Regioni avrebbero dovuto attenersi). La legge del 1970 stabili invece che le Regioni potessero
legiferare “nei limiti dei principi fondamentali quali risultano da leggi che espressamente li
stabiliscono per le singole materie o quali si desumono dalle leggi vigenti”. Innovazione
certamente utile a evitare ulteriori ritardi nell’esercizio delle competenze regionali, insieme
all’altra disposizione della stessa legge — clamorosamente disattesa — secondo cui entro due anni
si sarebbe dovuto adeguare la legislazione statale “alle competenze legislative attribuite alle
Regioni"; ma, paradossalmente, questa novita puo avere concorso nel ritardare sine die il varo di

nuove leggi cornice contenenti i principi fondamentali vincolanti per la legislazione regionale.

Da qui si e sviluppato un lungo e in parte contraddittorio percorso. A un’iniziale attuazione

dell’ordinamento regionale piuttosto contenuta a causa delle forti resistenze centralistiche degli
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apparati statali, in sede di emanazione dei decreti legislativi delegati che delimitavano le
competenze amministrative regionali (proverbiale allora la ferma resistenza a maggiori sviluppi
regionalistici del Prefetto Elio Gizzi, responsabile per lo Stato dei rapporti con le Regioni), ha
fatto seguito una seconda fase, peraltro di breve durata, inaugurata dalla legge n. 382 del 1975 e
dal d.P.R. n. 616 del 1977, che avviava il disegno di un nuovo regionalismo. Esso e l'unico
provvedimento normativo statale che ha tentato di definire tutte le materie regionali con
precisione e in maniera organica: la definizione legislativa delle materie e indispensabile per la
costruzione di un ordinamento autonomistico ben funzionante e non pud nemmeno essere

interamente demandata alla giurisprudenza costituzionale in occasione dei conflitti.

Io ho partecipato alle fasi iniziali di attuazione dell’ordinamento regionale. Ho contribuito
insieme, fra gli altri, a Giorgio Pastori ed Enrico De Mita alla stesura del primo Statuto della
Regione Lombardia, e ho lavorato come studioso, per cercare di contrastare le resistenze
centralistiche, anche se non ho fatto parte della commissione Giannini che elaboro lo schema del
d.P.R. 616.

Elisabetta Lamarque E quindi la soddisfazione per il d.P.R. n. 616 Uhai vissuta...

Si, in concreto. Erano tempi in cui la scuola amministrativistica del Nord, espressa da Feliciano
Benvenuti e poi fra gli altri da Umberto Pototschnig, ha avuto un grande ruolo innovativo. Cera
I'idea che un buon ordinamento dovesse contemplare ben definiti e importanti compiti delle

Regioni anche nella legislazione.

Ricordo che negli anni Settanta e all’inizio degli anni ottanta vennero varate da alcune Regioni
anche leggi che tentavano di anticipare importanti innovazioni, non ancora accolte nella
legislazione statale, e che ottennero l’avallo della Corte costituzionale. Penso a certe sentenze
costituzionali ove si ammetteva che, anche in mancanza di leggi cornice, le singole Regioni
avessero il diritto di legiferare desumendo anche in modo evolutivo i principi dalla legislazione
statale esistente. Ricordo, ad esempio la sentenza della Corte costituzionale n. 7 del 1982, la quale
ammise che le Regioni Veneto e Lombardia potessero adottare una legislazione ispirata al
principio della necessaria autorizzazione per lattivita di cava anche se nelle leggi statali
preesistenti non c’era una regola espressa in questo senso, potendola ricavare in base a una certa
ricostruzione del significato dei principi fondamentali evolutivamente desumibili dalla
legislazione statale. O ancora la sentenza n. 225 del 1983, che valuto positivamente la disciplina
legislativa degli scarichi idrici varata dalla Regione Lombardia con la 1. r. 48/1974, approvata

ancor prima della legge quadro statale sugli inquinamenti (la legge “Merli” n. 319 del 1976).
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Alberto Roccella Forse una cosa che oggi non si ricorda piu cosi chiaramente é che in quegli anni
Uistituzione dell’ordinamento regionale veniva sentita non soltanto come un atto formale di
attuazione della Costituzione, ma soprattutto come un modo di riorganizzare lo Stato, come una

riforma di sistema capace di dare un volto nuovo al potere pubblico nel suo complesso.

Certo. Ricordo lo slogan “le Regioni per la riforma dello Stato”. Del resto la Costituzione era gia
chiara fin dall’inizio. C’era e c’e tuttora l’art. 5, il quale esprime I'idea che le autonomie regionali
e locali non presuppongono soltanto un nuovo modello organizzativo, ma esprimono piuttosto
principi fondanti dell’ordinamento, che avrebbero dovuto incidere sul modo di legiferare del
centro oltre che delle Regioni e sui rapporti tra Stato e Regioni. L’art. 5 della Costituzione
stabilisce che la Repubblica “adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze

dell’autonomia e del decentramento”

Passi avanti in questo senso, comunque, come dicevo, sono stati fatti soprattutto negli anni
Settanta. Anche il cosiddetto “pacchetto” per la riforma dello Statuto speciale del Trentino-Alto
Adige, del 1972, favorito dall’esigenza di rispondere adeguatamente alle tensioni derivanti da
conflitti anche di origine internazionale e da fenomeni o minacce di tipo terroristico, fu
politicamente molto significativo, perché condusse a un tentativo di costruire un modello di

rapporti tra centro e periferia completamente diverso e piu aperto alle esigenze dell’autonomia.

Elisabetta Lamarque Ti chiedo ancora della Tua esperienza. Da costituzionalista avvocato delle
Regioni nel 1996 sei diventato giudice costituzionale e hai attraversato da giudice costituzionale sia
il periodo delle riforme Bassanini sia il periodo immediatamente successivo alle riforme
costituzionali sulle Regioni del 1999 e soprattutto del 2001. Tra Ualtro ricordo benissimo, perché
ero allora Tua assistente alla Corte e seguii io la questione, che fosti relatore e redattore della
prima sentenza costituzionale che fece applicazione del nuovo art. 117 Cost. (la sentenza n. 282 del

2002, relativa a una legge della Regione Marche in materia di elettroshock).

Ricordo che quando nel 1996 sono stato eletto giudice costituzionale qualcuno aveva osservato
che non sarebbe stato opportuno che io entrassi nella Corte chiamata a dirimere conflitti Stato-

Regioni, avendo difeso ripetutamente in giudizio le Regioni.

Elisabetta Lamarque Addirittura! Le obiezioni nascevano dal fatto che avessi difeso le Regioni e

quindi la Costituzione nel suo disegno autonomistico?

Qualcuno forse temeva una “intrusione” troppo regionalistica nella giurisprudenza della Corte,
la quale peraltro nella sua evoluzione anche molto successiva non ha mostrato granché una

tendenza a valorizzare le istanze della cultura regionalistica. In realta non e che io nei miei anni
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da giudice costituzionale abbia avuto tante occasioni per cercare di concorrere a spingere verso

un’attuazione piu ampia del sistema.

In quegli anni si & aperta la fase delle riforme “Bassanini”, tese soprattutto a rafforzare
meritoriamente le autonomie sotto il profilo amministrativo. Ma la ridefinizione legislativa delle
materie, come ho gia detto, dopo il d.P.R. n. 616 non si € mai concretata completamente, pur dopo
la riforma costituzionale (come pure non si € concretato un coerente disegno della finanza
regionale). Si pensi che dopo il 2001 non c’é piu stata una vera legge statale di cornice in nessuna
delle materie (vecchie e nuove) demandate alla competenza legislativa concorrente delle Regioni.
Lo Stato-legislatore é largamente mancato in questo e, a sua volta, la giurisprudenza
costituzionale si e manifestata per lo piu incline a far valere le esigenze del centro e
dell’'uniformita piuttosto che quelle dell’autonomia e della differenziazione. La stessa delega per
la ricognizione ordinata dei principi fondamentali della legislazione statale esistente, prevista
dalla legge “La Loggia” (1. 5 giugno 2003, n. 131), e stata esercitata solo marginalmente, anche per

i suoi limiti intrinseci.

I1 fatto che non siano state emanate leggi quadro ha comportato la mancata fissazione dei
principi fondamentali che consentissero alle Regioni di legiferare in un quadro di stabilita, e
dunque la mancata individuazione dei nuovi confini entro i quali si doveva esplicare
lautonomia regionale. Una mancanza che ha costituito, a mio parere, il principale handicap che

ha ostacolato lo sviluppo del regionalismo italiano anche e soprattutto dell’'ultimo ventennio.

L’innovazione legislativa € dunque stata completamente assente, forse anche perché non era
stata portata a compimento l'idea di costruire delle sedi istituzionali forti nelle quali si portasse
avanti un confronto tra centro e periferia. Certo, si € creata la Conferenza Stato—-Regioni, ma non
si e attuato nemmeno il disposto dell’art. 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001 sulla
Commissione parlamentare per le questioni regionali, 'unica Commissione bicamerale prevista
dalla Costituzione che, integrata con la partecipazione di rappresentanti delle Regioni e degli enti
locali, avrebbe potuto esaminare i progetti di legge riguardanti materie regionali rendendo

pareri superabili dall’Assemblea solo con la maggioranza assoluta dei suoi componenti.

Alberto Roccella Ricordo che nell’incontro con la stampa del 2004 il Presidente della Corte
costituzionale di allora, Gustavo Zagrebelsky, lamento proprio Uinerzia del Parlamento
sullattuazione della riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione: la Corte si era

trovata nella condizione di dover esercitare una funzione di supplenza non richiesta e non gradita.
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I1 punto é proprio che non si & mai arrivati a una completa ridefinizione in via legislativa delle
materie. La legislazione promossa in questo campo (e non solo in questo campo) dai Governi e
dalle forze politiche nazionali prevalenti nel Parlamento € stata per lo piu frammentaria e non
organica, cosi come la legislazione finanziaria non ha per nulla sviluppato I’ambito della finanza
regionale. Questo evidentemente ha reso piu difficile I'attuazione dell’ordinamento regionale
disegnato in Costituzione, gia prima del 2001, e poi anche dopo, nonostante una riforma incisiva
della Costituzione nata sotto la spinta di nuove forze politiche autonomistiche o addirittura
separatiste, e nonostante alcuni referendum approvati volti all’abolizione di alcuni ministeri:
iniziative che pero a loro volta non hanno inciso granché sulla realta (a proposito, il Governo
Draghi ha reintrodotto, nel silenzio delle Regioni, e con ’entusiasmo delle categorie produttive
interessate, il Ministero con portafoglio del turismo, soppresso col referendum del 1993, e

affidato a un esponente della Lega).

Un percorso faticoso e contraddittorio, dunque. Nel primo decennio delle Regioni, istituite nel
1970, c’e stato un faticoso avanzamento, ma con resistenze centralistiche; in seguito la fase
positiva del d.P.R. n. 616 del 1977; poi quasi tutto resta affidato alla giurisprudenza
costituzionale, per I’assenza del legislatore nazionale; infine la riforma costituzionale del 2001,
che a prima lettura appare una riforma in senso autonomistico, ma paradossalmente é stata
seguita poi dalla mancata attuazione delle molte promesse (come tipicamente quella sulla
Commissione bicamerale per gli affari regionali, di cui ho detto prima). La riforma del 2001, tra
laltro, era passata in Parlamento per pochi voti, ma non e del tutto chiaro se i pochi voti erano
dovuti al fatto che essa era ritenuta da taluno insufficiente oppure, al contrario, dannosa; e il
referendum costituzionale confermativo - richiesto sia dalla maggioranza che dall’opposizione
parlamentare, e tenuto a cavallo tra due legislature (la XIII e la XIV), ma per nulla enfatizzato
dalle forze politiche e dall’informazione — passo con un esito ampiamente favorevole alla riforma
(64% di voti favorevoli) ma con una scarsissima partecipazione popolare (solo il 34% degli
elettori). Le forze politiche, dunque, non hanno sentito e trattato la riforma costituzionale delle
Regioni come una vera svolta. Soprattutto, la prassi di omettere interventi organici che dessero
vita e corpo alle nuove riforme regionalistiche, € continuata. Non si puo dire che dopo il 2001 si
sia avuta una legislazione nazionale di impronta autonomistica, al contrario, nonostante la
presenza al Governo nazionale, in varie fasi, di forze politiche che delle autonomie facevano,

almeno apparentemente, la loro bandiera.

Elisabetta Lamarque Quale bilancio faresti allora di questi cinquanta anni di regionalismo

italiano, anche alla luce dell’esperienza di questi ultimi mesi nei quali le Regioni si sono trovate in
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prima linea nella gestione dell’emergenza sanitaria?

La materia della sanita e stata attribuita alle Regioni anche sulla base della legge istitutiva del
servizio sanitario nazionale del 1978, che aveva una visione organica. Ma anche in questo ambito
é mancata l’attuazione del disegno a livello legislativo sia nazionale che regionale. Le Regioni
hanno anch’esse molte colpe. Solo in alcuni momenti e solo in alcune Regioni c’era una visione

della sanita regionale e la volonta di portarla avanti.

L’ordinamento regionale avrebbe dovuto wuscire fortemente rafforzato dalla riforma
costituzionale del 2001, ma cio non € avvenuto. Forse hanno prevalso altre preoccupazioni, altri
interessi. E le Regioni a loro volta, comprese le piu grandi e le piu forti, non sono riuscite a
portare avanti sempre le rivendicazioni della loro autonomia. Pensiamo alle richieste di
autonomia differenziata, che storicamente hanno trovato molte resistenze e ancora oggi

suscitano piu diffidenze che appoggi in sede nazionale.

Poi c’e stata la crisi finanziaria, che ha spinto verso una nuova centralizzazione. L’attuazione
legislativa della riforma costituzionale & largamente mancata proprio per quanto riguarda l’art.
119 Cost., relativo all’autonomia finanziaria regionale. Abbiamo soltanto I'Irap e il bollo
automobilistico come imposte regionali. Il sistema fiscale e finanziario e rimasto fortemente
accentrato anche perché le restrizioni generali sul bilancio pubblico hanno portato a questo tipo

di politica.

Dunque paradossalmente, dopo la grande riforma in senso regionalistico del 2001, abbiamo
assistito all’labbandono di una politica regionalista. Certo alcuni scandali e forme di utilizzazione
dei contributi pubblici ai gruppi consiliari non hanno giovato alla causa delle Regioni. Inoltre la
spesa delle Regioni e per larga parte spesa sanitaria con vincoli di bilancio, per esigenze di
garanzia uniforme dei livelli essenziali delle prestazioni, che peraltro non sempre sembrano
essere state rispettate. L’attenzione della politica nazionale si e piuttosto spostata sui temi della

forma di governo.

Alberto Roccella A proposito: la forma di governo aveva costituito piu volte oggetto di studio di
Egidio Tosato, componente dell’Assemblea Costituente e poi professore di diritto costituzionale a
Milano quando ti sei laureato. Quanto hanno influito Tosato e gli altri pubblicisti milanesi sulla Tua

formazione?

Tosato non aveva certo inclinazioni nostalgiche per il periodo fascista, nel quale pure si era
formato, ma anzi e stato parte attiva nell’opera costituente. Io non ho avuto la possibilita di

usufruire fino in fondo della sua guida scientifica, perché egli si trasferi da Milano a Roma poco
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dopo la mia laurea, conseguita nel 1958. Subito dopo ho svolto per un anno e mezzo il servizio
militare di leva e solo nel 1960 ho iniziato la mia collaborazione universitaria come assistente
volontario di diritto costituzionale con Paolo Biscaretti di Ruffia, il quale era stato allievo di Santi
Romano e quindi aveva avuto una formazione “classica” di diritto pubblico. A Milano in quegli
anni era piuttosto Giorgio Balladore Pallieri, professore all’Universita Cattolica, e autore del
Manuale sul quale anch’io ho studiato, portatore di una visione moderna del diritto
costituzionale. Per il diritto amministrativo ricordo con ammirazione e gratitudine Antonio
Amorth. Una personalita molto significativa era Feliciano Benvenuti, il quale fra I’altro aveva
contribuito a fondare, col sostegno finanziario del Comune e della Provincia di Milano, I'Istituto
per la scienza dell’amministrazione pubblica (Isap) nel quale hanno operato a lungo, fra gli altri,
Umberto Pototschnig ed Ettore Rotelli. I1 disegno di legge generale sulle autonomie locali,
elaborato nel 1976 da un gruppo di lavoro guidato da Pototschnig, costitul un frutto di quella
impostazione culturale. Purtroppo I'Isap, che ha avuto un ruolo attivo negli studi e nelle proposte
sulle autonomie regionali e locali almeno fino alle leggi “Bassanini” di fine anni ‘90, e stato di
recente posto in liquidazione. Nei fatti & prevalsa 'impostazione di Massimo Severo Giannini e
della sua scuola, meno sensibile al tema delle autonomie. La stessa riforma del 1993, che ha
introdotto l’elezione diretta del Sindaco, ha attecchito, ma ha riguardato soltanto il sistema
politico e la forma di governo degli enti locali, non i rapporti tra poteri centrali e autonomie
locali. Io non ho partecipato molto al dibattito dottrinale sulle autonomie locali: mi sono piuttosto
impegnato, sul piano locale, con attivita di consulenza, specie dopo che sono stato chiamato, nel
1973, alla cattedra di diritto regionale (e poi nel 1976 a quella di diritto costituzionale),

nell’Universita di Pavia.

Elisabetta Lamarque La Tua attivita principale di professore universitario é stata sempre
accompagnata da impegni di tipo pratico, come quella di consulente di Regioni, di avvocato, di
Ziudice costituzionale, di primo presidente della Scuola superiore di magistratura, poi ancora di
avvocato, dando cosi 'immagine di un giurista a tutto tondo che si € occupato di piu rami del

diritto da punti di vista diversi. Cosa pensi della dottrina che fa solo dottrina?

La dottrina che voglia essere dottrina vera non puo fare a meno di misurarsi con la realta e
quindi anche con problemi “pratici”. E una questione di metodo. Per mio conto subito dopo la
laurea ho iniziato la pratica professionale di avvocato nello studio di Enrico Allorio, col quale ho

lavorato per alcuni anni e che ha fortemente contribuito alla mia formazione.

Alberto Roccella In quegli anni Enrico Allorio era professore di Scienza delle finanze e diritto

finanziario all’Universita cattolica. Insegnava a piccoli gruppi di studenti che affascinava con la sua
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straordinaria capacita di dominare rami diversi del diritto, una capacita oggi rara ma che é anche

tua.

Ho imparato da Allorio I'impostazione di metodo, 'impostazione teorica ma anche il continuo
confronto con la realta proprio della professione di avvocato. Allorio era un tributarista, ma
anche un amministrativista, dal quale molto ho imparato; come collaboratore del suo studio ho
avuto occasione di frequentare anche altri importanti giuristi milanesi, come Giacomo Delitala.
Ma poi ho sospeso per molti anni I'esercizio della professione di avvocato, che ho ripreso a
esercitare nel 1981, essenzialmente occupandomi di questioni di carattere generale e

costituzionale concernenti 'autonomia delle Regioni, e occupandomi poi anche di referendum.

Elisabetta Lamarque Tuttavia, anche nel periodo in cui avevi interrotto lattivita professionale
di avvocato, i Tuoi studi scientifici sono stati sempre molto attenti alla realta. Penso in particolare

allo studio del 1977 sull’attuazione della Costituzione tra magistratura e Corte costituzionale.

L’attenzione alla realta nasce gia dalla mia tesi di laurea: il tema del bilancio dello Stato mi fu
assegnato, con una scelta molto moderna, da Tosato, in un’epoca, il 1957, in cui ’argomento era
nuovo e inconsueto. Ho poi sviluppato quel tema che e diventato il libro del 1969 su Le leggi di

spesa nella Costituzione.

Certo vari miei studi successivi hanno avuto origine dal confronto con l’esperienza. La
monografia su Pubblica amministrazione e costituzionalita delle leggi del 1967, che non ho mai
pubblicato in versione definitiva, & nata dopo I’inizio del mio insegnamento a Verona, anche a
seguito di un soggiorno di studi in Germania. Era allora dominante la teoria della “esecutorieta”
delle leggi: dopo la promulgazione le leggi erano considerate “esecutorie” e quindi dovevano
essere eseguite dalle pubbliche amministrazioni fino al loro eventuale annullamento, mentre la
Costituzione rimaneva sullo sfondo. La teoria dell’esecutorieta delle leggi impediva un rapporto
diretto delle pubbliche amministrazioni con la Costituzione, mentre per i privati operava la
possibilita di ricorrere, dopo il 1956, al giudizio incidentale di legittimita costituzionale. L’idea
prevalente era che il legislatore legifera e le pubbliche amministrazioni dovevano applicare le
leggi, senza poterle contestare, perché sindacarle spettava solo alla Corte costituzionale su
impulso dei giudici. A me pareva che si dovesse affermare la piena efficacia della Costituzione
anche nei confronti delle pubbliche amministrazioni. Mi sono impegnato su questo tema in vista
di una piu piena attuazione della Costituzione, non solo nel campo dell’ordinamento regionale.
Era lo stesso periodo in cui anche la magistratura maturava una piu forte sensibilita

costituzionale.
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Elisabetta Lamarque Ti chiedo di parlarci ancora del Tuo lavoro del 1977, pubblicato negli Scritti
in onore di Costantino Mortati, un lavoro accuratissimo sulla giurisprudenza comune: da quel
lavoro emerge che lattuazione della Costituzione é dipesa non soltanto dalla Corte costituzionale
ma anche dalla giurisprudenza comune. Quel lavoro ha avuto carattere pionieristico, giacché di

interpretazione conforme a Costituzione si € cominciato a parlare solo vent’anni dopo.

Su questo tema ho fruito anche dell’insegnamento di Paolo Barile, il quale ha sempre insistito

sulla piena giuridicita della Costituzione.

Alberto Roccella Andrea Proto Pisani nell’intervista rilasciata a Giustizia Insieme ha ricordato in

termini critici il suo professore di diritto costituzionale a Napoli.

Alfonso Tesauro era un professore di altra scuola! Fra I’altro, come parlamentare, nel 1971 opero

per una linea piu prudente per la parte relativa all’autonomia amministrativa delle Regioni.

Alberto Roccella Anche Marco Cammelli in un recente convegno ha ricordato quanto poco la
Costituzione contasse nell’insegnamento di diritto costituzionale impartito a Bologna nel 1962,
quando egli era studente. Del resto Santi Romano nel 1945 aveva pubblicato i Principi di diritto

costituzionale generale, come se si potesse prescindere dalla realta di una Costituzione scritta.

Certo ci sono stati grandi giuristi dell’era prefascista che hanno coltivato prevalentemente la
teoria generale del diritto. La visione di Vittorio Emanuele Orlando e stata anche critica nei
confronti di certi aspetti della Costituzione. Era il decano dell’Assemblea costituente e tenne fra
I’altro un importante discorso nella seduta conclusiva dei lavori, ma non fu un protagonista di
questi, come invece Dossetti, La Pira, Mortati e anche Tosato. E, anche dopo I’entrata in vigore

della Costituzione, una parte della dottrina si fermava piuttosto agli studi di teoria dello Stato.
Elisabetta Lamarque Hai conosciuto Dossetti?

Ho conosciuto Dossetti negli anni 90 quando, rientrato in Italia dopo ’abbandono della politica
attiva e il periodo trascorso in Palestina, si € impegnato fortemente per la difesa e I’attuazione
della Costituzione, con una visione politica molto significativa. Per lui il diritto era strumento per

perseguire e realizzare una societa piu giusta e conforme ai principi costituzionali.

Alberto Roccella Ci puoi dire ancora qualcosa dei Tuoi riferimenti scientifici e della Tua carriera?

Ho gia ricordato Enrico Allorio, giurista completo capace di spaziare in campi diversi. Ricordo

ancora Feliciano Benvenuti, che pure non ho frequentato direttamente, e Umberto Pototschnig,
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al quale invece sono stato molto legato. Piu avanti negli anni sono stato molto legato anche a
Leopoldo Elia, che ho frequentato quando era gia scaduto dalla carica di giudice costituzionale e
che mi ha consigliato e indirizzato, diventando per me un riferimento fondamentale nel mondo
accademico. Altri costituzionalisti per me fondamentali sono stati Costantino Mortati, che ho
frequentato molto anche personalmente, e Vezio Crisafulli. Ricordo infine, nella generazione
successiva, Livio Paladin, un genio del diritto costituzionale. Non ho invece avuto molti rapporti
con altri costituzionalisti, come Serio Galeotti e Mario Galizia, che pure hanno insegnato anche in

Universita lombarde.

Ho superato ’esame di libera docenza in diritto costituzionale, conseguendo il titolo, che allora
dava avvio alla carriera universitaria, nel 1965, insieme a Giuliano Amato, Giorgio Lombardi,
Michele Scudiero e Federico Morhoff. Per iniziativa e col sostegno di Enrico Allorio mi venne
quindi affidato, dal 1966, I'incarico di insegnamento di Istituzioni di diritto pubblico nella Facolta
di economia e commercio di Verona, allora distaccata dell’'Universita di Padova, incarico che
tenni fino al 1970. Dopo aver partecipato a un primo concorso a cattedra nel quale non risultai
“ternato”, nel 1970 vinsi un concorso per la cattedra di diritto parlamentare, secondo ternato in
una terna che comprendeva Giuliano Amato e Silvano Tosi. A Verona perd non potei essere
chiamato, e quindi la mia prima sede da professore straordinario fu I’Universita di Sassari; poi la
Facolta di Pavia, in cui aveva una forte influenza Piero Schlesinger, mi chiamo a coprire la
cattedra di Diritto regionale e dopo tre anni quella di diritto costituzionale. Infine nel 1983 sono
rientrato come ordinario di diritto costituzionale alla Statale di Milano. Peraltro quegli anni
erano quelli improntati alle vicende del “Sessantotto”, in cui il mondo universitario conobbe
grandi sconvolgimenti e innovazioni, da me vissute con entusiasmo, anche nel campo della

didattica, oltre che sul terreno culturale e politico.

Elisabetta Lamarque Il Tuo insegnamento di Giustizia costituzionale all’Universita statale di
Milano, che io da studentessa ho seguito e che mi ha portato a fare questo mestiere, é stato il primo

in Italia?

Certamente € stato fra i primi. L’insegnamento della Giustizia costituzionale, rivolto a piccoli
gruppi di studenti molto motivati, attraverso anche lo studio di casi giurisprudenziali, mi ha dato
grandi soddisfazioni. In altre materie, come il diritto civile o il diritto penale, non si puo
prescindere dallo studio di casi giurisprudenziali, ma per il diritto costituzionale era una novita.
Io stesso peraltro ho avuto grandi maestri che insegnavano anche attraverso lo studio di casi, in

particolare Aurelio Candian per il diritto privato e Giovanni Pugliese per il diritto romano.
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Elisabetta Lamarque Ci puoi esprimere la Tua idea dell’influenza del diritto europeo sul diritto

costituzionale?

Il diritto europeo inizialmente aveva il carattere di un ramo speciale del diritto internazionale,
ma ormai non é piu cosi. Il diritto europeo é divenuto un ambito rilevantissimo per lo studio del
diritto interno, anche costituzionale, attraverso la Convenzione europea sui diritti dell’'uomo e la
giurisprudenza della Corte di Strasburgo, e piu tardi attraverso la Carta Europea dei diritti e la
giurisprudenza della Corte di Giustizia, nonostante il fallimento del progetto di Costituzione
europea del 2004. I giudici comuni non hanno piu soltanto la Costituzione come loro riferimento
fondamentale, ma devono confrontarsi anche con la CEDU e con la Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea. Tuttavia non e che il diritto costituzionale interno regredisca, c’é piuttosto
uno sviluppo: una visione attuale del diritto costituzionale non puo piu rimanere limitata alla
dimensione nazionale. Si puo dire che il diritto costituzionale europeo e internazionale é la
nuova frontiera del diritto costituzionale. I diritti sono universali, ’'Onu esiste, ancorché ancora
debole (pensiamo ad esempio all’Organizzazione mondiale della sanita in rapporto all’attuale
pandemia). Inoltre, oggi & fondamentale la questione delle migrazioni, la quale dovrebbe essere
affrontata non soltanto nella dimensione nazionale ma anche in quella europea e in quella
sovranazionale propria dell’Organizzazione internazionale per le Migrazioni (OIM). Il futuro € 1a,

non e piu soltanto nel diritto interno.

Il tema dei diritti fondamentali, in particolare, di per sé non puo rimanere confinato nella
dimensione nazionale. Uno dei grandi principi portanti della nostra Costituzione € costituito
dall’art. 11 che espressamente ammette e prefigura “limitazioni di sovranita” dello Stato,
portando al superamento del modello classico dello Stato sovrano “superiorem non recognoscens”
in nome dell’internazionalismo e dei diritti umani universali. In tal modo la nostra Repubblica
non ha avuto bisogno di un’apposita legge costituzionale (di una “clausola europea”) per
consentire ’adesione all’ordinamento comunitario e poi a quello dell’Unione. E anche il nuovo
testo dell’art. 117, primo comma, della Costituzione, introdotto dalla riforma del 2001,
rappresenta la presa d’atto di quella che ormai e I'influenza del diritto e della giurisprudenza

europei anche nel campo del diritto costituzionale.



