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Delimitazione dell'indagine 

tema dei rapporti tra fonti appartenenti a diversi livelli di go- 
abbia mai vissuto stagioni tranquille, e cosa nota. Ma che la 
titolo V abbia ingigantito il problema al punto da far& as- 

consistenza materica, sembra addirittura un'eterogenesi dei fini. 
empio delle fonti locali e, in tal senso, paradigmatico: da un 

ato, e sembrato che la riforma avesse ampliato il ruolo degli enti lo- 
nel sistema (si pensi solo alla costituzionalizzazione della potesta 

utaria e regolamentare, alla formula dell'art. 114 relativa al •áplu- 
smo istituzionale paritario•â, al ruolo svolto dal principio di sus- 

) emancipandoli da logiche gerarchiche e/o Stato-centriche; 
, pero, la carica innovativa della legge cost. 3/2001 non e 

stata percepita dalla dottrina in egual misura, al punto tale che alcuni 
hemi ricostruttivi precedenti alla riforma sono stati riproposti come 
il quadro non fosse mai mutato. 
Nelle pagine che seguono si intende veicolare una proposta in or- 

ine all'interazione delle fonti locali con le altre fonti (legislative, in 
articolare), al fine dichiarato di ordinarle a sistema. 

i 
i 
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Volendo soffermarsi, per il momento, sulle interazioni tra fonti 
legislative (statali e regionali) e fonti normative locali (statuti e rego- 
lamenti) e indispensabile indagare: 

a) i rapporti tra statuto locale e legge statale (che, ai sensi del- 
l'art. 117, comma 2, lett. p), ancora disciplina le funzioni fondamen- 
tali e gli organi di governo dell'Ente); 

6) i rapporti tra statuto locale e legge regionale; 
C )  i rapporti tra legge (statale o regionale) e regolamento di orga- 

nizzazione-svolgimento di funzioni conferite (ex art. 117, comma 6, 
Cost.); 

d) i rapporti tra statuto e regolamento (ci sara, qui, uno sdoppia- 
mento ulteriore del problema a seconda che il regolamento riguardi 
l'organizzazione dell'ente o l'organizzazione/svolgimento delle fun- 
zioni amministrative conferite). 

L'indagine si concentrera, inizialmente, sull'analisi di queste inte- 
razioni nell'ambito delle Regioni ordinarie. In seguito, si provera a 
riflettere sul regime delle Regioni speciali per capire fino a che punto 
le considerazioni svolte siano esportabili in questo contesto. 

1. Sezione I. La fonte statutaria 

1.1. Statuto locale e legge statale: l'utilita del concetto di legge <<proce- 
dimentalm come regola sulla produzione normativa 

Il rapporto tra statuto locale e legge statale prima della riforma 
del titolo V era governato dalle previsioni del TUEL che, sul punto, 
si dneavano a quanto disposto dall'art. 128 Cost. (Le province e i 
comuni sono enti autonomi nell'ambito dei principi fissati da leggi ge- 
nerali della Repubblica, che ne determinano le funzioni). 

Vigente questo testo, dottrina e giurisprudenza individuavano, 
in modo quasi corale, nella gerarchia il criterio ordinatore che pre- 
siedeva al rapporto tra le due fonti: il fatto che una legge ordinaria 
statale individuasse tanto il procedimento di formazione quanto il con- 
tenuto dello statuto locale era sintomatico della natura gerarchica del 
rapporto'. Del resto, una norma sulla fonte, attesa la sua vocazione 

Cfr. sul punto R. BIN, Il szstema delle fonti. Un'introduzione, spec. 24 del pa- 
per in corso di pubblicazione nel volume collettaneo che raccoglie gli Scritti in onore 
di Floridia, ora su www.forumcostituzionale.it. Non sono mancate, pero, voci della 
dottrina che gia prima del 2001 hanno provato a valorizzare il disposto degli artt. 5 
e 128 Cost. parlando dello statuto come di una fonte a carattere subprimario o, ad- 

•áfondativa•â, si pone su un piano •áaltro•â rispetto alla fonte istituita 
che, dunque, della prima deve rispettare i precetti. 

La riforma del titolo V sembra apportare a questo impianto, se 
non una revisione radicale, perlomeno un robusto emendamento. 

Le disposizioni da richiamare sono sia l'art. 114 Cost. (che incor- 
pora il principio del c.d. pluralismo istituzionale paritario), sia l'art. 
117, comma 2, lett. p )  che affida alla competenza esclusiva statale la 
materia legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamen- 
tali di Comunz; Province e Citta metropolitane. 

Se si leggesse quest'ultima disposizione in modo avulso dalle al- 
tre, potremmo giungere alla paradossale conclusione che nulla e 
cambiato rispetto alla situazione vigente mte  riforma. I1 fatto che sia 
ancora affidata alla legge statale la disciplina della legislazione elet- 
torale, degli organi di governo e delle funzioni fondamentali ci dice 
che la legge statale: a) decide come eleggere gli organi di governo 
dell'ente; b) decide come disciplinare gli organi di governo; C) decide 
quali sono le funzioni fondamentali, ossia (essenzialmente) quelle 
normative (statutarie e regolamentari) e scolpisce i procedimenti di 
formazione degli atti normativi2 (a meno di non immaginare uno sta- 

dirittura, primario. Si vedano ad es.: G. ROLLA, Brevi note sull'ordinamento statuta- 
rio dei comuni e delle province, in Foro amm. 1990, 2969; ID., Diritto degli enti locali, 
Milano 2000, 38; E. DE MARCO, voce, Statuti comunali e provinciali, in Enc. Dir., IV 
Agg., Milano 2000, spec. 1146; L. MAZZAROLLI, Fonte statuto e fonte regolamento 
nella legge di riforma delle autonomie locali, in Dir. Soc. 1991, spec. 27 e 374; A. 
PIRAINO, Lo statuto: fonte primaria dell'ordinamento comunale, in AA.VV., Gli statuti 
comunali e la societa civile, Bergamo 1991, spec. 27 e 39. 

Che debba essere la legge statale a prevedere il procedimento di formazione 
dello statuto locale e detto chiaramente da F. MERLONI, Il destino dell'ordinamento 

nico) nel nuovo titolo V della Costituzione, in 
. ritiene che il titolo di intervento della legge 

to di formazione degli statuti sia la riserva rela- 
lla relativa alle funzioni fondamentali, atteso che 
dalla costituzione ed e un potere normativo ge- 

ativax in realta, la Costituzione parla di funzioni 
ggettivo •áamministrative•â e dunque la funzione 
rientrare tra le funzioni fondamentali. Sull'esten- 

•áfunzioni fondamentali•â si fronteggiano diverse ri- 
ringere tale nozione aile sole funzioni •áordinamen- 

UCCI,  autonomia istituzionale e normativa degli enti 
l( parte II della Costituzione. Il caso dei controlli, in 
lle sole funzioni •áamministrative•â fondamentali (A. 

governo e l'autonomia organizzativa degli enti locali Il rilievo 
in questa Rivista 2002); un'altra che ritiene che le funzioni fon- 

ano tanto le funzioni •áordinamentali•â quanto quelle amministra- 
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tuto che si •áautocostituisce>>, in una sorta di palingenetica aggrega- 
zione moIec~lare)~-~.  

tive ritenute coessenziali al funzionamento dell'Ente (G. FALCON, Funzioni amminz- 
strative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 della Costituzione, in questa Rivista 
2002, 383 ss.); diversa ancora mi pare la posizione di R. BIN, La funzione ammini- 
strativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, in questa Rivista 2002, spec. 370, dove 
afferma che fondamentali sono le funzioni •áche costituiscono la proiezione dell'orga- 
nizzazione delle funzioni di interesse statale (...) nonche quelle che sono imprescin- tutaria al rispetto dei 
dibili, connaturate e connotanti il ruolo dei diversi livelli del governo locale•â. 

Per questa ragione, forse, la c.d. Legge •áLa Loggia•â 131/2003 si e preoccu- 
pata di ribadire che lo statuto dell'Ente locale deve essere non solo •áin armonia con 
la Costituzione•â (formula analoga a quella adoperata dalla Costituzione per gli sta- sideri, poi, che la disciplina degli organi di governo 
tuti regionali) ma anche •ácon i principi generali in materia di organizzazione pubblica, ge statale (art. 117, comma 2, lett. p)) e lo statuto 
nel rispetto di quanto stabilito dalla legge statale in attuazione dell'art. 117, secondo 
comma, lett. p), Cost. Detti principi generali dell'organizzazione dovrebbero allora 
essere ricavati dalla legislazione statale: dunque, si introduce un limite (ulteriore ri- 
spetto a quello costituito dall'art. 117, comma 2 lett. p) che la Costituzione non pre- 
vede ... 

In dottrina e stata prospettata un'alternativa: che sia, cioe, la legge regionale, 
in forza della competenza prevista dall'art. 117 comma 4, Cost., a dover fissare il 
contenuto e il procedimento di formazione dello statuto locale (la ricostruzione e 
solo prospettata ma non accettata da A. CORPACI, Gli organi di governo cit. spec. 
1020; pare, invece, accolta da P. PINNA, Il diritto costituzionale della Sardegna, SI ed., 
Torino 2007, spec. 109, laddove afferma che •ála legge regionale (...) in ogni caso 
dovra prescrivere il procedimento di formazione dei due atti•â) Questa ricostruzione, 
pero, impatta con l'obiezione per cui ogni Regione avrebbe un margine di discrezio- 
nalita eccessivo per determinare i contenuti e i procedimenti formativi della fonte 
statutaria, che potrebbero risultare fortemente diversificati da Regione a Regione. Se 
si valorizza, invece, il ruolo che la legge statale svolge nell'individuazione delle fun- e fonti secondarie dei 
zioni fondamentali cc.dd. •áordinamentali•â e se, tra queste, si include anche la fu 
zione statuente, ecco che il procedimento di formazione e il contenuto degli statut 
locali potrebbero godere di un nucleo minimo garantito contro possibili •áirruzioni 
delle fonti legislative (regionali e - come si vedra a breve - anche statali) vanificando •ái limiti inderogabili all'autonomia statutaria diano 
il riconoscimento costituzionale che di questa fonte e stato fatto all'art. 114, comma e enunciati come tali nella legislazione in materia di 
2. D'altronde, neanche mi sembra prospettabile la ricostruzione di A. CORPACI, Gli 
organi di governo cit., spec. 1020-1023. L'A,, scartando la competenza sia della legge senso difforme la sentenza del Cons. Stato, Sez. V, 3 
statale che della legge regionale per disciplinare contenuti e procedimento di for- 
mazione degli statuti, addiviene alla conclusione per cui si debba estendere analo- 
gicamente l'art. 123 Cost. alla fonte statutaria locale. Ma innanzitutto bisognerebbe 
capire fino a che punto e possibile condurre l'analogia con la fonte statutaria regio- 
nale. Soprattutto, bisogna tenere presente che quando la Costituzione ha sentito il ttura in bonam partem che di 
bisogno di individuare il procedimento di formazione e il contenuto che una fonte 
doveva assumere, lo ha fatto expressis verbis, come nell'art. 123. Non si puo, cioe, 
contemporaneamente, sovrainterpretare il silenzio della Costituzione a proposito 
della forma e del contenuto degli statuti locali e sottovalutare il ruolo che ~otrebbe 
assumere la legge statale. A essa, come ricordato poc'anzi, la Costituzione affida il 
compito di individuare le funzioni fondamentali, oltre che la disciplina inerente gli 
organi di governo (sulla funzione •ástatuente•â come funzione •áordinamentale•â fon- 



propri principi, ma non si preoccupa di cesellare la •áforma•â dell'atto 
•ástatuto•â. 

Ma questa disposizione e anche abbastanza per escludere che tra 
legge statale e statuto locale governi una logica gerarchica e per ri- 
pensare alla dicotomia <<fonti primarie/fonti secondarie•â. 

A leggere le disposizioni in modo sistematico si potrebbe ricavare 
che: 

- la Costituzione fonda l'esistenza della fonte statutaria locale al- 
l'art. 114, comma 2; 

- la legge statale (in virtu della competenza che le deriva dall'art. 
117, comma 2 lett. p)) delimita la consistenza materiale dello statuto 
locale e ne scolpisce l'iter formativo. 

Possiamo ragionare ancora in termini di rigido gradualismo tra 
fonte legislativa statale e statuto locale oppure si puo pensare a un'al- 
ternativa che valorizzi le virtualita sottese al pluralismo istituzionale 
paritario e alla (costituzionalmente prevista) autonomia statutaria lo- 
cale? 

L'alternativa c'e se solo si fa leva sul concetto di elegge procedi- 
mentale•â6. Mi spiego. 

All'indomani dell'entrata in vigore della Costituzione, la crisi del 
ruolo della legge e della sua centralita nel sistema delle fonti e stata 
denunciata da piu parti7. L'emersione della competenza come criterio 
ordinatore, la creazione di aree riservate in cui la legge non poteva 
spingersi e la perdita dell'attitudine della legge a farsi regola sulla 
produzione normativa non sono che e~ifenomeni. Da essi discende- 
vano, nella notissima lezione crisafulliana, conseguenze di non poco 
momento sul ruolo della legge: la legge statale non dispone della 
propria forza e (anzi, ergo) non puo istituire e disciplinare fonti a se 
concorrenziali. Capovolgendo il punto di vista sotteso a questo corol- 
lario. si dice(va), dunque, che la legge statale . .. puo soltanto prevedere ' e disciplinare fonti con essa non concorrenziali. 

Ma questo impianto teorico puo ancora trovare accoglimento in 
una democrazia pluralistica avanzata quale e sicuramente quella at- 
tuale? Forse no, se non lo si attualizza alla luce del complessificarsi 

0, seguendo l'impostazione adottata da F. MODUGNO, La funnone legrlativa, 
og i ,  spec. 15 ss. in M RUOTOLO (a cura di), La funzione legillatnia, oggi, Napoli 
2007, di •álegge ordinaria come regola sulla ~roduzione normativa•â. 

Sulla dissoluzione dall'hterno dello schema gerarchico dovuta d'entrata in 
vigore deiia Costituzione, cfr. per tutti, V CHSANLLI, Gerarchia e competenza nei si- 
~ t m a  costitu~ionale delle fonti, in AA.VV., Scritti in memoria di G. Zanobini, Milano . . 

1965, spec. 183 
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del sistema delle fonti e dell'aumento dei centri di produzione nor- 
mativa. Insomma, alla luce del pluralismo. 

I1 dubbio che gli assiomi crisafulliani sul ruolo della legge ordi- 
  aria debbano essere rivisti discende da un'evidenza ormai acquisita, 
ossia la non totale chiusura e la non-comp1etezza/esaustivita della 
norma costituzionale in materia di fonti primarie, in particolare di 
fonti delle autonomies. 

Ed e qui, in questi spazi lasciati aperti dalla Costituzione, che 
la legge ordinaria puo riacquistare centralita, facendosi norma sulla 
produzione normativa e, allo stesso tempo, preservando spazi che la 
Costituzione ha consegnato (ormai) nelle mani di altri centri di pro- 
duzione normativa (le autonomie, in senso lato). 

In sostanza, la legge consolida delle aree di competenza delle 
fonti autonome(nel1a specie, gli statuti locali): in queste aree, le fonti 
riservatarie sono fonti primarie. Esse non sono istituite dalla legge 
statale ma dalla Costituzione, e pero la prima ne disciplina l'iter for- 
mativo e ne individua un contenuto <<essenziale•â, incomprimibile da 
parte di altre fonti (come, ad es., la legge regionale) in nome della 
competenza che la Costituzione le conferisce, all'art. 117, comma 2, 
lett. p). 

Puo essere utile riprendere la distinzione tra regole legislative co- 
stitative e regole legdative regolative di fattispecie puntuali9: le leggi 
che disciplinano il procedimento di formazione e il contenuto fon- 
damentale degli statuti locali non potrebbero che appartenere alla 
prima specie. 

Se e possibile che la legge statale abbia un ruolo istitutivo di aree 
competenziali, non e, pero, possibile che si ingerisca nell'ambito ma- 
teriale della fonte riservataria e che ne modifichi la disciplinalo. 

Si avra allora che: la Costituzione istituisce l'autonomia statutaria 
(art. 114 Cost.); la legge ordinaria, legittimata dalla costituzione a di- 
sciplinare le funzioni fondamentali (tra cui si annovera quella statuta- 
ria) degli enti, delimita materialmente la competenza statutaria locale; 

Questa considerazione appartiene a E MODUGNO, La funzione legislativa, oggi 
cit.. 16. 

La distinzione appartiene a J.R. SEARLE, La costruzzone della realta sociale, To- 
rino 1996 ed e stata ripresa da F. MODUGNO, La funzzone legzslatzva, oggz cit., 19. 

lo  Con le parole di F MODUGNO, La funzzone iegislatrva, oggi cit., 18: <<La legge 
parlamentare potra sempre modificare o anche eliminare il sottoszstema - sempre 
che non vi ostino principi costituzionali (per es. nella ipotesi di autonomia degli enti 
territoriali), ma non potra pero - sia detto per ora, in generale - nelle sue puntuali 
manifestazioni, senz'altro legittimamente abrogare, sostituire modificare, derogare i 
singoli atti che ne sono espressione•â. 



la legge statale non puo pero agire sulle puntuali e specifiche dispo- 
sizioni statutarie (modificandole/abrogandole/derogandole). La legge 
statale e insomma attuazione della Costituzione nella misura in cui 
individua un'area piu o meno vasta in cui sussiste una competenza --- 

materiale dello statuto locale. 
La competenza statutaria, allora e determinata dalla legge statale? 
Si e no. .. •ási•â, nel senso che, di fatto, la legge statale prescrive un 

contenuto fondamentale degli statuti locali. Ma •áno>> nel senso che, a 
ben vedere, la legge che delimita materialmente la competenza statu- 
taria e soggetta a taluni vincoli. 

La fondamentalita della competenza statutaria e, infatti, data dal 
complesso dei contenuti che storicamente lo statuto dell'ente locale 
ha assunto nel rispondere ai bisogni della comunita di riferimento. 

Il riconoscimento costituzionale della potesta statutaria ex art. 
114, comma 2, Cost. ha, in sostanza, pietri/cato quell'insieme di con- 
tenuti che storicamente lo statuto locale ha avuto nel tempo. La legge 
statale che, per awentura, disponesse un contenuto meno ampio sa- 
rebbe incostituzionale. 

Questo ci dice anche un'altra cosa: che la competenza statuta- 
ria ha, in realta, una delimitazione <<materiale•â o oggettiva di com- 
petenza stabile e rigida. E cio a differenza (come vedremo di qui 
a breve) dei regolamenti ex art. 117, comma 6 Cost., il cui ambito 
competenziale e, invece, di tipo funzionale, ossia legato alla funzione 
amministrativa conferita e ne segue le sorti, in vista della piena rea- 
lizzazione del principio di sussidiarieta. 

i 2 .  Statuto locale e competenza residuale della legge regionale 

Piu intricata si rivela la trama dei rapporti che si instaurano tra 
leggi regionali e statuti locali. 

Una volta ricostruito il ruolo della legge statale come <<legge pro- 
cedimentale•â e assegnato allo statuto locale un contenuto che esso 
puo direttamente opporre alla •álegge-regola regolativa•â bisogna, in- 
fatti, rintracciareti confini della competenza della legge regionale. 

Il generico richiamo al principio gerarchico presente in alcuni 
(e veloci ...) passaggi di certa giurisprudenza amministrativa" (che, 

l1 Cfr. ad es. la gia citata sent. del Consiglio di Stato, Sez. V, 3 marzo 2005, n. 
832 (con nota di G. SCIULLO in Giornale di diritto amministratiuo 2005) che, piutto- 
sto sbrigativamente, legge in senso restrittivo il disposto dell'art 4, comma 2, della 
1. 13112003, affermando recisamente •ála natura secondaria della normativa statutaria 
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sul punto, assimila leggi statali e regionali) non sembra esaustivo ne 
convincente. Se, come si e appena visto, i rapporti tra leggi statali e 
statuti locali non si esauriscono nella stanca ripetizione di andamenti 
di tipo gerarchico, questo dovrebbe a fortio~i yalere anche per i rap- 
porti tra gli statuti locali e le leggi regionali. E naturale, infatti, che 
il contenuto dello statuto locale •árecintatoa dalla legge statale sara 
opponibile anche nei confronti della legge regionale che, per giunta, 
non ha alcun ruolo regolativo rispetto all'iter formativo della fonte 
statutaria. II problema riguarda, semmai, il contenuto accidentale e 
ulteriore dello statuto locale. 

A seguito della riforma del titolo V, la materia che prima era in&- 
duata come •áordinamento degli enti locah e stata amembrata•â e una 
parte di questa e rauita nell'art. 117, comma 2, lett. p). Tutto cio che 
non rientra nel trittico legdazione elettorale - organi di governo - fun- 
zioni fondamentali di Comuni, Provhce e Citta metropolitane e natu- 
ralmente ascrivibile, in via residuale, alla competenza regionale. In so- 
stanza, il problema riguarda il rapporto che la legge regionale intratterra 
con quei contenuti ultmon' che lo statuto ha assunto, prescindenti, cioe, 
dall'area ad esso riservata dalla legge statale. 

Posto che la competenza della legge regionale non puo che affe- 
rire all'organizzazione amministrativa generale dell'ente locale (l'orga- 
nizzazione di governo e riservata, infatti, alla legge statale dalla Costi- 
tuzione), resta da capire cosa accade se la legge regionale disciplina 
un ambito di questa materia (non rientrante tra i contenuti intangibili 
dello statuto) contrastando con lo statuto locale. 

Poiche la fonte statutaria e stata fin qui ricostruita come fonte a 
competenza materiale delimitata, I'antinomia sara risolvibile alla luce 
del criterio di competenza. 

Se, infatti, la legge regionale viola il contenuto fondamentale dello 
statuto essa viola sostanzialmente l'art. 114 e la legge statale che, in 
attuazione dell'art. 117, comma 2, lett. p), quel contenuto ha prowe- 
duto a fissare. 

Ma se la legge regionale disciplina un oggetto non rientrante nel- 
l'ambito di competenza statutaria, in nome della residualita sancita 
dall'art. 117, comma 4, Cost. si dovra ritenere competente proprio e 
solo la legge regionale, lo statuto risultando recessivo in parte qua. 

Questo fenomeno si spiega con il tipo di competenza di cui lo 
statuto e titolare. A differenza dei regolamenti locali ex art. 117, 

comunale rispetto &e fonti legislative statali P regionali>> (punto 2.3.3. in diritto, cor- 
aggiunto). 





Si accede, infatti, alla tesi secondo cui le fonti regolamentari, di 
cui d 'art .  117, sesto comma, Cost., non possano vincolare ammi- 
nistrazioni diverse da quelle che fanno capo d'ente che li adotta? 
nella specie, un regolamento regionale non potrebbe validamente 
vincolare l'amministrazione locale. E la ricaduta di questo assunto sui 
rapporti tra fonti porta a negare qualunque possibilita per il regola- 
mento di condizionare l'efficacia della fonte statutaria locale. 

Su un altro piano - che in questa sede non e possibile indagare - 
riposa, invece, la necessita/opportunita di prevedere meccanismi di 
raccordo cooperativo tra le Regioni e gli enti locali, in modo da con- 
sentire il recupero •áa monte>> (magari nel procedimento legislativo) 
di cio che gli enti locali potrebbero perdere <<a valle>>". 
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2. Sezione 11. La potesta regolamentare locale 
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2) Quali criteri ordinatori presiedono al riparto delle competenze 
normative tra livelli di governo? In particolare, cosa accade se una 
legge e un regolamento locale concorrono nella disciplina di una fun- 
zione amministrativa? Cosa significa, in sostanza, applicare la sussi- 
diarieta al sistema delle fonti? Cosa ha detto la giurisprudenza della 
Corte sul punto? 

Partiamo dal testo. In merito alla potesta regolamentare locale, 
l'attuale art. 117, comma 6, Cost. recita: <C( ... ) i Comuni, le Province 
e le Citta metropolitane hanno potesta regolamentare in ordine d a  
disciphna dell'organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro 
attribuite•â. Che il riconoscimento costituzionale della potesta regola- 
mentare locale sia stata una novita assoluta e evidente. Ma la misura 
di questa novita ancora sfugge, atteso che molti autori ancora qualifi- 
cano i regolamenti ex art. 117, comma 6, Cost. come fonti secondarie 
e quindi ordinati rispetto alle fonti legislative in base al criterio ge- 
rarchico''. 

- 2.1. Regolamenb locali ex art. 11 7, comma 6 e fonti k&five Strutturalmente, pero, bisogna distinguere la potesta regolamen- 
tale e regionale da quella che la Costituzione prevede in capo 

E necessario ora interrogarsi SUI rapporto che i regolamenti locali 
intrattengono con le fonti legislative per capire se sia ancora possibile Semplificando e limitandoci a individuare le differenze piu gros- 
ricostruire i rapporti alla luce dei principi di gerarchia e competenza lane, si potrebbe dire che: 
oppure se sia prospettabile una visione che valorizzi la natura <<fun- a )  i statali e regionali sono fonte <<secondaria>> nel- 
zionale>> della competenza regolamentare degli enti la& mbito dei sistemi statali e regionali: la loro presenza nel sistema 

per fare questo, sara necessario partire da alcune considerazioni fonti ~ ~ g g i a c e  alla preventiva autorizzazione da parte di una 
preliminari che rispondono, pressappoco, alle seguenti domande: , ne1 rispetto del principio di legalita. Il criterio ordinatore che 

1) esiste un isomor~ismo, un7affinita strutturale tra i regolamenti al tra legge e regolamento e, dunque, il criterio ge- 
statali governativi di cui d 'ar t .  17 1. 400/1988 e la potesta regola- esso implica un rapporto di conformazione necessaria tra 
mentare scolpita dall'art. 117, comma 6, Cost.2 mento e la legge. Ove questa conformazione non sia rispettata, 

e 0 in tutto, si verifica un vizio di legittimita del regolamento; 
il regolamento statale e, in linea di principio, espressione di 

16 Q~~~~~ tesi mi sembra si possa ricavare da R. BIN, •áProblemi legzslatzuz e nOrmativo appartenente aU'Esecutivo: in tal senso, que- 
temretatzuz nella def&zzzone di matene di competenza regzonaZei> Rzleggendo Otere subisce l'argine che il principio di legalita appone a esso, 
paladzn dopo la rdorma del titolo V cit. Si tratta di un'acquisizione gia a-mxsa della legge, quale espressione della volonta 
sent. 303/2003 e consolidata, con riguardo ai rapporti con gli enti locali, ne'a 
246/2006 (anche se la pronuncia fa riferimento al rapporto tra regolamento 



Da questo punto di vista, l'isomorfismo con i regolamenti locali 
e minimo: esso e tutto racchiuso nell'omonimia tra le due fonti e si 
esaurisce qui. Si passa all'aggettivo (•ástatale>> vs. <<locale•â) e la simili- 
tudine evapora19. 

Che questa sia un'acquisizione dottrinaria solo recente (e niente 
affatto condivisa) e dimostrato dalla sterminata letteratura che, so- 
prattutto prima della riforma del titolo V, considerava le due forme 
di regolamento pienamente assimilabili e ascritte al genus comune 
delle ';<fonti secondarie•â20. 

In un punto mediano si colloca chi, pur rimarcando le differenze 
strutturali tra regolamenti statali governativi e regolamenti degli enti 
locali, sottolinea comunque la •ánon primarieta•â di questi ultimi, at- 
tesa la loro stretta dipendenza ora dalla legge, ora dallo statuto del- 
l'ente locale2'. 

In realta, la potesta regolamentare degli enti locali viaggia paral- 
lelamente alle funzioni amministrative conferite a questi enti dallo 
Stato e/o dalle Regioni, nell'ambito delle materie di propria com- 

l9 Cfr. sul punto T. GROPPI, Autonomia costituzionale e potesta regolamentare 
degli enti locali, Milano 1994, spec. 82, in cui si da conto della dottrina che, nelle ri- 
cerche sulla potesta regolamentare, esclude i regolamenti locali dalle proprie indagini 
ritenendo impossibile assimilare questi ultimi ai regolamenti statali governativi. 

Gia prima della riforma del titolo V era orientato a non assimilare le due 
forme di potesta regolamentare G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costiruzionab 
- II sisiema delle fonti del diritto, Torino 1987, spec. 213, il quale afferma che •ál'uso 
del termine regolamento, in questo caso, non deve pero far ritenere che si abbia a 
che fare con fonti analoghe 9 quelle del potere esecutivo e che il rapporto tra i re- 
golamenti degli enti autonomi e la legge sia analogo a quello esistente tra i regola- 
menti dell'esecutivo e la legge•â; questa assimilazione poteva avere senso solo quando 
si accedeva all'idea secondo cui •ái Comuni e le Province non rappresentavano altro 
che una parte dell'apparato dello stato•â. Gia il solo riconoscimento costituzionale 
del principio autonomistico ex art. 5 e l'attribuzione a Comuni e Province del carat- 
tere di enti autonomi (ai sensi dell'ora abrogato art. 128 Cost) aveva inciso profon- 
damente su questa idea, ora improponibile alla luce degli artt. 114, 117, comma 6, e 
118 Cost. Ma conira v. A. PIZZORUSSO, La manutenzione del libro delle leggi ed altr 
studi sulla legislazione, Torino 1999, 84. 

21 Di •ádisomogeneita del potere regolamentare•â e di una sua •áfrantumazione> 
parla G. DI COSIMO, I regolamenti nel sinema delle fonti cit., spec. 158. Cionon 
stante, l'A. non fuoriesce dallo schema gerarchico, laddove distingue la secondarieta 
di alcuni regolamenti in forza del principio di legalita (e il caso dei regolamenti 
tali, regionali e dei regolamenti locali che normano in dettaglio il <<piano sostanzia 
della disciplina di una funzione amministrativa) e la <<non primarieta•â di regolarne 
locali che incidono sul piano organizzativo (tenuti al rispetto degli statuti degli e 
locali) oppure dei regolamenti locali che si occupano della disciplma organizzat 
~rocedurale delle funzioni amministrative conferite (tenuti al rispetto delle leggi 
detta funzione conferiscono). 

" 
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petenza. Se la legge (statale o regionale, in base alla propria compe- 
tenza) conferisce una funzione amministrativa in capo all'ente locale, 

quanto disposto dall'art. 117 comma 6 Cost., questo la di- 
sciplina normalmente tramite regolamento22. 

Ma mentre il rapporto tra legge statale e regolamenti statali go- 
vernativi riguarda la distribuzione orizzontale del potere normativo e 
attiene alla forma di governo, il rapporto tra legge regionale (o sta- 
tale) che alloca una funzione amministrativa e regolamento locale at- 
tiene al rapporto tra livelli di governo. 

La legge, dunque, conferisce la funzione amministrativa e isti- 
tuisce poteri pubblici e obblighi di prestazione: in tal modo, condi- 
ziona il regolamento locale e •áresta lo snodo essenziale del sistema di 

delle funzioni arnminist~ative agli enti l0cali>>~3. Ma que- 
st'ultimo potra dettare gli aspetti organizzativi e procedimentali della 
funzione amministrativa. 

Bisogna allora indagare quale rapporto il regolamento locale in- 
trattenga con la legge attributiva di funzioni amministrative. Le do- 
mande da porsi, in particolare, saranno le seguenti: in relazione alla 
disciplina organizzativo-procedurale delle funzioni amministrative 
conferite dalla legge sussiste una riserva di competenza all'interno 

22 Sd'idea che la potesta regolamentare rappresenti strumento normativo per 
disciplinare l'esercizio delle funzioni amministrative, v. da ultimo A. POGGI, La pote- 
sta regolamentare tra Stato e Regzonz ed altri entz terrztorzali, paper presentato al Con- 
vegno •áI1 regionahmo italiano in cerca di riforme•â, Moncalieri, 9-10 marzo 2007, 
disponibile sul sito www.issirfa.cnr.it/3933,908.html e la letteratura ivi citata. 

23 U virgolettato, in corsivo gia nel testo, appartiene a G. DI COSIMO, I regola- 
menti nel sirtema delle fonti cit., 61, il quale prosegue sottolineando la circostanza 
per cui il 118 •áe una norma che non attribuisce direttamente funzioni ai Comuni, 
ma determina principi e regole per l'attribuzione>>, citando sul punto la giurispru- 
denza della Corte. Che i •áprincipi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza 
dialno criteri di  esercizio della potesta legislativa da parte dei legislatori riconosciuti 
competenti ai sensi dell'art. 117, e non una regola di attribuzione deUa potesta legi- 
slativa medesima•â e affermato da G. FALCON, Funzzonz ammznistrative ed entz locali 
cit., spec. 384. Sembra che l'idea secondo cui l'art. 118 Cost. sarebbe norma imme- 
diatamente precettiva (capace di esplicare addirittura un'efficacia caducatoria imme- 
diata nei confronti delle leggi ritenute incompatibiii) costituisca il nocciolo argomen- 
tativo di una intraprendente pronuncia del TAR Pugiia - Lecce, Sez. 11, 8 febbraio 
2005, n. 484. Il giudice amministrativo ha ritenuto legittimo un regolamento comu- 
nale che prevede una serie di divieti per lo spargimento di fertilizzanti organici na- 
turali in contrasto con una legge regionale che affida detta competenza all'mmhi- 
straziane provinciale: ha ritenuto, nella specie di dover applicare direttamente l'art. 
118 Cost. ritenendolo, dunque. norma immediatamente precettiva e disapplicando 
la legge regionale. Sulla pronuncia, v. il commento di S. TARULLO, Note minime in 
&ma di  susszdzarieta vertzcale, in Gzustizza ammznzstratzva 2006, 434 ss. 



dell'art. 117, comma 6, Cost. oppure, per spiegare i rapporti tra legge 
e regolamento locale, dobbiamo ancora chiamare in causa una logica 
conformativa di tipo gerarchico? E inoltre c'e un'alternativa reale al 
dittico •ágerarchia-competenza•â per spiegare i rapporti tra legge e re- 
golamento locale? 

2.2. Il 117 comma 6: una riserva di competenza <<hard>> o solo tenden- 
ziale? 

Per quanto riguarda i regolamenti locali ora previsti dall'art. 117, 
comma 6, Cost. la dottrina si e divisa sostanzialmente in due tron- 
coni: uno, che ha letto questa norma costituzionale come contenente 
una vera e propria riserva di competenza e un altro, invece, che ha 
continuato a ricostruire il rapporto tra regolamento locale e legge in 
chiave gerar~hica~~.  

Le conseguenze di queste due impostazioni sono di notevole im- 
patto per il diverso ruolo che assegnano al regolamento locale nel si- 
stema delle fonti: qualora si ritenga che la legge conservi ancora una 
primazia rispetto al regolamento, il rapporto tra le due fonti non sa- 
rebbe molto diverso dalla logica •álegge-regolamento (statale governa- 
tivo) di esecuzione•â. 

Laddove si leggesse nell'art. 117, comma 6 una riserva di compe- 
tenza, invece, bisognerebbe immaginare l'illegittimita della legge ogni 
volta che questa invada il campo del regolamento locale, ossia ogni 
volta che, dopo aver individuato e allocato una funzione amministra- 
tiva in capo all'ente locale, la legge occupi anche lo spazio (riservato 
al regolamento locale) relativo alla disciplina organizzativo-procedu- 
rale delle funzioni conferite. 

Accanto a queste alternative radicali (gerarchia us. competenza) si 

24 Oltre alla letteratura citata in nt. 15, leggono sostanzialmente il rapporto 
legge-regolamento in senso gerarchico, tra gli altri, E. BALBONI, Gli scenari incerti 
dell'autonomia normativa locale in una disposizione di difficile ~nterpretazione~ in 
www.federalismi.it; M. ALI, voce Regolamenti degli enti locali, in Enc. Dir., IV Agg., 
Milano 2002; G. MARCHETTI, Le autonomie locali fra Stato e Regioni, Milano 2'002, 
spec. 156; A.M. CECERE, La •ácedevolezza•â da eccezione a regola, in Quad. cost. 2003, 
634. Interpretano 1'117, comma 6, come contenente una riserva di competenza G.U. 
RESCIGNO, Note per la costruzione di un nuovo sistema delle fonti, in Dir. pubbl. 
2002, 793; M. CAMMELLI, Principio di sussidiarieta e sistema delle amministrazioni 
pubbliche, in Quad. reg. 2002, 470; S. CMTARESE MATTEUCCI, L'autonomia istituzio- 
nale e normativa degli enti locali dopo la revisione del Titolo l( parte II della Costitu- 
zione. Il caso dei controlli cit., 466 ss. 
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coUocano posizioni dottrinarie variamente confinanti che mitigano gli 
esiti del criterio gerarchico o della competenza. 

C'e ad esempio chi, pur riconoscendo l'esistenza di una riserva di 
locale per l'organizzazione e lo svolgimento di funzioni 

conferite, non si spinge fino a immaginare l'annullamento della legge 
affetta dal vizio dell'inc~mpetenza~~. E cio fa per due ragioni: una di 

atteso che si rischierebbe di •áandare oltre iI segno, dato 
che l'annullamento della legge priverebbe di qualsiasi disciplina or- 
ganizzativa/procedurale delle funzioni quella parte di enti locali che 
- in ipotesi - non si fosse attivata per approvarne una propria•â>26; 
Un'altra, invece, teorica, legata d'assimilazione della riserva ex art. 
117 comma 6 d a  •áforzata coe~istenza•â~~ tra legge statale e regionale 

materie di competenza concorrente. 
Si immagina, insomma, un fenomeno descritto come preferenza di  

regolamento, per cui la legge continua a disciplinare la materia finche 
(tempo) o laddove (spazio) non intervenga il regolamento locale a de- 
rogare (per la sola parte relativa all'organizzazione-svolgimento delle 
funzioni conferite) la legge. Quest'ultirna conterrebbe, insomma, 
norme cedevoli nella parte in cui disciplina l'organizzazione-svolgi- 
mento delle funzioni conferite28. 

25 E la posizione di G. DI COSIMO, I regolamentz nel sistema delle fonti cit., 
spec. 83. 

26 Cosi G. DI COSIMO, I regolamentz nel szstema dellefontz cit., 83. 
27 L'espressione e sempre di G. DI COSIMO, I regolamentz nel szstema delle fontz 

cit., 84. 
28 A questo punto diventa davvero complicato distinguere quest'ipotesi da 

quella considerata dall'A. nelle pagine precedenti del suo lavoro monografico. Egli, 
infatti, distingue il piano sostanzzale della disciplina di una funzione dal piano or- 
ganzzzatzvo/procedurale delle funzioni medesime. 11 primo piano, quello sostanziale, 
riguarda non solo l'individuazione-conferimento delle funzioni ma, altresi, la disci- 
plma •ásostanziale•â della materia. In questo contesto, pero, l'A. riconosce la possibi- 
lita che i regolamenti locali intervengano a disciplinare segmenti •ásostanziali•â della 
funzione, atteggiandosi in questo caso a disciplina di dettaglio o di esecuzione della 
legge: questa possibilita viene argomentata sulla base dell'assenza di un divieto costi- 
tuzionale esplicito per la fonte regolamentare sui piano sostanziale. Da questo punto 
di vista, sotto il nuovo titolo V, i rapporti tra legge e regolamento locale (sempre per 
la disciplina del c.d. piano sostanzzale della funzione) •ásono regolati dal crzterzo della 
gerarchia zntegrato con zl criterzo della competenza•â (G. DI COSMO, I regolamenti nel 
sistema delle fontz cit., 76, il corsivo e testuale). Questo non comporta l'esistenza di 
una vera e propria riserva di regolamento locale nella parte •ádi dettaglio•â della di- 
sciplina sostanziale della funzione. L'assenza dz una rzserua rzgzda di competenza com- 
porta che una legge che disciplini in principio e in dettaglio ii piano sostanziale di 
una funzione amministrativa debba essere ritenuta •ácedevole•â per la parte •ádi det- 
taglio•â di fronte a un successivo regolamento locale (il quale deve, pero, pur sempre 



In questa ricostruzione non si tiene conto, pero, di una possibi- 
lita ulteriore: cosa accade se la legge disciplina in dettaglio l'organiz- 
zazione e lo svolgimento delle funzioni conferite ma sopraggiunge a1 
regolamento locale (owiamente, dopo aver gia conferito all'ente la 
relativa funzione)? Cosa accade, cioe, se la funzione gia precedente- 
mente conferita viene disciplinata dal regolamento e successivamente 
la legge interviene nella parte •áriservata•â? Coerentemente con l'im- 
postazione riportata, che immagina una dinamica competenziale •áaf- 
fievolita•â tra regolamento locale e legge, si dovrebbe ritenere la legge 
(valida? ed) efficace solo per gli enti che non hanno proweduto a di- 
sciphare l'organizzazione e lo svolgimento delle funzioni conferite 
(di conseguenza, sara invalidahnefficace la legge che interviene in un 
contesto in cui la fonte regolamentare ha gia disciplinato l'organizza- N 

rione e lo svolgimento di funzioni precedentemente conferite). 
A ogni modo, in base a questa prospettiva, la preferenza di re- 

golamento costituirebbe il funzionamento <<fisiologico•â del rapporto 
tra legge e regolamento locale: questo accade salvo il caso in cui sus- 
sistano esigenze unitarie e la legge decida di attrarre a se, sfruttando 
le virtualita aascensionalh del principio di sussidiarieta, la funzione 
amministrativa: in tal caso, l'ente locale (anche quello <<virtuoso•â, che 
avra predisposto una disciplina organizzativo-procedurale delle fun- 
zioni) si vedra espugnare dalla legge la competenza a disciplinare la 
funzione ammir~istrativa~~. 

rispettare i principi posti dalla legge che disciplina il piano sostanziale della disci- 
plina di una funzione). L'intervento •áin dettaglio•â del regolamento locale sui piano 
sostanziale delle funzioni amministrative e, si, •ánon costituzionalmente vietato•â ma 
non gode certo di una riserva costituzionalr. Diversi sono i regolamenti che disci- 
plmano il piano organ~ativo/proceduraie delle funzioni, per i quali e contemplata 
l'esistenza di una •ávera e propria riserva costituzionale>> (G. DI COSIMO, ibrdem, 78). 
Ciononostante, l'esistenza di una riserva •áhard•â di regolamento locale non comporta 
(per le ragioni di opportunita segnalate sopra nel testo) l'annullamento per incompe- 
tenza della legge che disciplina il profilo organizzativo/procedimentale della funzione 
amministrativa: la soluzione e quella della cedevolezza della legge nella parte riser- 
vata al regolamento. Ma la ricostruzione non sfugge a una critica di farraginosita: 
perche distinguere questidue piani se la soluzione accordata per comporre le fonti a 
sistema e la stessa? A cosa seme la prospettata differenza di parametro (la legge per 
i1 piano sostanziale e la Costituzione per il piano organizzativo-~rocedhentale) per 
marcare una differenza che poi sfuma negli effetti? E, ancora, come si puo immagi- 
nare una dimensione •ádi principio* e una •ádi dettaglio•â all'interno del c.d. piano 
sosi~nriale della funzione amministrativa, che non sia semplice individuarione/confe- 
yznzento della stessa e non appartenga gia al c.d. piano organi~atiuo-procedurale? 

29 L'A. ricostruisce le due ipotesi come •áregola•â ed •áeccezione•â. Questa impo- 
stazione non sembra condivisibile: implementerebbe l'idea per cui il principio di sus- 
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Ancora diversa e la posizione di chi, da un lato, nega recisamente 
l'esistenza di una riserva all'interno dell'art. 117, comma 6, Cost. e, 

porto tra legge e regola- 
sistenza di uno spazio in- 
tare degli enti locali, deri- 
ostituzionali di autonomia 

e, nega che la soluzione al 
golamento locale possa essere rin- 
to che la disciplina legislativa (re- 

i, cedere di fronte alla suc- 
la fonte normativa locale. 

ire modifiche e questo potrebbe, 
orrersi di discipline cedevoli31. 
minate - a dispetto, talvolta, di 

ressamente affermano - dimostrano che e ormai possibile 
una lettura diversa che fuoriesca dalla logica gerarchica o 
ella competenza come riserva in senso forte (che impli- 

legislativo invasivo della 
rt. 117, comma 6, C ~ s t . ) ~ '  e im- 
ei rapporti tra fonte Iegislativa 

e/svolgimento delle funzioni 

a una eccezione alla competenza prevista in Costituzione, una sorta 
d nutzqm che ne minerebbe la rigidita. In realta il principio di sussi- 

so canone di competenza, come si 

sa ogni "riserva" di competenza, la Regione o lo Stato 
'della loro potesta legislativa in relazione al principio 
ere tanto piu difficile da fare, quanto piu l'ambito di 
nte quello locale•â: cosi G. FALCON, Considerazzbni 

nsiderazioni finali cit., 1040-1041: l'A. cita il noto 
il rapporto tra legge statale e regionale nelle ma- 
a soluzione fornita dall'A. e •áun ragionevole ter- 

tare tale legislazione nel proprio ambito•â: pro- 
e nei rapporti tra legge (regionale) e disciplina 
riminata deila disciplina legislativa. 

ampio spettro cromatico era gia 
etenza nel sistema costituzionale delle fonti 
isogna, naturalmente, cercare di precisare 
ormativa per non stemperarlo in signifi- 
e le relazioni tra fonti al binomio compe- 
struzioni teoriche del principio di com- 
e principio di competenza, Padova 2001. 





2.3. Statuto e regolamenti locali 

Si e detto che la materia •áordinamento degli enti locali•â e stata 
scomposta in una parte, relativa all'organizzazione •ádi governo•â, e in 
un'altra, relativa alla organizzazione •áamministrativa•â dell'ente. 

Questa distinzione precipita direttamente sulla diversa posizione 
che lo statuto e il regolamento occupano nel sistema. Per capire 
come queste due fonti interagiscono tra loro e necessario distinguere 
tra regolamenti che, ai sensi dell'art. 117, comma 6, Cost. discipli- 
nano l'organizzazione e lo svolgimento di funzioni conferite e altre 
possibili fonti regolamentari che si occupano dell'organizzazione del- 
l'entG5. La distinzione e fondamentale perche diversa e la posizione 
di queste due forme di regolamento rispetto allo statutoj6. 

I regolamenti ex art. 117, comma 6, Cost. godono, nella rico- 
struzione dinanzi proposta, di una riserva peculiare: non si tratta, 
come si e visto, di una riserva •áhard and binding•â ma di una riserva 
che puo essere mitigata dalla eventuale attrazione in sussidiarieta 
della disciplina riguardante l'organizzazione/svolgimento delle fun- 
zioni amministrative conferite, in vista del perseguimento di istanze 
unitarie. 

Lo statuto deve mantenere un contegno preciso di fronte a questi 
regolamenti: poiche essi godono di una riserva •átendenziale•â, la fonte 
statutaria non potra ingerirsi nell'organizzazione/svolgimento di fun- 
zioni conferite dalla legge. Solo la legge (statale o regionale, in base 
alla relativa competenza) potra adottare, di volta in volta, le soluzioni 
che riterra idonee e necessarie in vista della piena realizzazione del 

j5 Sulla distinzione, cfr. A. CORCACI, La potesta normativa degli enti loca- 
li - Cnmmento all'art. 4. in G. FALCON (a cura di), Stato, Regioni ed enti locali nella "" .~ 

legge 5 giugno 2003, n. Gl ,  Bologna 2003, spec. 106. 
j6 Per una diversa ricostruzione, cfr. G. DI COSIMO, I regolamenti nel sistema 

delle fonti cit., spec. 110 e 158. L'A. afferma, infatti, che •ála posizione nel sistema 
delle fonti del regolamento locale che disciplina il piano ~r~anizzativo/~rocedu- 
rale delle funzioni locali risulta pertanto definita dalle seguenti coordinate: per un 
verso dispone di una riserva di competenza nei confronti della legge, per un altro e 
subordinato allo statuto dell'entm (il corsivo e testuale). In un altro luogo del SUO 

lavoro monografico, l'A. riprende la distinzione delineata nel testo (regolamenti dt 
organizzazione dell'ente/~golamenti di organizzazione e svolgimento delle funzioni 
conferite) ma afferma: •áE importante sottolineare che ~zon sono fonti primarie (cor- 
sivo testuale) anche i regolamenti locali che si differenziano significativamente da 
questi. Non lo sono i regolamenti locali sul piano organizzativo/procedurBle perche 
devono rispettare gli statuti dell'ente locale, siano essi regolamenti organizzativi o re- 
golamenti di disciplina organiuativo-proredde delle funzioni (corsivo aggiunto)>>. 
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none di sussidiarieta. La fonte statutaria, di fronte a questa riserva 
competenza tendenziale, dovra cedere il passo al regolamento. 
Diverso il discorso per i regolamenti che attengono in generale a1- 

organizzazione dell'ente: poiche quest'ambito e oggetto di disciplina 
tatutaria, il regolamento non potra che rispettare sul punto proprio 

statuto. Questo rapporto di condizionamento della fonte statutaria 
etto a quella regolamentare (di organizzazione) e stato pure posi- 
zato dall'art. 4, comma 3, della 1. 13 l/2OO3 (l'organ&azione degli 

fnti locali e disciplinata di regolamenti nel rispetto delle norme statu- 
,arie). In tal caso, il regolamento non gode di un'area riservata, ma 
interviene al limitato fine di integrare la disciplina posta dalla fonte 
statutaria: cio giustifica la costruzione in termini gerarchici dei rap- 
porti tra le due fonti. 

3. Sezione I I .  Fonti locali e Regioni speciali 

3.1. Sull'applicabilita di questi esiti ricostruitivi alle Regioni a statuto 
speciale 

A questo punto e necessario interrogarsi sull'esportabilita degli 
esiti ricostruttivi prospettati nelle Regioni speciali. I1 quadro e, a un 
tempo, semplificato e complicato da una serie di dati di partenza. 

Com'e noto, a seguito della legge cost. 2/1993, la materia •áordi- 
namento degli enti locali•â e stata devoluta alla potesta primaria delle 
Regioni speciali. 

I due tronconi (organizzazione di governo/organizzazione ammi- 
nistrativa degli enti locali), smembrati per le Regioni ordinarie a se- 
guito della riforma del titolo V, si aggregano di nuovo per definire la 
competenza della legge regionale nelle Regioni speciali: quadro sem- 
plificato, dunque, attesa l'insistenza della sola legge regionale per di- 
sciplinare la materia. 

La legge regionale nelle Regioni speciali dovra occuparsi, dunque, 
non solo della competenza che adesso appartiene alla legge statale (ai 
sensi dell'art. 117, comma 2, lett. p) ma anche dell'organizzazione 
amministrativa dell'ente locale. 

A questo proposito, la Corte ha detto a chiare lettere che, in 
virtu della clausola contenuta nell'art. 10 legge cost. 3/2001, il titolo 
V non e applicabile alle Regioni speciali poiche alloca la competenza 
ex art. 117, comma 2, lett. p), in capo d a  sola legge statale. Soprav- 
vive, in tal modo, la competenza in materia di ordinamento degli enti 
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locali con la stessa estensione e gli stessi limiti previsti per la potesta 
primaria delle Regioni specialij7. 

Sembra, dunque, che per l'organizzazione di governo degli enti 
locali, la Regione speciale goda di una liberta piu ampia rispetto alle 
Regioni ordinarie. 

Per quanto concerne l'organizzazione delle funzioni aritmim2tp.a- 
tiue, il sistema delle Regioni speciali e governato dal •áprincipio del pa- 
rallelismo•â tra funzione legislativa e funzione amministrativa. In base a 
questo principio, alle Regioni speciali spettano le funzioni amministra- 
tive inerenti alle materie nelle quali esse hanno potesta legislativa. 

Muovendo da questi dati, le domande da porsi sono le seguenti: 
a quale regime sottostanno gli enti locali nelle Regioni speciali, atteso 
che queste ultime sembrano avere una potesta normativa piu ampia 
delle Regioni ordinarie sia relativamente alla loro organizzazione di 
governo, sia per quanto riguarda la distribuzione delle funzioni am- 
ministrative? Si potrebbe dar luogo a un regime differenziato e/o a 
un trattamento deteriore per questi enti locali? Qui iniziano le com- 
plicazioni. 

Il sospetto avanzato nell'ultima domanda formulata origina da 
una posizione che la giurisprudenza costituzionale ha espresso a pro- 
posito della cd. •áclausola di maggior favore•â, prevista dall'art. 10 
legge cost. 3/2001. 

Le interpretazioni di questa clausola in dottrina erano fondamen- 
talmente due: una che intendeva le •ácondizioni di maggiore auto- 

omia•â come riferite all'ente Regionej8; un'altra che, valorizzando il 
alismo istituzionale paritario, riferiva la •ámaggiore autonomia•â al 
ma complessivo delle autonomie locali39. La Corte ha accolto la 

r-a delle due prospettazioni dottrinarie. Senza intrattenersi troppo 
a condivisione o meno di tale indirizzo giurispr~denziale~~, biso- 
prendere atto della sua esistenza. 
Visto che la clausola di maggior favore si applica solo se il titolo 

orta un vantaggio in termini di aumento (quantitativo) delle 
ze della Regione speciale quali ricadute si avrebbero, allora, 
sta statutaria e ,  su quella regolamentare degli enti locali? 

e la legge regionale avrebbe potesta piena in materia di ordina- 
degli enti locali, potrebbe comprimere a proprio piacimento 

1 spazi normativi di questi enti. La ricostruzione dinanzi prospet- 
dei rapporti fra fonti legislative e fonti locali non sarebbe in al- 
modo riproducibile nel contesto regionale speciale, comportando 

38 S d  punto, cfr. A. D'ATENA, Le Regionz speczalz e i •áloro•â enh locali dopo la 
riforma del titolo V,  in AA.VV., Studz in onore dz Giannz Ferrara, Torino 2005, 150 ss. 

j9 Cfr. P. PINNA, Il dirztto costztuzzonale della Sardegna cit., 146 ss. Cfr. altresi 
quanto sostenuto da A. RUGGERI, La legge <<La Loggzas e le Regioni ad autonomza 
dzfferenziata, tra wzsewa dz specialita•â e clausola d i  •ámaggior favore•â, in questa Rz- 
vista 2004, secondo il quale alla clausola di maggior favore dovrebbe •áassegnarsi un 
significato tale da riferirla non alla sola autonomia delle Regioni bensi all'autonomia 

al modo •á(...) si tratta (...) di far luogo a una sorta di "dosaggio" (o 
to") al fine di stabilire se l'autonomia, complessivamente zntesa, cre- 
E. D'ORLANDO, Lo statuto comunale nel szstema delle fonti cit. 154: 

iu soddisfacente, allora, pare quella di considerare congiuntamente il 
erie e quello dei limiti, ossia concepire ciascun sistema (quello deli- 
V della Costituzione da un lato, quello facente capo a ciascuno sta- 
a relativa normativa di  attuazione dall'altro) in modo unitario•â. 
le voci di dissenso levatesi rispetto ali'indirizzo giurisprudenziale 
t. 370/2006. Si vedano le posizioni di A. RUGGERI, La Corte. la 
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una situazione di vantaggio per gli enti locali (soprattutto nella parte rincipi generali del170rdinamento fa 
relativa alla riserva tendenziale di regolamento locale). ite delle •ánorme fondamentali delle 

Stante questo indirizzo giurisprudenziale, bisogna, allora, provare 
a ottimizzare gli spazi che la Corte ha lasciato aperti all'autonomia ime, la giurisprudenza sul punto si e pro- 
degli enti locali. ni, collegando l'operativita del limite in 

solo analizzando il complesso dei limiti imposti alla potesta le$- e all'applicazione della clausola di •ámaggior favore•â ex art. 10 
slativa delle Regioni speciali si puo accedere a un'interpretazione che lare, la Corte ha sottolineato che il limite 
salvi l'autonomia locale da una logica onnipervasiva della legge regio- 
nale. ria coincidenti con le 

com7e noto, la legge regionale speciale che si occupa dell'ordina- na materia e nelle Regioni 
mento degli enti locali deve sottostare a una serie di limiti: tra que- e nelle Regioni ordinarie alla 
sti compaiono non soltanto quello dell'armonia con la Costituzione aggior favore imporra anche per le 
ma anche quello dei <<principi generali dell'ordinamento giuridico•â e residualita perche esso non trascina con 
delle •ánorme fondamentali delle riforme economico-sociali•â. imiti previsti per la potesta primaria44. 

Tralasciando il limite dell'armonia con la Costituzione (limite, 
peraltro, comune a tutte le potesta legislative) e bene concentrare 

sul limite dei •áprincipi generali dell'ordinamento•â e su 
quello delle •ánorme fondamentali delle riforme economico-sociali>>: 
limiti che in molti casi viaggiano insieme, quasi indistintamente. 

Per quanto riguarda il limite dei •áprincipi generali dell'ordina- 
mento•â, e noto che gia una risalente giurisprudenza della Corte li 
aveva definiti come •áquegli orientamenti e quelle direttive di carat- 
tere generale e fondamentale che si possono desumere dalla ~onnes- 
sione sistematica (...) delle norme che concorrono a formare, in un 
dato momento storico, il tessuto dell'ordinamento vigente•â41. Con 

e rispondono a esigenze riconducibili ad am- 
specifico riguardo al problema che stiamo affrontando, bisogna C competenza esclusiva dello Stato•â (punto 5 del considerato in di- 
pire se e in che termini la tutela delle autonomie infraregionali poss gli ambiti materiali c.d. •átrasversali•â coinciderebbero con le norme 
considerarsi un principio generale dell'ordinamento tale da h-~~itar  
la potesta primaria delle Regioni speciali in tema di •áordinamento 
degli enti locali•â. 

11 punto e espressamente considerato dalla giurisprudenza dell 
Corte nella si legge che le Regioni speciali possono •áarticola a Corte: •áSe - in riferimento alle citate aree - il vincolo 
diversamente i poteri di amministrazione locale•â ma che sono tenu pur nel nuovo assetto costituzionde, la potesta legislativa 
comunque al rispetto •ádi una sfera adeguata di funzioni•â: l'adegu Province) autonome sarebbe irragionevolmente ristretta 

tezza deve essere intesa come impossibilita di comprimere l'autori quelli che oggi incontra la potesta legislativa "residude" 
orte sottolinea poi che i limiti della potesta residude 

mia locale fino a negarla". Questa posizione e stata ribadita anche 17 e, inoltre, •áquelli indirettamente derivanti 
una recentissima giurisprudenza della Corte (sentt. 238 e 2~6L?00 potesta legislativa esclusiva in "materien SU- 

ione, di interferire su quelle in esame•â. Da questa 
in parentesi sempre nel punto 3.2 del considerato 

aterie cc.dd. •átrasversdi•â siano un limite dzvers0 da 
41 11 passo e tratto dalla sent. 6/1956. Toni analoghi sono   re senti nella sen di grande riforma. Questa visione non sembra col- 

1107/1988. te aveva affermato nella sent. 536/2002: sul punto, 
42 Cfr. sent. Corte cost. 83/1997; il corsivo e aggiunto. 



Beninteso, cio non significa che il limite non si applichi tout court 
ma solo che, nel caso di coincidenza tra materie di potesta primaria 
e materie di competenza residuale, il regime previsto per queste ul- 
time, in quanto piu favorevole, si applica portandosi dietro il proprio 
assetto di limiti (ossia, quelli del 117, primo comma, piu quello •áin- 
diretto•â costituito dalle norme cc.dd. •átrasversali•â)45. Questo esito 
si ritrova in piu luoghi della giurisprudenza costituzionale. A titolo 
esemplificativo si puo citare la sent. 51/2006~~ dove, a proposito della 
competenza primaria della Regione Sardegna in tema di urbanistica 
ed edilizia, si afferma che •áil legislatore statale conserva il potere di 
vincolare la potesta legislativa primaria della Regione speciale attra- 
verso l'emanazione di leggi qualificabili come "riforme economico-so- 
ciali": e cio anche sulla base (...) del titolo di competenza legislativa 
nella materia •átutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni cultu- 
rali•â, di cui all'art. 117, secondo comma, lett. s), Co~t.•â~'. 

Il corollario che si puo trarre da questa giurisprudenza e che le 
norme fondamentali inducibili dalle leggi statali in materia di organi 
di governo e funzioni fondamentali di Comuni e Province rappresen- 
tano un limite alla potesta primaria speciale in tema di ordinamento 
degli enti locali48. 

Diremo allora che, come la legge statale ex aM, 117, comma 2 lett. 
p) ,  la legge di una Regione speciale che disciplina l'organizzazione di 

45 Diversamente ritiene V. LOPILATO, Le funzioni amministrative, in G. COEO, 
V. LOPILATO (a cura di), 11 diritto amminirtrativo dopo le rgorme costituzio~za~i, Mi- 
lano 2006, spec. 308-309, laddove sostiene che la Corte costituzionale nella sent. 
274/2003 •áha affermato che anche quando si applicano le norme statutarie valgono 
soltanto il limiti posti dal primo comma dell'art. 117 Cost. e non invece quelli (piu 
gravosi) sanciti d d o  statuto*. 

Ma per enunciazioni simili (successivamente alla riforma del 2001)' si vedano 
anche le sentt. 189 e 273/2007; 308/2006; 3 l4/2OO3. 

47 Quest'ultima affermazione della Corte, contenuta nel punto 5 del considerato 
in diritto, fa pensare alla possibilita che le •ánorme fondamentali•â siano in qualche 
misura assimilabili alla disciplina statale su materie •átrasversali•â (cfr. nt. 44). 

48 Cosi A. D'ATENA, Le Regioni speciali e i •áloro•â enti locali dopo la riforma 
del titolo V,  in AA.VV., Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino 2005, 150 ss. Una 
variante di questa ricostruzione e presente in L. CASTELLI, Le Regioni a statuto spe- 
ciale, in www.astrid-onliie.it, 5 del paper, il quale rileva che •áun modo per garan- 
tire che anche le Regioni speciali tengano conto del vincolo di sistema rappresentato 
dalla definizione delle funzioni fondamentali, sarebbe forse quello di prevedere - de 
iure condendo - che le disposizioni della futura "Carta delle autonomie" si autoqua- 
lifichino come norme fondamentali delle riforme economico-sociali, peraltro ricor- 
rendone in questo caso i necessari caratteri e siano dunque suscettibili, per questa 
via di limitare la potesta legislativa primaria delle Regioni speciali•â. 
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pverno dell'ente e le sue funzioni fondamentali (ordinamentali) non 
potra espugnare l'ente locale di quel nucleo intangibile di funzioni atto 
a realizzare il principio autonomistico e non potra spogliare questi enti 
deUe funzioni che sono consustanziali alla cura dei bisogni della co- 
munita di r i fer iment~~~.  Le funzioni fondamentali che si ricavano dalla 
legge statale competente ex art. 117, comma 2, lett. p) rappresentano 
le norme fondamentali di grande riforma abilitate a istituire un vin- 
colo conformativo in capo alla legge della Regione speciale in materia 
di ordinamento degli enti locali. Cosi, il modulo della legge (regionale, 
stavolta) come regola costitutiva potrebbe riproporsi senza particolari 
problemi. In questo modo, lo statuto locale (e il relativo contenuto) si 
troverebbe garantito anche nei confronti della legge regionale che non 

un nucleo adeguato di funzioni fondamentali. 
Insomma, facendo perno su questa interpretazione, tutto quello 
la Regione speciale sembra possedere quantitativamente in ter- 

mini di competenza materiale (a discapito degli enti locali), lo perde, 
pero, in sede di limiti apposti all'esercizio di questa competenza es- 
sendo vincolata al rispetto delle norme fondamentali di riforma eco- 
nomico sociale, oltre che al principio autonomistico (esteso, come si 
e visto, anche agli enti locali). 

3.2. La riserva •átendenziale>> per i regolamenti locali vale anche nelle 
Regioni speciali? Clausola di maggior favore, parallelismo e sussi- 
diarieta 

Un altro aspetto da analizzare riguarda il conferimento delle fun- 
i amministrative e il rapporto che si instaura tra legge regionale e 

nto locale. I1 problema si puo condensare in poche battute: 
e che prevedesse una riserva •átendenziale•â del regolamento 
ebbe, probabilmente, una condizione di minor favore per la 

ione (stando all'interpretazione dell'art. 10 sposata dalla Corte). 
Poiche la riserva tendenziale di regolamento discende dall'appli- 

zione del principio di sussidiarieta, bisogna chiedersi preliminar- 
te in che misura questo principio sia applicabile alle Regioni spe- 
e se esso rappresenti o meno un regime •ápiu favorevole•â per la 

ione speciale rispetto al principio •árivale•â, quello del parallelismo 
funzione legislativa e funzione amministrativa. 

" Che vi sia un nucleo intangibile di funzioni direttamente derivanti dall'art. 5 
., e da ultimo ribadito nella sent. 238/2007. 



Sul punto, si sono fronteggiate soluzioni antitetiche. 
C'e chi sostiene che il principio del parallelismo delle funzioni 

rappresenti un regime di maggior favore per le Regioni speciali50. Ma 
l'A. che sostiene questa tesi muove dal convincimento per cui il li- 
mite dell'interesse nazionale non dovrebbe piu vincolare le Regioni 
speciali, perche altrimenti questo vincolo potrebbe indebolire il prin- 
cipio del parallelismo e renderlo meno competitivo rispetto al prin- 
cipio di sussidiarieta. Come si e visto, pero quest'impostazione non 
e condivisibile: il sistema dei limiti verticali segue le sorti della pote- 
sta legislativa cui afferisce. Solo se, in base d a  clausola di maggior 
favore, si decidera di applicare il titolo V, il sistema dei limiti sara 
quello, meno gravoso, del 117, primo comma, Cost. 

Proprio muovendo da questa considerazione e analizzando la giu- 
risprudenza della Corte riferita a proposito dei limiti alla potesta pri- 
maria delle Regioni speciali, c'e invece chi argomenta che il principio 
del parallelismo rappresenti una clausola di minor favore (beninteso, 
per l'<<ente•â Regione) e a esso vada preferito il principio di sussidia- 
rieta (sempre e comunque, non solo, cioe, nelle materie acquisite dalla 
Regione speciale in forza della clausola di maggior favore, come si 
dira di qui a breve)51. 

Ma il ragionamento dell'A. presta il fianco ad alcune obiezioni. 
Innanzitutto, egli sembra invertire il nesso causale tra parallelismo 
e sistema dei limiti alla potesta legislativa delle Regioni speciali, af- 
fermando che •áove si ritenga che l'assetto statutario del parallelismo 
delle funzioni implichi la sopravvivenza del sistema dei limiti ad esso 
connessi, in nome del principio unitario di cui d 'ar t .  5 Cost., do- 
vrebbe affermarsi che in relazione a tali funzioni sia tutt'ora operante 
il limite dell'interesse nazionale•â. Sembra quasi che il parallelismo sia 
la causa dei limiti alle potesta legislative. In realta, il parallelismo e 
una conseguenza del regime cui obbedisce una funzione legislativa di 
tipo statutario, non gia la causa dei limiti relativi alla potesta legisla- 
tiva regionale. 

A parte questo, l'A. prosegue rilevando che il parallelismo sa- 
rebbe condizione di minor favore perche alla potesta legislativa re- 
gionale (statutaria) sarebbe imposto il rispetto del limite dell'interesse 

50 Cfr. V. LOPILATO, Funzzonz ammznzstratzve, Regzonz speczalz e clausola dz mag- 
gzor favore zpotesz caszsache, m Nuove autonomze 2006, spec. 374-375. 

51 I1 riferimento e a S. PAJNO, Susszdzarzeta e clausola dz adeguamento automa- 
tzco, in corso di pubblicazione nel volume che raccoglre gli atti del convegno or- 
ganizzato dall'ISGRe, I nodz tecnzcz della revzszone deglz Statutz speczalz, Udine, 12 
ottobre 2007, spec. 3 e 4 del paper. 
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nazionale •ácon la conseguente preminenza dell'indirizzo politico-am- 
rninistrativo dello Stato su quello delle Regioni•â>52. 

I1 fuoco del discorso, in realta, andrebbe spostato altrove. 
L'applicazione dei limiti statutari per le Regioni speciali (ivi com- 

preso quello degli interessi nazionali) e la conseguenza di una valu- 
tazione comparativa alla luce della quale l'interprete ha ritenuto di 
dover applicare il regime statutario perche lo ha considerato piu fa- 
vorevole rispetto a quello del titolo V. Se, in altre parole, si decide 
di applicare il regime statutario e perche questo e stato ritenuto piu 
favorevole rispetto a quello dettato per le Regioni a statuto ordina- 
rio. Ma questo significa che le competenze enumerate dallo statuto 
si esercitano quando piu favorevoli, cioe quando applicare il titolo V 
significherebbe praticare un trattamento deteriore per le Regioni spe- 
ciali. Quando accade questo? 

La Corte, come si e visto, ha gia avuto modo di pronunciarsi 
piu volte. Ha detto, ad esempio, che si applica il regime del titolo 
V quando vi sia una materia di potesta residuale coincidente con 
una materia enumerata dallo statuto. In questo caso non si da alcun 
poblema di applicazione del principio di sussidiarieta, poiche que- 
ste competenze sono state acquisite in forza della clausola di maggior 
favore: non essendo di matrice statutaria, non si applichera a esse il 

rincipio del parallelismo. 
Ma quando e in gioco una materia rientrante nella competenza 

rimaria delle Regioni speciali cui corrisponde, nel titolo V, una com- 
etenza esclusiva statale, allora non potra che applicarsi il regime sta- 

ario. In questo caso, infatti, l'alternativa non e tra esercitare una 
petenza alle condizioni dello statuto ovvero a quelle degli artt. 
e 118 Cost., ma tra avere una competenza legislativa - e quindi 

rcitarla alle condizioni dello statuto speciale - e non averla affatto, 
rche questa materia e riconducibile d a  sfera di competenza sta- 
e. Di conseguenza, l'applicazione del regime statutario, ivi com- 
so l'impianto dei limiti verticali e del parallelismo delle funzioni, 

omunque preferibile al regime del titolo V che quella materia 
irebbe alla competenza statale. . 

ualche problema si potrebbe avere nell'analisi comparativa tra 
di potesta primaria statutaria e materie di competenza con- 

e ex art. 117 comma 3:  quale sarebbe, in questo caso, il re- 
i maggior favore? Dalla giurisprudenza della Corte c'e solo 

52 Cfr. S. PAJNO, Sussidiarieta e clausola dz adeguamento automatico cit.. SDeC. 3 - , L 

paper. 
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un'implicita ammissione del fatto che l'esercizio di una potesta pri- 
maria sia pii2 favorevole rispetto a una potesta concorrente. Nel 
giudicare la legittimita costituzionale dell'art. 14 comma 1 della 1.r. 
25/2005 della Regione Valle d7Aosta (che si occupava del regime 
della DIA per alcuni interventi edilizi per le stazioni radioelettri- 
che) con la sent. 450/2006, la Corte ritiene che la Regione sia com- 
petente in via primaria per la materia •áurbanistica•â, mostrando, in 
tal modo, di preferire implicitamente il regime statutario dei limiti 
a quello previsto per la potesta concorrente nell'analoga materia del 
•ágoverno del territorio•â. La Corte dice che, sul punto, la legge regio- 
nale della Valle d7Aosta trova legittimazione nella potesta primaria in 
materia di •áurbanistica•â e prosegue: •áPotesta legislativa che incontra 
il limite delle "norme fondamentali delle riforme economico sociali 
della Repubblica" e noh anche il limite della normativa di compe- 
tenza statale, soltanto espressiva, ai sensi dell'art. 117, terzo comma, 
Cost. di principi fondamentali della materia "governo del territorio", 
atteso che non possono trovare qui applicazione le disposizioni del no- 
vellato titolo T/: in connessione con l'art. 10 della legge costituzionale 
n. 3 del 2 0 0 b  (corsivo aggiunto). La Corte sembra ignorare che, 
oltre alle norme fondamentali di riforma economico sociale, a limi- 
tare la potesta primaria intervengono altresi i limiti relativi ai principi 
generali dell'ordinamento e quelli riguardanti gli interessi nazionali. 
Insomma, la valutazione comparativa tra potesta primaria (delle Re- 
gioni speciali) e concorrente (delle Regioni ordinarie) viene praticata 
dalla Corte tenendo conto solo della (presunta maggiore) estensione 
orizzontale della competenza e non gia dell'insieme (piu stringente) 
dei limiti cui la potesta primaria e soggetta. Dunque, pur volendo li- 
mitarsi solo a un raffronto quantitativo dei limiti (un raffronto qua- 
litativo sarebbe sfuggente e imputabile perlomeno di arbitrarieta ... ), 
quelli afferenti alla potesta primaria sarebbero comunque superiori ri- 
spetto a quelli previsti per la potesta concorrente: questo indurrebbe 
ad applicare l'art. 117, comma 3 ,  anche a fronte di una potesta sta- 
tutaria primaria. Di conseguenza, l'applicazione del parallelismo sa- 
rebbe limitata ai soli casi di coincidenza tra materie di potesta pri- 

a Corte in tema di clausola di maggior fa- 

Questo regime e la conseguenza del sistema basato sulla •ádop- 
competenze legislative delle Regioni speciali, 

forza della clausola contenuta nell'art. 10, legge cost. 3/200154: a 
a competenza enumerata risultante dalle disposizioni statutarie si 

siduale prevista per le Regioni ordinarie 

nze statutarie (limitate, come si e visto 
ra materie di potesta primaria e materie di 

non potra che applicarsi il principio del pa- 
ale spetta aUa Regione speciale la titolarita 
ive nelle materie che lo statuto assicura alla 

er le competenze legislative derivanti dallo sta- 
cora il principio del parallelismo delle funzioni 
ative; ma, per le ulteriori competenze norma- 

clausola di maggior favore ex art. 10 legge 
e applicarsi il principio di s~ssidiarieta~~. 

mbito delle funzioni amministrative conferite 
gli enti locali e relative alle materie acquisite 

amenti degli enti locali (approvati per I'or- 
o delle funzioni conferite) godranno della 
tenza tendenziale che godono nelle Regioni 

53 La ricostruzione e stata prospettata da A. D'ATENA, Le Regioni speciali e i 
ro•â enti locali dopo la riforma del titolo V cit., 149 ss. 

SU cui cfr. S. MANGIAMELI, L'autonomia regionale speciale nella riforma del 
V< in La rz;/orma del regionalismo italzdno, Torino 2002, 159 ss. 

- - -  - E lo stesso Giudice delle Leggi che afferma che •áper tutte le competenze le- 
maria e di potesta esclusiva statale. In tutti gli altri casi, s ive aventi un fondamento nello statuto speciale, il principio del parallelismo tra 
applicherebbe comunque il principio di sussidiarieta, con tutte le ga ni legislative e funzioni amministrative conserva la sua validita•â mentre •áper 
ranzie procedimentali del caso, i casi in cui si applica il parallelismo ori, piu ampie competenze che le Regioni speciali e le Province autonome trag- 
essendo limitati alle sole ipotesi di coincidenza tra materie statutari o dalla Costituzione, in virtu della clausola di maggior favore, trovera invece ap- 

di potesta primaria e materie di potesta esclusiva statale. azione l'art. ii della 1. 131/2003 e quindi il trasferimento di funzioni avra luogo 
ondo le modalita previste dalle norme di attuazione e con l'indefettibile parteci- 11 precipitato logico di quanto detto finora e il seguente: quant ione della commissione pariteticax (sent. 236/2004). Cfr. sul punto la ricostm- 

al conferimento di funzioni amministrative, varra il regime da e di M. MICHETTI, Regioni speciali e titolo V: la Corte definisce i confini, in Giur. 
•ádoppio binario•â (che ritengo rispettoso anche delle - pur non C 0  
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3.3. Quale ruolo per la legge statutaria nel disczplinare i rapporti tra 
fonti regionali e locali? 

E immaginabile un ruolo della legge statutaria nel costruire un 
rapporto tra fonti locali e regionali accanto alla competenza della 
legge regionale, statutariamente prevista, in tema di ordinamento de- 
gK&i iocali? 

Com'e noto, ai sensi della legge cost. 2/2001, i contenuti della 
legge statutaria comprendono la forma di governo, (comprese anche 
l'elezione del Consiglio regionale, del Presidente della Regione, le 
regole sulla sfiducia e i casi di ineleggibilita e incompatibilita tra le 
predette cariche), il diritto di iniziativa legislativa popolare e la disci- 
Plina del referendum regionale. 

Nulla si dice esplicitamente a proposito del sistema delle fonti e, 
segnatamente, del rapporto tra fonti appartenenti a diversi livelli di 
governo (beninteso, endoregionali) . 

A questo proposito le opzioni immaginabili sul possibile ruolo 
della legge statutaria sono le seguenti: a) la legge statutaria puo di- 
sciplinare anche il sistema delle fonti in quanto fonte a competenza 
generale (la legge cost. 2/2001 non escluderebbe un contenuto even- 
tuale)56; b) la legge statutaria e titolare di una competenza circoscritta 
ai soli oggetti indicati nella legge cost. 2/2001 ma, ciononostante, e 
competente a disciplinare il sistema delle fonti perche competente a 
disporre in tema di forma di governo5'; C )  la legge statutaria ha un 
contenuto necessatro ma anche circoscritto ai soli oggetti esplicita- 
mente rintracciati dalla norma costituzionale (senza possibilita di in- 
terpretazioni estensive), per cui non puo disciplinare anche l'oggetto 
•ásistema delle fonti•â; d) generale o delimitata che sia, la competenza 
della legge statutaria puo riguardare solo la parte del sistema delle 
fonti che espunge ogni riferimento alle fonti locali, perche questo og- 
getto e statutariamente (e quindi costituzionalmente) allocato in capo 
alla legge regionale ordinaria che disciplina la materia •áordinamento 
degli enti locali•â. 

Entrare nella questione della natura della legge statutaria esorbi- 
terebbe di gran lunga dalle finalita di questo scritto. 

56 E quanto sostiene, ad es., P. PINNA, Il diritto costitu~ionale della Sardegna cit. 
spec. 141 e 144. 

57 Si ritiene cioe che l'oggetto •ásistema delle fonti•â sia sostanzialmente ricom 
preso nell'oggetto •áforma di governo•â. Sul punto si rinvia a S. P A ~ ~ s I ,  Forma di go 
uemn, sistema delle fonti, allocazione del potere regolamentare: proprio un •ásillogli.mc 
arzstotelico•â? - Nota a TAR Piemonte 1272/2004, in Nuove Autonomie 2005, 210 ss. 

Tuttavia in questa sede si ritiene di dover prendere una posizione 
punto e di dover accedere all'ultima delle opzioni segnalate. Per 
eno due motivi. Quand'anche si sostenga che l'oggetto •ásistema 
e fonti•â sia attratto irresistibilmente nell'orbita della nozione di 

forma di governo•â regionale, cio non implica la competenza della 
gge statutaria in tema di •áforma di regione•â. In altre parole, la 

e statutaria potrebbe disciplinare la •áquota•â di sistema delle fonti 
tiva ai rapporti orizzontali tra organi di governo ma non anche 

dividuare le interazioni tra fonti regionali e fonti locali. 
Inoltre, lo statuto speciale consegna la competenza a disciplinare 

rdinamento degli enti locali in capo alla legge regionale. Questo 
comprende storicamente anche i rapporti tra fonti regionali 

Se si decidesse di attribuire alla legge (regionale) statutaria 
competenza che spetta, invece, alla legge regionale si sarebbe in- 

dotta surrettiziamente una riserva di procedimento aggravato per 
oggetto (ordinamento degli enti locali) che, originariamente, do- 

va essere approvato con maggioranze diverse, meno gravose. 
Si creerebbe, cioe, una riserva (surrettizia) rinforzata per proce- 
ento relativamente all'oggetto •áordinamento degli enti locali•â e, 

conseguenza, un vincolo per i1 legislatore futuro che non potrebbe 
ificare quell'oggetto se non approvando una legge con lo stesso 
edimento della statuaria, modificando la precedente in parte qua: 
lo che il legislatore costituzionale del 1991, che ha conferito la 
ria ordinamento degli enti locali in capo alla potesta primaria 
Regioni speciali, non poteva assolutamente prevedere. 
on solo. Verrebbe anche travolto l'intero impianto dei limiti, su 

i si e provato, nelle pagine precedenti, a costruire un'interpreta- 
zione estensiva per il ruolo degli enti locali. 

I limiti imposti alla legge statutaria, infatti, sarebbero leggermente 
meno gravosi di quelli apposti in capo a una qualunque legge regio- 
nale: verrebbe meno, infatti, quello relativo alle norme fondamentali 
delle riforme economico sociali. 

Espunto questo limite, gli enti locali potrebbero vedere compressi 
i propri spazi (gia ridotti da un'interpretazione poco benevola della 
Corte in tema di •áclausola di maggior favore•â): il legislatore regio- 
nale, con una legge rinforzata, avrebbe cosi disciplinato la materia 
ordmamento degli enti locali irrigidendola in una fonte con un pro- 

Basti pensare alla circostanza per cui le diverse leggi regionali che hanno di- 
ato la materia •áordinamento degli enti locali•â si sono occupate di disciplinare 

porti tra fonti locali e regionali, imitando talvolta il modello del TUEL. Cfr. sul 
o L. CASTELLI, Le Regionz speciali cit., spec. 2 del paper. 



cedimento aggravato e senza neanche dover sottostare, per giunta, al 
limite delle norme fondamentali delle riforme economico sociali. 

Queste considerazioni ci inducono a dire che (almeno) l'oggetto 
•ásistema delle fonti locali•â deve essere escluso dalla legge ~ ta tu ta r ia~~.  

59 E interessante notare alcune vicende relative alle leggi statutarie sarde C 

contenevano alcune norme sulle fonti e sui rapporti tra fonti. In un d.d.1. del 20 
c'erano alcune disposizioni •ánotevoli•â, poi soppresse a seguito del passaggio in 
semblea. Interessante era l'art. 30, rubricato •áPrincipio di sussidiarieta e normazi 
locale•â. Esso disponeva che •ála legge e il regolamento della regione disciplin 
l'organizzazione e lo svolgimento delle funzioni comunali e provinciali quando s 
sistano esigenze unitarie che richiedono una regolamentazione uniforme su tutt 
territorio regionale. I regolamenti del comune e della provincia devono essere 
formi allo statuto dell'ente e compatibili con le leggi e i regolamenti regionali•â. 
lettura del testo, ora soppresso, emerge con chiarezza il tentativo di fare della 
statutaria la •ánorma sulle fonti•â e pure di applicare la logica del principio d 
sidiarieta ai rapporti tra fonti regionali e locali. Viene anche istituito un rappo 
di •ácompatibilita•â (che, forse, non e cosi diverso dalla litote segnalata prima, qu 
della <<non incompatibilita•â) nei rapporti tra fonti regionali e fonti locali. De 
perplessita soprattutto il fatto che il vincolo di compatibilita dei regolamenti lo 
debba sussistere sia nei confronti degli atti legislativi, sia nei confronti dei reg 
menti regionali (vincolo smentito dalla Corte con la sent. 246). 

Bene ha fatto, allora, la legge statutaria (approvata il 7 marzo 2007, ma attu 
mente sub judice) a espungere qualunque riferimento al tema delle fonti locali. 
titolo VI della legge, rubricato •áFonti•â, si occupa solo di dettare disposizioni su 
qualita normativa, sul procedimento legislativo e sui testi unici. 




