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ELisa Cavasino

I rapporti tra Parlamento e Governo
attraverso la giurisprudenza costituzionale
sulle riserve di legge

Sommarto: 1. La riserva di funzione legislativa, — 2. La riserva di legge statale
come strumento d’attuazione dell’indirizzo politico e del principio d’uguaglianza. ~
3. La riserva di legge e i poteri del Governo e dell’amministrazione di incidenza
sulla disciplina di materie coperte da riserva di legge. — 4. (Segue) Lamministrazione
dell’emergenza e le riserve di legge: le ordinanze contingibili ed urgenti e le dero-
ghe a norme primarie. - 5. Riserva di legge ed autonomie funzionali. - 6. La riserva
di legge nei rapporti fra Stato e Regioni. Lincidenza dei regolamenti del Governo
sulla sfera di competenza legislativa delle Regioni. — 7. (Segue) Il potere d’indirizzo
e coordinamento nel «vecchio» titolo V; parte II della Costituzione. — 8. (Segue) 1
Governo «regista» dei rapporti con le autonomie territoriali nell’attuale forma di
Stato. — 9. Riserva di legge ed autonomie territoriali. — 10. Conclusioni.

1. — La Costituzione detta agli articoli 70 e seguenti la disciplina
sullattribuzione e I'esercizio della funzione legislativa, intesa come
potesta di «plasmare» i caratteri dell’ordinamento della Repubblica,
«cioe la funzione di porre in essere quei tipi di atti statali caratteriz-
zati da tale efficacia, ossia dai particolari effewi giuridici in cui que-
sta si concreta»!.

E stata ritenuta una conseguenza logica della rigidita costituzio-
nale? oltre che un dato acquisito nella prassi ed avallato dalla giuri-
sprudenza della Corte costituzionale, che le norme costituzionali «<non
definiscono la funzione legislativa nel senso che essa consista esclu-

! Corte cost. n. 60 del 1957. Cfr., a proposito del rilievo che ha assunto que-
st'orientamento giurisprudenziale nel quadro dello studio del “sistema” delle fonti
del diritto italiano, E. CHELL, Potere regolamentare e struttura costituzionale, Milano
1967, pp. 290-308.

? G. SILVESTRI, Legge (controllo di costituzionalita), in Dig. disc. pubbl., X, To-
rino 1994, p. 128. F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, in Manuale di diritto pub-
blico. 1. Diritto pubblico generale, a cura di G. Amato e A. Barbera, Bologna 1997,
p. 142
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sivamente nella produzione di norme giuridiche generall e astratte»?,
né pongono un limite a che il legislatore possa «attribuire il carattere
di fonte dell’ordinamento ad atti che per essere sforniti di valore di

_mm.mm siano diversi da quelli contemplati dai citati precett1 costituzio-
nali [artt. 70-82 cost.]»*.

. .Hn m_a:mm casi, perd, la Costituzione prescrive che gli atti norma-
vt primari siano in parte vincolati nel «contenuto», ovvero che la
Costituzione ponga delle riserve di legge rinforzate per contenuto’.
Secondo la dottrina, in tali casi, le disposizioni costituzionali indivi-

mc.m”bo. come conseguenza logica, delle «condizioni di validita costi-
tuzionale degli atti»®.

~ Riguardo ad alcune disposizioni della prima parte della Costitu-
zione si potrebbe argomentare che queste impongono, dunque, un
contenuto minimo necessario all’atto con cui si esplica la funzione le-
gislativa, senza peraltro impedire che le fonti normative primarie pos-
sano disciplinare un ambito materiale piti esteso’. Sarebbe questo il
caso delle cosiddette riserve di modo di disciplina o rinforzate®.

* Corte cost. n. 60 del 1957, cit. F. SORRENTINO, G. CAPORALL, Legge (atti con
forza di), in Dig. disc. pubbl., 1X, Torino 1994, p- 101, spec. pp. 102-104.

* Corte cost. n. 79 del 1970, parentesi quadra aggiunta. Cfr. L. PALADIN, L4 legge
come norma e come provvedimento, in Giur. cost., 1969, p. 871, spec. p. 890 s.

* Poste al fine di «limitare il potere del legislatore, in modo che le eventuali leggi
n.ro intendessero comprimere la sfera di liberta degli individui potranno essere con-
m_m.ﬁ.ﬁm legittime soltanto a condizione che siano razionalmente giustificabili in re-
_».N_og ai fini indicati dalla Costituzione» R. Bin, G. PrrruzzeLLa, Diritto costitu-
N«ew&.&m, 6* ed., Torino 2005, p- 308. Si tratterebbe, a differenza delle altre riserve, di
casi m cui «l'inizio di disciplina costituzionale di quell’oggetto & conosciuto ed ob-
bligatorio ex ante, prima di completare la disciplina dell’oggetto», G.U. ResciGno,
Sul principio di legalita, in Dir. pubbl., 1995, p- 247, spec. p. 257.

. Aa G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale. 1. 1l sistema delle fonti del
diritto, Torino 1988, p. 18; cfr. in senso piti sfumato e con riferimento alla giuri-
sprudenza costituzionale sulla riserva di legge L. PALADIN, La legge come norma e
come provvedimento, cit., p. 892: «la Corte costituzionale non concepisce la riserva
di _.nm.mw come un limite unitario della potest legislativa, al quale si colleghino — per
mnm_ENEBo.l determinate garanzie di generalita, di previets, di universalitd; bensi la
scompone in tante figure distinte secondo i caratteri della materia riservata e degli
Interess1 costituzionalmente protetti».

" G. Amato, Riserva di legge e liberta personale in una sentenza che restaura
Part. 25, in Giur. cost., 1966, p- 269 e p. 271.

* G. AMATO, Rapporti fra norme primarie e secondarie (aspetti problematici), Mi-
lano 1964, p. 95 s. Sulle molteplici classificazioni dei tipi di riserva di legge F. Sor-
wmz,__.wzo, Lezioni sulla riserva di legge. 1. Introduzione e commento, Genova 1980,
pp- 11 ss.
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Altre disposizioni della prima parte della Costituzione prevedono,
invece, una riserva di legge per settori material, senza definire il modo
in cui la materia debba essere disciplinata, e costringono i poteri pub-
blici nel senso di obbligare il legislatore ad intervenire per poter con-
sentire la limitazione della liberta o del diritto fondamentale oggetto
della riserva, anche in questo caso senza porre un limite negativo alla
legge nella disciplina della materia’.

Le riserve di legge di cui alla seconda parte della Costituzione, in-
vece, nei casi in cui regolano i rapporti fra organi costituzionali e fra
Stato, Regioni, enti locali — e, per certi versi, anche la riserva di legge

di cui all’art. 33 ultimo comma Cost. ~ anche a causa dell’interazione
con 1 principi costituzionali di garanzia dell’autonomia (territoriale o
funzionale), spesso devono essere intese come riserve sul tipo della
fonte o (e) come riserve che impongono un limite negativo alla legge™.
Cio significa che la legge pud regolare 'ambito materiale previsto
dalle disposizioni costituzionali rispettando i vincoli di contenuto in
esse previsti e rispettando il limite delle sfere di competenza costitu-
zionalmente garantite agli organi rispetto ai quali rileva la disciplina
dettata con la fonte legislatival,

? Tema alquanto dibattuto alla luce del rilievo che assume il principio di legalita
nell’ordinamento italiano e, dunque, del significato che di conseguenza hanno le di-
sposizioni costituzionali sulle riserve di legge, disposizioni che non possono non es-
sere lette anche in conseguenza del processo di evoluzione storica dei sistemi parla-
mentari e, quindi, anche dell’esigenza di porre dei limiti allo stesso legislatore. Cfr.
le differenti opinioni della dottrina: S. Fots, Ancora sulla «riserva di legge» e la k-
berta economica privata, in Giur. cost., 1958, p. 1255, spec. p. 1257, secondo il quale,
in materia economica, a differenza di altre materie, la riserva di legge costituisce an-
che un limite intrinseco per il legislatore (S. Fors, Rinvio, recezione e riserva di legge,
in Giur. cost., 1966, p. 574, spec. p. 596) nel senso che «vale ad escludere un dato
modo di esercitare la funzione legislativa: esclude che nelle materie riservate tale fun-
zione possa essere esercitata mediante una normazione meramente strumentale, ri-
volta cioé non gid a disciplinare nel merito una data materia, bensi solo diretta a far
derivare da altri (in particolare da fonti costituite da atti dell’esecutivo-amministra-
zione) simile disciplina»; L. CARLASSARE, Legalita (principio di), in Enc. ginr. Trec-
cani, XVIII, Roma 1990, pp. 3-5; G.U. RescieNo, Sul principio di legalita, cit., pp.
260-261 e, di recente, S. PajNo, Considerazioni su principio democratico e principio
di legalita, in Dir. pubbl., 2005, p. 467, spec. pp. 470-473 e p. 481.

' Limite perd che di fatto appare piuttosto tenue (cfr. Corte cost. n. 383 del
1998). Cfr. sul tema A.M. Pocal, Le antonomie funzionali «tra» sussidiariets verti-
cale e sussidiarieta orizzontale, Milano 2001, pp. 267-270.

"' Ad esempio nel caso degli artt. 95 e 120 c. 2 cost. In relazione all’art. 95,
comma 3, Cost, P. Ciarro, sub Art. 95, in Comm. cost. Branca, Bologna-Roma
1994, p. 406, nonostante nella prassi si siano riscontrati interventi di atti normativi
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La rigidita della Costituzione e le disposizioni sull’attribuzione e
Pesercizio della funzione normativa primaria implicano poi che il le-
gislatore non possa attribuire ad un organo, ad un ente o ad un sog-

getto pubblico o privato la titolarit o Iesercizio del potere norma-
tivo primario'2,

Questo postulato ed il carattere monista della forma di governo ita-
liana consentono di comprendere come dalla giurisprudenza della Corte
costituzionale emerga che la riserva di legge non osti a che la disci-
plina delle materie riservate possa essere dettata tendenzialmente anche
dagli atti normativi primari dell’esecutivo®. Non s’intende in questa
sede indagare sui caratteri della forma di governo italiana, sofferman-
dosi sulle differenti dinamiche che ha assunto in un modello di de-
mocrazia consociativa e poi in uno di democrazia (tendenzialmente)
maggioritaria, né, quindi, indagare sui riflessi che il parlamentarismo a
prevalenza del Parlamento e il parlamentarismo a prevalenza del Go-
verno potrebbero avere sullo statuto delle riserve di legge, soprattutto
in quanto, muovendo dalla giurisprudenza costituzionale, sembra po-
tersi dire che I'orientamento dominante in favore della legittimita de-

primari dell’esecutivo su cuj V. Carust, sub Art. 95, in Comm. cost. Crisafulli e Pa-
ladin, Padova 1990, p- 600; E. CuEL1, Potere regolamentare e struttura costituzio-
nale, cit., pp. 316-319, secondo il quale la rigidita della Costituzione formale impone
al legislatore di non annullare nella materia riservata ex artt. 95 e 97 «le sfere di
competenza di cui questi apparati, direttamente o indirettamente, risultino investiti»;
in tal senso, infatti s'inquadra Paffermazione di cui alla Corte cost. n. 78 del 1988,
par. 2 cons. in dir, secondo cui la mancanza di una legge attuativa dell’art. 95 c. 1
cost.: «non ha (...) impedito il funzionamento dell’Organo dello Stato, regolato da
prassi e convenzioni, anche costituzionali, e da talune vecchie leggi interpretate in
adeguamento alla Costituzione.

2 Cfr. sul punto, Corte cost. n. 301 del 2003, in Giur. cost., 2003, p. 2619, par.
5 cons. in dir. Rilievi che pid in generale si possono trarre dal carattere dello Stato
costituzionale e dalla diversa legittimazione che in esso ha il potere sovrano. Cfr, P.
HABERLE, Stato costituzionale. III) La costituzione dello stato costituzionale, in Fnc.
giur. Treccani, XXX, Roma 2000, pp. 13-14.

¥ Corte cost. n. 126 del 1969, in Giur cost., 1969, p. 1736, par. 2 cons. in dir,
con osservazione di C. MEzzZANOTTE, Interrogativi in tema di delegazione legisia-
trva in materia riservata alla legge, i, p. 1738; Corte cost. 1. 26 del 1966, in Giur,
cost., 1966, p. 255, par. 6 cons. in dir, in materia di determinazione della sanzione
penale. Cfr. A. D1 Groving, Introduzione allo studio della riserva di legge nell’or-
dinamento italiano, Torino 1969, pp. 117 ss. Critici sul punto L. CARLASSARE, Legge
(riserva di), cit, p. 3; R. BaLpuzzi-F, SORRENTINO, Riserva di legge, in Enc. dir,
XL, Milano 1989, p. 1212 s,; G. Franpaca, G. Musco, Diritto penale. Parte gene-
rale, Bologna 1995, p- 3% G. Fianpaca, G. D1 Cuiara, Una introduzione al si-
stema penale. Per una lettura costituzionalmente ovientata, Napoli 2003, p. 59.

La giurisprudenza sulle riserve di legge 127

gli atti normativi primari dell’esecutivo in materie coperte da riserve mw
legge sia da attribuirsi al carattere monista della forma di governo. I
monismo, in un certo qual modo, ha consentito ai %:&Q costituzio-
nali di prescindere dal concreto atteggiarsi dei rapporti di «prevalenza»
di un Organo costituzionale sullaltro, essendo stata ritenuta determi-
nante, ai fini della legittimita degli atti normativi primari del Governo
in materie riservate, la comune legittimazione politico-democratica dei
due Organi e la forte continuita che si realizza fra Parlamento e Go-
verno sulla base del rapporto di fiducia®, oltre alla non trascurabile
circostanza che gli atti normatvi primari %:dﬂm:cé sono comun-
que sottoposti al «vaglio» parlamentare®. Tutto cid sembra aver impe-
dito all’opinione che vede le riserve di legge come riserve di — organo
— (parlamentare) di far breccia nella giurisprudenza costituzionale.

.

Forse & per tale ragione che appare, invece, centrale, per la Corte
costituzionale, la distinzione fra riserve di legge «assolute» e riserve
di legge «relative» ai fini della definizione dei rapporti fra politica ¢
amministrazione e, dunque, quale sia la ragione della “wno_.u_oamnom
distinzione fra principio di legalita e riserva di legge nell’ordinamento
italianot®.

4 Su cui G. PrrruzzeLLa, Forme di governo e trasformazioni della politica, Bari,
. p. 100 e p. 187. )

Somw MWMMH,W noto, m:mm»nu.‘ nel caso del decreto legislativo & _w legge di delega a deter-
minare 1 casi, 1 modi, i tempi di esercizio della m:sN.monm legislativa da parte del Qo..
verno; nel caso del decreto-legge, invece, & _.pnn:.g.pﬁonm al Parlamento m,m_ potere di
far cessare o permanere gli effetti dell'awto a determinare il «controllo» dell mESSraom-
mativa del Governo. Il segno della forte continuita fra Parlamento e Governo, ¢ mm.zw
probabilmente inciso sugli orientament della giurisprudenza nomﬂEN_ow_m_n nm_»nc\m? e
riserve di legge, & dato anche dalla prassi del ricorso alla decretazione d’urgenza in fun-
zione del condizionamento dell’atuvita parlamentare che essa produce. Su quest'ultimo
aspetto A. PreDIERL, Il Governo co-legislatore, in AaVv. Il decreto legge fra Governo
e Parlamento, Milano 1975, p. XVIIL In generale sul decreto legge A. SMoNcNg, NNNM
funzioni. del decreto-legge: le decretazioni d’urgenza dopo la sentenza n. 360/1996 del
Corte costituzionale, Milano 2003. Critica rispetto all'orientamento dominante della giu-
risprudenza costituzionale rispetto all ammissibilita, in materie coperte da riserva di legge,
di atti normativi primari dell’esecutivo (con _.mmlaoz.no specifico ai decreti legislativi)
E. MALFATTL, Rapporti tra deleghe legislative e delegificazions, Torino 1999, pp. 206-
218. Sulle prassi, in senso critico anche N. Luro, Alcune R.ka.nwm relative ai pareri
parlamentari sui decreti legislativi e sui regolamenti. del governo, in >>.<,w.. O&wMe&MMn
rio sulle fonti 1998, a cura di U. De Siervo, Torino 1999, p. _._N. F., Luso de mw -
lega legislativa nei provvedimenti collegati alla manovra finanziaria, in >>.<<..Ho~&w?
vatorio sulle fonti 1997, a cura di U. DE Siervo, Torino 1998, p. 63 spec. pp- 101 ss.

' L. CARLASSARE, Legalita (principio di), cit., p. 7; S. Fous, Legalita (principio
di), in Enc. dir, XXIII, Milano 1973, p. 659, spec. pp. 675 ss.
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_La niserva di legge non osterebbe poi a che la materia venisse di-
mn_ﬁ_ﬁmnm con legge regionale, anche se la giurisprudenza costituzio-
nale, in nome delle «esigenze unitarie» sottese alla disciplina della ma-
teria coperta da riserva di legge; dell’interesse nazionale (prima della
D.*OB.S costituzionale di cui alla . cost. n. 3 del 2001) o del princi-
pio di sussidiarietd (successivamente alla scomparsa del limite dell’in-
teresse nazionale per il legislatore regionale), abbia spesso interpre-
tato le disposizioni costituzionali sulle riserve di legge come riserve
di legge statale?”.

La niserva di legge, quindi, pur non sembrando configurata nella
prima parte del testo costituzionale come un istituto che determina
una «separazione» fra sistema delle fonti dello Stato e sistema regio-
nale delle fonti®®, nella prassi, letta alla luce dell’art. 3 Cost., ha po-
sto m.& penetranti limiti alle fonti regionali®®.

Listituto di cui si tratta, in breve, in alcuni casi & stato inteso dalla
Corte come attributivo della competenza a disciplinare alcune mate-
rie al legislatore statale.

I particolare, le riserve di legge, lette alla luce del principio di

”M L. CaRrLAssSARE, Legge (rserva di), cit, p. 3 s.

1 Corte cost. n. 26 del 1966, cit., 255, par. 3 e par. 5 cons. in dir, la riserva re-
lativa in relazione alla determinazione delle fattispecie penali consente di rendere
conforme la disciplina di una materia al principio di uguaglianza, in quanto, de-
mandando ad autoriti amministrative locali Pintegrazione della disciplina normativa
st permette che essa si adatti alle diverse situazioni ambientali. La Corte ha ammesso
&E.E.c.m, la possibilita per le fonti subordinate di specificare il «contenuto di mimo_m
definiti elementi della fattispecie considerata nel precetto penalmente sanzionato».
Cfr. Corte cost. n. 36 del 1964 e Corte cost. n. 96 del 1964.

~ "” Ad esempio, in materia di determinazione della sanzione penale & prevista una
riserva assoluta di legge statale. Corte cost. n. 26 del 1966, in Giur. cost., 1966, p.
255, par. 6 cons. in dir: «il principio costituzionale della legalitd della pena sia da in-
terpretare nel senso che esso esige che sia soltanto la legge (o un atto equiparato)
%:..o Stato a stabilire con quale misura debba essere repressa la trasgressione dei pre-
cetti che vuole sanzionati penalmente.

~La &mE.ﬁw e la liberta personali sono, nell’ordinamento costituzionale democra-
tico e unitario che regge il Paese, beni troppo preziosi perché, in mancanza di un
inequivoco disposto costituzionale in tali sensi, si possa ammettere che un’autority
AMmMINISIrativa, € comunque una autorita non statale, disponga di un qualche potere
di moa._ﬁ.m in ordine ad essi. Anche l'uguaglianza dei cittadini impone che la possibi-
lita di incidere su tali beni sommi, e le relative modaliti, vengano ponderate — sia
pure in vista delle differenziazioni eventualmente necessarie — in un’unica sede e in
modo unitario. [...] La normazione sulle pene deve essere percid considerata pro-

pria ed esclusiva della legislazione statale, la quale non pud mai abdicarvi, neppure
per aspetti marginali»,
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uguaglianza (uniformitd) di trattamento su tutto il territorio nazio-
nale, avrebbero connotato la legge statale come fonte dotata della du-
plice attitudine a garantire I'unitarieta dell'ordinamento e ad assicu-
rare «il monopolio del legislatore nella determinazione delle scelte
qualificanti nelle materie indicate dalla Costituzione, sia escludendo
la concorrenza di fonti normative “secondarie”, sia imponendo alla
fonte normativa “primaria” di non sottrarsi al compito che solo a
essa ¢ affidato»®.

Le riserve di legge, poi, in relazione all’assetto costituzionale dato
al riparto di competenze normative primarie fra Stato e Regioni, con-
sentirebbero di limitare attribuzione all’esecutivo di poteri norma-
tivi ed amministrativi tali da consentirgli di disciplinare ambiti mate-
riali che la Costituzione ha demandato alla potesta normativa di al-
tri enti in ragione del principio di autonomia territoriale e funzio-
nale?!. Tuttavia, considerando che da un lato il diritto comunitario
avrebbe svuotato, a partire dalla sent. n. 183 del 1973 della Corte co-
stituzionale, il significato della riserva di legge? e che dall’altro si ri-
scontra nella prassi Iattribuzione da parte del Parlamento di ampi
poteri normativi all’esecutivo, si & determinata «una peculiare artico-
lazione del rapporto» fra fonti primarie e fonti secondarie statali e
regionali® dalla quale emerge con forza il ruolo del Governo nella
definizione dei «caratteri» dell’ordinamento italiano.

Poste queste premesse, I'indagine qui compiuta sul rilievo che ha
assunto la riserva di legge nel definire i rapporti fra Parlamento e
Governo non intende definire tanto come sia stata intesa la ratio delle
singole riserve, quanto, piuttosto, quali risvolti la giurisprudenza co-
stituzionale abbia avuto sui rapporti fra Governo e Parlamento alla
luce delle disposizioni della Costituzione che pongono delle riserve
di legge e, dunque, quale sia lo statuto delle singole riserve di legge.

2. — La riserva di legge viene configurata nelle decisioni della Corte

% Corte cost. n. 383 del 1998, par. 4 cons. in dir, in Giur. cost., 1998, p. 3316.

2 Rispetto alla riserva di legge statale in materia di competenza concorrente con
le Regioni e le Province autonome, Corte cost. n. 267 del 2003, par. 3 cons. in dir;
nel quadro normativo ante . cost. 3/2001, Corte cost. n. 539 del 1990. Per le auto-
nomie funzionali Corte cost. n. 383 del 1998, cit.

2 R. Barpuzzi e E SORRENTINO, Riserva di legge, cit., p. 1222; E SORRENTINO,
La Costituzione italiana di fronte al processo di integrazione europea, in Quad. cost.,
1993, p. 75 ss.

B Corte cost. n. 336 del 2005, par. 6.1 cons. in dir.
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costituzionale come lo strumento mediante il quale I'organo rappre-
sentativo della volonta popolare & chiamato a dettare la disciplina dei
rapporti fra autorita e libert3, nel rispetto del limite di legittimita co-
sutuzionale costituito dal divieto di porre norme che restringano le
liberta di cui alla prima parte della Costituzione, sino al punto che
«ogni diritto di liberta [...] ne risulti praticamente soppresso ovvero
mn.m:&mam:ﬂm affievolito o compresso»* e che non venga garantita «la
misura minima essenziale di protezione delle situazioni soggettive che
la Costituzione qualifica come diritti»®.

Si aprono diversi scenari nell’ambito dei quali definire la portata
mmtmmaﬂcﬂo di cui si discute: il primo & quello di individuare, sul piano
dei rapporti fra Organi titolari del potere normativo, gli effetti delle
previsioni costituzionali sulle riserve di legge rispetto al guantum di
potere istituzionalmente spettante al Governo ed al Parlamento.

I secondo & quello di evidenziare come le riserve di legge abbiano
inciso sulla forma di Stato, intesa come modello di ripartizione su
base territoriale della potesta d’imperio e, rispetto a cio, quali siano
gli effetti sulla posizione del Parlamento in un ordinamento caratte-
rizzato dal «policentrismo» istituzionale e normativo®. In tal senso
assumer un rilievo differente, rispetto al passato, il rapporto che si
instaura fra fonti primarie statali e fonti primarie regionali.
~ Nel quadro della prima prospettiva di analisi risulter di estremo
interesse la giurisprudenza costituzionale in materia di riserve di legge
come garanzie della democraticita del processo normativo che deter-
mina la disciplina delle liberta e dei diritti fondamentali, dalla quale
emergera con chiarezza come il carattere monista della forma di go-
verno abbia determinato un rafforzamento dei poteri normativi del
Governo rispetto al Parlamento, sia in presenza di un sistema poli-
tico estremamente frammentato, qual & stato quello della «Prima Re-
pubblica», sia in seguito ai referendum sul sistema elettorale del 1993,

# Corte cost. n. 61 del 1965.

. % Corte cost. n. 27 del 1998 su cui O. Cugssa, La misura minima essenziale dei
diritti sociali: problemi e implicazioni di un difficile bilanciamento, in Giur. cost., 1998,
pp- 1170-1187.

* P. HABERLE, Stato costituzionale. I) Principi generali, in Enc. giur. Treccani,
XXX, Roma 2000, p. 9. In relazione al policentrismo normativo alla luce della riforma
n_.n_ Titolo V della Costituzione A. RuccERrs, Quale “sistema” delle fonti dopo la
riforma del Titolo V?, in Federalismi.it, 2/2006, reperibile alla pagina web bttp:/Fwirw.fe-
deralisma.it; F. P1zzerr1, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico
“esploso”, in Regioni, 2001, p. 1153.
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perché, in entrambe le fasi, & rimasto immutato un dato: la dialettica
politica non & emersa all’interno del rapporto Parlamento-Governo,
ma dentro le coalizioni, dentro le maggioranze di governo e dunque
al di fuori del quadro istituzionale”, provocando cosi la perdita del
significato che originariamente la riserva di legge assumeva nelle forme
di governo dualiste?.

Listituto di cui si tratta, invece, ha assunto un rinnovato signifi-
cato rispetto alle modalitd di attuazione dell’indirizzo politico, nel
senso di porre un limite a che organi tecnici, facenti parte dell’am-
ministrazione in senso stretto, possano definire i contenuti della di-
sciplina della materia riservata o porre un limite allo svolgimento dei
poteri normativi ed amministrativi delle autonomie territoriali, al fine
di consentire all'indirizzo politico dello Stato®, quando assume le ve-
sti d’indirizzo politico della Repubblica, di svolgersi su tutto il ter-
ritorio nazionale®.

77 Per le particolari caratteristiche dei governi dell’XI e XII legislatura, cd. «tec-
nici» G. PiTruUzzELLA, Forme di governo e trasformazioni della politica, cit., p.
100 ss.

8 E. CHELL, Potere regolamentare, cit., p. 222 s.; sul significato della «riserva di
legge italiana» G. Amato, Forme di stato e forme di governo, in Manuale di diritto
pubblico. I. Diritto pubblico generale, a cura di G. Amato e A. Barbera, Bologna
1997, p. 43 e sul monismo della forma di governo parlamentare ed il suo sviluppo
nella storia, p. 45 e p. 57.

» Corte cost. n. 35 del 1961, in materia di programmazione economica ministe-
riale par. 7 cons. in dir.: «<Non basta, dunque, che la legge determini genericamente
i fini che con i detti programmi si vogliono raggiungere. Occorre la specificazione
dei fini, la precisazione dei criteri da seguire per il raggiungimento di questi fini,
I'indicazione dei mezzi, la determinazione degli organi che sono chiamati ad attuare
i programmi o che sono stabiliti per esercitare i controlli. Non basta attribuire un
potere in vista del raggiungimento dei fini, ma bisogna anche stabilire i limiti e Ie-
stensione del potere e prevedere gli effetti che con gli atti, derivanti da tali poteri,
st producono». Cfr. V. BACHELET, Legge, attivita amministrativa e programmazione
economica, in Giur. cost., 1961, p. 904.

3 Nonostante la riforma dell’art. 114 Cost. sembra infatti che non sia stata sot-
tratta allo Stato «una posizione peculiare desumibile non solo dalla proclamazione
del principio di cui all’art. 5 della Costituzione, ma anche dalla ripetuta evocazione
di un’istanza unitaria [...] nonché dal riconoscimento dell’esigenza di tutelare 'unita
giuridica ed economica dell’ordinamento stesso (art. 120, comma 2). E tale esigenza
postula necessariamente che nel sistema esista un soggetto — lo Stato appunto - avente
il compito di assicurarne il pieno soddisfacimento. Lo stesso art. 114 della Costitu-
zione non comporta affatto una totale equiparazione fra gli enti in esso indicati»
(Corte cost. n. 274 del 2003, par. 2.1 cons. in dir.). Cfr. P. Carerr, La Corte € la
tutela delle esigenze unitarie: dall’interesse nazionale al princpio di sussidiarieta, in
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3. — La giurisprudenza costituzionale ha affrontato a piu riprese
la questione dell'intervento di fonti normative diverse dalla legge nella
disciplina di materie coperte da riserve di legge «relative».

Le pronunce piu significative riguardano, da un lato, la disciplina
delle attivitd economiche e, dall’altro, la disciplina delle prestazioni
patrimoniali imposte.

In relazione alle liberti economiche, la Corte ha affermato che le
disposizioni costituzionali (in particolare gli artt. 41-44 Cost.) devono
essere interpretate come un complesso unitario, in quanto si infor-
mano tutte alla stessa ratio nel definire lo statuto delle liberti della
persona nei rapporti economici’’. In particolare, nelle sentenze risa-
lenti agli anni 60, le riserve di legge contenute in tali disposizioni
sono apparse come istituti volti sia a regolare i rapporti fra Parla-
mento e Governo nella guida del Paese verso un ordinato sviluppo
economico, sia a regolare i rapporti tra politica e amministrazione.

Quanto all’esercizio dei poteri normativi, nel tracciare la sottile li-
nea che segna il confine fra ambito della disciplina riservato alla legge
e ambito lasciato alla fonte regolamentare, la Corte ha individuato sia
il contenuto minimo proprio della legge, sia il tipo di poteri norma-
tivi che possono essere attribuiti dalla fonte primaria al Governo o
ad autoriti amministrative in genere. Si & cosi delineato lo statuto
delle riserve di legge nella materia dei rapporti economici. In tale am-
bito & stato ritenuto che la legge debba individuare in modo «ade-
guato» e «specifico» i poteri che sono demandati alle autorita di go-
verno, poteri che devono essere altresi circoscritti individuando «cri-
teri e direttive idonee»*? in modo da orientarli esclusivamente al per-
seguimento degli obiettivi particolari sottesi alla disciplina della ma-
teria riservata (cosi pure nel caso della riserva di legge sulle presta-

Regionz, 2004, p. 381; s’interroga sul punto O. CHgssa, Sussidiarieta ed esigenze uni-
tarie: modelli giurisprudenziali e modells teorici a confronto, in Regioni, 2004, p. 941,
spec. p. 952.

3 Cfr. anche Corte cost. n. 4 del 1958, in Ginr. cost., 1958, 17, con osservazione
critica sul punto di S. Fois, o7, 17, spec. p. 24.

2 Corte cost. n. 111 del 1967, par. 1 cons. in dir: «la legge non potrebbe ri-
mandare ad un regolamento la disciplina della materia senza fissare criteri e diret-
tive idonee a circoscrivere il potere del Governo. [...] Il regolamento [...] non pud
conferire all’autoriti un potere discrezionale tanto vasto da risultare praticamente
non limitato e non sindacabile», in Giur. cost., 1967, p. 1221, con osservazione di A.
D’ArENa, Regolamento delegato, legge abilitante e sindacato di costituzionalita, 1vi,
p. 1222.
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zioni patrimoniali). Le leggi che disciplinano la materia delle liberta
economiche dovranno, poi, «ragionevolmente» contemperare i mol-
teplici fini e i criteri sottesi alla disciplina costituzionale delle attivita
economiche®.

Dalla giurisprudenza sulle riserve di legge in materia di rapporti
economico-sociali, sembra, dunque, potersi trarre I'indicazione che
Pistituto abbia posto un limite di contenuto agli atti normativi pri-
mari ed abbia contribuito a determinare un preciso modello di rap-
porto fra politica ed amministrazione, orientato a rendere strumen-
tale alla dimensione della predeterminazione degli obiettivi economici
e sociali quella del supporto tecnico-amministrativo.

Nelle pronunce della Corte costituzionale, infatti, il requisito del-
Padeguata specificazione dei poteri di governo dell’economia e delle
finanze, desumibile dalle disposizioni sulle riserve di legge, impone
al legislatore d’indicare i fini cui deve informarsi I'esercizio dei po-
teri amministrativi e di specificare i criteri obiettivi che il governo-
amministrazione deve seguire nell’adottare gli atti normativi secon-
dari antorizzati dalla legge. Inoltre, le riserve relative impongono al
legislatore di individuare degli elementi di fatto di cui ’amministra-
zione deve tenere conto nella formazione degli atti normativi che
danno attuazione alle previsioni di legge.

La riserva di legge & rispettata, secondo tale orientamento, qua-
lora Pattribuzione di poteri normativi non consenta al governo-am-
ministrazione di compiere valutazioni di carattere politico* o tali da

3 Con riferimento alla riserva di legge di cui all’art. 41, comma 1, Cost., Corte
cost. n. 54 del 1962, in Giur. cost., 1962, p. 640, con osservazione di V. BACHELET,
Criteri programmatici e fini sociali nelle leggi che limitano Piniziativa economica pri-
vata, ti, p. 641, spec. p. 642 in nt. 3, in cui critica la giurisprudenza oommENmoup_w
sulla riserva di legge in quanto ne avrebbe appiattito il significato sul principio di
legalita rendendo la differenza fra i due meramente quantitativa.

* Corte cost. n. 40 del 1964, pac. 2 cons. in dir: «i limiti previsti per I'iniziativa
economica privata dal comma 2 dell’art. 41 e quelli previsti per la proprieta privata
dal comma 2 dell’art. 42 sono di identica portata, e sono entrambi di quelli che non
precludono alla legge la possibilita di deferire, purché con adeguata specificazione,
ad autoritd amministrative, particolari poteri di incidenza nel capo dei diritti econo-
mici garantiti dai due menzionat articoli (cfr. con riferimento al comma 2 dell’art.
41, specialmente la sent. n. 103 del 1957; le sentt. nn. 4, 5, 54 del 1962; la sent. n.
46 del 1963)», in Giur. cost., 1963, p. 522, con osservazione di L. CARLASSARE, L'ap-
plicabilita dell’art. 113 della Costituzione agli atti normativi di autorita amministra-
tive, ivi, p. 525; in tale sentenza la Corte afferma che I'art. 41 c. 2 cost. pone im-
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poter determinare, a danno del soggetto privato, una <arbitraria in-
vasione» nella sua sfera personale o patrimoniale®.

La norma primaria deve, quindi, assumere un contenuto tale da
poter funzionalizzare esercizio del pubblico potere al rispetto della
ratio delle riserve di legge di cui al titolo III della prima parte della
Costituzione. Sono state cosi dichiarate incostituzionali delle dispo-
sizioni in cui mancava la previsione di criteri direttivi che orientas-
sero esercizio del potere regolamentare al raggiungimento dell’uti-
lita sociale®. In quest’ottica, le fonti secondarie abilitate ad incidere
sulla materia sembravano dunque essere i soli regolamenti esecutivi’’
0 attuativi e sembrava possibile conferire all’amministrazione soltanto
Pesercizio di un potere che «lungi dall’essere illimitato si da sconfi-
nare in una valutazione di fattori riservata al legislatore, & collegato
ad elementi di natura tecnica che ne circoscrivono 'ambito»* e che
non poteva configurarsi come un potere normativo primario®.

Anche dalla giurisprudenza sulla riserva di legge in materia di pre-
stazioni patrimoniali ex art. 23 Cost. appare con tutta evidenza la
preoccupazione della Corte di non escludere la possibilita che ven-
gano attribuiti all’amministrazione poteri para-normativi (nel senso
di attribuzione della capacit integrativa delle disposizioni normative
primarie), ma anche quella di circoscrivere con nettezza la discrezio-

plicitamente una riserva di legge relativa in materia. Corte cost. n. 4 del 1958, con
argomenti diversi, relativi alla qualificazione dei regolamenti di esecuzione come atti
amministrativi € non normativi: «& opportuno rilevare che la funzione amministra-
tiva, e specificamente di accertamento, prevista dal disposto dell’art. 3, deve essere
esercitata in base a criteri tecnici e secondo una procedura, che escludono la mera
discrezionalita della pubblica amministrazione, e che percid costituiscono una ga-
ranzia per i diritti individuali».

* Corte cost. n. 34 del 1986, par. 5 cons. in dir, con numerosi riferimenti alla
giurisprudenza costituzionale in materia di prestazioni patrimoniali imposte.

% Corte cost. n. 4 del 1962, par. 2 cons. in dir; Corte cost. n. 133 del 1968, par.
3 cons. in dir,, in Giur. cost., 1968, p. 2230, con osservazione di A. CERrri, Problemi
generali della riserva di legge e misure restrittive della liberta economica, ivi, p. 2234,

7 Corte cost. n. 111 del 1967, in Giur. cost., 1967, p. 1220, con osservazione di
A. D’AtEnNa, Regolamento delegato, legge abilitante e sindacato di costituzionalita,
wi, p. 1222, spec. p. 1224.

* Corte cost. n. 103 del 1957, richiamata nella Corte cost. n. 72 del 1969, in
Giur. cost., 1969, p. 1070, spec. p. 1085, con osservazione di E Levi, Imprese pub-
bliche e servizi pubblic essenziali tra lart. 23 e lart. 43 Cost., i, p. 1074.

*? Corte cost. . 127 del 1981 e Corte cost. n. 278 del 1988.
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nalita dell’amministrazione affinché non possa sconfinare nell’eserci-
zio di potere politico®.

4. ~ Nel caso di situazioni di necessit ed urgenza — ed al di fuori
dei casi previsti dalla Costituzione per l'esercizio del potere norma-
tivo con atti equiparati alla legge di cui agli artt. 77 ¢ 78 Cost. — ¢
possibile che, con legge, il Parlamento attribuisca poteri propri o de-
legati al Governo o ad organi amministrativi al fine di consentire la
deroga a norme primarie vigenti in ragione di particolari esigenze im-
perative che richiedono un intervento immediato per fronteggiare si-
tuazioni che potrebbero pregiudicare irrimediabilmente beni costitu-
zionalmente protetti. Si tratta dunque dello statuto del potere d’or-
dinanza e dei limiti che esso incontra quando incide su materie co-
perte da riserva di legge. o

Rispetto a tali casi, la Corte costituzionale ha inizialmente sotto-
lineato che Pattribuzione di poteri di carattere eccezionale, Hmr per-
ché consentono di derogare alle norme giuridiche vigenti di rango
primario, deve essere effettuata nel rispetto del principio &._mm&;w
inteso come legalita in senso sostanziale (in riferimento ad atti a con-
tenuto libero) e salve le disposizioni costituzionali che pongono una
riserva di legge assoluta sulla disciplina di una materia, le quali non
ammettono che possa essere derogata la disciplina vigente di rango
primario in ragione di tali esigenze imperative*!. .

E escluso cosi il potere d’ordinanza in materie coperte da riserve
di legge assoluta. Ove invece la materia sia coperta da una riserva di
legge relativa, la Corte costituzionale ha assunto una posizione piut-
tosto ondivaga, ammettendo (spesso) che la legge possa attribuire tale
potere eccezionale di deroga delimitandone il contenuto®. In parti-

© Corte cost. n. 4 del 1957. Ad esempio, sulla determinazione delle tariffe per
il rilascio del parere igienico-sanitario delle USL in materia di edilizia, Corte cost.
n. 180 del 1996, par. 3 cons. in dir., in Giur. cost., 1996, p. 1664, con osservazione
di L. ANTONINT, Riserva di legge e prestazioni patrimoniali imposte: la problematica
parabola dell’antico istituto, i, p. 1674.

4. Corte cost. n. 8 del 1956; Corte cost. n. 4 del 1977; Corte cost. n. 26 del 1961.

# Cfr. in relazione all’esercizio del potere di ordinanza in senso limitativo della
liberta di circolazione nel corso del vertice dei «G8» di Genova nel 2001, TAR Li-
guria, Sez. 11, sent. 26 aprile 2003, n. 524 con osservazione critica di E O.o.w<>:.f
Ordinanze prefettizie ¢ riserve di legge, in Giur. cost., 2003, p. 1803 ss. Critica, n-
spetto alla distinzione fra riserve di legge relative ed assolute in relazione alla possi-
bilita di auribuire il potere di ordinanza di cui alla Corte cost. n. 4 del 1977, L.
CarLassaRE, Ordinanze prefettizie e diritto di sciopero, in Ginr. cost., 1977, p. 259.
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colare, devono essere determinate dalla legge sia le finality dell’inter-
vento sia 'autorita legittimata alla cura di tali finalitd. Le misure che
lautorita governativa potrd adottare, per essere ritenute costituzio-
nalmente legittime, dovranno essere predeterminate nei presupposti e
nell’ambito materiale d’incidenza. Dovr, inoltre, trattarsi di poteri
che consentano soltanto ’adozione di misure a carattere provvisorio,
nel rispetto del principio di proporzionaliti fra mezzo utilizzato e
fine perseguito, nel senso che I'esercizio del potere risultera essere li-
mitato ai casi in cui, per perseguire un fine specificamente desumi-
bile dalle disposizioni costituzionali, non possono essere utilizzati al-
tri tipi di strumenti®. La Corte ha poi sempre sottolineato che gli
atti contingibili ed urgenti adottati nell’esercizio di tali poteri d’ordi-
nanza sono sottoposti al regime degli atti amministrativi quanto al
contenuto ed al regime dei controlli di legittimita, tendendo sempre
ad escludere la natura normativa di tale potere nelle materie coperte
da riserva di legge*.

Di recente, cfr. Corte cost. n. 127 del 1995, in riferimento ai limiti ai poteri di or-
dinanza posti dal “nucleo essenziale delle attribuzioni regionali”, dati dalla tempo-
raneita del potere, dalla necessaria proporzionalita e congruita dell’intervento rispetto
al fine e della previa intesa con gli enti regionali.

# Corte cost. n. 617 del 1987; Corte cost. n. 289 del 1993; Corte cost. n. 127
del 1995; Corte cost. n. 51 del 1991 (in queste due ultime sentenze con riguardo
specifico ai limiti al potere di ordinanza posto dalla tutela dell’autonomia regionale).

# Corte cost. n. 201 del 1987, par. 3 cons. in dir: «allorquando, in riferimento
a situazioni di urgenza e necessita, la legge attribuisca ad una autoriti — diversa da
quelle investite, secondo la Costituzione, di poteri propri o delegati di normazione
primaria — il potere eccezionale di derogare alle stesse norme primarie con disposi-
zioni relative tanto ai casi singoli quanto ad una generalita di soggetti 0 a una serie
di casi (possibili), tali disposizioni sono sottoposte al regime degli atti amministra-
uvi.»; par. 5 cons. in dir: «nel nostro ordinamento costituzionale non sono indivi-
duabili clausole che autorizzino in via generale modifiche, o anche soltanto deroghe,
alla normativa primaria con disposizioni relative tanto a casi singoli quanto ad una
generalit di soggetti o a una serie di casi (possibili) per motivi di necessitd e/o ur-
genza (diverse, come & ovvio, sono le ipotesi di cui agli artt. 78 e 77 Cost.). Per Ie-
sercizio da parte di autorita amministrative di siffatti poteri, con effetto di deroga -
ma non anche di abrogazione o di modifica — della normativa primaria, occorre,
come questa Corte ha gia pit volte chiarito (cfr. sentt. n. 4 del 1977, 26, del 1961
e 8 del 1956) una specifica autorizzazione legislativa che, anche senza disciplinare il
contenuto dell’atto (questo in tal senso pud considerarsi libero), indichi il presup-
posto, la materia, le finalitd dell’intervento e I'autorita legittimata.

Va soggiunto, per un verso, che, anche se non predeterminato, il contenuto delle
disposizion: derogatorie & soggetto a rispettare le garanzie costituzionali, € a non in-
vadere la “riserva assoluta” di legge (nello stesso caso di “riserva relativa” la norma
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5. — Le autonomie funzionali costituiscono degli enti dotati di par-
ticolari poteri normativi ed amministrativi cui & attribuito «il governo
delle funzioni di interesse generale»*. I compiti ad esse riservati hanno
la caratteristica di non dover essere «trattenuti allo Stato», né confe-
riti alle regioni o attribuiti ai privati®. In particolare, nella prospet-
tiva di uno studio sulle riserve di legge, assume rilievo la previsione
dellart. 33, ult. comma, Cost. Tale disposizione, nel delineare il rap-
porto fra Universita e Stato, in ragione della tutela della liberta della
scienza e della ricerca, andrebbe intesa nel senso di attribuire al legi-
slatore statale il compito di limitare 'autonomia universitaria, la quale,
pero, costituisce il «presupposto» dal quale e rispetto al quale si muove
la legge. Risulta cosi costruito «in negativo» I'ambito materiale di
competenza del legislatore?’.

Per tale ragione, la questione dell’autonomia di organizzazione del-
Papparato preposto a dare effettivita alla liberta fondamentale della
scienza e della ricerca, s’intreccia con quella della riserva di legge sta-
tale, strumento principale di attuazione del principio di uniformita
(ed unitarieta) delle prestazioni e di uguaglianza delle condizioni per
Pesercizio dei diritti fondamentali®®.

Per tale via, i Giudici di Palazzo della Consulta hanno desunto
dal testo costituzionale che in materia di organizzazione delle auto-
nomie funzionali, sia per quanto riguarda il profilo interno, indiret-
tamente connesso all’erogazione di prestazioni riguardanti ’esercizio
dei diritti fondamentali, che per quello esterno, direttamente rilevante
nei rapporti con i privati, titolari di tali diritti fondamentali, la riserva
di legge si pone come un limite a tutela dei «principi generali infor-
matori dell’ordinamento democratico, secondo i quali ogni specie di
limite imposto ai diritti dei cittadini abbisogna del consenso dell’or-
gano che trae da costoro diretta investitura» e dall’esigenza che «la
valutazione relativa alla convenienza dell'imposizione di uno o di al-

primaria attributiva dei cennati poteri deve comunque adeguatamente delimitarne il
carattere discrezionale (cfr. sent. n. 26 del 1961), per altro verso, che pur quando le
disposizioni in parola siano estese ad una generalita di soggetti e ad una serie di casi
possibili, i poteri con esse esercitati devono adeguarsi alle dimensioni, territoriali e
temporali, della concreta situazione di fatto che si tratta di fronteggiare (cfr. sentt.
n. 4 del 1977 e n. 100 del 1987)».

* AM. Pocar, Le autonomie funzional, cit., p. 1.

“ AM. Pocai, Le autonomie funzionals, cit., p- 4.

¥ AM. Pocal, Le autonomie funzionals, cit., p. 268.

* Corte cost. n. 383 del 1998, par. 4.1.1. cons. in dir
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tro limite sia effettuata avendo presente il quadro complessivo degli
interventi statali nell’economia inserendolo armonicamente in esso, e
pertanto debba competere al Parlamento, quale organo da cui emana
Pindirizzo politico generale dello Stato»*.

Entrando in gioco anche il principio di uguaglianza sub specie di
esigenza di uniformitd delle condizioni di esercizio di tale diritto, la
riserva di legge & stata qualificata come riserva di legge statale, pur
essendo ammesso in via di principio I'intervento del legislatore re-
gionale in materia di ricerca scientifica e di universita, entro il con-
fine tracciato dallaslegge dello Stato™.

6. ~ Prima della riforma costituzionale del titolo V parte II della
Costituzione di cui alla 1. cost. 18 ottobre 2001, n. 3, nella giuri-
sprudenza costituzionale, salvo il caso dei regolamenti governativi di
attuazione del diritto comunitario, nel quale le ragioni dell’espansione
della potesta normativa dell’esecutivo risultano essere inerenti all’e-
sercizio del potere estero, attribuito al Governo nei limiti di cui agli
artt. 80 ed 87 Cost.*, il ruolo dell’esecutivo si era fortemente raffor-
zato a seguito del «processo» di delegificazione e di semplificazione
normativa,

Cid aveva indotto gli interpreti a porre dei dubbi di legittimita
costituzionale rispetto alla disciplina dei suddetti «processi»*.

* Corte cost. n. 383 del 1998, par. 4.1.2 cons. in dir

% Corte cost. n. 31 del 2005; Corte cost. n. 423 del 2004.

> Corte cost. n. 425 del 1999, in Giur. cost., 1999, p. 3726; Corte cost. ord. n.
106 del 2001, in Ginr cost., 2001, p. 688; Corte cost. n. 126 del 199.

2 1l modello di delegificazione prefigurato dall’art. 17 c. 2 1. n. 400 del 1988 &
stato sottoposto a forti «tensioni» in particolare dall’art. 20 L n. 59 del 1997 (re-
centemente modificato, peraltro, dalla 1. n. 246 del 2005) e dalle successive leggi di
semplificazione. Sul punto G. Demuro, Le delegificazion: nelle ll. nn. 59 ¢ 127/1997:
«il fine giustifica i mezzi», in AANVV., Osservatorio sulle fonti 1997, a cura di U. De
Stervo, Torino 1998, p. 239 spec. p. 258. Cfr. rispetto alla legittimita costituzionale
dei processi di delegificazione alla stregua dell’art. 97 cost., M. CarTaBia, Semplifi-
cazione amministrativa, riordino normativo e delegificazione nella “legge annuale di
semplificazione’, in Dir. pubbl., 2000, p. 409 ss; G. TarRLI BarBiery, Le delegifica-
zioni (1989-1995). La difficile attuazione dell’art. 17, secondo comma, della legge 23
agosto 1988, n. 400, Torino 1996, p. 130-172, spec. in relazione all’'interpretazione
dell’art. 97 di cui alla Corte cost. n. 728 del 1988 ed all’art. 95 cost. Cfr. anche Ip.,
Fonti del diritto e riforma dei ministeri, in Aa.Nv., Osservatorio sulle fonti 1999, a
cura di U. De Siervo, Torino 2000, p. 69, P. C1arL0, Parlamento, Governo e fonti
normative, in Dir. amm., 1998, p. 363.

Nel corso dell’esposizione ci si riferira essenzialmente ai rapporti fra ordinamento
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In particolare, negli anni novanta, si rende evidente I'effetto prin-
cipale della delegificazione-semplificazione normativa: la riduzione
dello spazio giuridico occupato dalla legge nel sistema delle fonti, an-
che in materie coperte da riserve di legge (relative)®.

Nella giurisprudenza costituzionale si consolida, poi, un orienta-
mento per il quale i regolamenti governativi statali di delegificazione
possono spiegare la propria efficacia in materie di competenza legi-
slativa regionale pur nel rispetto delle seguenti condizioni: ) che la
legge statale che innesca il processo di delegificazione debba interve-
nire a «modificare i principi di disciplina di una materia di compe-
tenza regionale»™, o meglio, che I'intervento del legislatore statale di
delegificazione, utilizzato per realizzare la semplificazione normativa,
st debba svolgere «nell’ambito di cio che era gia disciplinato dalle legg:
statali precedentemente in vigore [...] che gia operavano nelle mate-
rie di competenza regionale»*’; b) che P'impianto della disciplina le-
gislativa statale debba essere di tale portata da rendere necessario «ga-
rantire Pattuazione immediata dei nuovi principi»* posti dalla legi-
slazione statale; ¢) che Papplicazione dei regolamenti statali di dele-
gificazione debba avvenire secondo il meccanismo delle norme cedevoli.

In definitiva, secondo la Corte, i regolamenti statali di delegifica-
zione possono essere applicati in materie di competenza regionale sia
nel caso in cui manchi ab origine una disciplina legislativa regionale
nella materia delegificata, sia nel caso in cui la legge statale che au-

statale e ordinamenti delle Regioni a statuto ordinario. Per le implicazioni del pro-
cesso di semplificazione normativa ante riforma sulle Regioni a statuto speciale G.
VERDE, Lattuazione delle leggi “Bassanini” nella regione siciliana, in Aa.Vv., Osser-
vatorio sulle fonti 1998, a cura di U. De Siervo, Torino 1999, p. 195. Per gli effetti
della riforma costituzionale sulle regioni a Statuto speciale A. RUGGERI, La specia-
lita regionale dopo la riforma del titolo V. Ovvero: dal “lungo addio” al regionali-
smo del passato verso il “grande sonno” del regionalismo “asimmetrico™?, in Ip., “Iti-
nerart” di una ricerca sul sistema delle fonti, VIL2, studi dell’anno 2003, Torino 2004;
Ip., La legge La Loggia e le Regioni ad autonomia differenziata, tra “riserva di spe-
clalita” e clausola di maggior favore, i, p. 359.

5 G. Taru1 BarBier, Le delegificazioni, loc. cit.

5 Corte cost. n. 376 del 2002, in Giur. cost., 2002, p. 2791. Le questioni di le-
gittimitd costituzionale degli art. 1 c. 4 lett. 2) e 20, 1. n. 340 del 2000 furono de-
cise, in base al principio di continuitd, sulla base della disciplina costituzionale vi-
gente al tempo dell’entrata in vigore della legge 340 (cfr. anche Corte cost. n. 302
del 2003, n. 13 del 2003, n. 39 del 2003, n. 507 del 2002).

55 Corte cost. n. 376 del 2002, cit., par. 5 e 6 cons. in dir.

5% Corte cost. n. 376 del 2002, cit., par. 5 cons. in dir.
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torizzi la delegificazione si ponga in contrasto con le leggi regionali
vigenti. Queste ultime, essendo tenute ad osservare i principi fonda-
mentali contenuti nella legislazione dello Stato, per effetto dell’entrata
in vigore della nuova disciplina di principio contenuta nella legge sta-
tale, ne risultano travolte. Dunque, in conseguenza dell’abrogazione
operata dalla legge statale di delegificazione, la disciplina legislativa
regionale viene a mancare e i regolamenti statali intervengono a di-
sciplinare la materia, sempre in qualita di norme cedevoli.

La Corte costituzionale ha cosi ritenuto ammissibile che regola-
menti dellesecutivo disciplinassero materie di competenza regionale
«per dare esecuzione a leggi statali o a norme comunitarie operanti
in materie regionali»” sino all’entrata in vigore della n#ova disciplina
legislativa regionale, la quale avrebbe, ovviamente, dovuto essere com-
patibile con le norme di principio poste dalle leggi dello Stato.

Tale meccanismo & stato ritenuto legittimo alla stregua delle pre-
visioni costituzionali sulle riserve di legge e del principio di legalita’®
ove le leggi statali di delegificazione abbiano rispettato la potesta di
auto-organizzazione delle Regioni nello svolgimento delle funzioni di
loro competenza®.

La delegificazione avrebbe cosi dovuto e potuto rappresentare in
quel contesto ordinamentale «lo strumento adottato dal legislatore
statale per realizzare I'obiettivo della semplificazione [...] nell’ambito
di cio che era gia disciplinato dalle leggi statali precedentemente in
vigore [...] che gia operavano nelle materie di competenza regionale
(... €] che, nelle materie regionali, gii avessero carattere di norme di
dettaglio cedevoli la cui efficacia si esplicava nell’assenza di legisla-
zione regionale»®. Da qui, l'effetto della delegificazione, che non opera
per «fonti di diversa natura, tra le quali vi & un rapporto di compe-
tenza e non di gerarchia»®!, ma che consente temporaneamente ai re-
golamenti statali di occupare ambiti materiali di competenza regionale.

Nel riparto di competenze normative prefigurato dall’art. 117 cost.

% Corte cost. n. 376 del 2002, cit., par. 5 cons. in dir.

% Corte cost. n. 425 del 1999, cit., parr. 5.3.1 ¢ 5.3.2 cons. in dir;; Corte cost. n.
376 del 2002, cit., par. 6 cons. in dir: «quanto alle leggi regionali preesistenti, su di
esse non pud spiegare alcun effetto abrogativo l'entrata in vigore delle nuove norme
regolamentari. Esse potrebbero ritenersi abrogate solo dall’entrata in vigore di nuove
norme legislative statali di principio, con le quali risultino incompatibili».

% Corte cost. n. 507 del 2001, par. 5 cons. in dir, in Ginr. cost., 2001, p. 3915.

% Corte cost. n. 376 del 2002, cit., par. 6 coms. i dir

¢ Corte cost. n. 302 del 2003, in Giur. cost., 2003, 2650, par. 4.1 cons. in dir.

{
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come modificato dalla L. cost. n. 3 del 2001, nonostante il contrario
avviso della dottrina sull’efficacia dei regolamenti statali rispetto alle
fonti regionali®?, 1 Giudici costituzionali hanno ritenuto che la riforma
non avesse inficiato la ragione giustificativa dell’orientamento giuri-
sprudenziale precedentemente descritto, anzi, che essa ne risultasse
«rafforzata»®.

Pero, a differenza di quanto emerge dalla giurisprudenza ante
riforma, la tenuta concettuale di tale orientamento giurisprudenziale
risiederebbe oggi, a detta della Corte, nella combinazione della ne-
cessita di assicurare I'esercizio unitario delle funzioni amministrative
assunte a livello statale e del principio di legalita. Cio implicherebbe
P'avocazione dell’esercizio della funzione legislativa in parallelo a quella
amministrativa in nome del principio di sussidiarieta.

La dottrina ha criticato quest’impostazione, soprattutto ritenendo
insufficiente il ricorso al principio di legalita per legittimare Iassun-
zione della funzione legislativa al livello statale. A tali dubbi sembra
che la Corte, per ritenere rafforzato il precedente orientamento giu-
risprudenziale, abbia opposto come argomento dirimente non tanto
il principio di legalita, quanto, esclusivamente, il principio di sussi-
diarieta verticale di cui al comma 1 dell’art. 118 Cost.#. Quindi, il
principio di sussidiarieta basterebbe ex se a giustificare I’attrazione
della competenza legislativa, in quanto, al fine di garantire Pesercizio
efficace ed efficiente delle funzioni amministrative assunte in sussi-
diarieta sarebbe necessario che vi fosse una disciplina legislativa uni-
taria per tutto il territorio nazionale che solo la legge dello Stato pud
dare. Per tale via si apre — al di la di quanto affermato dalla Corte
— la possibilita che i regolamenti statali possano continuare ad inci-
dere in materie di competenza legislativa regionale®.

A prescindere da tali considerazioni ed implicazioni, il dato che
qui interessa & che la giurisprudenza sulle riserve di legge, che le ha
intese come riserve di fonti primarie, nel quadro di una prassi che ha
visto I'esplosione della delegificazione, espansione del fenomeno della

2 A. RUGGERI, La potesta regolamentare, in Foro it., 2004, p. 70 ss.

¢ Con leccezione delle materie di competenza legislativa regionale residuale Corte
cost. n. 303 del 2003, in Giur. cost., 2003, p. 2675, par. 7 cons. in dir. Sul punto cfr.
Posservazione di A. D’Atena, L'allocazione delle funzioni amministrative in una
sentenza ortopedica della Corte costituzionale, ivi, p. 2776.

 Corte cost. n. 6 del 2004.

% Cfr. Corte cost. n. 303 del 2003 e, soprattutto, n. 376 del 2003. Sul punto A.
D’Atena, Lallocazione delle funzioni amministrative, cit., p. 2779.
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delegazione legislativa ed il consistente ricorso alla decretazione d’ur-
genza, consegna un assetto dei rapporti fra Parlamento e Governo che
vede il secondo in una posizione nettamente predominante quanto al-
Pesercizio dei poteri normativi rispetto al primo®. Resta da vedere se
nei rapporti fra Stato ed altri enti della Repubblica la riserva di legge
puo consentire di riequilibrare i rapporti fra i due Organi.

Quello che s’intende dire &, in altre parole, che Iistituto di cui si
discute, di per sé, non essendo stato inteso come riserva di compe-
tenza all’Organo parlamentare®” ed avendo regolato i rapporti fra le
fonti nel quadro di una prassi e di una giurisprudenza che ha inter-
pretato le disposizioni sull’esercizio della funzione legislativa in senso
estensivo quanto all'ambito di manovra dell’esecutivo, non ha potuto
né puo costituire uno strumento che gioca a vantaggio del Parla-
mento. Se si osserva quale sia stato ed & lo spazio normativo occu-
pato dai regolamenti governativi si constaterd che vi sono state dele-
gificazioni autorizzate da decreti legislativi senza espresse previsioni
poste dalle leggi di delega e delegificazioni che non costringevano en-
tro binari definiti I'esercizio del potere normativo dell’esecutivo. La
dottrina ha percid potuto parlare di una vera e propria «abdicazione
del ruolo del Parlamento»® ed anche di fallimento del processo di
semplificazione normativa.

A parere di chi scrive, le riserve di legge potrebbero costituire un
correttivo all’assetto (attualmente sbilanciato) dei rapporti fra Parla-
mento ¢ Governo in una forma di Stato che si caratterizza per I'a-
dozione di un modello di regionalismo cooperativo, soltanto a se-
guito di una riforma del titolo I della parte IT della Costituzione che
riconduca le dinamiche del «pluralismo territoriale» dentro la sede

% Anche la decretazione d’urgenza, nonostante la Corte cost. n. 360 del 1996,
ha contribuito a tale scopo essendosi determinata fra essa ed i decreti legislativi una
«forte interrelazione, per la quale le due fonti normative non sono usate tra loro in
maniera alternativa, ma, spesso, coordinata», cosi A. Stmoncint, I/ rapporto tra de-
legazione legislativa e decretazione d’wrgenza nella prassi pit recente, in Aa.Vv., Os-
servatorio sulle fonti 2001, a cura di U. De Siervo, Torino 2002, p. 123, spec. p. 124.

¢ Cfr. Corte cost. n. 65 del 1962; Corte cost. n. 89 del 1966.

% A commento di Corte cost. n. 335 del 1998, G. TARLI BARBIERI, S #7 re-
golamento di delegificazione autorizzato da un decreto legislativo: dalla «centralita
del Parlamento» alla «centralita del Governo» nella produzione normativa?, in Re-
gioni, 1999, p. 138, spec. p. 145. Cfr. in generale G. DemuRo, La delegificazione
come strumento di semplificazione: una difficile coesistenza, in Aa.Vv., Osservatorio
sulle fonti 1999, a cura di U. De Siervo, Torino 2000, p- 193, spec. pp. 196-197; P.
Crarro, Parlamento, Governo e fonti normative, cit., pp- 374-375.

T
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parlamentare, erodendo cosi i poteri governativi di «cooperazione-
coordinamento» dei rapporti con gli enti territoriali.

In altri termini, allo stato, la riforma del titolo V, nonostante ab-
bia inserito alcune riserve di legge nella disciplina dei rapporti fra
Stato ed autonomie, non ha contribuito a «valorizzare» istituzione
parlamentare, anzi, tutto il contrario.

Per giungere a tale conclusione, come si mostrer3, si & riflettuto
sull’espansione dei poteri normativi secondari dell’esecutivo in ragione
dell’esigenza di governare un ordinamento caratterizzato dal policen-
trismo normativo ed istituzionale e dalla ricerca di forme di autono-
mia territoriale sempre pid marcate.

Ci si soffermer3, tuttavia, soltanto su alcuni aspetti del modello di
rapporti fra ordinamento statale, regionale e degli enti locali, quelli
che si ritiene evidenzino meglio la ragione dell’insufficienza delle ri-
serve di legge rispetto all’obiettivo di riequilibrare i rapporti fra Go-
verno e Parlamento.

7. — La sentenza della Corte costituzionale n. 150 del 1982 ¢ stata
unanimemente ritenuta una pronuncia di estrema importanza nell’in-
terpretazione delle disposizioni costituzionali che hanno delineato il
modello di «governo» del regionalismo italiano prima della «riforma
del Titolo V».

In essa si afferma il principio che, in presenza di esigenze di ca-
rattere unitario, lo Stato potra sottrarre alle Regioni Pesercizio della
potesta legislativa in una materia ad esse costituzionalmente riservata
e cosi pure lo svolgimento delle funzioni amministrative (in tutto o
in parte).

In breve, prima della riforma costituzionale di cui alla L cost. n.
3 del 2001, era possibile interpretare le disposizioni costituzionali sul
riparto delle competenze legislative ed amministrative tra Stato e Re-
gioni in modo da consentire allo Stato I’avocazione di tali ?:io&%
in ragione della tutela dell’interesse nazionale o di esigenze unitarie.
A tal fine si poteva modificare in casi specifici il normale riparto delle
competenze legislative ed amministrative, nel rispetto di alcune con-
dizioni: ) la proporzionalitd del mezzo (determinazione dei criteri
di esercizio delle funzioni amministrative delle Regioni)” rispetto al

¢ Corte cost. n. 91 del 2003, in Giur. cost., 2003, p. 720. o .
7 Per i riflessi sull’esercizio della funzione legislativa regionale dei limiti posti
dalla funzione di indirizzo e coordinamento cfr. T. MARTINES, A. RuGGER! e C. Sa-
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fine (tutela di esigenze unitarie, dell’interesse nazionale)’'; b) la pre-
determinazione con legge dell’ambito materiale nel quale lo Stato eser-
citera tali funzioni (riserva di legge)’’ ) il rispetto dei criteri previ-
sti dalla legge nello svolgimento delle funzioni amministrative (prin-
cipio di legalita in senso sostanziale)”.

Si costruiva in tal modo per via interpretativa, attraverso la giuri-
sprudenza costituzionale, la struttura della funzione d’indirizzo e coor-
dinamento.

In quel contesto ordinamentale, secondo la Corte costituzionale,
la funzione d’indirizzo e coordinamento, in quanto volta a garantire
il rispetto delle esigenze unitarie, trovava «sicuro fondamento in Co-
stituzione», in particolare nell’art. 5 cost. Essa doveva svolgersi nel
rispetto della riserva di legge, nel senso che la funzione doveva es-
sere definita nei suoi caratteri strutturali dalla legge.

Questo istituto garantiva cosi un corretto equilibrio dei rapporti
fra enti all’interno di uno stesso ordinamento’ e la sua violazione
avrebbe potuto costituire motivo di ricorso delle Regioni in sede di
conflitto di attribuzioni e nel giudizio in via principale dinanzi alla
Corte”. Daltro canto, il rispetto del principio di legalita in senso so-

LAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano 2005, p. 265; F. GaBRIELE, L'eserc-
10 in via amministrativa della funzione statale di indirizzo e coordinamento: la Corte
scioglie I’<enigma». Regioni vincono una «battaglia» ma perdono la «guerra»?, in
Giur. cost., 1983, 1, p. 620; M. PEDETTA, Funzione di indirizzo e coordinamento eser-
citata in via amministrativa e sistema delle fonti, in Ginr. cost., 1983, I, p- 672, spec.
p- 680.

7' Cfr. Corte cost. n. 139 del 1971; Corte cost. n. 138 del 1972; Corte cost. n.
142 del 1972.

2 M. PEDETTA, Funzione di indirizzo e coordinamento esercitata in via ammini-
strativa e sistema delle fonti, cit., p. 677.

” Corte cost. n. 150 del 1982, in Giur. cost., 1982, I, p- 302, con osservazione
di M,Ogaﬂxm, L'esercizio, cit., p. 650-653; Corte cost. n. 338 del 1989, par. 4.2 cons.
in dir.

" E TriMARCHI BanF1, Verso una delegificazione delle norme di principio?, in
Regioni, 1982, p. 1168, spec. p. 1189: «la riserva di legge» in materia di funzione
d’indirizzo e coordinamento assume nella Corte cost. n. 150 del 1982 «il valore di
mera garanzia politica».

7 In realta la Corte, nonostante una recente timida apertura in senso possibili-
sta, & sempre orientata a dichiarare 'inammissibilita delle censure regionali che ri-
guardano la violazione di disposizioni costituzionali che non disciplinano il riparto
di competenze sia nel giudizio in via principale che nel conflitto d’attribuzioni (cfr.
da ultimo le Corte cost. n. 50 del 2005; Corte cost. n. 6 del 2004; Corte cost. n.
196 del 2004; Corte cost. n. 274 del 2003; Corte cost. n. 503 del 2000).
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stanziale avrebbe garantito un efficace controllo della discrezionalita
ammunistrativa dell’apparato statale nello svolgimento delle funzioni
sottratte alle Regioni per realizzare le esigenze unitarie.

Inoltre, quest’applicazione della riserva di legge e del principio di
legalitd avrebbe evitato di sconvolgere il sistema delle fonti’ e avrebbe
garantito maggiore autonomia alle regioni, perché avrebbe determi-
nato la sostituzione della tecnica del «ritaglio delle competenze» nella
definizione delle funzioni amministrative regionali’”. Come nel caso
della delegificazione, perd, I'effetto non & stato quello voluto. Infatti
Pesercizio della funzione d’indirizzo e coordinamento ha comportato
una forte limitazione dell’autonomia regionale e il rafforzamento del
ruolo del Governo nella definizione dei caratteri dell’ordinamento ita-
liano. Questo perché lo svolgimento di questa funzione implicava si
la partecipazione degli enti territoriali alla cura di interessi ad essi
propri, ma ordinava pur sempre «su base gerarchica» gli stessi e non
implicava il consenso degli enti interessati alle scelte normative deter-
minate, nella gran parte, dal Governo™.

76 Solo in tal modo «il vincolo nei confront dell’attiviti dell’ente autonomo ri-
sale [...] alla norma di legge, dalla quale trae specifico fondamento il provvedimento
sub-legislativo che lo configura. Il sistema costituzionale con cid non & leso» (Corte
cost. sent. n. 150 del 1982 cit., par. 8 cons. in dir). Cfr. L. CARLASSARE, Atti gover-
nativi d’indirizzo e coordinamento tra principio di legalita e riserva di legge, in Re-
gioni, 1982, p. 1191, spec. p. 1194 s.

77 La funzione d’indirizzo e coordinamento & stata costruita come «risvolto po-
sitivo» dell’interesse nazionale (Corte cost. n. 39 del 1971, par. 5 cons. in dir), limite
generale di merito alla potestd legislativa regionale, e avrebbe dovuto essere utiliz-
zata in modo strumentale «ad una espansione dell’autonomia regionale in settori al-
trimenti riservati allo Stato» (L. CALIFANO, L'irriducibile ascesa dellindirizzo e coor-
dinamento, in Regioni, 1999, p. 49 spec. 52-53, 56), in quanto la tutela delle esigenze
unitarie «coordinate, ma non sacrificate agli interessi regionali» (Corte cost. n. 39
del 1971, par. 5 cons. in dir) s’incardinavano in un modello che prescriveva il tra-
sferimento delle funzioni per settori organici. Quel modello di regionalismo, senza
disporre alcuna «preventiva e generale riserva allo Stato di settori di materie», avrebbe
comportato che alle regioni fossero «assegnate per intero le materie indicate nell’art.
117», ma che <«lo svolgimento concreto delle funzioni regionali abbia ad essere ar-
monicamente conforme agli interessi unitari della collettivitd statale» (Corte cost. n.
39 del 1971, par. 5 cons. in dir). In realta Pindirizzo e coordinamento comprimera
anche la potestd legislativa primaria o esclusiva (si rinvia a L. Cavtrano, Laviduc-
bile ascesa, cit., p. 55 anche per indicazioni giurisprudenziali e bibilografiche). E nota
Pevoluzione del modello di regionalismo determinata dall’entrata in vigore della 1.
n. 59 del 1997 ed ¢ altresi noto Ieffetto sull’esercizio della funzione di cui si discute.
Cfr. in part. Corte cost. n. 408 del 1998 parr. 12-14 cons. in dir

7 Cfr. G. TULUMELLO, Pianificazione urbanistica e dimensione territoriale degli
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Successivamente alla riforma del titolo V, parte II della Costitu-
zione, la Corte costituzionale ha affermato, prima nella sent. n. 303
del 2003 e poi nella sent. n. 370 del 2003, che la categoria dell’inte-
resse nazionale, uno dei pilastri sui quali si & costruita la funzione
d’indirizzo e coordinamento, «& estranea al disegno costituzionale vi-
gente»” e «non costituisce pid un limite di legittimita, né di merito,
alla competenza legislativa regionale»®. Tuttavia, venuto meno linte-
resse nazionale, la presenza di «istanze di unificazione» giustifiche-
rebbe un’interpretazione del principio di sussidiarieta verticale in fun-
zione della flessibilizzazione del modello di (tendenziale) separazione
delle competenze legislative prefigurato dall’art. 117 Cost. e tutto cid
non si porrebbe necessariamente in antitesi rispetto alla «sopravvi-
venza» della funzione d'indirizzo e coordinamento®!.

8. — Come si & parzialmente anticipato, la giurisprudenza della
Corte costituzionale che ha avuto ad oggetto i rapporti fra Stato e
Regioni dopo a riforma del titolo V, parte II della Costituzione, ag-
giunge alcuni importanti tasselli allo statuto della riserva di legge e
riflette quale sia lo stato dei rapporti fra Governo e Parlamento,

In particolare, sembra possibile affermare che I'applicazione delle
disposizioni del «nuovo titolo V» abbia determinato una vera e pro-
pria «procedimentalizzazione» nell’esercizio dei poteri normativi sta-
tali nelle materie (non materie) di competenza esclusiva dello Stato
che coinvolgono «interessi» di dimensione regionale e locale® e in

interessi, Milano 1996, p. 123 ss. Corte cost. n. 179 del 2001, in Giur. cost., 2001, p.
1391, in cui, dopo aver escluso la qualificazione dell’atto oggetto di conflitto come
atto d’indirizzo e coordinamento, si evidenzia la necessita della partecipazione delle
Regioni e delle autonomie locali alla discussione sui contenuti della politica nazio-
nale in materie di loro interesse.

7 Corte cost. n. 370 del 2003, par. 4 cons. in dir., in Giur. cost., 2003, p- 3808.

% Corte cost. n. 303 del 2003 cit.

¥ Corte cost. n. 6 del 2004; P. CAReTTL, La Corte e la tutels delle esigenze uni-
tarie: dall’interesse nazionale al principio di continuita, in Regioni, 2004, p- 380, spec.
p- 381; G. FALCON, Lautonomia amministrativa e regolamentare, in Regioni, 2004,
P- 391, spec. p. 422; A. BARBERA, Scompare interesse nazionale?, in Forum di Oug-
derni costituzionali, reperibile alla pagina web bitp:/ fwww forumcostituzionale.ir; S.
BarTOLE, R. BN, G. FaLcon e R. Tost, Lineamenti di diritto regionale, Bologna
2003, p. 209 ss. Cfr. anche, in prospettiva piti generale, E MerLoONI, // paradosso
ttaliano: «federalismo» ostentato e centralismo rafforzato, in Regioni, 2005, p. 469.

% Corte cost. n. 88 del 2003, par. 4 cons. in dir. «La conseguente forte incidenza
sull’esercizio delle funzioni nelle materie assegnate alle competenze legislative ed am-
ministrative delle Regioni e delle Province autonome impone evidentemente che que-
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materie di competenza concorrente®. Dal dato giurisprudenziale emerge,
infatti, che nel caso di competenze legislative concorrent, il princi-
pio di sussidiariet3, qualora giustifichi I'attrazione della competenza
legislativa in capo allo Stato, impone a quest'ultimo di predisporre
particolari moduli procedimentali che presiedono all’esercizio della
funzione amministrativa disciplinata, appunto, in sussidiarietd. La
Corte ha constatato che tale procedimentalizzazione, «nella perdu-
rante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e,
pid in generale, dei procedimenti legislativi» non possa essere attual-
mente svolta @ monte, per mezzo di adeguate «procedure che assi-
curino la partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso stru-
menti di leale collaborazione», ma soltanto « valle, imponendo al le-
gislatore che intende attribuire funzioni amministrative a livello sta-
tale e regolarne 'esercizio, di tracciare «un iter in cui assumano il
dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale,
ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al principio
di lealta»®.

11 legislatore statale, dunque, nel momento in cui esercita le pro-
prie competenze legislative, attraendo in sussidiarietd le competenze
regionali, al fine di tutelare istanze unitarie sottese all'uniforme re-
golazione della funzione amministrativa, dovrebbe prevedere mecca-
nismi di coinvolgimento delle Regioni nella fase della definizione della
disciplina legislativa, ma, essendo rimasto inattuato I’art. 11 L cost. n.
3 del 2001, & quantomeno tenuto a prevedere dei meccanismi infor-
mati al principio di leale collaborazione al fine di circondare lo svol-
gimento delle funzioni normative secondarie ed amministrative di ga-
ranzie di partecipazione delle Regioni (e degli enti territoriali i cui
interessi risultano coinvolti)®”. Questa interpretazione del principio di

ste scelte, che dovra inoltre determinare adeguate procedure e precisi atti formali per
procedere alle specificazioni ed articolazioni ulteriori che si rendano necessarie nei
vari settori».

8 Corte cost. n. 376 del 2003, in Giur. cost., 2003, p. 3848. Per tali rilievi cfr. G.
FaLcoN, L'autonomia amministrativa e regolamentare, cit., pp. 415-417. Cfr. anche
Corte cost. n. 336 del 2005. Corte cost. n. 6 del 2004, par. 7 cons. in dir

* Corte cost. n. 6 del 2004, richiamando, quanto all'ultimo virgolettato, la pre-
cedente sentenza n. 303 del 2003.

% Per un’analisi dello o statuto del principio di sussidiarieta (Corte cost. n. 303
del 2003 e Corte cost. n. 6 del 2004), O. CHessa, Sussidiariers ed esigenze unita-
rie: modelli ginrisprudenziali e modelli teorici a confronto, cit., pp. 945-946 ¢ p. 949
che rileva come nella sent. n. 303 del 2003 il principio di legalita costituiva il perno
intorno al quale ruotava la sussidiariet3 legislativa, mentre nella sentenza n. 6 del
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sussidiarieta che si traduce in un vincolo per il legislatore nel defi-
nire Passetto di una specifica disciplina (prevedendo, appunto, il coin-
volgimento degli enti territoriali «a valle»), come si & detto, deriva
dalla perdurante assenza di un meccanismo istituzionale che consenta
di coinvolgere «a monte» gli enti esponenziali degli interessi territo-

2004 la sussidiarieta legislativa si giustifica esclusivamente sulla base delle istanze
unitarie. Qui interessa rilevare che I'effetto dell’applicazione combinata degli artt.
117 ¢ 118 cost. sembra determinare lo spostamento in capo al Governo di rilevanti
poteri di «negoziazione» delle scelte normative, alla luce del sistema delle Confe-
renze e delle capacita d’incidenza sul calendario dei lavori parlamentari. Dalla giu-
risprudenza costituzionale pud trarsi il dato che, una volta ammessa la possibilita
che anche un decreto legislativo intervenga in caso di competenze concorrenti (da
ultimo Corte cost. n. 50 del 2005), sembra possibile che tale atto possa essere ido-
neo ad attrarre in sussidiarieta le competenze normative — anzi, forse, maggiormente
idoneo per il coinvolgimento delle Conferenze nella fase della definizione dello
schema dell’atto — riducendo cosf il ruolo del Parlamento; dall’altro (e soprattutto)
nonostante le nette affermazioni della Corte cost. n. 303 del 2003 contro la possi-
bilita di esercitare potesta regolamentare statale in caso di attrazione in sussidiarieta
delle competenze legislative regionali, & gia stato ammesso che nella fase di imple-
mentazione dell’atto legislativo, qualora le funzioni amministrative debbano essere
svolte da organi statali, sono legittimi i regolamenti statali (Corte cost. n. 376 del
2003). Non sembra quindi peregrino ritenere che nella fase procedurale «a valle»
(quella che riguarda le modalita di svolgimento della funzione amministrativa), nella
logica dell’integrazione delle fonti si apriranno ulteriori spazi per I'esercizio della
potesta regolamentare dello Stato e, quindi, ne conseguira un’ulteriore valorizza-
zione del ruolo del Governo. In relazione alla concreta portata dell’art. 117 ¢. 6
cost. si &, infatti, detto che «gerarchia e separazione [...] si mescolano [...] in ra-
gione appunto della natura degli interessi e delle forme, parimenti mobili, della loro
complessiva, reciproca combinazione. Ecco perché, a conti fatti, si ritiene che la for-
mula della integrazione renda nel modo pit fedele ed adeguato I'idea di un conti-
nuo avvicendamento nel tempo non soltanto delle fonti appartenenti ad uno stesso
“microsistema” ma persino delle fonti di “microsistemi” diversi. Un avvicendamento
che, nelle sue fisiologiche manifestazioni, non dovrebbe (condizionale, ovviamente,
non casuale) risultare governato [...] dalla legge del piti forte (storicamente, lo Stato)
bensi dalla legge della massima tensione, alle condizioni oggettivamente date, delle
norme, ad un tempo, verso gli interessi la cui cura & dalle stesse perseguita e verso
1 valori fondamentali dell’ordinamento, specie verso il valore di unita-autonomia,
come ormai possiamo chiamarlo, quale espresso nella formula di sintesi dell’art. 5»,
cosi A. RUGGER, Riforma del titolo V ed esperienze di normazione, attraverso il
prisma della giurisprudenza costituzionale: profili processuali e sostanziali, tra conti-
nuo e discontinno, Relazione alle IV Giornate italo-spagnole di Giustizia costitu-
zionale su 50 Aniversario de la corte constitucional italiana, 25 aniversario del Tri-
bunal constitucional espafiol, Lanzarote 22-23 settembre 2005, par. 9, p. 28); cfr. an-
che, G. FaLcon, Lautonomia amministrativa e regolamentare, in Regioni, 2004, p.
391, spec. pp. 414-418; S. Barrorg, R. By, G. Farcon e R. Tost, Diritto regio-
nale, cit., p. 180 e pp. 216-219.

R
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riali, ovvero consegue alla mancata riforma del titolo I della parte I
della Costituzione, come immaginato dall’art. 11 1. cost. n. 3 del 2001.

L'uso del modello della sussidiarieta legislativa, e, per alcuni aspetti,
del principio di leale cooperazione nelle materie di competenza esclu-
siva dello Stato, & stato probabimente determinato dalla circostanza
che le competenze statali sottendono per la maggior parte la tutela
dei diritti e delle liberta fondamentali della persona — e, dunque, esi-
genze di garanzia del principio di uguaglianza — o dimensioni nazio-
nali degli interessi coinvolti®.

Ora, sulla base di quanto emerge dalla giurisprudenza costituzio-
nale sulle competenze legislative esclusive statali (in particolare dalla
sentenza n. 88 del 2003 in materia di livelli essenziali delle presta-
zioni concernenti i diritti civili, politici e sociali)¥” sia di quanto emerge
da quella sulla sussidiariet3 legislativa, pud argomentarsi che le riserve
di legge dovrebbero tendere ad assumere una funzione «integrativa»
degli interessi statali con gli interessi regionali e locali, funzione che,
pero, non potranno assolvere compiutamente sino alla riforma dell’i-
stituzione parlamentare.

Si ritiene che la disciplina di materie coperte da riserve di legge,
in una forma di stato che valorizza le autonomie, nel caso in cui
siano coinvolti interessi regionali, dovrebbe, in una prospettiva di
piena attuazione del principio di cui agli artt. 5 e 114 cost. (e del-
Part. 11 L cost. n. 3 del 2001), essere dettata nel quadro di un pro-
cedimento di formazione dell’atto normativo che preveda il coinvol-
gimento di tali enti — quantomeno chiamati a rendere un parere in
merito alle scelte politiche da compiere. Infatti, anche se si volesse
rafforzare la posizione dello Stato nella Repubblica delle autonomie,

% Cfr. ad es. Corte cost. n. 338 del 2003, par. 5.1 cons. in dir. per le modalita di
ripartizione di competenze legislative concorrenti in caso di coinvolgimento di di-
ritti fondamentali e per il rilievo che assume il principio di uguaglianza; Corte cost.
n. 50 del 2005 par. 11 cons. in dir, su cui LM. DENTICL, La tenuta costituzionale
della riforma del mercato del lavoro, in Nuove auton., 2005, p. 417, spec. p. 425,
per la possibilita che lo Stato possa procedere all’allocazione delle funzioni ammini-
strative in base al coinvolgimento di interessi nazionali nello svolgimento di tali fun-
zioni; Corte cost. n. 388 del 2004, par. 3 cons. in dir; Corte cost. n. 13 del 2004,
par. 5 cons. in dir; Corte cost. n. 384 del 2005 par. 5 cons. in dir (sulla base del
principio di continuiti delle funzioni amministrative ~ e non solo legislative — con-
cernentt i diritti fondamentali).

¥ Cfr. Corte cost. n. 232 del 2005 in materia di tutela dei beni culturali e giu-
risprudenza i richiamata. Ma v. anche Corte cost. n. 383 del 2005 par. 15 cons.
in dir.
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in assenza di una riforma del titolo I della parte IT della Costitu-
zione, la tutela degli enti territoriali richiederebbe un’interpretazione
delle disposizioni che riguardano le competenze legislative statali in
modo da prevedere il coinvolgimento di tali enti nella fase dell’at-
tuazione delle scelte normative compiute, ovviamente, graduando tale
apporto in ragione del tipo di competenza esercitata (esclusiva statale
o meno). Cid sul presupposto che il riparto di competenze legisla-
tive ed amministrative fissato nel testo costituzionale deve misurarsi,
al momento dell’esercizio delle stesse, con gli interessi coinvolti, nel
quadro di un regionalismo autenticamente cooperativo®.

Attualmente tale «integrazione» fra interessi statali e locali me-
diante procedure che consentano di rappresentarli in modo traspa-
rente avviene solo in parte e con modalita tali da non consentire di
attribuire la «regia» di questo processo d’integrazione al Parlamento.

Il ruolo del Governo risulta oggi preponderante in quanto & ad
esso che ¢ attribuito il ruolo, nell’attuale assetto istituzionale, di «rap-
presentante» dell’interesse statale nei confronti delle Regioni e degli
altri enti territoriali.

Non si trascuri il dato che anche virtd di tale ruolo il Governo
puo influire in modo determinante sulle modalita di svolgimento del-
lindirizzo politico in sede parlamentare, marginalizzando ulterior-
mente il Parlamento®.

A prescindere da cid, allo stato, le sedi della procedimentalizza-
zione dell’esercizio dei poteri normativi di cui si & detto, sono indi-
viduate in primo luogo nel sistema delle Conferenze e gli strumenti
sono le intese o i pareri.

Il modello da seguire per strutturare Papporto degli enti territo-
riali ¢ attualmente definito nei suoi caratteri essenziali solo nel caso
dell’applicazione del principio di sussidiarieti e — in particolare nella
sent. n. 285 del 2005 — sembra aver assunto una struttura definita,

% Secondo il modulo della integrazione fra le fonti (A. RucGert, Riforma del
titolo V ed esperienze di normazione, loc. cit.). La giurisprudenza costituzionale ha
del resto evidenziato come nel caso delle competenze legislative esclusive statali si
tratti spesso di «materie-attivitd» in cui generalmente vi & una «coesistenza di com-
petenze normative» (Corte cost. n. 232 del 2005) o di «materie-funzione» (Corte
cost. n. 272 del 2004, in cui per valutare la legittimita dell’esercizio dei poteri legi-
slativi statali li si scrutina alla luce dei criteri di proporzionaliti ed adeguatezza).

¥ Nella prassi & stato riscontrato che le Conferenze siano utilizzate «per giuo-
care d’anticipo le sedi parlamentari di decisione» S. BARTOLE, Nuova forma di go-
verno e rapporti tra Stato e Regioni, in Regioni, 2004, p. 1096.
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mentre, nel caso delle competenze legislative esclusive statali, la Corte,
nella maggior parte dei casi, ha utilizzato il principio di leale coope-
razione pid per irrigidire e separare le competenze .nomo_mamsmmn sta-
tali da quelle regionali che non per valorizzare la circostanza che Pe-
sercizio delle competenze statali interferisce con interessi regionali e
locali®. o

Nella sentenza n. 285 del 2005 la Corte afferma che il principio
di sussidiarieta «giustifica [...] un intervento dello Stato che mm.mﬁu_mma
anzitutto, mediante la posizione di norme mw:%m:nrm.orw siano in
grado di guidare — attraverso la determinazione di idonei principi fon-
damentali — la successiva normazione regionale soddisfacendo quelle
esigenze unitarie cui si & fatto riferimento [...}, Bm.wbovm, la mowa ne-
cessario, mediante la avocazione in sussidiarietd sia di ?:.N_.oE am-
ministrative che non possano essere adeguatamente svolte ai livelli in-
feriori, sia della relativa potesta normativa per I'organizzazione e la
disciplina di tali funzioni»®'. o

Nel caso in cui fossero attribuiti tali poteri, pero, in virtd n_o.:m
dimensione degli interessi sottesi all’esercizio degli stessi — come si &
detto, interessi regionali e locali — & inibita alla legge m‘n.:.o Stato l'at-
tribuzione di un potere che consenta al Governo di dirigere o con-
dizionare l'attivita degli enti territoriali, in quanto «in tutti questi cast
appare ineludibile che questi atti vengano adottati di intesa con la
Conferenza Stato-Regioni, in modo da permettere alle Regioni (in
materie che sarebbero di loro competenza) di recuperare quantomeno
un potere di codecisione nelle fasi delle m.mmnm.momeoE. normative o
programmatorie. [...] In altri casi, caratterizzati dalla natura tecnica
del potere normativo [...] il potere di coinvolgimento della Confe-

® Si veda in particolare il par. 4 cons. in dir. della Corte cost. n. 285 del 2005.
Nella stessa sentenza, al par. 11 in relazione alla possibilitd per il Governo di eser-
citare poteri regolamentari in materie di competenza concorrente, la Corte me_un.u
lasciare aperta questa possibilitd glissando sul carattere regolamentare degli arti ¢ ri-
tenendo «determinante la loro riconduzione nell’ambito della “chiamata in sussidia-
rieta” da parte dello Stato» e dichiarandone _.E.ammazﬁw.mo._gﬁo «per la mancata
previsione degli adeguati strumenti di collaborazione con il sistema delle autonomie
regionali». Nel caso, invece di competenze esclusive statali e di svolgimento di fun-
zioni amministrative mediante strutture statali non & previsto alcun meccanismo «coo-
perativo» se non in caso di «concorso di competenze» ad es. in Corte cost. n. 384
del 2005 par. 13 cons. in dir. (meccanismo, invece, previsto senza tale distinzione,
nella Corte cost. n. 88 del 2003).

% Corte cost. n. 285 del 2005, par. 8 cons. in dir.
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renza Stato-Regioni pud limitarsi all’espressione di un parere obbli-
gatorio»”,

Lattribuzione di poteri normativi ed amministrativi di coordina-
mento al Governo, in materie in cui & costituzionalmente garantita
autonomia normativa ed amministrativa alle Regioni ed agli enti lo-
cali, deve avvenire organizzando Iesercizio delle funzioni ammini-
strative secondo regole tecniche uniformi ed omogenee e sotto il con-
trollo delle stesse Regioni, le quali devono essere messe in condizione
di esercitare tale controllo.

La legge attributiva di tali poteri, quindi, dovra prevedere mecca-
nismi di coinvolgimento degli enti regionali e territoriali, quale I'in-
tervento della Conferenza Stato-Regioni con proprio parere o il rag-
giungimento di intese con gli enti coinvolti, per permettere agli enti
investiti dall’esercizio del potere governativo, di evitare che questo
sconfini nella direzione o del condizionamento «dell’attivita degli enti
autonomi»®,

Si riscontrano, quindi, delle affinita rispetto al precedente modello
del potere statale d’indirizzo e coordinamento.

L'attivita di indirizzo e coordinamento era, infatti, sottoposta a
due tipi di limiti: il primo riguardava loggetto ed il fine i concreto
perseguito ed era sottoposto al principio di legalita sostanziale®. Do-
veva sussistere il presupposto sostanziale, costituzionalmente necessa-
720, che Pattivitd governativa d’indirizzo e coordinamento si svolgesse
sulla base «di norme legislative che fondino e delimitino sostanzial-
mente Pesercizio della funzione, indicando I'oggetto degli atti di in-
dirizzo e dettando criteri sufficienti a indirizzarne a loro volta il con-
tenuto»”. Il secondo ordine di limiti riguardava le modaliti di svol-
gimento della funzione. Quindi, si trattava di limig di procedura o,
meglio, di presupposti procedurali costituzionalmente necessari che
erano lesercizio collegiale della funzione da parte del Governo, in
quanto «espressione del potere, demandato in concreto dalla legge al
Governo nazionale, di assicurare la salvaguardia di interessi unitari

 Corte cost. n. 285 del 2005 par. 9 cons. in dir

* Corte cost. n. 376 del 2003, cit., parr. 3 € 4 € 7 cons. in dir.

* Corte cost. n. 150 del 1982; Corte cost. n. 338 del 1989; Corte cost. n. 359
del 1991; Corte cost. n. 124 del 1994; Corte cost. n. 18 del 1997,

% Corte cost. n. 408 del 1998, in Regioni, 1999, p. 383, par. 12 cons. in dir; cfr.
sul punto R. Bin, Lindirizzo e coordinamento nella «Bassanini»: ritorno alla lega-
lita, wi, p. 406, spec. 409,
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non frazionabili»* e il principio della previa intesa con gli enti o gli
organi espressivi degli interessi regionali. Sembra che tali moduli «coo-
perativi» riecheggino nella giurisprudenza costituzionale successiva alla
riforma del titolo V.

9. - Nell'analizzare i rapporti fra Parlamento e Governo, il tema
della riserva di legge come limite negativo per i legislatore es,nmo
disposta a tutela dell'autonomia degli enti locali e nmmwo:m_r ci .nOM;
segna ulteriori indicazioni sotto due _.u_.oEn quello dell’autonomia f1-
nanziaria e quello del potere sostitutivo. . o

La legge statale, cui & riservata _m. &MQ.@_SM_ &.&ncm: aspetti dei
rapporti fra Stato ed autonomie territoriali, deve, infatti, restare en-
tro i confini materiali identificati dalla Costituzione, quali sono, ad
esempio, la disciplina degli organi di governo e delle funzioni fon-
damentali degli enti territoriali «minori» e la disciplina del potere so-
stitutivo. S

Larchitettura costituzionale dell’autonomia degli enti .835:&_
non ammette, infatti, che la legge dello Stato oltrepassi il limite della
disciplina delle funzioni fondamentali ¢, nella materia mwnpnNSDP che
ecceda 'ambito d’intervento ad essa riconosciuto dall’art. 119 cost.
onde evitare che essa «costituisca uno strumento di ingerenza nell’e-
sercizio delle funzioni degli enti locali»” o di «sovrapposizione di
politiche e di indinzzi governati ngﬁpmﬁnnn.n a e._n._r _omuaapanwmn
decisi dalle Regioni negli ambiti materiali di propria competenza»™.

Qui la riserva di legge appare chiaramente, p.&mﬁnﬁm nrn.bﬂ
caso delle riserve di legge di cui si & discusso prima, come un isti-
tuto volto a regolare i rapporti fra differenti processi d’integrazione
politica pid che come uno strumento che assume Ia funzione di se-
parare processi di decisione politica da processi di governo-esecu-
zione dell’indirizzo politico”. Cid deriva dall'interazione della riserva
di legge con il principio costituzionale di tutela delle autonomie.

Il complesso delle riserve di legge in materia di organizzazione
degli enti territoriali e il sistema di riparto delle materie di compe-

% Corte cost. n. 408 del 1998, cit., par. 14 cons. in dir.

7 Corte cost. n. 49 del 2004, in Giur. cost., 2004, p. 646.

% Corte cost. n. 16 del 2004. . .

* Per una definizione della funzione della legge e della riserva di legge come
strumento d’integrazione politica in un ordinamento democratico G. ZAGREBELSKY,

Manuale, cit., 51.
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tenza legislativa, insomma, riletto sulla base dei principi espressi da-
gli artt. 118 e 119 cost. dalla Corte costituzionale, attribuisce alla legge
statale, nelle materie espressamente riservate, un titolo d’intervento
giustificato sulla base del rispetto del principio di unita della Repub-
blica espresso nell’art. 5 cost., mentre nelle materie che vengono at-
tratte nell’ambito della potestd normativa dello Stato in sussidiarieta,
costituisce uno strumento volto a garantire un adeguato svolgimento
delle funzioni amministrative, e quindi, a differenza che nel primo
caso, deve essere giustificato come tale sulla base di una valutazione
condotta in concreto.

Soprattutto nel regime dei trasferimenti finanziari, emerge tra le
righe delle pronunce della Corte che, al di fuori del contenuto nor-
male della legge statale che regola tali rapporti, gli interventi legisla-
tivi dello Stato in una materia qualificante il carattere dell’autonomia
di organizzazione e di svolgimento delle funzioni costituzionalmente
attribuite agli enti territoriali, devono essere giustificati sulla base di
«specifiche finalita» (attuazione di leggi statali ie. lo svolgimento del
potere normativo statale) e devono seguire un particolare procedi-
mento che deve coinvolgere gli enti interessati, in modo da rispettare
il principio di leale collaborazione'®.

Laltro filone giurisprudenziale che non sembra possibile leggere
soltanto in termini di «riparto di competenze» materiali ma che deve
essere inquadrato nel nuovo modello di svolgimento della funzione
normativa statale alla luce del regionalismo cooperativo e nel quale
appare con evidenza interpretazione delle riserve di legge come li-
mite negativo per il legislatore statale, & costituito dall’insieme delle
pronunce della Corte sul potere sostitutivo statale e regionale.

Lart. 120 c. 2 della Costituzione & stato interpretato dalla Corte
costituzionale come una disposizione che, da un lato, prevede inter-
venti sostitutivi del Governo statale nei confronti degli enti regionali
e territoriali e, dall’altro, consente che anche le Regioni possano in-
tervenire in sostituzione.

Come si ¢ anticipato, nel definire 1 limiti di tali poteri sostitutivi,
la Corte ha valorizzato molto il profilo della riserva di legge di cui
allart. 120 c. 2 ult. alinea cost., affermando che la legge deve «defi-

% Corte cost. n. 49 del 2004, cit., par. 3 cons. in dir, su cui A. MORRONE, /]
regime dei trasferimenti finanziari statali. La regione come ente di governo e di coor-
dinamento finanziario, in Giur. cost., 2004, 632.
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nire le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi siano eserci-
tati nel rispetto del principio di sussidiarietd e del principio di leale
collaborazione». o .
Deve trattarsi, per i poteri sostitutivi delle Regioni net confronti
degli enti territoriali, di caso di sostituzione nell’esercizio di poteri
che non siano discrezionali nell’an, ovvero non di poteri normativi,
ma amministrativi'®, la cui titolarita deve essere attribuita ad organi
di governo dell’ente che agisce in sostituzione e che possono essere
esercitati non soltanto in caso in mera inattiviti, ma in presenza di
presupposti qualificati dalla legge®. . .
Dunque la legge regionale che definisce lo statuto dei poteri so-
stitutivi deve rispettare i principi di leale collaborazione e di sussi-
diariets, prevedendo una fase antecedente all’esercizio di tale potere
in cui venga intimato all’ente sostituendo di provvedere, _UQ.S.__ 1i-
corso al meccanismo di sostituzione. La legge regionale che .&mn%_E»
il potere sostitutivo deve, quindi, prevedere dei meccanismi di colla-
borazione fra enti'®. o
Quanto al potere sostitutivo straordinario del Governo di cui al-
Part. 120 c. 2 cost., esso probabilmente potrebbe assumere anche il
carattere di sostituzione normativa e non solo amministrativa'’, ma
la legge dovri configurarlo come un potere volto a Eﬂwﬂﬁ.@ «inte-
ressi superiori»'® della Repubblica e con il vincolo di contenuto
della proporzionalita, del rispetto del principio @_.Nm&.? collabora-
zione, cosi come declinato dalla Corte nelle decisioni che riguar-

19 Sul punto R. DICKMANN, I poteri sostitutivi regionali al vaglio della Corte,
in Foro amm.-C.d.S., 2004, p. 637, spec. p. 642 s., che inferisce che il potere sosti-
tutivo regionale debba essere esercitato preservando «il regime proprio degli atti so-
stituiti e soprattutto la dimensione discrezionale e wo:m:mm_.n natura amministrativa
della funzione di cui sono espressione [...] non pare womzv% che il potere sostitu-
tivo regionale possa essere legittimamente esercitato su attl normativi degli enti lo-
cali [...] in quanto non ha natura normativa».

12 Corte cost. n. 313 del 2003, par. 9 cons. in dir

13 Corte cost. n. 43 del 2004; Corte cost. n. 69 del 2004; Corte cost. n. 70 del
2004; Corte cost. n. 71 del 2004; Corte cost. n. 72 del 2004; Corte cost. 1. 73 del
2004; Corte cost. n. 173 del 2004. )

14 [ diatriba sulla natura normativa di tale potere non si & ancora conclusa. Sul
punto si rinvia a S. PaNo, Il potere sostitutivo nei confronti degli enti territoriali, in
11 diritto amministrativo dopo la riforma costituzionale, a cura di G. Corso e V. Lo-
pilato, Milano, in corso di pubblicazione, par. 15 ¢ EE_o.mBm_».NS ciata.

15 B MERLONI, Una definitiva conferma della legittimita dei poteri sostitutivi re-
gionali, in Regioni, 2004, 1074, spec. 1081-1082 e nt. 16.
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dano la legittimita delle leggi regionali in materia di potere sostitu-
tivo!%,

Nel vecchio regime, peraltro, il Governo manteneva il potere di
controllo sugli organi degli enti locali «in quanto espressione dell’in-
defettibile momento di unitarietad proprio dell’ordinamento comples-
sivo»'”, mentre nel nuovo assetto ordinamentale la legge non puo
configurare il potere sostitutivo come una forma «permanente di con-
trollo»'® dell’attivitd degli organi e come una forma di sostituzione
dell’organo, trattandosi di un potere sostitutivo statale che riguarda i
provvedimenti e gli atti normativi'® (mentre, come si ¢ detto, nel caso
del potere sostitutivo regionale di un potere di sostituzione nell’ado-
zione di provvedimenti amministrativi).

Qui & evidente che la riserva di legge pud assumere una funzione
integratrice se lo statuto del potere sostitutivo viene definito nel qua-
dro di un ordinamento che vede rappresentati gli interessi degli enti
che «costituiscono» la Repubblica nella sede legislativa, altrimenti non
fa che valorizzare ulteriormente la posizione del Governo nella forma
di governo, chiudendo dentro il circuito dell’indirizzo politico statale
la decisione sullo statuto del potere sostitutivo.

10. — Strutturata come istituto volto a definire il riparto delle com-
petenze normative su differenti ambiti materiali, la riserva di legge si

N .

¢ atteggiata come un istituto volto a limitare dei particolari «tipi di

1% F. MERLONI, Una definitiva conferma, cit., 1084,

197 Corte cost. n. 613 del 1988, Corte cost. n. 164 del 1982, Corte cost. n. 285
del 1984, Corte cost. n. 50 del 1991.

1% F. MeRrLONL, Una definitiva conferma, cit., 1082, R. BiruLco, Sostituzione e
sussidiarieta nel nuovo Titolo V: note alla sentenza n. 43 del 2004, in Giur. it., 2005,
p- 5.

19 Art. 8 ¢. 1 L n. 131 del 2003. Ritiene non possa desumersi una forma di so-
stituzione normativa dal testo dell’art. 120 c. 2 cost., anche alla luce della Corte cost.
n. 43 del 2004, R. BiruLco, Sostituzione e sussidiarieta, cit., p. 5; contrari anche A.
ANzoN, [ poteri delle regioni nella transizione dal modello originario al nuovo as-
setto costituzionale, Torino 2003, pp. 256-258; C. MamNarbrs, 1] potere sostitutivo,
in AAVv., Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 gingno 2003, n. 131, a cura di
G. Favcon, Bologna 2003, p. 157, spec. p. 161; contra A. Para, Commento all’ar-
ticolo 8, in AAVv., Il nuovo ordinamento della Repubblica. Commento alla . 5 gin-
gno 2003, n. 131, a cura di V. ItaLia, Milano 2003, p. 520, spec. p. 542; A. Bar-
DUSCO, Articolo 8, in Aa.Vv., Lattuazione del nuovo titolo V, parte seconda, della
Costituzione. Commento alla legge ‘La Loggia’, a cura di P. CavarLeri, E. LAMAR-
QUE, Torino 2004, p. 209, spec. p. 276 s.
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potere»: quello amministrativo (in generale) ¢ quello normativo delle
autonomie territoriali (in particolare) e non ha, in definitiva, costi-
tuito un limite all’espansione dei poteri normativi del Governo.

In primo luogo, nella giurisprudenza costituzionale sembra pre-
dominante, nella configurazione dell’istituto, la sua strumentalita al
controllo della discrezionalita del Governo-amministrazione nello svol-
gimento delle sue funzioni. Da qui la difficolta di attribuire un ri-
lievo contenutistico alla distinzione tra principio di legalita e riserve
di legge alla luce di alcune importanti pronunce della Corte.

In secondo luogo, le riserve di legge, non essendo state intese come
riserve di competenza dell’Organo parlamentare, non hanno impe-
dito Pingresso di fonti normative primarie del Governo nella disci-
plina delle materie su cui esse incidono.

Inoltre, Pinterpretazione delle riserve di legge come riserve di fonti
primarie statali, in quei filoni della giurisprudenza costituzionale sui
rapporti Stato-Regioni che tracciano un percorso interpretativo delle
disposizioni costituzionali sui diritti e le liberta fondamentali alla luce
dei principi di uguaglianza e di unitarieta della Repubblica, ha con-
tribuito a contenere ed in alcuni casi ad impedire I'ingresso delle fonti
regionali nella disciplina delle materie riservate'’. In tal modo & stato
depotenziato il ruolo delle autonomie a vantaggio del circuito del-
Pindirizzo politico statale.

D’altro canto, una volta postulata dalla Corte la distinzione fra ri-
serve di legge assolute e relative, Iistituto non ha determinato I'e-
sclusione di fonti secondarie o, addirittura, di atti amministrativi ge-
nerali nella disciplina della materia.

La giurisprudenza costituzionale sulla delegificazione, la legittima-
zione costituzionale dei poteri di ordinanza e la prassi delle leggi di
semplificazione hanno quindi abbattuto anche questo potenziale ar-
gine all’espansione dei poteri normativi e para-normativi dell’esecutivo.

Ora, tutti questi piani di analisi e tutte le considerazioni sinora
svolte s’intersecano fra loro.

I percorsi della giurisprudenza costituzionale sulle riserve di legge
sembrano dare un contributo notevole piti alla descrizione di come
si atteggiano le fonti nelle materie riservate, che di quale sia la ratio
unica o predominante delle riserve.

La prassi, come s’¢ detto, ha prodotto una sovrapposizione fra ri-

10 Ad es. Corte cost. n. 282 del 2002.
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serva di legge e principio di legalita, nonostante la prima abbia la fun-
zione di allocare la potesta normativa e dunque di regolare le mo-
dalita di questo riparto, mentre il principio di legalita abbia la fun-
zione di attribuzione delle funzioni amministrative e di controllo delle
loro modalita di esercizio!!!,

Quest’effetto della torsione della riserva di legge & massimamente
evidente nella giurisprudenza costituzionale sull’esercizio della pote-
sta regolamentare regionale all’indomani della riforma del titolo V
parte II della Costituzione!®?. Questa giurisprudenza avvalora Popi-
nione di chi riteneva vi fosse soltanto una distinzione quantitativa
tra riserva di legge relativa e principio di legalita in senso sostan-
ziale'". In queste decisioni, infatti, pur se in controluce, si delineano
i contorni del controverso rapporto fra il principio e Distituto di di-
ritto costituzionale di cui si & detto.

'S, Fors, Ancora sulla «riserva di legge» e la liberta economica privata, cit., p.
1257; L. CARLASSARE, Legge (riserva di), cit., p- 1 ss; E. Caserra, Manuale di di-
ritto amministrativo, Milano 2003, p. 39,

112 Corte cost. n. 307 del 2003, in materia di potesta regolamentare sull’installa-
zione di impianti fissi di radiocomunicazione, par. 9 cons. in dir: «La totale liberta
attribuita alla Giunta nel dettare tale disciplina, senza indicazione di alcun criterio
da parte della legge, viola il principio di legalita sostanziale, oltre che consentire I'e-
manazione di discipline regionali eccedenti 'ambito dei poteri della Regione o con-
trastanti con i principi fondamentali desumibili dalla legislazione statale; e determina
pertanto Pillegittimita costituzionale della disposizione impugnata», su cui Q. Ca-
MERLENGO, Il nuovo assetto costituzionale delle funzioni legislative tra equilibri in-
tangibili e legalita sostanziale, in Regioni, 2004, p. 623, spec. p. 630: «E quindi al-
tamente improbabile che con questa sentenza la Corte abbia inteso generalizzare il
principio di legalita sostanziale, guale figura chiaramente distinta dalla riserva rela-
tiva di legge»; Corte cost. n. 324 del 2003, in Regionz, 2004, p. 691, in materia di
localizzazione ed attribuzione dei siti di trasmissione delle reti pubbliche, par. 4 cons.
in dir: «nella disposizione impugnata Pesercizio del potere regolamentare in fun-
zione «suppletiva» del mancato esercizio del potere legislativo, viene meramente au-
torizzato dalla legge regionale, che peraltro non delimita o indirizza in alcun modo
il suddetto potere regolamentare. E cid malgrado che Pambito oggettivo in cui tale
potere regolamentare sarebbe chiamato ad incidere, in termini di assoluta fungibilita
rispetto alla fonte legislativa regionale, risulti caratterizzato da riserve di legge che la
Costituzione stabilisce per Pallocazione e la distribuzione delle funzioni amministra-
tive tra i diversi livell territoriali di governo (art. 118, comma 2 della Costituzione)
nonché per discipline che incidano su alcune rilevand sicuazioni soggettive (diritto
allinformazione, attivita di impresa)» (corsivo aggiunto). Sulla sovrapposizione fra
riserva di legge e principio di legalit3, in quest’ultima decisione, TF. Gruppont, Po-
testa regolamentare regionale, riserva di legge e principio di legalita dopo la riforma
del Titolo V della Costituzione: repetita. .. consolidant, in Regioni, 2004, p. 694, spec.
p- 704.
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Il rilevo assunto da questo filone giurisprudenziale ha comportato
che, negli anni pit recenti, la risposta agli interrogativi precedente-
mente formulati (che effetti hanno le riserve di legge? Come & stato
configurato nella giurisprudenza costituzionale il loro statuto?), non
possono essere date se non dopo un’attenta ricostruzione dei rap-
porti fra enti di cui «la Repubblica & costituita», come recita l'art.
114 cost., ovvero tenendo presente che vi & una notevole tensione fra
legge statale e fonti secondarie statali, manifestazioni del principio di
uniformita, e legge regionale, che rileva in quanto fonte primaria del-
ordinamento che esprime esigenze differenti!™*.

S’intende dire che la possibile «rivitalizzazione» dell’istituto in fun-
zione riequilibratrice dei rapporti fra Parlamento e Governo dipende
degli sviluppi dei rapporti fra Stato e Regioni. o

Cio emerge dalla giurisprudenza costituzionale sulle &m@omﬁ_ow:
del titolo V, parte II della Costituzione che riservano alla legge la di-
sciplina di alcune materie'®. In queste disposizion, lette alla luce del-
Part. 11 1. cost. n. 3 del 2001 che auspica una riforma dell’istituzione
parlamentare, le riserve di legge, in ragione dell’essere strumento di
affermazione del pluralismo istituzionale'’é, cioe strumento di inte-
grazione politica fra interessi propri degli enti esponenziali delle col-
lettivita allocate sul territorio nazionale, limitano in negativo il legi-
slatore delimitando lo «spazio» normativo su cui puo insistere la legge,
in ragione del rispetto dell’autonomia degli enti territoriali.

La dottrina ha gid colto questo snodo ed ha sostenuto che una
nuova chiave di lettura del sistema delle fonti sia oggi rappresentata
dall’art. 118 cost. «<norma centrale nel sistema delle riserve di legge
costituzionalmente previste, anche oltre gli ambiti materiali espressa-
mente disciplinati dall’art. 117 Cost.»'V. .

S’introduce, quindi, nello studio sul significato della riserva di legge

' Di recente, Q. CAMERLENGO, I/ nuovo assetto costituzionale, cit., p. 632.

4 Cfr. Corte cost. n. 14 del 2004, con osservazioni di A. Pace, Gli ainti di Stato
sono forme di «tutela» della concorrenza?, in Giur. cost., 2004, p. 237; Ow Dotso,
Tutela dell’interesse nazionale sub specie di tutela della concorrenza?, i, p. 265; C.
BozzaccHi, Prindpio della concorvenza ed ainti di Stato tra diritto interno e diritto
comunitario, i, p. 277. )

'3 V. spec. par. 9, ma anche il profilo del riparto di competenze normative e am-
ministrative.

"6 P. BariL, E. CHELI e S. Grass, [stituzioni di diritto pubblico, Padova 2005,
p- 319.

"7 T.E Gruproni, Potesta regolamentare, cit., p. 705.
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nell’ordinamento costituzionale italiano una seconda variabile, oltre a
quella del rapporto con il principio di legalita, data dal rapporto con
il principio di sussidiarieta ed il principio di leale cooperazione.

In particolare, la giurisprudenza costituzionale sulla sussidiarieta
legislativa ha messo in rilievo come l'attrazione delle competenze le-
gislative da parte dell’ente superiore — lo Stato ~ implichi la sussi-
stenza di esigenze unitarie. Cid impone la previsione di adeguate pro-
cedure atte a garantire la partecipazione effettiva delle Regioni nelle
decisioni sull’assetto normativo della materia attratta in sussidiarietd
(e per tale ragione sarebbe, appunto, necessario riformare il titolo I
della parte II della Costituzione) o quantomeno la predisposizione di
meccanismi di coinvolgimento di tali enti nella fase di implementa-
zione della disciplina dettata a seguito dell’attrazione in sussidiarietd
della competenza legislativa regionale'™®. 1l principio di leale coope-
razione, invece, implicherebbe, rispetto all’esercizio delle competenze
legislative statali, che la potesta legislativa sia esercitata in modo 7a-
gionevole e proporzionato rispetto agli obiettivi sottesi all’attribuzione
allo Stato delle competenze nelle «materie-non materie»!",

Alla luce di questi filoni giurisprudenziali si rende dunque ancora
pit difficile distinguere fra riserva di legge relativa e principio di le-
galitd sostanziale'®,

Se a cio si aggiunge la circostanza che la violazione della riserva
di legge nel quadro del giudizio in via principale possa essere rite-
nuta una censura ammissibile soltanto se «si risolva in una esclusione
o limitazione dei poteri regionali»'?, emerge ancor pit come la inat-

8 Cfr. Corte cost. n. 383 del 2005, par. 30 cons. in dir; P. Carert, La Corte
e la tutela delle esigenze unitarie: dall'interesse nazionale al principio di sussidiarieta,
in Regioni, 2004, p. 381, spec. p. 382.

' Corte cost. n. 14 del 2004, cit., par. 4.1. e 5.1. cons. in dir.

120 Corte cost. n. 88 del 2003, par. 4 cons. in dir. Cfr. A. SIMONCINI, Nor ¢’¢ al-
ternativa alla leale collaborazione, cit., 1213, nel senso che in materia di livelli es-
senziali delle prestazioni: «la Corte configura una riserva relativa «rinforzata» (o, se
si preferisce, richiama il principio di legalitd in senso sostanziale), nel senso che la
legge [...] deve determinare procedure adeguate e precise tipologie di atti formals at-
traverso cui il Governo pud specificare ed articolare i livelli essenziali nei diversi set-
tori». E. BavLsont, I livelli essenziali e i procedimenti per la loro determinazione, in
Regioni, 2003, p. 1183, spec. 1187, secondo cui, nella “competenza trasversale” sulla
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di diritti civili e so-
ciali: «vale una sorta di principio di legalita in senso sostanziale, per cui spetta ne-
cessariamente alla legge formulare le linee generali delle determinazioni».

2 Corte cost. n. 50 del 2005; Corte cost. n. 383 del 2005.
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tuazione dell’art. 11 . cost. n. 3 del 2001, impedisce alle Regioni, nel
nuovo quadro costituzionale, di contribuire a rivitalizzare Pistituto e,
in definitiva, a bilanciare il rapporto fra Parlamento e Governo'?; in
conclusione, nell’attuale assetto ordinamentale, la riserva di legge non
pud svolgere efficacemente tale funzione, ma solo quella di controllo
delP’amministrazione e di reductio ad unum del policentrismo nor-
mativo quando viene declinata come riserva di legge statale.

12 P CareTTl, La lenta nascita della “bicameralina®, strumento indispensabile
non solo per le regioni, ma anche per il parlamento, in Regioni, 2003, pp. 351-355.
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