Regole statutarie in tema di fonti regionali
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1. Premessa

Nel momento in cui ci si appresta a ragionare intorno alle re-
gole che gli statuti dovrebbero o potrebbero introdurre in tema
di fonti regionali, ¢ opportuno rendere esplicito il punto di vista
che regge un buon numero delle osservazioni che vengono
svolte in questo scritto, un punto di vista che solo poco tempo
addietro neppure avrebbe richiesto di venire evidenziato, tanto
esso sembrava unanimemente condiviso. Ora, quando non pare
essere piu cosi, occorre premettere che chi scrive ancora ritiene
che gli statuti non abbiano un potere fondativo e conformativo
del sistema delle fonti regionali, che anzi un tale sistema - se in-
teso in senso proprio e stretto, quale insieme in sé compiuto,
completo e da altri distinto - neppure esiste, poiché I'unico che
abbia queste caratteristiche ¢ quello dell’ordinamento comples-
sivo, comprensivo quindi delle fonti statali, regionali e locali.
Questo assunto non trova ragione di egsere ridiscusso a seguito
della riforma costituzionale del 1999 (M): in particolare, nessuna

(1) Né viene in alcun modo inciso dalla revisione del titolo V in itinere.
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delle innovazioni che hanno investito I’art. 123, Cost. , anche
quando di talune si voglia offrire I’interpretazione piu lata pos-
sibile, presta il minimo appiglio per ritenere che allo statuto
spetti un compito qualitativamente diverso rispetto a quello che
sin dall’origine gli era affidato, tanto che - adesso come prima -
nessuno statuto potrebbe essere ritenuto sprovvisto del suo
“contenuto necessario”, se nulla disponesse in tema di fonti re-
gionali.

Mantenere fermo questo punto di vista non significa affatto,
naturalmente, negare la validita e la stessa opportunita di una dj-
sciplina statutaria interessante leggi e regolamenti regionali (%);
tutt’al contrario: per un’estesa varieta di profili una tale discipli-
na si dimostra possibile ed auspicabile, ma si tratta appunto di
singoli profili, talora magari anche rilevantissimi, cui dare solu-
zione con singole puntuali disposizioni che andranno a precisa-
re, differenziandolo come ¢ naturale accada dove ¢’¢ esercizio di
autonomia, un sistema di fonti - nelle sue linee portanti - dise-
gnato altrove.

2. Il procedimento di revisione degli statuti

I vigenti statuti hanno fatto un uso assai parsimonioso della
possibilita che ad essi va riconosciuta di integrare le previsiogi
costituzionali relative al loro procedimento di approvazione (%),
mentre quasi tutti hanno ritenuto di riprodurre o rinviare alle re-
gole sancite dall’art. 123, Cost. , compresa quella che da quel di-
sposto costituzionale si ricava e che impone - per il caso di
abrogazione totale - la contemporanea delibera di un nuovo sta-
tuto (). Spesso, tuttavia, sono stati aggiunti limiti temporali alle

(2) Su cui gia R. BIN, Riforma degli Statuti e riforma delle fonti regionali, in Le Re-
gioni, 2000, pp. 519-526, ¢ M. AINIS, Lo Statuto come fonte sulla produzione normati-
va regionale, in Verso una fase costituente delle Regioni?, Milano, Giuffre, 2001, pp.
119-128.

(3) Cfr. S. BARTOLE, Statuti regionali, in Novissimo Dig. it., Utet, Torino, 1987, p.
563.

(4) Alla quale regola logicamente si accompagna il divieto di un’abrogazione senza
sostituzione delle discipline relative ai contenuti c. d. necessari; ritengo, tuttavia, op-
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iniziative di revisione (EI), mentre soltanto lo statuto della Regio-
ne Abruzzo ha voluto elevare la maggioranza assoluta costitu-
zionalmente necessaria, portandola ai due terzi, per la revisione
di alcuni disposti: non a caso - per chi ricordi le turbolente vi-
cende che hanno preceduto il varo di quello statuto - si tratta di
quelli relativi alle sedi (L’Aquila e Pescara) degli uffici della
Giunta ed altri a questi collegati (]ﬁ)

La complessita del procedimento e la materia statutaria giu-
stificano e rendono opportuni limiti temporali all’ammissibilita
di iniziative rivolte alla revisione degli statuti. Tali limiti posso-
no consistere nel divieto di riproposizione di iniziative respinte

ando non sia trascorso un certo lasso di tempo dalla reiezione

. Considerata 1’attuale sequenza procedimentale, ¢ evidente
che si avra reiezione sia nel caso in cui la modifica sia respinta
in Consiglio, sia nel caso sia respinta dal voto popolare e il ter-
mine per consentire una riproposizione potrebbe essere uguale o
diverso nelle due ipotesi. Ma potrebbero altresi volersi evitare
una serie di modifiche troppo ravvicinate nel tempo: anche in
questo caso ¢ consigliabile enunciare la regola con puntuale rife-
rimento al]’ammissibilita dell’iniziativa, evitando formulazioni
ambigue (¢). Quando nulla di particolare sia previsto, deve rite-

portuna la scelta di non rendere esplicita questa regola, perché cio richiederebbe la
puntuale individuazione di tali contenuti necessari, cosa non sempre agevole e quindi
inutile da affrontare in via preventiva e generale, quando in concreto la questione ha
scarsa probabilita di porsi.

(5) Talora recependo indicazioni provenienti da gia abrogate disposizioni della legge
n. 10 del 1953: cftr. S. BARTOLE - F. MASTRAGOSTINO, Le Regioni, Bologna, 1l Mulino,
1997,p. 62.

(6) Siveda I’art. 74, co. II st. Abruzzo.

(7) V. art. 74, co. IV, st. Abruzzo; art. 52, co II, st. Emilia- Romagna; art. 74 co. II, st.
Liguria; art. 62, co. III, st. Marche; art. 82, ult. co., st. Piemonte; art. 73, co. IIL, st. Pu-
glia.

(8) Come accade nel caso dello st. Lazio, ove nella I delle “norme finali e transitorie”
compare “una formula piuttosto infelice che preclude non la proposta, ma la delibera-
zione finale su di essa”: cosi in G. AMATO (a cura di), Commento allo statuto della Re-
gione Lazio, Milano, Giuffreé, 1972, p. 130; piu corretta sembra 1’enunciazione della
regola in altri statuti: art. 74, co. II, st. Liguria; art. 62, co. II, st. Marche; art. 82, co. III,
st. Piemonte; art. 73, co. II, st. Puglia. Il divieto di modifiche ravvicinate puo essere
concepito in termini generali oppure - come sembra preferibile - in modo circoscritto
(lo statuto della Liguria lo dispone per le modificazioni che riguardino la «stessa nor-
may: espressione non priva di incertezza in questo contesto).
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nersi che 1 titolari dell’iniziativa di revisione statutaria coincida-
no con i titolari dell’iniziativa legislativa: sarebbe, quindi, da
valutare se - sempre considerando le peculiarita del procedi-
mento e della materia - introdurre sul punto una disciplina par-
zialmente differenziata, ad esempio, elevando il numero degli
elettori in caso di iniziativa popolare, dei Consigli comunali e
provinciali in caso di iniziativa degli enti locali, e - forse anche -
prevedendo un’iniziativa consiliare non esercitabile dal singolo
consigliere; ma iniziative avventate, stravaganti o altro trovereb-
bero, comunque, un filtro nella programmazione dei Javori con-
siliari, che ne potrebbe determinare 1’insabbiamento (é)

Quanto alla fase approvativa, sono numerosi gli aspetti per i
quali vale la pena di chiedersi se sia preferibile una disciplina da
parte dello stesso statuto oppure se sia sufficiente il rinvio ad al-
tra fonte (legge o regolamento consiliare, secondo i casi).

In primo luogo, in quelle Regioni ove sia prevista 1’utiliz-
zabilita del procedimento in commissione redigente (—) sarebbe
opportuno che venisse espressamente vietato il ricorso a quel
procedimento per 1I’approvazione dello statuto: si tratta, peraltro,
di regola che discende direttamente dal testo costituzionale, ove
si richiede che le due delibere siano adottate a maggioranza as-
soluta dei componenti del Consiglio. Analogamente a quanto
accade nel procedimento di revisione costituzionale, ¢ indispen-
sabile che nel corso del secondo passaggio consiliare non siano
ammessi emendamenti e la delibera si riduca alla votazione fi-
nale del testo previamente approvato: una simile regola potrebbe
anche collocarsi nel regolamento del Consiglio (la si legge nei
regolamenti parlamentari, in relazione al procedimento di cui

(9) A meno che non sia richiesto (art. 64, II co., st. Veneto) che le proposte di revisio-
ne dello statuto vengano poste all’ordine del giorno della prima seduta del Consiglio
regionale di ogni anno.

(10) Oggi previsioni in tale senso compaiono in alcuni statuti (v. art. 32, co. III, st.
Calabria; art. 29, co. II e III, st. Emilia - Romagna; art. 29, co. II, st. Lazio; art. 49, co.
11, st. Liguria; art. 25, co. III, St. Toscana) e hanno incontrato diffuse obiezioni in dot-
trina (cfr. per tutti L. PALADIN, Diritto regionale, Padova, Cedam, 2000, p. 321), ben-
ché non manchino argomenti che possono giustificare - a certe condizioni - la pratica-
bilita del c. d. procedimento misto: in questo senso A. D’ATENA, Legge regionale (e
provinciale), in Enc. dir., vol. XXIII, Milano, Giuffre, 1973, p. 972.
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all’art. 138); ¢, tuttavia, evidente che sarebbe dotata di maggiore
za, stabilitd e garanzia, quando inserita nello stesso statuto

Potrebbe ritenersi opportuno far partecipare alla fase appro-
vativa gli enti locali, come tali oppure attraverso il Consiglio
delle autonomie o un altrimenti denominato organismo rappre-
sentativo di Comuni e Province. Qualora ci si orientasse in que-
sto senso, e sempre che a tale partecipazione si voglia riconosce-
re una codificazione formale capace di aggravare il procedi-
mento, essa richiederebbe di essere introdotta da una regola sta-
tutaria.

Si possono immaginare due modalita di intervento radical-
mente diverse: o consentire ad un determinato numero di Comu-
ni e Province di chiedere il referendum sul testo approvato dal
Consiglio regionale, o consentire I’intervento - tramite un parere
- del Consiglio delle autonomie nella fase che precede il refe-
rendum. Entrambe le soluzioni paiono compatibili con il testo
costituzionale, perché in tutti e due 1 casi si tratta di aggrava-
menti che non sottraggono al Consiglio e al corpo elettorale
della Regione il potere decisionale che ad essi ¢ assegnato
dall’art. 123, come avverrebbe invece - ad esempio - se si ri-
chiedesse il voto favorevole dell’organismo di rappresentanza
degli enti locali.

Mi sembra, tuttavia, decisamente preferibile la seconda solu-
zione, poiché I’altra assegna alla partecipazione degli enti locali
una valenza di carattere negativo, quale ¢ quella di una richiesta
referendaria con intenti inequivocabilmente oppositivi; inoltre,
se - come credo - la partecipazione degli enti locali deve rimane-
re circoscritta alle revisioni statutarie che li riguardano (avrebbe
poco senso dare voce a Comuni e Province quando si tratti di di-
sciplinare 1 rapporti tra gli organi politici regionali), riconoscere
un potere di richiesta referendaria agli enti locali porrebbe pro-
blemi tecnici non indifferenti nel caso di revisioni estese dello
statuto, coinvolgenti cio¢ discipline interessanti quegli enti e di-

(11) E sarebbero evitate le oscillazioni che si sono manifestate in relazione allo stesso art.
138 Cost. : sul punto si veda L. PALADIN, Diritto costituzionale, Padova, Cedam, 1998, p.
355.
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scipline di altro tipo. Il parere di un Consiglio delle autonomie
realizzerebbe una collaborazione tra enti locali e Consiglio re-
gionale, che dovrebbe - per poter avere una qualche utilita - ne-
cessariamente collocarsi tra la presentazione della proposta di
revisione e la prima delibera consiliare. Le modalita di realizza-
zione di un tale intervento potrebbero essere varie e certamente
nessuna richiederebbe di essere per ogni suo profilo disciplinata
dallo statuto, il quale verrebbe integrato dal regolamento consi-
liare: indispensabile sarebbe che lo statuto indicasse quali sue
parti richiedano il detto parere per essere validamente modificate
e le regole relative alle modalita di espressione del parere stesso,
mentre 1 restanti aspetti potrebbero utilmente essere rinviati al
regolamento e tra questi anche quello del momento in cui il pa-
rere va richiesto e reso, poiché - se, come gia detto, il parere de-
ve precedere la prima delibera - neppure ¢ utile che sia formu-
lato su ogni iniziativa presentata, ma riservato a quelle il cui iter
fa ritenere abbiano qualche chances di arrivare al voto consilia-
re.

Piu delicati sono i problemi posti dalla disciplina del referen-
dum ora previsto dall’art. 123, Cost. E pacifico che la disciplina
di una serie di profili relativi al procedimento referendario spetti
alla fonte locale (promotori della richiesta, deposito, sottoscri-
zioni ecc.): si tratta di una regolamentazione che - per il suo
dettaglio - ben puo trovare sede in una legge regionale (per le
Regioni ordinarie non necessariamente “apposita”, come invece
¢ richiesto dalla 1. Cost. n. 2 del 2001 per le Regioni speciali).
Per altri aspetti della disciplina di questo referendum occorre
chiedersi se la competenza sia della fonte locale o della fonte
statale: mi riferisco in modo particolare alle relazioni tra proce-
dimento referendario e opposizione governativa. Il nodo princi-
pale - se i trenta giorni entro cui il Governo puo adire la Corte
costituzionale decorrano dalla prima o dalla seconda pubblica-
zione - per avere adeguata soluzione richiederebbe un legge co-
stituzionale di interpretazigne autentica dell’ambiguo enunciato
di cui all’art. 123, Cost. (™), della quale potrebbero farsi promo-

(12) Come suggerito da A. RUGGERI, Nota minima in tema di statuti regionali (con
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trici le stesse Regioni. Che intervenga o meno una tale legge co-
stituzionale, se prevale la soluzione a mio avviso preferibile che

e il ricorso governativo precedere il voto del corpo elettorale
(Vﬁgi rimane da stabilire se tale ricorso determini la sospensione
delle operazioni referendarie, in modo tale da assicurare che la
decisione della Corte costituzionale preceda il voto popolare.
Questa soluzione ¢ stata introdotta dalla l.r. Emilia - Romagna n.
29 del 2000; credo, tuttavia, che una scelta siffatta non spetti ad
ogni singolo legislatore regionale, ma che richieda di essere
adottata da una legge dello Stato, per assicurare che in ogni Re-
gione la decisione della Corte costituzionale si collochi nella
stessa fagse del procedimento di formazione o modifica dello
statuto (©).

Ma, se si ragionasse diversamente e si ammettesse sul punto
una disciplina differenziata, oppure se la legge statale che auspi-
co non venisse adottata in tempo utile, cio che oggi viene dispo-

particolare riguardo al piano dei controlli governativi), alla luce della riforma costitu-
zionale del ‘99, in Verso una fase costituente, cit., p. 178.

(13) A favore di questa soluzione si vedano U. DE SIERVO, I sistema delle fonti in Le
Regioni, 2000, p. 596; ID., I nuovi statuti regionali nel sistema delle fonti, in Verso una
fase costituente, cit., pp. 100 ss.; R. Tosl, I nuovi statuti delle Regioni ordinarie: pro-
cedimento e limiti, in Le Regioni, 2000, pp. 530 ss.; contra A. RUGGERI, Nota minima
in tema di statuti regionali (con particolare riguardo ai controlli governativi), alla luce
della riforma costituzionale del ‘99, in Verso una fase costituente, cit., pp. 171-178,
che assegna carattere successivo al ricorso del Governo; per una riflessione che compa-
ra pregi e difetti delle due diverse soluzioni A. D’ATENA, La nuova autonomia statuta-
ria delle Regioni, in Rass. parl., 2000, pp. 610-613. Va detto che, se entrasse in vigore
la riforma del titolo V Cost., verrebbe meno uno degli argomenti a sostegno dell’idea
che il ricorso governativo debba precedere la promulgazione: infatti, con la revisione
dell’art. 127, non sarebbe piu possibile affermare che il carattere preventivo del con-
trollo € tratto caratterizzante la legge regionale.

(14) Condivido, quindi, le conclusioni di N. ZANON, Referendum e controlli di costitu-
zionalita sugli statuti regionali (note minime su una legge regionale che interpreta la
Costituzione), in Le Regioni 2000, fasc. in corso di pubblicazione, che ritiene la Lr.
Emilia-Romagna n. 29 del 2000 fuori competenza, seppure con qualche diversita di ar-
gomenti: infatti, se quella legge ¢ da considerare illegittima, non ¢ tanto perché parte
della sua disciplina riguarda “I’interpretazione di una disposizione costituzionale”,
quanto - a mio avviso - perché essa, disponendo la sospensione del procedimento refe-
rendario in caso di ricorso governativo, incide sugli effetti di detto ricorso e quindi in-
terviene in un ambito certamente riservato alla fonte statale. Sul punto v. anche U. DE
SIERVO, [ nuovi statuti regionali, cit., pp. 102-105, che ritiene indispensabile
I’intervento di una legge statale,
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sto dalla legge regionale appena citata sarebbe utile assumesse il
rango di regola statutaria, ad evitare che modifiche sul punto
fossero introdotte senza le garanzie del procedimento rinforzato
di cui all’art. 123, magari a ridosso di future revisioni statutarie:
sarebbe assai pericoloso lasciare a contingenti maggioranze con-
siliari la possibilita di variare snodi fondamentali - quale ¢ cer-
tamente quello relativo alla sospensione delle operazioni refe-
rendarie in caso di opposizione governativa - del procedimento
statutario. Benché per ragioni meno stringenti, sarebbe utile che
lo statuto considerasse anche gli adempimenti spettanti al Con-
siglio nell’ipotesi che il giudizio di fronte alla Cortg costituzio-
nale si concluda con una decisione di accoglimento ().

3. La legge regionale, gli atti equiparati e il procedimento legi-
slativo.

Secondo quanto osservato in premessa, la nuova formulazio-
ne dell’art. 123, Cost. , che pure affida allo statuto la determina-
zione della “forma di governo”, non consente alterazioni del si-
stema delle fonti primarie regionali. Che a determinare 1’assetto
di una forma di governo rilevi la distribuzione del potere nor-
mativo e di quello legislativo in particolare ¢ affermazione in-
contestabile; ma condividere questa ormai ovvia affermazione
non porta affatto a concludere che gli statuti, in quanto compe-
tenti a determinare la forma di governo, siano abilitati ad alloca-
re il potere legislativo regionale, ad istituire - cio¢ - fonti concor-
renziali con la legge regionale. Non ¢ contraddittorio condivide-
re quell’affermazione ed escludere le conclusioni che taluno ne
vuole trarre (&): significa semplicemente ritenere che quel setto-
re della forma di governo che riguarda la distribuzione del pote-
re legislativo ¢ sottratto agli statuti perché gia determinato dalla

(15) 11 problema ¢ segnalato da U. DE SIERVO, op. ult., cit., p. 105 e da A. D’ATENA, La
nuova autonomia, cit., p. 612; v. anche R. ToslI, I nuovi statuti, cit., p. 532; una disci-
plina sul punto ¢ predisposta dalla gia citata legge emiliano-romagnola.

(16) Principalmente B. CARAVITA, La funzione normativa tra Giunta e Consiglio, in
Verso una fase costituente, cit., p. 117.
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Costituzione (E'). E principio consolidato che le fonti primarie
costituiscano un numero chiuso, nel senso che esse sono quelle
previste in Costituzione o per le qualj la Costituzione offre al-
meno un’implicita autorizzazione (). Neppure vale la pena
chiedersi se I’attribuzione agli statuti del compito di disciplinare
la forma di governo potrebbe offrire quell’implicita autorizza-
zione, poiché - se anche la domanda ammettesse un risposta po-
sitiva - questa interpretazione del primo comma dell’art. 123,
rimane corgynque preclusa dal limite dell’armonia con la Co-
stituzione ().

Tale limite richiede che siano mantenuti fermi gli esiti di una
risalente e mai disattesa giurisprudenza costituzionale, che ha
considerato la funzione legislativa esclusivamente spettante al
Consiglio, in assenza di clausole di rango costituzionale assimi-
labili a quelle di cui agli artt. 76 e 77 Cost, e quindi negatp
I’ammissibilita di decreti legislativi e decreti-legge regionali ‘m .
Si ¢ anche fatto notare come a livello regionale non si presentino
quelle circostanze che nell’ordinamento statale giustificano oxi-
chiedono il ricorso agli atti governativi con forza di legge (%);
da questa notazione rimarrebbero fuori - probabilmente - 1 testi
unici: per 1 quali, tuttavia, se non possono essere varati tramite il
consueto strumento della delega legislativa, potrebbero essere
apprestati procedimenti legislativi peculiari. Come ¢ stato sug-
gerito (%]), in un caso come questo si potrebbe utilizzare il pro-
cedimento per commissione redigente e si potrebbe anche pen-
sare ad una riduzione del potere di emendamento della stessa
commissione consiliare, soprattutto per evitare 1’inserimento di

(17) In senso analogo A. RUGGERI, Nota minima, cit., p. 169.

(18) Fondamentale sul punto rimane 1’insegnamento di V. CRISAFULLIL, Lezioni di di-
ritto costituzionale, 11, Padova, Cedam, 1984, p. 126; questo autore tuttavia, come &
noto, manifestava qualche dubbio di fronte all’opinione dominante e consolidata nella
giurisprudenza costituzionale contraria all’ammissibilita di decreti-legge e decreti legi-
slativi regionali (cfr. ivi, pp. 347 s.).

(19) In questo senso Q. CAMERLENGO, Le fonti regionali del diritto in trasformazione,
Milano, Giuffre, 2000, in particolare p. 98, ma diffusamente sul tema pp. 89 - 110.

(20) Si vedano, per i primi, la sent. n. 32 del 1961 e, per i secondi, la sent. n. 50 del
1959.

(21) Q. CAMERLENGO, op. cit., pp. 104-108.

(22) Da M. MALO, [ testi unici di leggi regionali, in Le Regioni, 1990, pp. 354-358.
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norme intruse che contraddirebbero lo stesso scopo di coordi-
namento per il quale il testo unico viene adottato: a questo fine,
se non pare troppo stravagante, si potrebbe immaginare una de-
libera consiliare che, volta a volta, impegni ed abiliti la Giunta
alla presentazione di una iniziativa circoscritta ¢ semi-blindata.
Tecniche di legislazione siffatte richiederebbero una succinta ma
precisa previsione nello statuto seguita da un buon corredo di
norme regolamentari.

Dovendosi certamente escludere il referendum costitutivo (
(che configurerebbe un casp da assimilare alla c. d. legge refe-
rendaria di tipo francese ( oppure a certe ipotesi di Volkishe-
gehren previste da alcune costituzioni di Ldnder tedeschi (),
per ragioni analoghe a quelle indicate per escludere 1’esercizio
di poteri legislativi da parte della Giunta, I’unica figura certa di
atto regionale dotato di forza di legge rimane, dunque, il refe-
rendum abrogativo.

Per quanto riguarda tale istituto la vigente normativa statuta-
ria si riduce all’essenziale: anzi, sembra che 1’essenziale neppure
sia raggiunto quando non viene indicato a chi spetti di valutare
I’ammissibilita del quesito referegdario, operando sul punto un
nudo rinvio alla legge regionale (<). Inoltre, richiedono di essere
modificate quelle disposizioni che affidano un tale compito
all’ufficio di presidenza o al Consiglio (*), organi per i quali di-
fetta quella posizione di imparzialita, che si impone per
I’armonia con la Costituzionenz&%. La soluzione piu piana ¢ qui

(23) Cfr. L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 327.

(24) Si veda Dart. 11 della Costituzione francese.

(25) E quell’istituto, variamente configurato, che consente ad una iniziativa popolare
respinta dall’assemblea rappresentativa di essere sottoposta al voto degli elettori: si ve-
dano, ad esempio, la Costituzione del Land Bayern (art. 74), la Costituzione del Land
Brandemburg (art. 77) e la Costituzione del Land Hamburg (art. 50).

(26) Come nel caso dell’art. 47 st. Calabria e art. 39, co. IV, st. Lazio. Diverso il caso
dell’art. 36, st. Emilia-Romagna, dove il rinvio alla legge ¢ accompagnato dalla clau-
sola che impone di affidare il compito in questione ad un organo indipendente (analo-
gamente art. 72, st. Umbria)

(27) V., tra i molti, I’art. 46, st. Veneto; art. 11, co. II, st. Liguria; art. 63, co. IV, st.
Lombardia; art. 58, st. Piemonte; art. 82, st. Toscana.

(28) A questo proposito si veda A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti ordinari,
in Dir. e soc., 1984, p. 252.
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quella di affidare tale controllo ad una commissione ad hoc (}%,
ma potrgbbe ora dimostrarsi aperta una strada in passato trovata
chiusa (=), che consentirebbe di assegnare il compitg ad un uffi-
cio giurisdizionale (ad esempio, la Corte d’appello (%) ).

Quanto ai referendum di altro tipo, quelli destinati a rinforza-
re il procedimento legislativo, credo che ora come prima appar-
tenga all’autonomia statutaria di scegliere se e in che misura
prevederli: la formulazione (sul punto invariata) dell’art. 123,
Cost. ha una ampiezza tale da poterli ricomprendere, né esistono
principi o regole costituzionali da cui derivare qualche divieto;
neppure mi pare che il riferimento esplicito ai referendum pro-
positivi e consultivi che compare nella recente legge di revisione
degli statuti speciali (la gia citata 1. Cost. n. 2 del 2001) possa
fornire argomento per sostenere che - ove quel riferimento espli-
cito manchi - ’istituto non possa essere contemplato. Natural-
mente il referendum propositivo andrebbe configurato, al piu,
come una proposta di legge popolare rinforzata, cui far seguire
un procedimento legislativo dotato di una sorta di corsia prefe-
renziale: spingersi oltre, riducendo 1’apporto del Consiglio alla
produzione legislativa, significherebbe avvicinarsi ad un’ipotesi
di Volksbegehren, incompatibile - come gia detto - con il II
comma dell’art. 121, Cost. ed impedita dallo stesso limite dell’
“armonia con la Costituzione”.

Per i casi in cui una qualche forma di partecipazione popolare
al procedimento legislativo regionale non sia imposta dalla stes-

(29) Come sostanzialmente accade nella Regione Emilia - Romagna (1. r. n. 43 del
1986) e, in qualche misura, anche nella Regione Friuli- Venezia Giulia (I. r. n. 22 del
1988).

(30) La Corte costituzionale, con la sentenza n. 43 del 1982, dichiar¢o illegittime le
previsioni di due leggi, una della Regione Sardegna e I’altra della Regione Trentino -
Alto Adige, le quali demandavano ad un organo giurisdizionale (nel primo caso si trat-
tava della Corte d’appello, nel secondo del Tribunale) la verifica dell’ammissibilita
della richiesta referendaria, ritenendole invasive della riserva di legge statale in tema di
giurisdizione; precisazioni sulla portata di tale riserva si leggono nelle sentenze n. 224
e n. 285 del 1999 (su cui v. A. POGGL, Nuove distinzioni in tema di riserva allo Stato
dell’ordinamento giudiziario, in Le Regioni 1999, pp. 1014-1028), con riguardo
all’utilizzo di singoli magistrati da parte dell’apparato regionale.

(31) Cosi ora I’art. 58 st. Piemonte e, analogamente, nella Regione Lazio sulla base di
una previsione legislativa (1. r. n. 78 del 1980).
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sa Costituzione (che sono quelli, assai diversi, di cui agli artt.
123, Il comma e 133, Il comma), quella partecipazione andreb-
be valutata con cautela, soprattutto considerando quale potrebbe
essere il suo impatto su quel po’ di bipolarismo che il sistema
politico ha stentatamente e poco stabilmente raggiunto.

Qualche regola statutaria potrebbe essere pensata in vista di
un migliore utilizzo della funzione legislativa.

E noto come alcune leggi statali abbiano previsto che la lo-
ro abrogazione possa darsi solo in base a clausola espressa ed ¢
anche noto come simili previsioni si siano rivelate sostanzial-
mente inutili, per]’incapacita della legge di porre vincoli a
leggi successive (*“). L’ordinamento regionale, disponendo di
una fonte subcostituzionale - quale lo statuto - abilitata a porre
vincoli in capo alla legge, potrebbe essere in grado di raggiun-
gere un risultato precluso all’ordinamento statale. Si potrebbe
allora immaginare di introdurre negli statuti una regola, dotata
di portata generale oppure soltanto riferita ad alcune leggi da
individuarg_senza ambiguita, recante il divieto di abrogazione
implicita (@)

Beninteso, perché una tale regola possa operare utilmente
non dovrebbe fungere soltanto da canone interpretativo, impo-
nendo nel caso di dubbio di ritenere vigente il disposto non
espressamente abrogato, ma dovrebbe determinare 1’illegittimita
di disposizioni produttive di abrogazioni implicite: cid compor-
terebbe - occorre esserne avvertiti - che, in presenza di una re-
gola statutaria di quel tenore, il giudice dovrebbe sollevare que-
stione di legittimita presso la Corte costituzionale e, quindi, non
tenere conto dell’art. 15 delle disp. prel. al c. c. ove esso prevede
I’abrogazione “per incompatibilita”.

Detto questo, si potra discutere 1’opportunita di imboccare
questa via, ma essa ¢ da ritenersi percorribile, poiché non c’¢
motivo per credere che dal citato art. 15 derivi un limite a carico
dello statuto: basta rammentare la decisione, con cui la Corte ha

(32) Secondo 1’orientamento della Corte costituzionale e 1’opinione prevalente, ma non
unanime, in dottrina: cfr. L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, Il Mulino, 1996,
pp. 86-90.

(33) Per questa proposta v. M. AINIS, Lo statuto come fonte, cit., p. 123.
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escluso che ’art. 11 delle stesse disp. prel. impedisca alla legge
regionale di disporre retroattivamente ().

Su tutt’altro piano, ma ancora in relazione ad un buon utilizzo
della funzione legislativa, potrebbe essere considerata la possibilita
di introdurre una sorta di tipizzazione della “riapprovazione” suc-
cessiva al rinvio governativo di cui all’art. 127 Cost. : il che, natu-
ralmente,-sarebbe utile soltanto qualora tale disposto rimanesse in-
variato (*9). Si tratterebbe di disciplinare 1 poteri gpettanti al Consi-
glio regionale in quella fase del procedimento (*) e, piu precisa-
mente, di prevedere che in sede di riesame gli emendamenti appor-
tabili al testo rinviato rimangano circoscritti a quelli che - secondo
I’orientamento giurisprudenziale inaugurato con la sentenza n. 154
del 1988 - conservano al riesame 1 caratteri propri della riapprova-
zione: in questo modo si eviterebbe I’inserimento di “norme intru-
se”, cosa che il Consiglio potrebbe essere tentato di fare, magari an-
che allo scopo di abbassare il guorum necessario per deliberare, ri-
spetto a quella maggioranza assoluta che la Corte costituzionale
continua a chiedere per la riapprovazione (*); ma anche si contri-
buirebbe a dare un poco di ordine al procedimento di controllo. In-
fatti, se 1 limiti alla modificabilita in sede di riesame fossero posti
dallo statuto, ogni delibera successiva al rinvio potrebbe essere con-
siderata quale riapprovazione e sarebbe riapprovazione illegittima,
qualora quei limiti non osservasse; non cisarebbe piu ragione, allo-
ra, perché il Governo (come ¢ accaduto (%)), trovandosi di fronte a
delibere legislative di dubbia qualificazione, per cautelarsi le faccia
oggetto sia di rinvio che di ricorso (*).

(34) Si tratta dell’ordinanza n. 713 del 1988.

(35) La riforma dell’art. 127 Cost. votata dalle Camere, assegnando carattere successi-
vo al ricorso avverso la legge regionale, elimina il rinvio con richiesta di riesame.

(36) Cfr. L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 408, ove si lamenta la mancanza di
“una apposita disciplina dei poteri spettanti al Consiglio regionale riapprovante, dettata
dagli statuti o dai regolamenti consiliari interni”.

(37) Per una valutazione critica di questo orientamento giurisprudenziale v. G.
FALCON, Sulla riapprovazione a maggioranza semplice della legge rinviata, in Le Re-
gioni, 1990, pp. 942-964.

(38) Si vedano i casi di cui alle sentenze n. 290 del 1994, n. 476 del 1995, n. 9 del
1996 e, da ultimo, I’ordinanza n. 71 del 2000.

(39) 11 caso della riapprovazione ¢ - evidentemente - solo uno, peculiare per i motivi
segnalati nel testo, dei molti in cui “norme intruse” contribuiscono ad una cattiva reda-
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Sempre sul piano del buon uso del potere legislativo regio-
nale, potrebbe trovare collocazione 1’idea, recentemente sugge-
rita (<), che la Regione si doti - tramite previsione statutaria - di
una legge con una destinazione analoga a quella della legge co-
munitaria introdotta dalla legge n. 86 del 1989; I’esigenza ha
oggi, piu che in passato, una sua giustificazione, considerando
che - a partire dalla legge n. 128 del 1998 - anche le Regioni or-
dinarie possono dare immediata attuazione alle direttive comu-
nitarie: andrebbero valutati i tempi, da mettere in relazione con
quelli previsti per la legge comunitaria statale, onde evitare
un’attuazione regionale che anticipi solo di poco un recepimento
statale, con le conseguenze di adeguamento che questo implica.
La legge comunitaria regionale, se venisse contemplata dallo
statuto, potrebbe essere un buon esempio di legge da “tutelare”
attraverso la clausola di abrogazione espressa.

Occorre almeno chiedersi se gli statuti possano (o debbano)
regolare il tema dei poteri del Consiglio nei casi di prorogatio, e
stabilire, tra le altre cose, quale riduzione incontri la funzione
legislativa in questa fase; naturalmente la risposta dovra essere
cercata a partire da quanto stafuito dalla Corte costituzionale con
la sentenza n. 468 del 1991 (<), in relazione ai Consigli prossimi
al rinnovo. Ma oggi la questione ¢ piu estesa e complessa; non si
tratta soltanto di tradurre in regola quanto quella decisione fisso
in relazione allo scioglimento per naturale scadenza del Consi-
glio, né il nuovo problema si riduce a quello di valutare se le

zione dei testi normativi. M. AINIS, Lo statuto come fonte, cit., p. 123, suggerisce che
gli statuti contengano “dichiarazioni di principio” rivolte ad assicurare un buon draf-
ting dei testi normativi, tra le quali colloca - a mo’ di esempio - quella relativa al requi-
sito di omogeneita di quei testi; temo che un tale requisito, quando non assicurato da
strette regole precedimentali o da oggettivi criteri di valutazione (che, nel caso della ri-
approvazione, sono il testo della prima delibera e le censure del rinvio) sarebbe troppo
evanescente per trovare un giudice disposto a farlo osservare.

(40) Da P. BILANCIA, Regioni ed attuazione del diritto comunitario, Comunicazione al
Convegno in ricordo di G. MOR, Le trasformazioni dello Stato regionale italiano, Mi-
lano, 1-2 dicembre 2000 (Atti in corso di pubblicazione).

(41) Ove ¢ precisato che i Consigli regionali, a partire dal quarantacinquesimo giorno
antecedente a quello fissato per le elezioni e fino alla loro cessazione, “dispongono di
poteri attenuati confacenti alla loro situazione di organi in scadenza, analoga, quanto a
intensita di poteri a quella degli organi legislativi in prorogatio”; per un’applicazione
di questa regola si veda la sentenza n. 515 del 1995.
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stesse regole valevoli nei casi di naturale conclusione del man-
dato possano essere estese alle nuove ipotesi di fine anticipata
della legislatura, quando determinata da uno scioglimento fun-
zionale: se il problema fosse solo questo, credo che si potrebbe
facilmente risolverlo prevedendo per tutte le circostanze di fine
legislatura (a scadenza naturale o anticipata) un uguale regime.
Sennonché, per scelta insensata o per sbadataggine (poco im-
porta saperlo) il nuovo art. 126 Cost. non contempla piu, per
nessun caso di scioglimento, quell’organo straordinario della
Regione, costituito dalla commissione dei tre cittadini (‘%; ¢
gioco forza, allgra, ritenere che anche in questi casi si imponga
la prorogatio (*%): il che non puo che destare perplessita e preoc-
cupazione, immaginando ancora in carica (sia pure con poteri
depotenziati) un organo che si ¢ reso responsabile di comporta-
menti tanto gravi quanto sono quelli indicati dal I comma
dell’art. 126 Cost. Si potrebbe poi pensare che in tale caso la ri-
duzione dei poteri dell’organo prorogato debba essere piu dra-
stica di quella che opera nelle altre circostanze: ¢ sensato am-
mettere che un Consiglio sciolto per atti contrari alla Costituzio-
ne autorizzi 1’esercizio provvisorio del bilancio, cosi abilitando
la Giunta a spendere magari proprio per portare a compimento
quel vulnus alla Costituzione che aveva giustificato lo sciogli-
mento? Ed anche si potrebbe pensare che la determinazione di
tale riduzione non spetti allo statuto, ma alla legge statale, cio¢
ad un atto dell’ente che irroga la sanzione, piuttosto che ad atto
del destinatario della sanzione: se non altro perché sul punto ¢
logico pensare che la disciplina debba essere uniforme.

4. segue La partecipazione degli enti locali al procedimento
legislativo regionale.

Del tutto diverso rispetto a quello condotto in relazione ai re-

(42) Commissione che viene invece conservata dalla 1. Cost. n. 2 del 2001 di revisione
degli statuti speciali, sia pure soltanto - cosi parrebbe - per i casi di scioglimento san-
zione (quando il Consiglio venga sciolto per atti contrari alla Costituzione ecc. ).

(43) Cosi L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 435.
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ferendum introdotti per aggravare ’iter legis, ¢ il discorso rela-
tivo a quei rinforzi del procedimento legislativo che siano rivolti
a dare voce agli enti locali; su questo versante, infatti, una forte
svolta rispetto a quanto previsto dagli statuti vigenti sembra op-
portuna: limitatissime sono le circostanze per le quali ¢ contem-
plata dagli attuali statuti la partecipazione degli_gnti locali
all’elaborazione di taluni testi legislativi regionali (*). Le solu-
zioni proponibili sono variegate, poiché¢ - mantenendo la linea
dei primi statuti - ci si potrebbe solo limitare ad ampliarla, pre-
vedendo un piu alto numero di ipotesi in cui vadano “sentiti gli
enti locali interessati”: cosicché tali enti parteciperebbero al pro-
cedimento legislativo come singoli.

Altra linea, radicalmente diversa, richiede la codificazione
statutaria e {l,perfezionamento di soluzioni gia presenti a livello
legislativo (*%), ossia di soluzioni che contemplano 1’istituzione
di un organismo rappresentativo di Comuni e Province (e comu-
nita montane), dal quale mi parrebbe opportuno fossero lasciate
fuori le autonomie che non abbiano carattere territoriale (la cui
partecipazione potrebbe semmai essere prevista altrimenti), in
quanto espressione di interessi settoriali, ben diversi da quelli di
cui sono portatori gli enti esponenziali.

La partecipazione degli enti locali tramite un loro organismo
rappresentativo pare la piu probabile ed ¢ senza dubbio preferi-
bile alla soluzione che si realizza tramite I’intervento di ogni
singolo ente comunale e/o provinciale, sia perché praticamente
piu agevole sia perché meglio si presta a porre le condizioni per
la costruzione di un sistema delle autonomie a livello regionale.
Questaforma di partecipazione puo realizzarsi con modalita di-
verse ?ﬁ): la principale variante sta nella configurazione stessa
dell’organismo di rappresentanza: se esso viene concepito con i
tratti della Conferenza Stato-Regioni, gli enti locali avrebbero
come interlocutore esclusivamente 1’esecutivo regionale, se

(44) Solo a titolo di esempio, si vedano 1’art. 63, co., I st. Marche e I’art. 55, co. I st.
Veneto.

(45) Ne da ampiamente conto M. COSULICH, La rappresentanza degli enti loca-
li.Conferenza o Consigli? in questo stesso fascicolo.

(46) V. M. COSULICH, La rappresentanza, cit.
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I’organismo viene concepito altrimenti (secondg modi che po-
trebbero evocare quelli del Bundesrat tedesco (1), piuttosto che
quelli di una “seconda Camera”), gli enti locali potrebbero avere
come interlocutori sia il Consiglio che la Giunta regionale e
quindi il raggio della collaborazione sarebbe piu esteso. Si tratta
di una scelta che incide sulla forma di governo regionale, poiché
certamente nel primo cgsp risulterebbe rafforzata la Giunta nei
confronti del Consiglio @3

La scelta andrebbe fatta anche considerando come gia ora,
quando da ancora pochissimo tempo si sta sperimentando la
nuova forma di governo delineata dall’art. 5 della legge Cost.
n. 1 del 1999, si manifestano nelle Regioni 1 primi segnali di
una situazione gia da tempo evidente nei Comuni, ossia la
marginalita del ruolo della maggioranza consiliare, piu che
dell’intero Consiglio, ove alla minoranza rimane almeno il me-
stiere dell’opposizione: una situazione questa che sarebbe ri-
schioso sottovalutare, considerando come le frustrazioni che
determina potrebbero avere effetti di destabilizzazione, in
quanto I’aspirazione a contare potrebbe - ad esempio - tradursi
in pressioni sul Presidente per fargli ruotare le presenze in
Giunta.

L’uno e I’altro modello si distinguono, poi, nettamente, con
riguardo alla fase in cui collocare I’intervento del consiglio delle
autonomie; quando I’interlocutore sia esclusivamente la Giunta,
la negoziazione dovrebbe necessariamente trovare posto nella
fase dell’iniziativa giuntale, mentre nel caso il consiglio delle
autonomie sia chiamato a collaborare (anche) con il Consiglio
regionale, si configurerebbe un vero e proprio procedimento le-

(47) Come ricorda G. FALCON, Il modello Bundesrat e le riforme istituzionali italia-
ne,in Le Regioni, 1997, pp. 280-282, con ampio corredo di letteratura tedesca, il Bun-
desrat non fa parte del Parlamento: certamente interviene nel procedimento legislativo,
e quindi opera come fosse una “seconda Camera”, ma “la sua funzione non ¢ in parti-
colare legislativa piu di quanto non sia di collaborare all’attivita di governo e di ammi-
nistrazione”.

(48) Cosi ¢ accaduto nel rapporto tra Parlamento e Governo, che vede la posizione del
secondo potenziata da un ruolo forte delle tre Conferenze (Conferenza Stato- Regioni,
Conferenza Stato- citta, Conferenza unificata): ampiamente su questo punto F. Piz-
ZETTI, Il sistema delle Conferenze e la forma di governo italiana, in Le Regioni, 2000,
pp. 479-485.
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gislativo rinforzato.

Entrambi 1 modelli richiedono precisazioni riguardanti la di-
mensione - per cosi dire - quantitativa e qualitativa della colla-
borazione. Si tratterebbe, cio¢, in primo luogo, di individuare
per quali leggi prevedere una iniziativa giuntale rinforzata
(nell’un modello) o un procedimento legislativo rinforzato
(nell’altro modello); a questo proposito credo occorra tenere
conto del quadro istituzionale delineato dalla legge n. 59 del
1997 e dalla legge n. 265 del 1999 (*9), che vuole privilegiato il
ruolo degli enti territoriali minori - € dei Comuni, in particolare -
nell’allocazione delle funzioni amministrative: tale quadro sug-
gerisce una larga estensione dell’intervento della rappresentanza
degli enti locali, che finirebbe per riguardare una larghissima
fetta della legislazione regiomale, che ¢ essenzialmente legisla-
zione sull’amministrazione ?ﬁ; non risponderebbe a questa esi-
genza I’individuazione dei casi con riferimento alle iniziative o
all’approvazione di leggi che regolano o affidano compiti a Co-
muni e Province, poiché ¢ facile immaginare ipotesi dove cio
non avviene ma potrebbe, o dovrebbe, invece avvenire ed anche
su queste sarebbe opportuno conoscere il punto di vista delle
amministrazioni che pur interessate rimangono escluse. E invece
logico restino estranee a questo tipo di collaborazione quelle
leggi che riguardano 1’apparato regionale, quindi - con indica-
zione grossolana - le leggi vertenti sulla prima delle materie in-
dicate nell’originario e ancora vigente elenco dell’art. 117, Cost.
, le leggi destinate ad attuare lo statuto (), le leggi elettorali ora
previste dall’art. 122 Cost. , oltreché - naturalmente - le leggi
tributarie e quelle in materia di bilancio e contabilita. In secondo
luogo, occorre precisare la portata dell’intervento del consiglio

(49) Un tale quadro trova decisa conferma nella delibera di revisione dell’art. 118 vo-
tata dalle Camere.

(50) Cfr. G. FALCON, Commento all’art. 118 Cost., in G. BRANCA (a cura di), Com-
mentario della Costituzione, Zanichelli, Bologna-Roma, 1985, pp. 226-232. Se questo
carattere della legislazione regionale sia confermato oppure superato dalla revisione in
corso dipende principalmente dall’ampiezza che si voglia assegnare alla materia
“ordinamento civile e penale”, materia attribuita all’esclusiva competenza statale.

(51) Salvo il caso della legge che integri la disciplina statutaria riguardante 1’organo di
rappresentanza degli enti locali.
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delle autonomie: se sia un parere (da intendersi come obbligato-
rio ma non vincolante) oppure un intervento di maggiore incisi-
vita; qualora non si voglia escludere in radice la seconda ipotesi,
essa ben difficilmente potra essere assunta come regola generale
ove si voglia una collaborazione tra Regioni ed enti locali ad
ampio spettro anche con riguardo alla produzione legislativa e,
allora, sara indispensabile discernere 1 casi per cui sia sufficiente
il parere da quelli per i quali si reputi opportuno un intervento
piu pregnante: e non ¢ facile. Interventi piu pregnanti del parere
pongono poi problemi, diversi in relazione ai due modelli dianzi
indicati.

Se non sembrano sussistere problemi di legittimita nel confi-
gurare casi di iniziativa giuntale aggravata da - in ipotesi -
un’intesa con il consiglio degli enti locali, in vista del largo
margine d’autonomia lasciato agli statuti sul punto, potrebbe
dubitarsi dell’opportunita di una soluzione in cui parte del pro-
gramma di governo dell’esecutivo si traduca in proposte gia ne-
goziate con gli enti locali, piuttosto che presentarsi al Consiglio
regionale cosi come voluto dalla Giunta, senza previe mediazio-
ni. Vero ¢ - si potrebbe obiettare - che 1 modi stessi della media-
zione andrebbero considerati come una delle espressioni
dell’indirizzo giuntale: rimarrebbe, comunque, una differenza
relativa alla provenienza sostanziale dell’atto su cui il Consiglio,
in sede di approvazione della legge, ¢ chiamato a pronunciarsi.
Qualora si preferisse il modello che instaura presso il Consiglio
regionale la partecipazione degli enti locali alla funzione legi-
slativa, non si puo ignorare che estendere quella partecipazione
oltre il parere porrebbe qualche problema di legittimita; in modo
particolare, sarebbe difficile considerare compatibile con I’art.
122 Cost. , che vuole assegnata al Consiglio regionale la funzio-
ne legislativa, una soluzione che subordini il varo della legge al
voto favorevole del consiglio delle autonomie (2%); ma sono

(52) E la difficolta sarebbe ulteriormente aggravata dall’entrata in vigore della riforma

costituzionale in itinere, che configura il consiglio delle autonomie quale organo me-
ramente consultivo (viene aggiunto un nuovo comma all’art. 123, in base al quale “In
ogni Regione, lo statuto disciplina il consiglio delle autonomie locali, quale organo di
consultazione fra la Regione e gli enti locali”).
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certamente immaginabili rinforzi meno pesanti, quale - ad
esempio - la necessita di una seconda delibera del Consiglio re-
gionale, di fronte ad eventualirilievi negativi da parte dei rap-
presentanti degli enti locali (*°). E quasi superfluo aggiungere
che qualsiasi soluzione venga adottata sara necessario bilanciare
I’esigenza di dare voce agli enti locali con quella di non dilatare
eccessivamente i tempi del procedimento legislativo regionale.

5. segue Una risposta al problema dell’individuazione della
norma applicabile da parte dell’ amministrazione regionale e
locale.

E accaduto e continuera ad accadere (E) che leggi statali di
principio, corredate da una disciplina di dettaglio di valore tran-
sitorio, si sovrappongano a leggi regionali gia vigenti ¢ magari
conformi ai nuovi principi. Di fronte ad una tale situazione sem-
bra un inutile dispendio di energie imporre alle Regioni di rilegi-
ferare al solo scopo di reintrodurre le proprie preesistenti norme
di dettaglio in luogo di quelle statali che le avevano abrogate.

Per evitare questa conseguenza si pud pensare che
I’abrogazione da parte delle nuove norme statali non operi a ca-
rico di norme regionali conformi ai pyiovi principi ma diverse
dalle norme di dettaglio transitorie (*): basta immaginare che
queste ultime non spieghino la loro efficacia nei territori di
quelle Regioni dotate di una legislazione rispettosa dei nuovi
principi; ma un tale modo di ragionare inevitabilmente colloca
in capo all’amministrazione (regionale e locale) il compito di
valutare I’efficacia della legge statale e quindi di stabilire se la

(53) Oppure 1’aggravio della maggioranza necessaria per ’approvazione della legge,
come gia previsto dalla 1. r. Toscana n. 36 del 2000 (su cui v. le osservazioni di M.
COSULICH, La rappresentanza, cit. ), la quale dispone che il parere negativo del consi-
glio delle autonomie locali possa essere superato dal Consiglio regionale soltanto con
un voto a maggioranza assoluta.

(54) Anche nel caso entri in vigore la riforma del titolo V Cost. varata dalle Camere,
poiché rimarrebbe un largo spettro di “materie di legislazione concorrente”.

(55) Secondo un’indicazione di A. RUGGERI, Fonti e norme nell ordinamento e
nell’esperienza costituzionale, Torino, Giappichelli, 1993, pp. 163 s.
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preesistente disciplina regionale sia o non sia conforme ai so-
pravvenuti vincoli statali: un’operazione assai delicata che le
amministrazioni - comprensibilmente - si dimostrano poco di-
sposte ad assumersi.

Si puo pensare ad una soluzione che sposti in capo al Consi-
glio regionale questo compito, consentendogli - tramite apposita
previsione statutaria - una terza possibilita di scelta rispetto a
quelle che gia detiene. Nel caso venga varata una nuova legge
statale di principio accompagnata da norme di dettaglio, il Con-
siglio puo non fare nulla e, allora, nella Regione sia appliche-
ranno 1 disposti statali; puo legiferare al fine di dare una propria
attuazione ai principi diversa da quella transitoriamente intro-
dotta dallo Stato.

La terza possibilita si presterebbe ad essere utilizzata quando
la Regione gia disponga di una disciplina della materia e il Con-
siglio la ritenga ancora soddisfacente ed anche conforme ai nuo-
vi principi: quando - in altre parole - il Consiglio reputi che non
vi siano ragioni, né di legittimita né di merito, per dotarsi di re-
gole diverse da quelle gia vigenti prima dell’intervento della
legge statale: per questo caso lo statuto potrebbe prevedere un
particolare tipo di legge, configurata quale legge ad articolo uni-
co esclusivamente e rivolta a disporre il mantenimento in vigore
della previgente disciplina regionale. Per tenere questa via net-
tamente distinta dalle altre percorribili dal Consiglio, come cre-
do sia necessario fare se le si vuole assegnare una qualche utili-
ta, occorre vietare ogni possibilita di emendamento, ché altri-
menti si allungherebbero i tempi e si perderebbe il principale
scopo che essa sarebbe destinata a soddisfare; a questo stesso fi-
ne si potrebbe pensare di prevedere che ad una legge siffatta si
applichi il procedimento d’urgenza, mentre ¢ da valutare se ri-
servarne I’iniziativa alla Giunta e se prevederne un’appro-
vazione consiliare a maggioranza assoluta: entrambe queste de-
roghe alle regole generali del procedimento si giustificherebbero
in base alla peculiarita di contenuto della legge.

Introducendo un tale marchingegno lo statuto consentirebbe
di modellare 1 rapporti tra legislazione statale e legislazione re-
gionale in termini abbastanza vicini a quelli delineati dal d.lgs.
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n. 266 del 1992 per la Regione Trentino-Alto Adige (EI). Infatti,
un rapido intervento della legge regionale, che disponga quella
che potremmo definire una novazione temporale della disciplina
gia vigente, precluderebbe 1’applicazione delle disposizioni sta-
tali di dettaglio e - al tempo stesso - darebbe al Governo occa-
sione per impugnare la previgente disciplina regionale, poiché¢ la
nuova legge che la richiama in blocco andrebbe assoggettata al
controllo di cui all’art. 127 Cost. Tutto cio avverrebbe senza che
lo statuto disponga oltre la sua competenza, poiché le previsioni
riguarderebbero solo il procedimento e il contenuto di una pecu-
liare legge, mentre non sarebbe incisa né 1’efficacia della legge
statale né il regime del controlli sulla legge regionale, cio che
invece fa il decreto legislativo del 1992 appena ricordato.

6. [ regolamenti

Occorre premettere che la disciplina del potere regolamentare
non richiede necessariamente per alcun profilo (competenza, ti-
pologia, procedimento) di essere adottata tramite lo statuto. Essa
potrebbe certamente trovare collocazione in una legge, cosi co-
me accade a livello statale; e, anzi, almeno fino a che 1 nuovi
statuti non saranno varati, risulta indispensabile una disciplina
legislativa per dare fondamento all’esercizio del potere regola-
mentare da parte della Giunta, ché altrimenti risultano contrad-
detti i postulati piti ovvi del principio di legalita (X2). Tuttavia,
che le regole riguardanti i regolamenti regionali siano poste
dallo statuto anziché dalla legge offre vantaggi significativi, fa-
cili da intuire solo considerando la devastazione dei modelli
enucleati dalla legge n. 400 del 1988 prodotta dalla legislazione

(56) Diverso e - mi parrebbe - meno discutibile sul piano della stretta legittimita ri-
spetto a quello suggerito da R. BIN, Riforma degli Statuti e riforma delle fonti regiona-
li, in Le Regioni, 2000, p. 525, il quale pensa ad una previsione statutaria che assegni al
Presidente della Giunta il potere di emanare “atti di primo adeguamento” alle soprag-
giunte discipline statali e comunitarie, indicando le norme regionali da intendersi abro-
gate ¢ le norme da applicare.

(57) Sul punto R. Tosl, La competenza regolamentare dei Consigli regionali (abroga-
zione, illegittimita costituzionale o altro ancora?), in Q. Cost. 2001, pp. 153-155.
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sopravvenuta (Q): ’utilita di una configurazione del potere re-
golamentare da parte dello statuto sta nei limiti che cosi vengo-
no posti alla leggi regionali, cui viene sottratta la possibilita di
una continua e disordinata revisione delle figure predisposte in
via generale.

Non ¢ necessario in questa sede prendere posizione sul punto,
ancora controverso, relativo alla titolarita del potere regolamen-
tare nelle Regioni. Sembra che nella prassi, come negli orienta-
menti della dottrina stia prevalendo 1’idea che sia lo stesso testo

tituzionale a volere 1’attribuzione di quel potere alla Giunta

, ma anche quando questa idea non venga condivisa e si pre-
ferisca pensare che la novella costituzionale del 1999, cancel-
lando la riserva al Consiglio del potere regolamentare, si limiti a
demandare alle fonti regionali (statpti o leggi) il compito di de-
terminare ’organo competente ﬁ;, sempre si ritiene che la
scelta da operare sia quella che altri ritengono obbligata. Rimane
da valutare se la competenza della Giunta si imponga o sia da
preferire per tutti 1 regolamenti regionali, tanto per quelli che
intervengono nelle materie di cui al I comma dell’art. 117 Cost
tanto per quelli che diano attuazione a leggi statali ai sensi del II
comma dello stesso articolo; che le due ipotesi si prestino ad es-
sere distinte ¢ dimostrato dalla circostanza che non manca, nep-
pure tra coloro che ricavano la regola della competenza giuntale
dallo stesso testo costituzionale, chi lascia intendere che per i
regolamenti di attuazione di leggi statali possa essere introdotta
una diversa regola di competenza (*'). La previsione di una
competenza consiliare per questi ultimi regolamenti puo spie-
garsi e giustificarsi quando si voglia che I'integrazione della
normativa statale da parte delle Regioni passi sempre attraverso
un intervento dell’organo rappresentativo e, allora, se non sara la

(58) E rilievo diffuso: v, da ultimo con ampia documentazione della prassi, L.
CARLASSARE, P. VERONESI, Regolamento (dir. Cost. ), in Enc. Dir. (Aggiornamento), in
corso di pubblicazione.

(59) In questo senso, con indicazioni di prassi e di letteratura, G. TARLI BARBIERI, La pote-
sta regolamentare delle Regioni dopo la I. Cost. 1/1999, in Le Regioni, 2000, pp. 643-656.
(60) Cosi L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 336.

(61) G. FALCON, Appendice a Lineamenti di diritto pubblico, Padova, Cedam, 1999, p.
1.
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legge, occorrera che il regolamento sia di spettanza del Consi-
glio. Naturalmente un tale tipo di regolamenti andra preso in
considerazione soltanto se si intenda prevedere in via generale la
forma - legislativa o regolamentare - degli atti normativi adottati
ai sensidell’art. 117 cpv. , come taluni degli statuti ora vigenti
fanno (*); si potrebbe, tuttavia, dubitare dell’opportunita di
mantenere od introdurre una tale regola generale, poiché la di-
stinzione tra normazione interessante le materie di competenza
propria (quelle attualmente elencate in Costituzione) e norma-
zione c. d. delegata potrebbe non essere sempre agevole, so-
prattutto in seguito ai “conferimenti” previsti dalla legge n. 59
del 1997 e operati dai relativi decreti di attuazione: non a caso la
stessa legge n. 59 si premura di precisare che “per
“conferimento” si intende trasferimento, delega o attribuzione di
funzioni e compiti”. E vero che una tale precisazione si riferisce
alle funzioni amministrative, ma che essa abbia conseguenze an-
che sui compiti normativi menzionati dai due commi dell’art.
117 é naturale, in vista e dei modi di definizione delle materie di
cui al primo comma e del fatto che la legge n. 59 (come gia
il decreto n. 616 del 1977) affida alle Regioni il potere di ema-

re norme attuative ai sensi del secondo comma dell’art. 117

).

Rimane comunque fermo - credo - che un’eventuale regola
statutaria relativa alla forma (legislativa o regolamentare) da
utilizzare per lo svolgimento dei compiti normativi assegnati ai
sensi dell’art. 117 cpv. ¢ destinata a cedere di fronte ad una di-
versa regola posta dalla legge statale che quei compiti preveda:
statuizione questa che certamente la legge statale ¢ abilitata a

(62) La forma legislativa ¢ richiesta dall’art. 39 st. Molise e dall’art. 70, co. I st. Um-
bria, la forma regolamentare dall’art. 51, co. I st. Marche.

(63) V.art. 2, co. L.

(64) Per evitare incertezze applicative G. TARLI BARBIERI, La potesta regolamentare,
cit., pp. 658 s. suggerisce di preferire la veste legislativa per le norme d’attuazione.
L’intera questione della forma degli atti normativi vertenti su materie estranee alla
competenza assegnata alle Regioni ¢ destinata ad essere riconsiderata, se entrera in vi-
gore la riforma del Titolo V Cost., la quale determinerebbe la scomparsa della potesta
normativa d’attuazione come attualmente configurata, mentre introdurrebbe la possibi-
lita di una delega alle Regioni della potesta regolamentare nelle materie riservate alla
legislazione esclusiva dello Stato.
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porre in relazione a compiti normativi che non sono istituzio-
nalmente propri delle Regioni, quanto meno in vista del fatto
che imponendo una forma anziché un’altra assicura I’uniformita
del controllo cui gli atti normativi regionali andranno sottoposti.

Fuori dal caso appena detto, ¢ pacifico che la potesta regola-
mentare vada spostata in capo all’esecutivo regionale (poco im-
porta lo si ritenga o meno costituzionalmente necessario); ma
non ¢ cosi risolta ogni questione relativa alla competenza, la
quale potrebbe rimanere (o dover rimanere) riservata alla Giunta
o essere attribuita anche a componenti monocratiche
dell’esecutivo. Non mancano decisioni della Corte costituzio-
nale che negano la possibilita di un potere regolamentare in capo
agli assessori, ma si tratta di decisioni che argomentano a partire
dai disposti degli Statuti speciali, ove la competenza regola-
mentare risulta talvolta attribuita alla Giunta e talvolta,al Consi-
glio e sempre intesa come a quell’organo riservata (*); di con-
seguenza, non credo vi siano argomenti per ritenere vietata
I’attribuzione in capo ad un singolo assessore di circoscritti po-
teri regolamentari, magari sulla falsariga di quanto disposto
dall’art. 17 comma III della legge n. 400 del 1988.

Naturalmente una tale attribuzione richiede che I’assessore
sia configurato come tale, ossia come organo competente ad
adottare atti dotati di rilevanza esterna, il che era ed ¢ - credo -
ancora possibile (*); tuttavia, quando lo statuto mantenga
I’elezione popolare del Presidente e, di conseguenza, questi de-
tenga il potere di nomina e revoca dei componenti della Giunta,
una struttura assessorile dell’esecutivo regionale - anche se non
costituzionalmente preclusa - male si sposerebbe con la forma di
governo delineata. Semmai, va considerata I’ipotesi di una com-
petenza regolamentare in capo al Presidente della Giunta: so-
prattutto se ad esso (anziché alla Giunta) fossero assegnati com-
piti di direzione dell’amministrazione regionale, si potrebbe giu-
stificare un potere regolamentare dell’organo monocratico, che

(65) Si vedano le sentenze n. 32 del 1961 e n. 569 del 1988.

(66) Si veda la sentenza Corte Cost. n. 48 del 1983, che conferma la prevalente opi-
nione dottrinale, secondo cui ’art. 121, Cost. indica soltanto gli organi necessari
dell’ente Regione.
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vedrei - comunque - circoscritto su piu versanti. Da una parte,
dovrebbe trattarsi di regolamenti esclusivamente attinenti agli
uffici regionali, dall’altra, lo statuto che si orientasse in questa
direzione dovrebbe limitarsi prevedere la possibilita di tali re-
golamenti (altrimenti esclusi) e demandare ad apposita legge la
puntuale abilitazione all’esercizio della competenza (secondo
uno schema analogo a quello previsto per i regolamenti ministe-
riali); inoltre, dovrebbe sempre trattarsi di regolamenti subordi-
nati a quelli giuntali (**). In misura molto parziale - me ne rendo
conto - regolamenti presidenziali cosi modellati potrebbero ri-
spondere alle esigenze segnalate da chi (<) ha ipotizzato una ri-
serva di regolamento in materia di organizzazione amministrati-
va, sollevando non poche obiezioni (*), cui mi pare di dovere
aggiungere quella secondo cui una regola statutaria introduttiva
di una riserva di regolamento violerebbe il principio di preferen-
za della legge, e se la riserva di regolamento riguardasse ’intera
materia anche quello delle riserve di legge poste dall’art. 97
Cost. e - secondo quanto si dira di seguito - anche dall’art. 117, 1
comma Cost.

Quanto alla tipologia dei regolamenti (seguendo la traccia
suggerita dalla legge n. 400 del 1988), certamente utilizzabili a
livello regionale sono i regolamenti di attuazione ed esecuzione,
che neppure vale la pena di indicare come figure distinte (™),
mentre essi pongono problemi di difficile soluzione in linea ge-
nerale, e quindi in sede di statuto, nel rapporto con I’autonomia
comunale e provinciale. Se le materie regionali sono sottratte
alla disciplina regolamentare dello Stato, un limite analogo si
puo immaginare operi a carico dei regolamenti regionali in rela-
zione agli atti normativi degli enti locali; ma qui il limite non ¢
formulabile in relazione alle materie (come avviene per i rego-
lamenti statali, di cui alla lett. b) dell’art. 17 della legge 400),

(67) Di opinione diversa G. TARLI BARBIERI, La potesta regolamentare, cit., p. 666.
(68) R. BIN, Riforma degli Statuti, cit., p. 523.

(69) Cfr. U. DE SIERVO, 1] sistema, cit., pp. 597 s. € V. ANGIOLINI, /I sistema delle fon-
ti, in Le Regioni 2000, pp. 584-586.

(70) Cfr. U. DE SIERVO, Il potere regolamentare alla luce dell’attuazione dell’art. 17
della legge n. 400 del 1988, in Dir. pubbl. 1996, pp. 78 ss.
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occorrerebbe piuttosto riferirlo alle funzioni, secondo un riparto
la cui variabilita - determinata dal succedersi di discipline legi-
slative statali e regionali - impedisce una codificazione statuta-
ria. La soluzione potrebbe essere trovata, invece che in un limite
di competenza, in una regola procedimentale, prevedendo per 1
regolamenti regionali il parere del consiglio delle autonomie
(salvo per quelle ipotesi ove non vi sia interferenza tra ambito
spettante all’ente regione ed ambiti spettanti agli enti locali,
quale - solo per esemplificare - il caso dei regolamenti vertenti
in materia di uffici regionali). Quanto ai regolamenti di organiz-
zazione, nulla ¢ da aggiungere, poiché essi non configurano una
categoria autonoma rispetto ai regolamenti di esecuzione ed at-
tuazione ) e percio non meriterebbero menzione separata, se
non quando si intenda prevedere la figura dei regolamenti presi-
denziali, appena ipotizzati, allo scopo di rinforzare il ruolo del
Presidente quale vertice dell’ammirustrazione.

E stato recentemente suggerito (“°) che le Regioni - sulla base
di disposti da inserire negli statuti - siano abilitate a dare attua-
zione a leggi statali e a norme comunitarie tramite regolamenti:
si tratterebbe di regolamenti che, guardati dal punto di vista
dell’ordinamento complessivo, potrebbero essere qualificati alla
stregua di regolamenti di attuazione (di normative statali e co-
munitarie); guardati dal punto di vista dell’ordinamento regio-
nale, tali regolamenti meriterebbero di essere qualificati come
indipendenti, mancando una previa disciplina legislativa regio-
nale. Per questo motivo, le perplessita che suscitano non sono
tanto quelle che molta dottrina solleva di fronte allg_categoria
dei regolamenti indipendenti dell’esecutivo statale (), ma ne
rimangono altre suggerite da disposti costituzionali compresi nel
Titolo V. Infatti, il I comma dell’art. 117 stabilisce che la Re-
gione “nelle seguenti materie emana norme legislative”, il che

(71) Come ricorda L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 11 Mulino, 1996,
p. 348 s. si tratta di opinione diffusa, data la riserva relativa di legge di cui all’art. 97
Cost.

(72) Si veda ancora R. BIN, Riforma degli Statuti, cit., p. 521 s.

(73) V. per tutti L. CARLASSARE, I/ ruolo del Parlamento e la nuova disciplina del po-
tere regolamentare, in Q. Cost. 1990, pp. 13 ss. e, piu recentemente, F. SORRENTINO,
Legalita e delegificazione, in Diritto amministrativo, 1999, p. 367.
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basta per dire che per i settori assegnati alla competenza delle
Regioni la Costituzione istituisce una riserva relativa di legge
regionale (<). E I’osservazione non pare pignolescamente for-
malistica. Non ¢ un caso che questa espressione compaia solo
nel primo comma e non, invece, nel secondo dello stesso arti-
colo: la Costituzione, imponendo nel primo caso la necessaria
interposizione della legge regionale, impone un uguale regime di
controllo sulle discipline regionali nelle materie elencate, quello
di cui all’art. 127 Cost. , ove puo essere censurato qualsiasi vizio
di legittimita e - in ipotesi - consente anche un controllo di me-
rito in sede parlamentare; viceversa, nel secondo comma il pro-
blema della forma delle norme di attuazione ¢ lasciato aperto,
consentendo al legislatore nazionale di valutare - volta a volta -
in relazione all’ampiezza del compito assegnato, se indicare
quale debba essere la veste dell’aftp regionale oppure lasciare la
scelta ad ogni singola Regione (*). Se una Regione utilizza il
regolamento in luogo della legge per disciplinare le materie
elencate si sottrae ai controlli che per quella normativa la Costi-
tuzione vuole operanti, sottoponendosi, certamente, ad altri: ma
di ben diversa natura. Su tutt’altro piano, poi, andrebbe anche
considerato che un’eccessiva sottolineatura dell’inutilita di una
interposizione della legge regionale tra normativa statale e co-
munitaria rischia di non giovare alle Regioni, concorrendo - in-
sieme a molto altro, in verita - ad un loro avvicinamento agli
enti locali.

L’anomalia, oggi rimossa, della necessaria attribuzione al
Consiglio regionale di ogni funzione normativa, ha condotto a
conseguenze su due piani, che richiedono di essere aggiustate.
La competenza regolamentare in capo al Consiglio aveva deter-
minato uno scarso uso dei regolamenti e quindi una legislazione
regionale sovrabbondante, non certamente nel numero delle leg-

(74) E opinione largamente condivisa, anche se variamente argomentata: si vedano L.
PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 338, ¢ V. ONIDA, Regolamenti regionali, in Enc.
giur., XXVI, p. 3. La nuova formulazione dell’art. 117 Cost. varata dalle Camere po-
trebbe suggerire una riconsiderazione del punto.

(75) Si fa notare (L. PALADIN, op. ult. cit., 336) come il testo costituzionale trascuri
“deliberatamente” di risolvere il problema della veste formale delle norme regionali di
attuazione.
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gi varate, ma piuttosto nella minuzia della disciplina contenuta e
quindi nell’eccessiva estensione dell’articolato di varie leggi.
Questa circostanza si presta ad essere risolta tramite lo stru-
mento della delegificazione ed, anzi, mi pare costituire - al mo-
mento - [’unica spgcifica motivazione per una delegificazione a
livello regionale (); il modello da predisporre puo utilmente
ispirarsi a quello di cui al II comma dell’art. 17 della legge n.
400, poiché il meccanismo li previsto rispetta 1 principi di un
corretto rapporto tra leggi e regolamenti: certamente non potra
essere omessa la regola che impone alla legge per la delegifica-
zione di offrire una disciplina generale della materia e di indivi-
duare puntualmente le norme destinate ad essere abrogate dal
momento dell’entrata dei regolamenti. Potrebbe forse essere
utile che la legge di delegificazione introducesse una distinzione
tra 1 regolamenti che prenderanno il posto delle norme legislati-
ve abrogate, distinguendo tra regolamenti regionali, provinciali e
comunali: il che collocherebbe questa legge nella categoria di
quelle per il cui procedimento va prevista la partecipazione degli
enti locali. E noto come lo schema predisposto dalla legge n.
400 sia stato successivamente contraddetto e proprio in relazio-
ne a profili essenziali, spesso - ad esempio - lasciando al rego-
lamento 1’individuazione delle norme legislative assoggettate ad
abrogazione (“); ma uno schema introdotto da una regola statu-
taria ¢ dotato di una maggiore stabilita, poiché si impone a suc-
cessive leggi di delegificazione, rendendo illegittime quelle che
se ne discostassero. E vero che su questo versante pare poco
probabile un’attenzione governativa in sede di controllo ex art.
127 Cost. ; ma forse vale la pena di contare sul giudizio in via
incidentale, anche rammentando che le due leggi regionali di-
chiarate illegittime per violazione dello statuto erano entrambe

(76) 11 discorso potrebbe essere diverso se entrasse in vigore la revisione costituzionale
in corso; ma una delegificazione a largo raggio in ambito regionale ¢, non raramente,
considerata con favore: si vedano gli argomenti di A. RUGGERI, La delegificazione
(relazione di sintesi), in “Itinerari” di una ricerca su sistema delle fonti, IV, Torino,
Giappichelli, pp. 385-387.

(77) Con la conseguenza che ’effetto abrogativo non pud considerarsi disposto dalla
legge, bensi direttamente prodotto dal regolamento: F. SORRENTINO, Legalitd, cit., pp.
368-372.
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state portate all’esame della Corte a partirg,da un giudizio pen-
dente di fronte al giudice amministrativo (<): e si trattava in en-
trambi 1 casi di leggi per le quali non era facile immaginare la
rilevanza in giudizio. Resta da chiedersi se e quali limiti siano da
porre all’'uso della delegificazione, non presentandosi - al mo-
mento - nelle materie di competenza regionale il caso di certa

esclusigpe, costituito dalla materia coperta da riserva assoluta di
legge E@;

Limiti di tutt’altro tipo potrebbero, tuttavia, essere presi in
considerazione, soprattutto se si ritiene che le ragioni che sugge-
riscono un’operazione di delegificazione a livello regionale sono
quelle appena sopra indicate, ben diverse da quelle addotte per
la medesima operazione a livello statale. Se lo scopo ¢, dunque,
rivolto a correggere gli esiti di una passata anomalia (lo scarso
uso del potere regolamentare, determinato dall’allocazione della
competenza in capo al Consiglio), nell’ordinamento regionale la
delegificazione non dovrebbe divenire prassi ordinaria; da parte
mia non vedrei con sfavore 1’idea che la concepisse come vicen-
da - per cosi dire - transitoria, in relazione al passaggio del pote-
re regolamentare dal Consiglio alla Giunta; cosicché si giustifi-
cherebbe un limite temporale che circoscrivesse la legislazione
da delegificare a quella prodotta prima del passaggio della com-
petenza alla Giunta: per semplificare (visto che la data di questo
passaggio ¢ reputata incerta) la delegificazione potrebbe essere
prevista con riguardo alle norme legislative entrate in vigore
prima dei nuovi statuti. Mi rendo conto che si tratterebbe di so-
luzione assai drastica e rigida; valutandola eccessiva andrebbero,
almeno, cercate soluzioni che evitino quel fenomeno - non spo-
radico a livello statale - che vede seguire ad una delegificazione
una disordinata e del tutto casuale rilegificazione (*). A questo
fine - per contenere le rilegificazioni - si potrebbe pensare a re-
gole, magari introdotte dal regolamento consiliare, rivolte ad

(78) Mi riferisco alle declaratorie di illegittimita disposte dalle sentenze n. 48 del 1983
en. 993 del 1988.

(79) Ma questo dato potrebbe modificarsi in conseguenza dell’entrata in vigore della
delibera di revisione costituzionale approvata dalle Camere.

(80) Sul punto v., per tutti, A. RUGGERI, La delegificazione, cit., p. 384 s.
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imporre una particolare attenzione nell’esame di proposte legi-
slative e di emendamenti che sostituiscono una disciplina legi-
slativa ad una gia vigente disciplina regolamentare; e sul ver-
sante opposto - per non esagerare con le delegificazioni - non
andrebbe dimenticato quanto emerge in modo evidente dal teno-
re della normazione secondaria, ossia che la disciplina di fonte
regolamentare tende ad essere ipertrofica € minuziosamente bu-
rocratica, con il risultato che le delegificazioni finiscono spesso
per tradursi in un ampliamento del complesso della normazione.

La seconda conseguenza determinata dalla riserva del potere
regolamentare al Consiglio era stata 1’adozione di svariate deli-
bere giuntali di contenuto sostanzialmente regolamentare, un fe-
nomeno che si sta manifestando anche in questa che ¢ da ritene-
re una fase transitoria e che rischia di protrarsi oltre, se gli statuti
non provvederanno a determinare precisi canoni di riconosci-
mento formale: gli atti normativi dell’esecutivo li dovranno os-
servare, pena la loro illegittimita; a dare oggi particolare rilievo
al punto, basta considerare che solo i regolamenti ¢ non anche
gli atti a contenuto sostanzialmente amministrativo sono assog-
gettati ai controlli di cui all’art. 125 Cost. (3. Il sottostante pro-
blema della distinguibilita tra atto normativo e atto che tale non
¢ non si presta - come ¢ noto - ad una soluzione netta, quindi
continueranno ad esserci casi in cui rimane incerto quali siano 1
necessari contrassegni formali richiesti per la validita dell’atto:
ma si tratta di quei soli pochi casi che si collocano nell’insoppri-
mibile zona grigia che corre tra il disporre e il provvedere. Per
gli atti normativi - siano essi della Giunta che del suo Presidente,
se previsti - occorre richiedere il nomen di “regolamento” e op-
portuno sarebbe anche I’inserimento nell’atto stesso della clau-
sola di sottoposizione al controllo dell’apposita commissione,
fintantoché richiesto. Per il regolamento giuntale (che costitui-
sce, oggi, I'unica figura certa di regolamento regionale) si po-
trebbero immaginare regole procedurali aggiuntive rispetto
all’ovvia delibera dell’organo collegiale, quale - ad esempio - la

(81) I rilievo della distinzione certamente non verrebbe meno nel caso scomparissero i
controlli di cui all’art. 125 Cost., come ¢ previsto dalla riforma in corso.
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proposta del Presidente di concerto con il componente della
Giunta incaricato del settore interessato dal regolamento, magari
prescrivendo che essa sia resa nota al collegio almeno nella se-
duta precedente quella in cui ’adozione del regolamento sara
assunta; mi sembra da scartare la richiesta di pareri da parte del
Consiglio di Stato e delle commissioni consiliari (*<), mentre
almeno in alcuni casi - secondo quanto detto sopra - sarebbe da
prevedere il parere del Consiglio delle autonomie.

(82) Le due ipotesi sono considerate da Q. CAMERLENGO, Le fonti regionali, cit., p.
137, valutando improbabile la prima e opportuna - almeno in certe circostanze - la se-
conda.



