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Principio di sussidiarieta, regolamenti di delegificazione e
competenza residuale: una verifica incerta?

di LAURA CaPPUCCIO

1. 1l rapporto tra regolamenti statali e competenze regionali dopo la
riforma del Titolo V risulta ancora di difficile collocazione
sistema- tical. Con la sent. n. 214 del 2006, la Corte
costituzionale torna a occuparsi del tema, affrontando la
questione della «chiamata in sus- sidiarieta» delle funzioni
legislative e amministrative regionali. Le Re- gioni Toscana,
Campania e Veneto impugnano il d.-I. n. 35 del 2005 (contenente
disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di azione per lo
sviluppo economico, sociale e culturale), nella parte in cui pre-
vede, in contrasto con gli artt. 117 e 118 Cost., la possibilita di un
intervento statale in ordine all’individuazione delle opere
infrastrut- turali e alla disciplina del settore turistico?.

Le materie che vengono in rilievo, pur astrattamente distinguibili
in quanto rientranti, 1’una (governo del territorio) nella competenza

! La giurisprudenza in tema di regolamenti statali incidenti in ambiti regionali,
precedente la riforma del Titolo V, com’¢ stato ampiamente sottolineato dalla dot- trina,
non consente letture univoche, oscillando tra ’ammissibilita e I’inammissibilita delle fonti
secondarie nei settori rimessi all’autonomia territoriale, cfr. M. CARTABIA, Regolamenti
del Governo e competenze regionali: ’autonomia regionale tra esigenza di uniformita
ed esigenze di efficienza, in Giur. cost. 1992, 4158 ss.; G. GuzzeTTA, Regolamenti
statali a carattere suppletivo e competenze regionali: dalla «decostituzio- nalizzazione»
alla «delelgificazione» dell autonomia territoriale in nome del diritto comunitario, in
Giur. cost. 1999, 3746 ss.; A. Anzon, Il carattere «suppletivo» come licenza di libero
ingresso dei regolamenti (e degli atti amministrativi) statali negli am- biti regionali, in
Giur. cost. 2001, 697 ss.; A. MasarAccHIA, Norme statali in materie regionali e
clausola di cedevolezza: Corte costituzionale tra vecchio e nuovo Titolo V, in Giur.
cost. 2003, 3777 ss.

21l d.-I. n. 35 del 2005 & stato poi convertito in legge, con modificazioni, dalla
legge 14 maggio 2005, n. 80. Le Regioni Toscana, Campania, Veneto e Abruzzo hanno
proposto, con successivi ricorsi, analoghe questioni contro le norme cosi come
convertite dalla legge.



concorrente, I’altra (turismo) nella competenza residuale, sono acco-
munate dall’utilizzo del canone della sussidiarieta, secondo le guide
lines della sent. n. 303 del 20033.

In particolare, il giudizio di costituzionalita ha a oggetto la le-
gittimita dell’art. 5, comma 5, del d.-l. n. 35/2005 che consente ad un
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di dichiarare interventi
infrastrutturali strategici e urgenti le opere e i lavori, nell’ambito delle
concessioni autostradali gia decise (seppur non inserite nel pro- gramma
approvato dal CIPE), la cui realizzazione o il cui completa- mento siano
indispensabili per lo sviluppo economico del Paese.

Per le Regioni ricorrenti la norma attribuisce allo Stato, in un am-
bito materiale concorrente, un potere unilaterale, mancando la parte-
cipazione delle Regioni alla programmazione e alla localizzazione de- gli
interventi. Sulla scorta di quanto gia enunciato con la sent. n. 303 del
2003 (la valutazione dell’interesse pubblico sottostante all’assun- zione
delle funzioni regionali da parte dello Stato deve essere pro- porzionata,
non affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scru- tinio stretto di
costituzionalita e oggetto di partecipazione da parte delle Regioni), la
Corte dichiara ’illegittimita della disposizione, ri- scontrando la carenza
di coinvolgimento regionale e, dunque, del ca- rattere consensuale e
procedurale della sussidiarieta.

Lo stesso percorso argomentativo é alla base della decisione sul-
I’art. 12, comma 1, del d.-l. n. 35/2005, che sancisce I’istituzione, con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, del Comitato nazio-
nale per il turismo, al fine di assicurare il coordinamento stabile delle
politiche di indirizzo del settore turistico in sede nazionale e la sua
promozione all’estero. Ancora una volta le Regioni sottolineano la
violazione degli artt. 117 e 118 Cost. sotto diversi profili: ’assenza di un
titolo per I’intervento statale, posto che la materia turismo rientra nella
esclusiva competenza regionale; il mancato rispetto delle con- dizioni
della chiamata in sussidiarieta, vista I’attrazione in capo allo

3 Sent. n. 303 del 2003, in Giur. cost. 2003, 2675 ss., annotata da A. D’ATENA,
L’allocazione delle funzioni amministrative in una sentenza ortopedica della Corte co-
stituzionale, ivi, 2776 ss.; A. ANzoN, Flessibilita dell’ordine delle competenze legisla-
tive e collaborazione tra Stato e Regioni, ivi, 2782 ss.; S. BArToLE, Collaborazione e
sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, in questa Rivista 2004, 578 ss.; L. VioLini, |
confini della sussidiarieta: potesta legislativa «concorrente», leale collaborazione e strict
scrutiny, ivi, 587 ss.; A. Ruccerl, Il parallelismo «redivivo» e la sussidiarieta legisla-
tiva (ma non regolamentare...) in una storica (e, pero, solo in parte soddisfacente) pro-
nunzia, in www.forumcostituzionale.it.
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Stato non tanto di singole funzioni, quanto di un generico ruolo di
coordinamento del settore, senza alcun intervento regionale; la vio-
lazione della ripartizione di competenza sancita dall’117, comma 6,
Cost. a causa del rinvio a un atto regolamentare statale per la disci-
plina, I’istituzione ed il funzionamento del Comitato.

La Corte muove dalla constatazione che, anche nelle materie re-
siduali, & consentito alla legge statale di attribuire le funzioni ammi-
nistrative al livello centrale e di disciplinarne 1’esercizio®. In questa
prospettiva si richiamano come precedenti le sentt. n. 6 del 2004 e
n. 242 del 2005. Com’¢ noto, la sent. n. 6 del 2004 si ¢ occupata del-
I’estensione del principio di sussidiarieta in un ambito materiale con-
corrente, quale il settore della produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia®. Nella motivazione di tale sentenza la Corte
afferma che, in tanto é legittimo che «nelle materie di cui all’art. 117,
commi 3 e 4, Cost., una legge possa legittimamente attribuire fun- zioni
amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne
I’esercizio» se, ¢ in quanto, siano soddisfatti i requisiti di proporzio-
nalita, ragionevolezza, e leale collaborazione, estendendosi cosi, in li-
nea di principio, il modello flessibile della distribuzione delle compe-
tenze tra Stato e Regioni a tutto 1’arco delle rispettive attribuzioni.

In termini simili si articola il ragionamento della Corte nella sent.

n. 242 del 2005, avente a oggetto ’istituzione di un Fondo rotativo
nazionale affidato alle gestione della societa Sviluppo Italia e alle
modalita di attuazione degli interventi connessi®. Per la Corte, dal
complessivo disegno del riparto di materie sancito nel Titolo V, ed, in
particolare, dagli strumenti rimessi all’esclusivo intervento statale
secondo I’art. 117, comma 2, lett. €), si deduce la volonta di unifi- care
in capo allo Stato gli strumenti di politica economica che coin- volgono
lo sviluppo dell’intero Paese. Spetta dunque allo Stato la re- sponsabilita
delle scelte di politica economica di sicura rilevanza na- zionale, anche
al di la dei singoli titoli di competenza previsti dall’art.

4 Una ricostruzione della giurisprudenza costituzionale in tema di sussidiarieta e
svolta da V. LopriLAaTo, Le funzioni amministrative, in Il diritto amministrativo dopo le
riforme costituzionali, a cura di G. Corso, V. LoriLaTo, Milano 2006, 274 ss.

5 Sent. n. 6 del 2004, in Giur. cost. 2004, 105 ss., su cui F. BiLancia, La riforma
del Titolo V e la «perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamen-
tari», ivi, 137 ss.; O. CHessA, Sussidiarieta ed esigenze unitarie: modelli giurispruden-
ziali e modelli teorici a confronto, in questa Rivista 2004, 941 ss.; dello stesso autore
sempre in tema di sussidiarieta cfr. La sussidiarieta (verticale) come «precetto di ofti-
mizzazione» e come criterio ordinatore, in Diritto pubblico comparato ed europeo 2002,
1442 ss.

6 Sent. n. 242 del 2005, in Giur. cost. 2005, 2088 ss.



117, comma 2, Cost. Nel caso di specie, anche se I’intervento statale
non ¢ compreso nell’ambito della tutela della concorrenza, cid non
impedisce al legislatore nazionale di considerare necessaria, «in ma-
terie affidate alla competenza legislativa residuale o concorrente delle
Regioni», I’attrazione al livello centrale di determinate funzioni am-
ministrative e di dettarne la relativa disciplina sulla base dei principi di
sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza’.

Se, sulla scorta dei precedenti, & possibile riconoscere in generale
I’ammissibilita di interventi in sussidiarieta nell’ambito di materie di
competenza residuale, cid non di meno per valutarne in concreto la
legittimita € indispensabile verificare se siano rispettati i requisiti ri-
chiesti per I’esercizio della potesta legislativa statale. Applicando tale
schema alla fattispecie in esame, nella sent. n. 214 del 2006 la Corte
ravvisa la mancanza del criterio di proporzionalita e di leale collabo-
razione: D’intervento Statale non pud pertanto considerarsi adeguato,
considerato che il legislatore ha conferito al Comitato una generale at-
tivita di coordinamento del complesso delle politiche di indirizzo di tutto
il settore turistico, né rispettoso della necessaria partecipazione regionale,
in assenza della previsione di un’intesa®.

L’importanza della decisione non ¢ soltanto quella di dimostrare
I’esistenza di una continuita della giurisprudenza costituzionale in tema
di sussidiarieta, ma € interessante perché la Corte, nel giudicare sulla
trasformazione dell’ENIT in Agenzia nazionale del turismo, ¢ chiamata
a valutare la legittimita dei poteri regolamentari statali in materia
residuale. Il decreto legge prevede, all’art. 12, commi 2, 3, 4 e 7,
I’adozione di un regolamento di delegificazione per I’organiz- zazione e
la disciplina dell’Agenzia; a sua volta, lo schema di rego- lamento
sancisce, sulla scorta di una intesa raggiunta in Conferenza Stato-
Regioni, il coinvolgimento delle Regioni per la nomina di tutti gli organi
dell’ente e per il consiglio di amministrazione.

" Anche in questo caso la Corte dichiara I’illegittimita della legge per la man-
canza di adeguati strumenti di partecipazione regionale, dal momento che la legge non
prevede che ’approvazione da parte del CIPE delle condizioni e delle modalita di
attuazione degli interventi previsti dalla legge debba essere preceduta dall’intesa. Sempre
in tema di concorrenza cfr. sent. n. 14 del 2004, in Giur. cost. 2004, 237 ss., con il
commento, A. Pacg, Gli aiuti di Stato sono forme di «tutela» della concorrenza?, ivi,
259 ss.; R. CARANTA, La tutela della concorrenza, le competenze legislative e la diffi-
cile applicazione del Titolo V della Costituzione, in questa Rivista 2004, 990 ss.

8 La composizione del Comitato, peraltro, a giudizio della Corte, non appare in
grado di superare tali censure vista la preponderanza dei membri di derivazione statale
rispetto a quelli espressione delle Regioni.



La Corte respinge i dubbi di costituzionalitd di una previsione
siffatta, considerando I’intervento dello Stato «giustificato». L’appli-
cazione dei test di giudizio, sanciti nella sent. n. 303 del 2003, e piu
volte richiamati, induce la Corte a ritenere che: a) la valorizzazione del
turismo presuppone un’attivita promozionale unitaria; b) ’in- tervento &
proporzionato dal momento che all’Agenzia sono affidati compiti
strettamente connessi con tali esigenze; c) la leale coopera- zione €
rispettata, vista la previsione di un’intesa per l’emanazione di un
regolamento che disciplini gli organismi e I’attivita dell’ente.

1. Si evidenzia, tuttavia, una non completa coincidenza con la sent.
n. 303 del 2003, la quale sembrava imporre alla legge statale la
disciplina delle funzioni attratte dallo Stato, sia come normativa di
principio, sia come normativa di dettaglio®. Significativamente si af-
fermava che 1’art. 117, comma 6, delineando un riparto «rigidamente
strutturato», andasse interpretato nel senso che i regolamenti statali non
potessero vincolare 1’esercizio della potesta legislativa regionale, né
incidere su disposizioni regionali preesistenti'®. La sent. n. 303 del

® Cfr. sent. n. 303 del 2003 in cui la Corte afferma che: «La ragione giustifica- tiva
di tale orientamento si €, se possibile, rafforzata con la nuova formulazione del- I’art.
117, comma 6, Cost., secondo il quale la potesta regolamentare & dello Stato, salva
delega alle Regioni, nelle materie di legislazione esclusiva, mentre in ogni altra materia &
delle Regioni. In un riparto cosi rigidamente strutturato, alla fonte secon- daria statale &
inibita in radice la possibilita di vincolare I’esercizio della potesta le- gislativa regionale
o di incidere su disposizioni regionali preesistenti (sent. n. 22 del 2003); e neppure i
principT di sussidiarieta e adeguatezza possono conferire ai rego- lamenti statali una
capacita che é estranea al loro valore, quella cioé di modificare gli ordinamenti regionali
a livello primario. Quei principi, lo si € gia rilevato, non pri- vano di contenuto
precettivo 1’art. 117 Cost., pur se, alle condizioni e nei casi sopra evidenziati,
introducono in esso elementi di dinamicita intesi ad attenuare la rigidita nel riparto di
funzioni legislative ivi delineato. Non pud quindi essere loro ricono- sciuta I’attitudine a
vanificare la collocazione sistematica delle fonti conferendo pri- marieta ad atti che
possiedono lo statuto giuridico di fonti secondarie e a degradare le fonti regionali a fonti
subordinate ai regolamenti statali 0 comunque a questi con- dizionate. Se quindi, come
gia chiarito, alla legge statale e consentita I’organizzazione e la disciplina delle funzioni
amministrative assunte in sussidiarieta, va precisato che la legge stessa non puo
spogliarsi della funzione regolativa affidandola a fonti sub- ordinate, neppure
predeterminando i principl che orientino 1’esercizio della potesta regolamentare,
circoscrivendone la discrezionalita.

0 Sulla diversa configurazione della potesta regolamentare dopo la riforma del
Titolo V, G. GuzzetTa, Profili ricostruttivi e profili problematici della potesta
regola- mentare dopo la riforma del Titolo V, in Le istituzioni del federalismo 2001, 5
ss.; A. RucceRl, La potesta regolamentare, in Foro it. 2001, V, 207 ss.; R. BN,
Regolamenti statali in materie delegate: una chiave interpretativa del «nuovo» art. 117,
P c., Cost.?,



2003, conformandosi ad alcuni precedenti (quali le sentt. n. 333 e n. 482
del 1995 e, piu recentemente, la sent. n. 302 del 2003), stabiliva che ai
regolamenti di delegificazione fosse inibita la disciplina di ma- terie di
competenza regionale. Secondo la Corte, il criterio della sepa- razione
delle competenze escludeva la possibilita di utilizzare lo stru- mento della
delegificazione!®.

Una tale ricostruzione peraltro non ¢ stata avvalorata da succes- sive
pronunce della stessa Corte. Gia prima della sent. n. 214 del 2006, si
erano verificate ipotesi di regolamenti statali incidenti in ambiti di
competenza concorrente. Nella sent. n. 151 del 2005, per esempio,
I’oggetto del giudizio atteneva a disposizioni legislative, di- rette a
favorire la diffusione della tecnica del digitale terrestre, quale strumento
di attuazione del pluralismo informativo esterno. In que- sto caso,
coinvolgente una pluralita di materie e di interessi «apparte- nenti alla
competenza legislativa esclusiva o concorrente dello Stato», la previsione
di un regolamento ministeriale per la definizione dei criteri e delle
modalita di attribuzione del contributo statale per 1’ac- quisto del
decoder terrestre non e sanzionata®2. Nella sent. n. 285 del 2005, invece,
la Corte si limita a segnalare come, in un caso in cui ri- sulta non certa la
qualificazione dei poteri attribuiti dalla legge come espressione di
potesta regolamentare, manchino adeguati strumenti di collaborazione
nella chiamata in sussidiarieta della materia concor- rente «promozione e
organizzazione delle attivita culturali» (da una tale affermazione
potrebbe dedursi che la previsione di regolamenti non sarebbe stata
sanzionata, se preceduta dal rispetto della leale col- laborazione)*2.

In questo quadro, la sent. n. 214 del 2006 torna sulla necessita di
ancorare il potere regolamentare al principio di leale collaborazione,
assumendo rilievo il modo con cui, in concreto, viene esercitato il

in questa Rivista 2002, 110 ss.; G. D1 Cosimo, | regolamenti nel sistema delle fonti,
Milano 2005.

11 ] a separazione tra regolamenti statali e competenze regionali si ritrova pe- raltro
anche successivamente, cfr. sentt. n. 12 del 2004; n. 30 del 2005; n. 160 del
2005.

2 Sent. n. 151 del 2005, in Giur cost. 2005, 1244 ss., su cui cfr. G. Scaccla,
Presupposti per [’attrazione in via sussidiaria della funzione legislativa ed esercizio
della funzione regolamentare, ivi, 1251 ss.; M. Sias, Titoli di intervento statali e «sus-
sidiarieta razionalizzata» (0 da razionalizzare?), in questa Rivista 2005, 1010 ss.; M.
ABRESCIA, EX facto iuris: decoder digitali e sussidiarieta risolvono ’emergenza del plu-
ralismo televisivo, in www.forumcostituzionale.it.

13 Sent. n. 285 del 2005, in Giur. cost. 2005, 2777 ss., su cui cfr. G. Demuro, Il
cinema tra leale collaborazione e intese interposte, in questa Rivista 2006, 176 ss.
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potere normativo secondario'®. Emerge cosi una lettura del potere
regolamentare statale come in grado di incidere sulle competenze re-
gionali e non distinto da queste. Il rapporto tra potere regolamentare e
chiamata in sussidiarieta determina un sistema normativo in cui 1’uso
delle fonti secondarie non e frutto di una separazione di com- petenze
tra Stato e Regioni, ma dei diversi titoli di intervento dello Stato negli
ambiti rimessi agli enti territoriali®.

Le sentenze sulla chiamata in sussidiarieta, peraltro, segnano una
discontinuita nella giurisprudenza della Corte, non contenendo alcun
riferimento al carattere cedevole delle norme secondarie. In passato la
Corte, nell’ammettere i regolamenti statali di attuazione delle di-
sposizioni legislative di principio in materie concorrenti, ne aveva
sottolineato la cedevolezzal®, sia nei casi in cui il ruolo dello Stato era
collegato all’attuazione del diritto comunitario sia in quelli in cui vi
erano altre esigenze costituzionali a richiedere I’intervento norma- tivo
statale'’. Il carattere suppletivo dei regolamenti viene richiamato per
evidenziare la scarsa invasivita dell’intervento statale, destinato a essere
rimosso dalla legge regionale.

Una delle pronunce piu significative sul tema e la n. 376 del 2002,
successiva alla riforma del Titolo V, ma decisa in base al vec- chio testo,
in cui la Corte delinea il rapporto tra i regolamenti statali e le
competenze regionali®,

4 L’intervento di regolamenti statali, come ricordato, non & sempre accompa-
gnato da modalita cooperative. Si assiste cosi a una giurisprudenza costituzionale non
del tutto uniforme; nella sent. n. 214 del 2006, la Corte richiede che sia garan- tita la
leale collaborazione; in altre fattispecie, come la gia ricordata sent. n. 151 del 2005, la
Corte non valorizza la partecipazione regionale.

5 Per un esame della giurisprudenza che ha ampliato il campo di intervento del
potere regolamentare statale, G. Di Cosimo, | regolamenti nel sistema delle fonti cit.,
28 ss.

16 Cfr. A. MasaraccHIA, Norme statali in materie regionali e clausola di cedevo-
lezza cit., 3777 ss.

T A. Anzon, Il carattere «suppletivo» come licenza di libero ingresso dei regola-
menti (e degli atti amministrativi) statali cit., 689. A. MasarAccHIA, Norme statali in
materie regionali e clausola di cedevolezza cit., 3777 ss.; L. MazzaroLLl, Sulla legitti-
mita dei regolamenti ministeriali attuativi di leggi statali relativi a materie parzialemente
delegate alle Regioni o esecutivi di regolamenti comunitari, in questa Rivista 1990, 1143
ss.; P. CareTTl, La Corte aggiunge un ulteriore tassello al mosaico dei rapporti Stato-Re-
gione in attuazione del diritto comunitario, in questa Rivista 2000, 435 ss.

18 Sent. n. 376 del 2002, in Giur. cost. 2002, 2791 ss., su cui G. D1 Cosimo, La
proteiforme cedevolezza: il caso dei regolamenti di delegificazione nelle materie con-
correnti, in questa Rivista 2003, 268 ss.; G. PiEraTA, Semplificazione amministrativa e
competenze delle Regioni ancora un intervento della Corte costituzionale in attesa
dell’attuazione della riforma del Titolo V Cost., ivi, 275 ss.; G. FaLcon, Regolamenti



La decisione ha a oggetto la legge 24 novembre 2000, n. 340
(Disposizioni per la delegificazione di norme e per la semplificazione di
procedimenti amministrativi — Legge di semplificazione 1999), nella
parte in cui, disciplinando la delegificazione e la semplificazione dei
procedimenti e degli adempimenti amministrativi, stabilisce che
«nelle materie di cui all’art. 117, i regolamenti di delegificazione tro-
vano applicazione solo fino a quando la Regione non provveda a di-
sciplinare autonomamente la materia medesima.

La Corte ribadisce innanzittuo le «regole» che assistono la rela-
zione tra regolamenti e leggi regionali: i principi fondamentali, nelle
materie di competenza propria delle Regioni, possono essere previsti solo
da leggi o da atti aventi forza di legge dello Stato, con esclusione degli
atti regolamentari; le leggi regionali possono essere abrogate, oltre che
da leggi regionali sopravvenute, solo a seguito del soprag- giungere di
nuove leggi statali recanti norme di principio (nel caso in cui la legge
regionale preesistente divenisse con essi incompatibile, ex art. 10 della .
n. 62 del 1953). La validita delle suddette regole non & inficiata dalla
prassi, che pure conosce ipotesi nelle quali la mancanza di una
disciplina regionale ha consentito alle leggi statali previgenti di
continuare ad avere efficacia, sia come fonti da cui si desumevano i
principi fondamentali, sia come disciplina di dettaglio. La stessa
giurisprudenza costituzionale, poi, a partire dalla sent. n. 214 del 1985,
ha ammesso che la legge statale, allo scopo di garantire 1’attuazione
immediata di nuovi principi in materia concorrente, po- tesse contenere
una normativa di dettaglio, applicabile fino a quando non sostituita da
una legislazione regionale?®. Infine, sempre in man- canza di legislazione
regionale, era consentito 1’utilizzo di norme re- golamentari «cedevoli»,
al fine di dare esecuzione a leggi statali, 0 a norme comunitarie operanti
in materie regionali?.

In questo quadro, conclude la Corte, la delegificazione disposta
dalla I. n. 340 del 2000 mira a semplificare i procedimenti ammi-
nistrativi gia disciplinati con legge statale, e opera solo nei riguardi

statali e leggi regionali. Riflessioni a margine della sentenza della Corte costituzionale
3712002, in Le istituzioni del federalismo 2003, 7 ss.

¥ A, Anzon, Mutamento dei «principi fondamentali» nelle materie regionali e
vicende della normazione di dettaglio, in Giur. cost. 1985, 1660 ss.; L. CARLASSARE,
La «preferenza» come regola nei rapporti tra fonti statali e regionali nella potesta legi-
slativa ripartita, in questa Rivista 1986, 235 ss.

2 Proprio il carattere suppletivo dei regolamenti statali consente alla Corte di
affermare, in altre pronunce che si richiamano alla n. 376 del 2002, come la sent. n. 364
del 2003, in Giur. cost. 2003, 3762 ss., che, in linea di principio, tali regolamenti non
sono idonei a ledere le competenze regionali.



della legge statale di dettaglio, applicabile a titolo suppletivo, senza
coinvolgere le norme legislative da cui si traggono i principi fonda-
mentali della materia. L.’emanazione dei regolamenti di delegifica- zione
non ha alcun effetto abrogativo o invalidante delle leggi regio- nali, il
che conduce a ritenere infondata la questione di legittimita?..

2. Dopo la riforma del Titolo V, il richiamo al carattere cede- vole
della disciplina legislativa statale & contenuto nella sent. n. 303 del 2003,
ma non nella giurisprudenza successiva??. Probabilmente la Corte prende
atto di come il carattere suppletivo dell’intervento sta- tale, sia di stampo
legislativo che regolamentare, nelle materie con- correnti ante riforma
del Titolo V, fosse giustificato dalla necessita di dare immediata
operativita ai principi della legge statale. 1l presuppo- sto della
cedevolezza, quindi, era costituito dal possibile successivo intervento
normativo delle Regioni, che si riappropriavano della di- sciplina della
materia®®. Diversamente, la chiamata in sussidiarieta si ricollega all’art.
118 Cost. e alle esigenze unitarie a esso sottese. Le ragioni che sono alla
base dell’attrazione della funzione amministra- tiva in capo allo Stato si
riverberano anche sulla funzione normativa, determinando la necessita di
una disciplina uniforme a livello statale, che potra essere sia di rango
primario, sia di rango secondario. La normativa statale, lungi dallo
svolgere un ruolo suppletivo rispetto a

2 In tema di delegificazione si veda, per tutti, V. Cocozza, La Delegificazione,
Napoli 2005.

22 Contrario all’emanazione di regolamenti di delegificazione anche se cedevoli in
materia regionale, V. CasamassivA, Le leggi annuali di semplificazione dopo la ri-
forma del titolo V della Costituzione, in P. CAreTTI (a cura di), Osservatorio sulle
fonti 2002, Torino 2003, 283.

2 In tema di cedevolezza, G. Di Cosimo, | regolamenti cit., 39, nota 58, il quale
sottolinea la presenza della cedevolezza anche nelle sentt. n. 329 del 2003 e n. 13 del
2004; nella prima la Corte ha affermato che e «proprio la possibilita per le Regioni di
sostituire la disciplina dettata dall’atto impugnato, infatti, a determinare il venir meno
dell’interesse a ricorrere, pur dovendosi riconoscere che in forza del principio di
continuita tale atto mantiene la propria vigenza nell’ordinamento, sia pure con carattere
di cedevolezza rispetto all’eventuale intervento normativo regionale»; nella seconda,
relativa all’applicazione del principio di continuita istituzionale, la Corte af- ferma che la
legge statale contenente disposizioni di principio e di dettaglio in una materia
concorrente, continuare a operare fino a quando le singole Regioni si sa- ranno dotate di
una disciplina e di un apparato istituzionale idoneo, cfr. R. Tosl, La legge costituzionale
n. 3 del 2001: note sparse in tema di potesta legislativa ed ammini- strativa, in questa
Rivista 2001, 1237 ss.; G. FaLcon, Modello e transizione nel nuovo Titolo V della Parte
seconda della Costituzione, ivi, 1254 ss.; A. RuGGeRri, Sono ancora legittime le norme
statali cedevoli? Intorno ad una lacuna «trascurata» del nuovo Ti- tolo V, in
www.associazionedeicostituzionalisti.it.
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quella regionale, costituisce 1’unica disciplina idonea a realizzare le
istanze unitarie sottese alla sussidiarieta; si pensi alla funzione di pro-
mozione e valorizzazione del turismo (oggetto di esame nella sent. n. 214
del 2006) che richiede un’attivita che puo essere svolta solo in modo
unitario dallo Stato.

Il mancato richiamo alla categoria della cedevolezza pud essere
spiegato con i diversi presupposti che ne hanno consentito I’applica-
zione. La cedevolezza nasce nell’ambito di un rapporto tra fonti che
concorrono a disciplinare la stessa materia. Oltre all’ipotesi della po-
testa legislativa concorrente, si puo ricordare la normativa costituzio- nale
in tema di forma di governo regionale; I’art. 122, ultimo comma, Cost.
sancisce che «il Presidente della Giunta, salvo che lo Statuto regionale
disponga diversamente, ¢ eletto a suffragio universale e di- retto». La
Costituzione contiene cosi una normativa a carattere sup- pletivo,
applicabile fino a quando le Regioni non decidano di eserci- tare la
competenza a esse attribuita dall’art. 123 Cost., e di delineare una
diversa forma di governo. Anche la legge comunitaria (I. n. 62 del 2005)
ripropone lo schema della cedevolezza, sancendo, all’art. 1, che, nelle
Regioni in cui non sia stata emanata, alla data di scadenza del termine
stabilito, la disciplina di attuazione della normativa co- munitaria, i
decreti legislativi dello Stato, eventualmente adottati nelle materie di
competenza regionale, perdono efficacia alla data di en- trata in vigore
della normativa regionale. Tale meccanismo si ritrova nella I. n. 11 del
2005 (Norme generali sulla partecipazione dell’ltalia al processo
normativo dell’Unione europea e sulle procedure di esecu- zione degli
obblighi comunitari), a norma della quale nel caso in cui intervenga lo
Stato a disciplinare I’esecuzione degli obblighi comuni- tari per porre
rimedio all’inerzia regionale, tale disciplina si applica nelle Regioni che
non hanno ancora adottato una propria normativa e perde efficacia dalla
data di entrata in vigore della legge regionale. Inoltre la normativa
statale deve recare I’esplicita indicazione della natura sostitutiva e
cedevole delle disposizioni in essa contenute?*.

La cedevolezza delle norme, quindi, presuppone la possibilita
del successivo intervento di una diversa fonte sulla stessa materia. La
sussidiarieta, invece, implica la sostituzione di un livello di governo a un
altro nell’esercizio della funzione amministrativa e della corrispon- dente
attivita legislativa.

% M. CARTABIA, L. VIOLINI, Le norme generali sulla partecipazione dell’ltalia al
processo normativo dell Unione europea e sulle procedure di esecuzione degli obblighi co-
munitari. Commento alla legge 4 febbraio 2005, n. 11, in questa Rivista 2005, 475 ss.



In questa prospettiva, resta da chiedersi quale sia I’efficacia dei
regolamenti di delegificazione, disposti in attuazione della chiamata in
sussidiarieta. Si puo fare I’esempio di una legge regionale che in-
tervenga a disciplinare una materia gia attratta nell’orbita della nor-
mativa statale, o della sorte di una eventuale normativa regionale
preesistente incompatibile con i successivi regolamenti: in queste ipotesi
cosa accade delle leggi regionali? E possibile considerarle, nel primo
caso, illegittime, e, nel secondo, abrogate?

Significativamente la giurisprudenza valorizza la leale collabora-
zione come unica modalita di recupero della competenza sottratta. Nella
sent. n. 214 del 2006, per esempio, la Corte sottolinea come sia stata
raggiunta un’intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni sullo schema di
regolamento disciplinante 1’Agenzia per il turismo, consi- derandola
come uno dei requisiti che legittimano I’intervento statale. Attraverso la
partecipazione all’elaborazione del regolamento le Re- gioni
recuperano, in parte, I’esercizio del potere normativo, interve- nendo
nella definizione della disciplina?.

La collaborazione nell’ambito della Conferenza tuttavia ¢ svolta
dagli esecutivi regionali, che dialogano con il Governo centrale. La
chiamata in sussidiarieta della funzione normativa, con previsione di
potere regolamentare, esclude il Consiglio regionale dalla funzione
normativa, comportando uno spostamento a favore degli esecutivi lo- cali
della partecipazione alla formazione delle norme?.

Il tema della partecipazione delle Regioni alla redazione della
normativa statale incidente negli ambiti a esse conferiti non € nuovo;
com’¢ noto, il d.Igs. n. 281 del 1997, emanato in attuazione della de-
lega conferita dall’art. 9 della I. n. 59 del 1997, aveva previsto che

2 Sul ruolo della leale collaborazione nella giurisprudenza costituzionale dopo la
riforma del Titolo V, cfr. S. BarToLE, Collaborazione e sussidiarieta nel nuovo or- dine
regionale cit., 578 ss.; A. ANzoN, Flessibilita dell ordine delle competenze legi- slative
e collaborazione tra Stato e Regioni cit., 2786 ss.; M. CEccHETTI, Le intese tra Stato e
Regioni su atti necessari. Come preservare il valore della «codecisione parita- ria», in
questa Rivista 2004, 1044 ss.; S. AcosTA, L’indissolubile intreccio tra il princi- pio di
leale collaborazione e le intese tra lo Stato e le Regioni: gli incerti (quando non
contraddittori) riflessi del nuovo Titolo V nei piu recenti sviluppi giurisprudenziali, in
AA.Vv. Scritti dei dottorandi in onore di Alessandro Pizzorusso, Torino 2005, 267 ss.;
Q. CAMERLENGO, Autonomia regionale e uniformita sostenibile: principi fondamentali,
sussidiarieta e intese forti, in questa Rivista 2006, 422 ss.

% F, PizzetTi, La riforma Bassanini: il processo riformatore «a Costituzione in-
variata», in Federalismo, Regionalismo e Riforma dello Stato, Torino 1998, 176 ss.; P.
CiarLo, Parlamento, Governo e fonti normative, in La riforma costituzionale, Padova
1999, 257 ss.



la Conferenza Stato-Regioni fosse obbligatoriamente sentita in ordine agli
schemi di disegni di legge, di decreto legislativo o di regolamento nelle
materie di competenza delle Regioni?’. Nella prassi accadeva che i
pareri sugli atti normativi fossero per lo piu positivi, ma condi- zionati
all’adozione da parte del Governo degli emendamenti propo- sti. In piu
occasioni le Regioni hanno presentato ricorso avverso gli atti normativi
statali che non contenevano le modifiche su cui si era trovato 1’accordo,
invocando il principio di leale collaborazione. In questo senso si
possono ricordare i ricorsi avverso il d.Igs. n. 229 del 1999, in cui le
Regioni sottolineavano come il parere favorevole sullo schema di decreto
legislativo fosse subordinato all’accoglimento di al- cune proposte, sulle
quali il Governo aveva manifestato la propria di- sponibilita in sede di
Conferenza, senza poi dargli seguito®. La Corte costituzionale, nella
sent. n. 510 del 2002, non prende posizione sulla asserita violazione del
principio di leale collaborazione, vista, da un lato, la sostanziale
inattuazione del d.lgs. n. 229 del 1999 che, dal- I’entrata in vigore fino
alla riforma, non ha prodotto effetti lesivi e, dall’altro lato, la successiva
modifica dell’ordine delle competenze, all’interno della quale le Regioni
possono esercitare le attribuzioni di cui si ritengono titolari, sostituendo
la disciplina statale®.

La circostanza che la sent. n. 214 del 2006, nell’individuare i re-
quisiti dai quali evincere il rispetto del canone della sussidiarieta, e,
dunque, la legittimita del regolamento di delegificazione in una ma-
teria residuale, enfatizzi il ruolo dell’intesa, al contempo, rafforza la
partecipazione regionale, e pone il problema di verificare come sara
possibile superare eventuali contrapposizioni tra lo Stato e le Regioni, nei
casi in cui non si trovi I’accordo®. La possibilita per lo Stato di

27 Su cui A. Azzena, Conferenze Stato-Autonomie territoriali, in ffnc. Dir. Aggior-
namento 1999, 429 ss.; G. D1 Cosimo, Dalla Conferenza Stato-Regioni alla Conferenza
Unificata (passando per la Stato-citta), in Le istituzioni del federalismo 1998, 1 ss.

28 Ricorsi promossi dalle Regioni Puglia e Lombardia il 12 agosto 1999, in
G.U., prima serie speciale, n. 1 del 5/1/2000, in cui le Regioni lamentano che nella
seduta della Conferenza del 6 maggio 1999 il parere favorevole sullo schema di de-
creto legislativo era subordinato dai Presidenti delle Regioni all’accoglimento delle
proposte presentate, e il Ministro della sanita aveva dato il proprio assenso alle pro-
poste regionali. Il Governo, invece, non solo non ha sottoposto al parere della Con-
ferenza alcune disposizioni del decreto impugnato, ma non ha considerato la volonta
regionale sui punti del decreto oggetto di confronto.

29 Sent. n. 510 del 2002, in Giur. cost. 2002, 4213 ss.

% Cfr. sent. n. 378 del 2005, in Giur. cost. 2005, 3572 ss., su cui G. Di Co-
siMo, Quando /’intesa non va in porto, in questa Rivista 2006, 398 ss.; e sent. n. 233
del 2004, in Giur. cost. 2004, 2447 ss., con note di I. Rucalu, Trasporti a Bologna
e leale collaborazione: un metro pesante... per una Metro leggera, in questa Rivista



adottare comunque una disciplina mostrando di aver esperito tutte le
strade per giungere a una intesa rischia di aprire un ulteriore conten- zioso
dinanzi alla Corte in cui il parametro di giudizio diviene ancor piu
sfuggente.

3. In definitiva, il potere regolamentare dello Stato ha un carat- tere
a «fisarmonica» in grado di estendersi attraverso il richiamo ai diversi
meccanismi di flessibilizzazione della separazione delle com- petenze,
quali il principio di continuita®!, la trasversalita delle mate- rie, la
sussidiarieta.

Nelle sentt. n. 255 e n. 256 del 2004, ad esempio, in base al prin-
cipio di continuita, si riconosce 1’ammissibilita di una normativa di
dettaglio di tipo regolamentare in materie di competenza concor- rente,
in base al carattere temporaneo della disciplina e alla necessita di
garantire alcuni valori di rilievo costituzionale®.

Nelle sentt. n. 88 del 2003 e n. 134 del 2006, relative alla com-
petenza statale in tema di livelli essenziali delle prestazioni, vi & il ri-
chiamo al carattere trasversale delle materie statali. In queste deci- sioni
la Corte ha affermato che la compressione dell’autonomia regio- nale,
conseguenza della determinazione da parte dello Stato dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che de-

2004, 1392 ss.; Q. CAMERLENGO, La dimensione consensuale dei rapporti tra Stato e
Regioni: intese e meccanismi negoziali di superamento del dissenso, in Rivista giuridica
dell’edilizia 2004, 1580 ss.

3 Nella sent. n. 13 del 2004, in Giur. cost. 2004, 218 ss., come ricordato, il
principio di continuita, nella sua accezione istituzionale, conduce la Corte ad am-
mettere disposizioni legislative di dettaglio cedevoli al fine di evitare interruzioni nel
funzionamento di strutture destinate a garantire i diritti fondamentali degli individui, cfr.
A. CeLotto, G. D’ALEssANDRO, Sentenze additive ad efficacia transitoria e nuove
esigenze del giudizio in via principale, in Giur. cost. 2004, 228 ss. Sul principio di
continuita, M. Luciani, L’ autonomia legislativa, in questa Rivista 2004, 355. Si veda
anche la sent. n. 162 del 2005, in Giur. cost. 2005, 1314 ss., in tema di artigianato, in
cui sempre il principio di continuita e il carattere transitorio della disciplina condu- cono
la Corte ha ritenere che I’intervento dello Stato «si giustifica, in via transitoria e fino
all’attuazione del nuovo modello delineato dall’art. 119 Cost, in conseguenza del
principio di continuita dell’ordinamento, piu volte richiamato da questa Corte dopo la
modifica del Titolo V (cfr., da ultimo, sent. n. 255 del 2004), attesa 1’esi- genza di non
far mancare finanziamenti a un settore rilevante e strategico dell’econo- mia nazionale,
quello dell’impresa artigiana, al quale la Costituzione (art. 45) guarda con particolare
favore», cfr. G. Di Cosimo, | regolamenti cit., 34 ss.

82 Cfr. M. BELLETTI, Necessita e temporaneita irrompono nel riparto di compe-
tenze Stato-Regioni sotto forma di continuita e sostanziale ultrattivita, in questa Ri-
vista 2005, 241 ss.; S. FoA, Costituzionalita «provvisoria», continuita istituzionale, e
monito al legislatore statale. La Disciplina dello spettacolo, in www.federalismi.it.
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vono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, esige «che queste
scelte, almeno nelle loro linee generali, siano operate dallo Stato con
legge, che dovra inoltre determinare adeguate procedure e precisi atti
formali per procedere alle specificazioni ed articolazioni ulteriori che si
rendano necessarie» (sent. n. 88 del 2003)%,

In particolare, nella sent. n. 134 del 2006 la Corte sottolinea come,
nella valutazione di questa procedura, non assume rilevanza
I’attribuzione del relativo potere normativo a un regolamento mini-
steriale, dal momento che, operandosi nell’ambito di una materia di
competenza esclusiva statale, la potesta normativa secondaria spetta allo
Stato, ai sensi dell’art. 117, comma 6, Cost. Va perd garantito un
adeguato coinvolgimento delle Regioni che non possono essere chia-
mate ad esprimere un mero parere attraverso la Conferenza, ma de-
vono poter godere delle garanzie proprie dell’intesa.

In assenza dei requisiti di flessibilizzazione del riparto di compe-
tenze, invece, la previsione dell’art. 117, comma 6, Cost. torna a de-
lineare un rigida separazione degli ambiti di intervento, come affer-
mato recentemente dalla stessa Corte con la sent. n. 145 del 2005, in cui,
nel dichiarare I’illegittimita dei poteri regolamentari incidenti in ambiti
materiali di competenza della Provincia autonoma di Trento, si
sottolinea come la previsione di una intesa con la Conferenza uni- ficata
«non puo, in ogni caso, valere quale titolo attributivo di una competenza
in ipotesi mancante». In questa prospettiva risulta inte- ressante la sent.
n. 246 del 2006, nella parte in cui viene valutata la legittimita di una
legge regionale che prevede 1’adozione di regola- menti regionali
cedevoli per la disciplina di procedimenti affidati agli enti locali®*. Per la
Corte, se la legge regionale attribuisce 1’esercizio di funzioni
amministrative agli enti locali, non puo poi autorizzare 1’adozione dei
regolamenti regionali relativi all’organizzazione e alla disciplina delle
funzioni attribuite, neppure in via suppletiva. L’inam- missibilita delle
norme regolamentari cedevoli si ricollega all’assenza di presupposti
giustificativi; la legge regionale si limita a prevedere

3 E. BaLsont, | livelli essenziali e i procedimenti per la loro determinazione, in
questa Rivista 2003, 1183 ss.; A. SIMONCINI, Non c’é alternativa alla leale collabora-
zione. Dalla Corte le prime indicazioni su regolamenti del Governo e «livelli essen-
ziali» nelle materie regionali, ivi, 1199; A. D’ALoia, Diritti e Stato autonomistico. Il
modello dei livelli essenziali delle prestazioni, ivi, 2003, 1063 ss.

% A. RucGeRl, La Corte, i regolamenti di autonomia locale e le oscillazioni della
«logica» sistemica (a «prima lettura» di Corte cost. n. 247 del 2007), in www.forumco-
stituzionale.it; G. D1 Genio, La riserva costituzionale di competenza dei regolamenti di
autonomia locale, in www.forumcostituzionale.it.
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che, fino a quando gli enti locali non disciplinano le funzioni attri- buite,
si applicano i regolamenti regionali. La Corte fa valere quindi la
separazione di competenza, sancita dall’art. 117, comma 6, Cost., tra
fonti regionali e fonti locali, cosi come ha fatto tra fonti statali e fonti
regionali, nelle ipotesi in cui I’intervento regolamentare dello Stato ¢
svincolato da adeguate motivazioni.

La previsione di regolamenti regionali a carattere suppletivo nei
settori di competenza locale, peraltro, é esplicitamente previsto da alcuni
Statuti; in questo senso si esprimono, ad esempio, lo Statuto della
Regione Emilia-Romagna® e lo Statuto della Regione Toscana. Lo
Statuto della Regione Toscana, in particolare, all’art. 63, comma 1,
stabilisce che 1’organizzazione e lo svolgimento delle funzioni con-
ferite agli enti locali & disciplinato dai loro regolamenti. Nei succes- sivi
commi prevede le deroghe a tale riparto; al comma 2, si sanci- sce che
nel caso in cui vengano in rilievo esigenze unitarie & la stessa legge
regionale che pud intervenire nella disciplina delle funzioni; al comma
3, si ammette che, al di fuori delle ipotesi in cui si riscon- trano esigenze
unitarie, «fonti normative regionali (...) possono disci- plinare in via
transitoria lo svolgimento delle funzioni conferite, in attesa di autonoma
regolamentazione da parte degli enti locali». E noto come il Governo
abbia impugnato solo il comma 2 dell’art. 63 rispetto al quale la Corte
costituzionale, nella sent. n. 372 del 2004, ha respinto la questione di
legittimita, ricollegando tale disposizione al principio di sussidiarieta®®;
se infatti la legge regionale non potesse disciplinare 1’esercizio delle
funzioni che involgono esigenze unitarie, il legislatore regionale non
potrebbe che allocare le funzioni a un li- vello di governo piu ampio. Lo
Statuto della Toscana non contiene una rigida previsione della
separazione di competenza tra le fonti, contemplando sia la possibilita di
leggi, o regolamenti regionali, cede- voli rispetto ai regolamenti locali
(nei casi in cui non si fa riferimento alla sussidiarieta), sia ’intervento
della legge regionale, nei casi in cui bisogna soddisfare esigenze unitarie.
Anche una simile disciplina, al di la della compatibilita con quanto
affermato dalla sent. n. 246 del 2006, segnala la difficolta del raccordo
trala cedevolezza normativa e il principio di sussidiarieta.

% L’art. 49, comma 3, dello Statuto della Regione Emilia-Romagna afferma che
«i regolamenti regionali in materie di competenza degli enti locali si applicano sino alla
data di entrata in vigore dei regolamenti degli enti locali».

% Cfr. G. TArLl Bargieri, Le fonti del diritto regionale nella giurisprudenza
co- stituzionale sugli Statuti regionali, in questa Rivista 2005, 581 ss.






