LA POTESTÀ REGOLAMENTARE NEGLI STATUTI
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1. Antefatto
Una delle questioni che i nuovi statuti sono chiamati ad affrontare riguarda la titolarità del potere regolamentare nelle Regioni ordinarie. Come si sa, la questione si è imposta all’attenzione di dottrina e giurisprudenza a partire dalla legge costituzionale 1/1999: nelle more dell’approvazione degli statuti, venuta meno l’indicazione dell’art. 121 della Costituzione a favore dei consigli regionali, si è molto discusso se il potere regolamentare dovesse spettare alle giunte oppure ancora ai consigli, e la stessa giurisprudenza amministrativa si è divisa sul punto
. La questione è stata poi chiusa dalla sent. 313/2003 della Corte costituzionale secondo cui – fino all’approvazione del nuovo statuto che resta libero di disporre in un senso o nell’altro – vale l’attribuzione di competenza stabilita dagli statuti vigenti e, dunque, sono illegittime le leggi regionali che abbiano assegnato la potestà regolamentare alla Giunta in contrasto con le vecchie previsioni statutarie
.

Ora, all’indomani dell’approvazione dei primi statuti, è possibile guardare alle scelte delle Regioni sul tema della titolarità del potere regolamentare, e ad alcune questioni collegate, come, in particolare, il rapporto che gli statuti delineano fra i regolamenti e la legge regionale
.

2. Monopolio del Consiglio
Cominciamo con gli statuti che attribuiscono la potestà regolamentare per intero ad un solo organo e quindi, potremmo dire, configurano “modelli puri” (oppure a “competenza indivisa”).

Lo statuto dell’Abruzzo assegna la potestà regolamentare al Consiglio regionale, in continuità con l’assetto precedente alla riforma dell’art. 121 della Costituzione
. Si può leggere questa scelta come una reazione al rafforzamento dell’esecutivo determinato dall’elezione diretta del Presidente della Regione: è noto che le assemblee regionali hanno vissuto quella vicenda come un’ingiustificata deminutio, e il Consiglio regionale dell’Abruzzo ha evidentemente visto nella conservazione del potere regolamentare un mezzo per recuperare l’antica centralità. Il problema è che sotto il vecchio art. 121 i consigli regionali preferivano disciplinare per mezzo delle leggi piuttosto che dei regolamenti; inoltre, rimaneva frustrata l’esigenza dell’esecutivo regionale di disporre di uno strumento normativo, cosicché le giunte finivano con l’approvare atti amministrativi a contenuto regolamentare
.

Lo statuto dell’Abruzzo sembra avere consapevolezza di questi problemi, dal momento che contempla i procedimenti in sede redigente e in sede deliberante per facilitare l’approvazione dei regolamenti
. Resta da vedere se tali misure risulteranno realmente efficaci. In più, il testo istituisce il “Collegio regionale per le garanzie statutarie”, che si esprime sull’interpretazione dello statuto in caso di conflitti tra gli organi della Regione, e dunque – in ipotesi – potrebbe intervenire sugli atti della Giunta sostanzialmente regolamentari, sia pure con poteri limitati, solo di tipo consultivo
.

3. Monopolio della Giunta
Sul lato opposto, lo statuto della Puglia assegna la potestà regolamentare di attuazione ed esecuzione in via esclusiva alla Giunta, che può approvare anche regolamenti di integrazione, regolamenti delegati dallo Stato ex art. 117 sesto comma della Costituzione e regolamenti di delegificazione
.

Il testo prevede che la commissione consiliare competente per materia esprima un parere preventivo obbligatorio sui regolamenti: ma la circostanza che il parere non sia vincolante (e che in caso di “necessità e urgenza” la Giunta possa comunque approvare il regolamento, salvo chiedere in un momento successivo il parere) prova che la potestà regolamentare viene interamente affidata all’esecutivo regionale
. A tutto concedere, la previsione di questo parere dimostra che lo statuto pugliese è meno perentorio di quello abruzzese nel consegnare a un solo organo la potestà regolamentare; resta, tuttavia, un “modello puro”, perché il Consiglio non esercita un proprio potere regolamentare, ma interviene con un parere non vincolante nell’iter di formazione di un regolamento adottato da un altro organo. Vero è che il testo pone un vincolo ai regolamenti della Giunta che sono tenuti ad attuare i princìpi e gli indirizzi fissati dalla legge in merito alla programmazione, ma si tratta di un limite non particolarmente penetrante, che lascia al regolamento ampi margini d’azione
.

4. Il rapporto con la legge
Prima di passare alle scelte delle altre regioni riguardo alla titolarità del potere regolamentare, conviene soffermarsi brevemente sul rapporto fra regolamenti e leggi
. Come detto, lo statuto della Puglia, accanto alle tradizionali tipologie dei regolamenti di attuazione ed esecuzione, include anche i regolamenti di “integrazione”
. Per comprendere il significato da attribuire a questo tipo di regolamenti occorre rifarsi alla legge 400/1988, il cui art. 17 lett. b) parla di regolamenti per «l’attuazione e l’integrazione delle leggi e dei decreti legislativi recanti norme di principio». Questa previsione è stata interpretata come un’endiadi, nel senso che l’integrazione non è diversa dall’attuazione nello svolgimento dei princìpi legislativi
. Muovendo in questa prospettiva, si giunge alla conclusione che i regolamenti per l’attuazione e per l’integrazione della lett. b) dell’art. 17 non si differenziano sostanzialmente da quelli di esecuzione previsti dalla lett. a)
. Prendendo per buona la tesi dell’endiadi, i regolamenti di integrazione previsti oggi dagli statuti sono assimilabili ai regolamenti di attuazione (e, nel complesso, riconducibili al concetto dell’esecuzione in senso largo)
. Questa lettura trova conferma nei testi del Lazio e della Calabria che ripropongono la coppia dei regolamenti di “attuazione e di integrazione” nei medesimi termini della lett. b) dell’art. 17 legge 400/1988. Più problematica alla luce del principio di legalità appare la scelta del testo pugliese, che parla di regolamenti di “integrazione” separatamente dai regolamenti di “attuazione”, quasi volesse enucleare una categoria a sé, un tipo di regolamenti autorizzati a completare il disegno legislativo, e quindi a innovare l’ordinamento.

Una categoria che si discosta dalla logica della esecuzione in senso largo, è quella dei regolamenti di delegificazione, pure contemplati dallo statuto della Puglia. Nell’esaminare l’analoga previsione dello statuto umbro, la Corte non ha ravvisato problemi di legittimità costituzionale, perché la disposizione statutaria impugnata riprende l’impostazione della legge 400/1988 che disciplina il modello della delegificazione a livello statale. Sull’esempio di quel modello, la disposizione prevede che sia la legge ad abrogare la disciplina legislativa della materia, «mentre il regolamento determina semplicemente il termine iniziale di questa abrogazione»
. In effetti, gli statuti che prevedono i regolamenti di delegificazione si allineano al modello della legge 400/1988, ossia assegnano alla legge di autorizzazione il compito di fissare le norme generali regolatrici della materia e quello di abrogare la disciplina legislativa vigente; inoltre stabiliscono che l’abrogazione decorre con l’entrata in vigore del regolamento
. Fa eccezione lo statuto della Puglia, che si accontenta di una generica indicazione legislativa dei princìpi a cui devono attenersi i regolamenti di delegificazione, in luogo delle ben più puntuali norme generali regolatrici della materia
.
Gli altri statuti tacciono sui regolamenti di delegificazione: c’è da chiedersi se le leggi regionali potrebbero comunque prevederne
. La risposta sembra debba essere negativa soltanto laddove lo statuto indichi puntualmente i regolamenti adottabili nella Regione, come nel caso dello statuto toscano che contiene un elencazione (che parrebbe) tassativa
. Negli altri casi, il legislatore dovrebbe essere libero di prevedere regolamenti di delegificazione, sul tradizionale presupposto che la disciplina delle fonti secondarie è prerogativa delle fonti primarie.

Lo statuto della Calabria e quello del Piemonte vietano l’adozione dei regolamenti di delegificazione nelle materie concorrenti
. Se la ratio del divieto è la «preoccupazione che l’adozione di regolamenti del genere possa alterare nelle materie di competenza concorrente il rapporto fra normativa statale di principio e legislazione regionale, dal momento che potrebbe invece risultare necessario che la normazione regionale sia adottata in tutto o in parte mediante legge», la Corte ritiene che tale preoccupazione sia infondata, sempre che lo statuto imponga alla legge di delegificazione di contenere le norme generali regolatrici della materia e la clausola abrogativa delle disposizioni vigenti
. Il divieto conserva invece una sua ragion d’essere ipotizzando che la ratio sia la possibile sovrapposizione fra la legge statale, che fissa i princìpi fondamentali della materia, e la legge regionale, che a sua volta pone le norme generali regolatrici della materia.

Un cenno va fatto, infine, al rapporto fra la legge e i regolamenti di organizzazione, che risulta variamente modulato: si va dalla subordinazione alle disposizioni della legge regionale
, alla subordinazione ai soli princìpi della legge
. In un caso, addirittura, i regolamenti di organizzazione vengono subordinati alle «disposizioni generali di principio dettate dallo Statuto regionale», il che sembra configurare un riserva a favore del regolamento
.

5. Prevalenza del Consiglio

Tornando alla questione della titolarità del potere regolamentare, va rilevato come, fuori dai casi dell’Abruzzo e della Puglia, tutti gli altri statuti distribuiscano variamente la potestà regolamentare fra Giunta e Consiglio, delinendo dei “modelli misti” (o modelli a “competenza ripartita”). Classificando i testi in base al punto in cui fanno passare la linea di riparto, si ottengono due gruppi, distinti in ragione dell’organo a cui viene attribuita la competenza prevalente: negli statuti del primo gruppo la competenza all’attuazione viene affidata a regolamenti consiliari ma una quota minore del potere regolamentare spetta anche alla Giunta, quanto meno potenzialmente; negli statuti del secondo gruppo la competenza viene affidata ai regolamenti della Giunta ma una quota minore del potere regolamentare spetta pure al Consiglio.
Lo statuto delle Marche assegna la potestà regolamentare al Consiglio regionale, al quale spetta inoltre approvare i regolamenti delegati dallo Stato e quelli di attuazione degli atti comunitari
. Il testo prevede inoltre che la singola legge regionale possa disporre esplicite eccezioni alla competenza del Consiglio in favore della Giunta regionale
. Possiamo perciò considerarla un’ipotesi di prevalente competenza del Consiglio regionale, un modello nel quale l’assemblea regionale ha la titolarità del potere regolamentare ma può, se vuole, volta per volta assegnarla all’esecutivo: ed è proprio per questo aspetto che il modello marchigiano si differenzia dal modello abruzzese che non prevede alcuna deroga alla competenza consiliare
.

Anche nel caso marchigiano c’è da chiedersi se perdurino le condizioni per cui nel passato la Giunta si spingeva ad approvare atti sostanzialmente regolamentari: è ragionevole pensare a un aumento di simili atti qualora il legislatore regionale si mostri particolarmente restio ad autorizzare regolamenti di Giunta. Bisogna aggiungere che lo statuto delle Marche prevede la possibilità di approvazione da parte della commissione in sede deliberante, che può essere una misura incentivante il ricorso ai regolamenti
, ma non prevede un organo di garanzia statutaria che possa esprimersi sugli atti sostanzialmente regolamentari per violazione della linea di riparto fra Giunta e Consiglio.

6. Prevalenza della Giunta

La maggior parte degli statuti assegna alla Giunta la potestà regolamentare relativa all’attuazione e all’esecuzione delle leggi regionali
. Contemporaneamente, tutti questi statuti riservano al Consiglio una quota minore del potere regolamentare, corrispondente ai regolamenti delegati dallo Stato che rientrano nelle materie esclusive statali
. In tal modo configurano altrettanti “modelli misti” nei quali il riparto è sbilanciato a favore della Giunta cui spetta la quota maggiore del potere regolamentare, dal momento che i casi di attuazione ed esecuzione delle leggi regionali saranno con ogni probabilità più numerosi dei casi di delega dallo Stato (lo sbilanciamento è ancora più evidente negli statuti che prevedono i regolamenti di delegificazione).

È interessante notare come questi statuti non si limitino a riconoscere al Consiglio una quota minore del potere regolamentare corrispondente ai regolamenti delegati dallo Stato, ma gli riconoscano un ruolo ulteriore nell’esercizio della potestà regolamentare per mezzo di misure che sembrano avere lo scopo di attenuare la prevalente competenza della Giunta. Questo avviene in almeno tre modi.

In primo luogo, prevedendo che la legge regionale possa affidare la competenza regolamentare al Consiglio. È la scelta dello statuto piemontese che prevede un meccanismo di flessibilizzazione speculare a quello dello statuto marchigiano: in Piemonte la competenza spetta alla Giunta ma la legge può assegnarla al Consiglio, nelle Marche spetta al Consiglio ma la legge può assegnarla alla Giunta
.

In secondo luogo, prevedendo il coinvolgimento del Consiglio nell’iter di formazione dell’atto a mezzo del parere obbligatorio della commissione consiliare
. La previsione del parere non cambia il carattere misto del modello, circostanza particolarmente evidente allorquando si stabilisce che la mancata espressione del parere non blocca l’iter di formazione dell’atto
.

In terzo luogo, configurando una stretta dipendenza dalla legge regionale. In particolare, gli statuti dell’Emilia-Romagna e del Lazio contengono una previsione analoga a quella dello statuto marchigiano secondo cui la Giunta può approvare regolamenti soltanto a seguito di specifica autorizzazione legislativa, il che sembra escludere che la Giunta possa approvare regolamenti in forza della sola previsione statutaria: in queste regioni è necessaria l’autorizzazione legislativa affinché la Giunta possa esercitare il potere regolamentare (di più: non sarebbe coerente con lo statuto una generale clausola legislativa di autorizzazione dei regolamenti di Giunta del tipo, per intenderci, dell’art. 17 della legge 400/1988)
. Peraltro, la portata di una simile previsione è ben diversa: mentre nello statuto marchigiano la competenza spetta al Consiglio, il quale può concederla con legge alla Giunta, negli statuti dell’Emilia-Romagna e del Lazio la potestà regolamentare di attuazione spetta alla Giunta e, quindi, il Consiglio non può approvare regolamenti di attuazione ed esecuzione delle leggi regionali. In altri termini, nel caso delle Marche il Consiglio può porre direttamente la disciplina di livello regolamentare; negli altri due casi, il Consiglio deve necessariamente autorizzare la Giunta se vuole che una certa disciplina legislativa trovi attuazione a livello regolamentare.

Infine, la volontà di attenuare la prevalente competenza della Giunta, emerge anche sul versante dell’attuazione degli atti comunitari: alcuni statuti stabiliscono il previo parere della commissione consiliare competente; altri prevedono la necessaria autorizzazione legislativa; altri ancora stabiliscono che il regolamento della Giunta disciplina l’esecuzione dei regolamenti comunitari «nei limiti stabiliti dalla legge regionale»
.
� Mentre la sent. 868/2002 del Tar Lombardia, sez. III ha annullato per incompetenza un regolamento emanato dalla Giunta regionale lombarda (sulla pronuncia cfr. C. Pagliarin, Il riparto della competenza del potere regolamentare nelle Regioni ordinarie al vaglio del giudice amministrativo, Foro amm.vo Tar, 2002, 829 ss.; E. Balboni, M. Massa, Un giudizio amministrativo dal tono costituzionale: la potestà regolamentare regionale dopo la legge cost. n. 1 del 1999, in Le Reg., 2002, 609 ss.), la sent. 6252/2002 del Tar Lazio, sez. III ter ha riconosciuto la competenza della Giunta in forza del fatto che l’art. 121 comma 3 Cost. la definisce “organo esecutivo delle Regioni”; sulla stessa linea v. la sent. 4690/2003 del Tar Lazio, sez. III ter (nonché il Tar Puglia, sede di Bari, sez. I, sent. 5637/2002 e sez. II, sent. 2401/2003). Per quanto riguarda la dottrina sul tema cfr. Q. Camerlengo, Le fonti regionali del diritto in trasformazione, Milano, 2000, 121 ss.; ID., La titolarità del potere regolamentare nella transizione verso il nuovo assetto statutario delle Regioni di diritto comune, in Le istit. del federalismo, 2002, 61 ss.; G. Tarli Barbieri, La potestà regolamentare delle Regioni dopo la l. cost. 1/1999, in Le Reg., 2000, 639 ss.; P. Giangaspero, La Corte interviene sul problema del riparto della competenza regolamentare nelle Regioni ordinarie, Le Reg., 2001, 752 ss.; A. Ruggeri, I nuovi statuti al bivio tra continuità ed innovazione (ragionando sui possibili “modelli” e sulle loro complessive carenze, alla luce delle indicazioni date da una bozza di statuto della Regione Calabria), in Quad. reg., 2001, 891 ss.; B. Caravita, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V. Stato, Regioni e autonomie fra Repubblica e Unione europea, Torino, 2002, 99 ss.; M. Olivetti, Nuovi statuti e forma di governo delle regioni, Bologna, 2002, 421 ss.; A. Roccella, I regolamenti regionali tra Consiglio e Giunta, in Dir. amm.vo, 2002, 363 ss.; S.F. Regasto, La potestà regolamentare regionale, in AA.VV., Diritto regionale e degli enti locali, coordinato da S. Gambino, Milano, 2003, 102 ss.; A. Lucarelli, Forme di governo e potere regolamentare nel regime transitorio regionale, (2003), in Percorsi del regionalismo italiano, Milano, 2004, 89 ss. Per la tesi che sulla base del nuovo art. 121 Cost. la competenza regolamentare spetta alla Giunta regionale cfr. S.M. Cicconetti, Le fonti del diritto italiano, Torino, 2001, 493; B. Caravita, La funzione normativa tra Consiglio e Giunta, in Verso una fase costituente delle Regioni?, a cura di A. Ferrara, Milano, 2001, 111; M. Carli, L’autonomia statutaria, in M. Carli, C. Fusaro, Elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e autonomia statutaria delle Regioni, in Commentario della Costituzione, fondato da G. Branca e continuato da A. Pizzorusso, Bologna-Roma, 2002, 161; G. Tarli Barbieri, La potestà regolamentare delle Regioni dopo la l. cost. 1/1999 cit., 656; O. Zanasi, I regolamenti regionali dalla l. cost. n. 1 del 1999 alla l. cost. n. 3 del 2001, in Quad. reg.li, 2002, 786; G. Parodi, La nuova disciplina costituzionale del potere regolamentare, in La revisione costituzionale del Titolo V tra nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, a cura di G.F. Ferrari e G. Parodi, Padova, 2003, 126. Contro il ritorno della potestà regolamentare ai Consigli regionali cfr. G. D’Amico, La controversa titolarità della potestà regolamentare regionale tra modello comunale e modello statale, in Riv. dir. cost.le, 2002, 137 ss.; E. Catelani, La potestà regolamentare delle regioni, in Alla ricerca dell’Italia federale, a cura di G. Volpe, Pisa, 2003, 123; E. De Marco, I regolamenti regionali tra Giunta e Consiglio: considerazioni su una controversa allocazione di competenza, in Federalismi.it, n. 2/2004.


� La sent. precisa che «tale scelta non può che essere contenuta in una disposizione dello statuto regionale, modificativa di quello attualmente vigente, con la conseguenza che, nel frattempo, vale la distribuzione delle competenze normative già stabilita nello statuto medesimo, di per sé non incompatibile con il nuovo art. 121 della Costituzione» (conforme sent. 324/2003). Sulla pronuncia cfr. V. Cocozza, Osservazioni in tema di potestà regolamentare dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 313 del 2003, in Federalismi.it, n. 11 del 2003; B. Caravita, La Corte costituzionale e l’allocazione della potestà regolamentare regionale, in Federalismi.it, n. 12 del 2003; E. Balboni, Il ruolo degli Statuti: «l’autonomia è la regola; i limiti sono l’eccezione», nel Forum di Quaderni costituzionali, 22 ottobre 2003; A. Ruggeri, L’autonomia statutaria al banco di prova del riordino del sistema regionale delle fonti (a margine di Corte cost. n. 313 del 2003), nel Forum di Quaderni costituzionali, 28 ottobre 2003; A. Roccella, Problemi di metodo: il costruttivismo interpretativo e il suo eccesso, in Foro amm.vo – Cons. Stato, 2003, 3248 ss.; G. Crepaldi, La titolarità del potere regolamentare regionale tra il consiglio e la giunta, ivi, 3252 ss.; M. Luciani, I regolamenti regionali restano (per ora) ai Consigli, in Giur. cost., 2003, 2984 ss.; G. Tarli Barbieri, La Corte costituzionale «riconsegna» il potere regolamentare ai Consigli regionali, nella «transizione infinita» verso i nuovi Statuti, ivi, 2990 ss.; A. Iannuzzi, La potestà regolamentare delle regioni a statuto ordinario, in Trasformazioni della funzione legislativa, vol. III.1, a cura di F. Modugno e P. Carnevale, Milano, 2003, 192 ss.; V. Tamburrini, La titolarità della potestà regolamentare delle regioni: profili problematici, in Quad. reg.li, 2004, 181 ss.; N. Lupo, Sulla titolarità del potere regolamentare regionale, in Giornale  dir. amm.vo, 2004, 153 ss.; M. Carli, Osservazioni sull’autonomia statutaria, in Le Reg., 2004, 351 ss.; E. Balboni, La potestà regolamentare regionale nel quadro dell’autonomia statutaria, ivi, 648 ss.; P. Giangaspero, Statuti regionali ordinari e potere regolamentare regionale, ivi, 658 ss.; A. Ruggeri, La potestà regolamentare, in Foro it., 2004, V, 74 s.; Q. Camerlengo, La Corte costituzionale e la dimensione soggettiva del potere regolamentare regionale, in Giur. it., 2004, 2248 ss.; D. Bessi, La titolarità del potere regolamentare regionale: la scelta spetta agli Statuti, in Quad. reg.li, 2005, 129 ss.


� L’esame verterà sugli statuti già in vigore: Puglia, Marche, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Calabria, Abruzzo, Liguria, Piemonte; qualche cenno sarà fatto pure agli statuti approvati in prima lettura (Campania) e a quelli licenziati dalle commissioni consiliari (Basilicata, Veneto, Molise). Sulla potestà regolamentare dopo la riforma del Titolo V cfr. G. Guzzetta, Problemi ricostruttivi e profili problematici della potestà regolamentare dopo la riforma del Titolo V, in Le istit. del federalismo, 2001, 1123 ss.; N. Lupo, La potestà regolamentare del Governo dopo il nuovo Titolo V della Costituzione: sui primi effetti di una disposizione controversa, in Osservatorio sulle fonti 2002, a cura di P. Caretti, Torino, 2003, 233 ss.; ID., Dalla legge al regolamento, Bologna, 2003, 407 ss.; C. Tubertini, Riforma costituzionale e potestà regolamentare dello Stato in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, 935 ss.; D. Iacovelli, I regolamenti nel disordine delle fonti, in Jus, 2004, 189 ss.; G. Di Cosimo, I regolamenti nel sistema delle fonti del diritto. Vecchi nodi teorici e nuovo assetto costituzionale, Milano, 2005. Specificamente sul tema dei regolamenti regionali cfr. N. Lupo, La potestà regolamentare regionale (art. 117,6° comma), in La Repubblica della autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, a cura di T. Groppi e M. Olivetti, Torino, 2001, 101 ss.; L. D’Andrea, Regolamenti regionali e unità del sistema delle fonti, in Le fonti di diritto regionale alla ricerca di una nuova identità, a cura di A. Ruggeri e G. Silvestri, Milano, 2001, 217 ss.; A. Iannuzzi, La potestà regolamentare delle regioni a statuto ordinario cit., 149 ss.; A. Concaro, Regolamenti regionali, in Dig. disc. pubbl., aggior. A-Z, 2005, 647 ss.


� Art. 12 comma 1; la riprova è che alla Giunta spetta soltanto l’iniziativa regolamentare (art. 35).


� Per casi di leggi regionali sospettate di attibuire competenza regolamentare alla Giunta in violazione dell’art. 121 Cost. cfr. sentt. 569/1988, 311/1990 e 348/1990 della Corte costituzionale.


� Art. 37. Vedi pure l’art. 36 che prevede «procedure abbreviate per le proposte dichiarate urgenti».


� Infatti lo statuto precisa che «[I]l Consiglio regionale può comunque deliberare in senso contrario ai pareri e alle valutazioni del Collegio» (art. 79 comma 2). Altre Regioni prevedono che il parere dell’organo di garanzia statuaria verta sulla compatibilità del regolamento rispetto allo statuto: St. Calabria, art. 57 comma 5 lett. c); St. Emilia-Romagna, art. 69 comma 1 lett. c) (ma solo quando lo preveda la legge: art. 56 comma 3); St. Lazio, art. 68 comma 6 lett c); St. Liguria, art. 75 comma 1 lett. a); Piemonte, art. 92 comma 1 lett. c); St. Toscana, art. 57; St. Umbria, art. 82. Solo l’esperienza mostrerà se questi pareri avranno una qualche influenza e se saranno ripresi in sede di controllo giurisdizionale.


� Art. 44. Conseguentemente il Consiglio ha soltanto competenza regolamentare interna «in merito alla propria organizzazione funzionale e contabile» (artt. 37 e 22 comma 2 lett. e).


� Art. 44 commi 2 e 3.


� Art. 22 comma 2 lett. c). Problemi interpretativi di non poco conto pone il testo approvato in prima lettura dal Consiglio regionale della Campania il 18 settembre 2004. L’art. 59 comma 1 lett. a) stabilisce che i regolamenti di attuazione delle leggi regionali sono emanati dal Presidente «previa deliberazione della Giunta», ma poi lo stesso articolo aggiunge che «sono sottoposti all’approvazione del Consiglio» (comma 2). Si tratta di capire che cosa sia questa “approvazione”: probabilmente è una sorta di parere, visto che in caso di mancata pronuncia entro 60 giorni «i regolamenti sono emanati e pubblicati» (art. 59 comma 3). Se così fosse, dovremmo concludere che spetta alla Giunta decidere il contenuto dell’atto (questo sia in caso di approvazione, che in caso di mancata pronuncia; non so dire cosa succede in caso di mancata approvazione). 


� Talvolta gli statuti si pongono il problema del rapporto con i regolamenti locali. In particolare, alcuni testi prevedono una clausola di cedevolezza (St. Emilia-Romagna, art. 49 comma 3; St. Toscana, art. 63 comma 3; su tali previsioni cfr. R. Bin, La nuova stagione statutaria delle regioni, relazione al Convegno organizzato dall’ISSiRFA-CNR su Regionalismo in bilico tra attuazione e riforma della riforma, Roma, Sala del Cenacolo, 30 giugno 2004, consultabile nel sito Issirfa.cnr.it). Altri testi parlano genericamente della necessità di rispettare i regolamenti locali (es. St. Piemonte, art. 27 comma 6; una previsione analoga si trova nell’art. 43 comma 1 dello statuto calabrese). 


� Un’analoga previsione si trova nello St. Lazio (art. 47 comma 2, lett. b) e nello St. Calabria, art. 43 comma 3; a cui si aggiunge la proposta licenziata dalla Commissione riforme della Basilicata il 22 dicembre 2003 (art. 42 comma 1). Lo statuto della Calabria parla di regolamenti di integrazione anche per i regolamenti del Consiglio «in materia di legislazione esclusiva delegata dallo Stato» (art. 43 comma 2): una previsione la cui portata è tutta da valutare, nella misura in cui potrebbe porsi in contrasto con la legge statale di delega dei poteri regolamentari.


� L. Carlassare, Il ruolo del Parlamento e la nuova disciplina del potere regolamentare, in Quad. cost. 1990, 12, la quale ritiene che, se così non fosse, la disposizione sarebbe incostituzionale perché l’integrazione corrisponderebbe alla «creazione di diritto nuovo, di norme sostanzialmente primarie». 


� F. Cerrone, La potestà regolamentare tra forma di governo e sistema delle fonti. La tipologia dei regolamenti governativi nella L. n. 400 del 1988, Torino, 1991, 25. Già prima della legge 400/1988, si era osservato che il «concetto di “esecuzione” può intendersi in senso restrittivo, con riferimento a norme specificative di minuto dettaglio delle norme della legge cui accedono, od invece in senso largo, comprensivo anche di norme complementari, purché strumentalmente necessarie per rendere praticamente applicabile la legge (in questa seconda accezione, l’esecuzione finisce per includere l’integrazione)», così V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, vol. II, Padova, 19845, 127, corsivo aggiunto. Ciò non cancella ogni differenza fra i regolamenti di esecuzione e quelli di attuazione: sul punto cfr. R. Guastini, Teoria e dogmatica delle fonti, in Trattato di diritto civile e commerciale, già diretto da A. Cicu e F. Messineo e continuato da L. Mengoni, vol. I, t. 1, Milano, 1998, 574: «sono regolamenti di esecuzione quelli che si fondano su una legge contenente norme specifiche, per sé suscettibili di applicazione; sono regolamenti di attuazione quelli che si fondano invece su una legge che si limiti a fissare i principi di una materia data senza regolarne il dettaglio (principi, si suppone, non suscettibili di applicazione fino a quando non sia intervenuto il relativo regolamento attuativo)». 


� Secondo l’espressione di Crisafulli citata nella nota precedente.


� Sent. 378/2004.


� St. Umbria, art. 39 comma 2; St. Piemonte, art. 27 comma 5; St. Lazio, art. 47 comma 2 lett. c); St. Calabria, art. 43 comma 5. A questi deve essere aggiunto la proposta licenziata dalla Commissione riforme della Basilicata il 22 dicembre 2003 (art. 42 commi 1, 3, 4). Tranne lo statuto dell’Umbria tutti i testi escludono esplicitamente le materie riservate alla legge dalla Costituzione o dallo statuto. Lo statuto del Lazio prevede inoltre il parere del Comitato di garanzia statutaria (art. 47 comma 3). Sui requisiti necessari della legge regionale di delegificazione cfr. M. Carli, Potestà legislativa regionale e delegificazione, in AA.VV., La potestà statutaria regionale nella riforma della Costituzione. Temi rilevanti e profili comparati, Milano, 2001, 249 ss. e A. Ruggeri, La riforma costituzionale del Titolo V e i problemi della sua attuazione, con specifico riguardo alle dinamiche della normazione ed al piano dei controlli, in AA.VV., Il nuovo Titolo V° della parte IIA della Costituzione. Primi problemi della sua attuazione, Milano, 2002, 65 ss.


� Art. 44 comma 1.


� Naturalmente, nel caso dell’Abruzzo la mancata previsione dei regolamenti di delegificazione è coerente con l’assegnazione del potere regolamentare in via esclusiva al Consiglio.


� Art. 42 comma 1.


� St. Calabria, art. 43 comma 5; St. Piemonte, art. 27 comma 5.


� «Sarà dunque in relazione a tale legge che potrà essere verificato il rispetto di riserve di legge regionale esistenti nei differenziati settori, con anche la possibilità, in caso di elusione di questo vincolo, di promuovere la relativa questione di legittimità costituzionale» (sent. 378/2004).


� St. Lazio, art. 47 comma 2 lett. d); testo Basilicata, art. 42 comma 2.


� St. Emilia-Romagna, art. 62 comma 2; St. Calabria, art. 43 comma 3 che parla di disposizioni legislative «generali di principio», il che fa pensare che la legge debba limitarsi a porre poche e fondamentali indicazioni, lasciando per il resto campo libero al regolamento.


� Testo Campania, art. 59 comma 1 lett. d). A favore della previsione di riserve di regolamento negli statuti cfr. R. Bin, Riforma degli Statuti e riforma delle fonti regionali, in Le Reg., 2000, 522 s.; A. Ruggeri, La potestà regolamentare, in Foro it., 2001, V, 212; B. Caravita, Corte costituzionale e regioni due anni dopo la riforma. L’automia statutaria, in Le Reg., 2004, 330. Contra U. De Siervo, Il sistema delle fonti, in Le Reg., 2000, 597; P. Caretti, Il nuovo assetto delle competenze normative, in Le autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa alla riforma costituzionale. Atti del Convegno – Roma, 9 gennaio 2001, a cura di G. Berti e G.C. De Martin, Milano, 2001, 60 s.; L. D’Andrea, Regolamenti regionali e unità del sistema delle fonti cit., 226; G. Guzzetta, Problemi ricostruttivi e profili problematici della potestà regolamentare dopo la riforma del Titolo V cit., 1142 e s.; G.G. Floridia, Fonti regionali e sistema delle fonti, in La revisione costituzionale del Titolo V tra nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, a cura di G.F. Ferrari e G. Parodi cit., 67; A. Concaro, Regolamenti regionali cit., 656; L. Carlassare, Le novità nelle fonti del diritto e i loro riflessi sui rapporti istituzionali e politici, in Studi in onore di Giorgio Berti, vol. I, Napoli, 2005, 588.


� Artt. 35 commi 1 e 2; art. 21 comma 2 lett. a).


� La Giunta «esercita la potestà regolamentare nei casi espressamente previsti da ciascuna legge regionale» (art. 28 comma 1 lett. b); sarebbe probabilmente incompatibile con questa disposizione una legge regionale che volesse autorizzare una volta per tutte i regolamenti della Giunta magari in relazione a una singola materia.


� Un’impostazione analoga si trova nello proposta di statuto della Regione Veneto (approvata dalla Commissione per lo statuto e il regolamento il 6-7 agosto 2004): la norma chiave è l’art. 28 comma 2 secondo cui il Consiglio regionale esercita «la potestà regolamentare non attribuita dalla legge regionale alla Giunta regionale», al quale fa riscontro l’art. 50 comma 1 relativamente alla competenza della Giunta («esercita la potestà regolamentare nei limiti e nelle forme previsti dalle leggi regionali»).


� Art. 35 comma 4.


� St. Lazio, art. 47; St. Emilia-Romagna, art. 49 comma 2; St. Umbria, art. 39; St. Liguria, art. 50; St. Toscana, art. 42; St. Calabria, art. 43 comma 3; testo Basilicata, art. 41 comma 3; St. Piemonte, art. 27 comma  2.


� St. Umbria, art. 43 comma 2 lett. j); St. Toscana, art. 42 comma 3; St. Lazio, art. 23 comma 2 lett. o); St. Emilia-Romagna, art. 28 comma 4 lett. n); St. Piemonte, art. 27 comma 3; St. Calabria, art. 16 comma 2 lett. p); St. Liguria, art. 50 comma 2; Basilicata, art. 41 comma 4 della bozza. Per una penetrante critica a questa scelta statutaria cfr. R. Bin, La nuova stagione statutaria delle regioni cit., il quale ritiene che la delega di cui parla il sesto comma dell’art. 117 Cost. non riguardi i regolamenti ma le funzioni amministrative (ID., La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Reg., 2002, 387 s.).


� St. Piemonte, art. 27 comma 2. Analoga la previsione del testo del Molise approvato dalla Commissione il 30 ottobre 2003 (art. 40 comma 1).


� St. Toscana art. 42 comma 2; St. Umbria art. 39 comma 1; St. Emilia-Romagna art. 28 comma 4 lett. n) (v. pure il testo della  Basilicata, art. 42 comma 6).


� St. Toscana art. 42 comma 2.


� Cfr. art. 49 comma 2 St. Emilia-Romagna secondo cui la giunta «approva i regolamenti nei casi previsti dalla legge regionale»; cfr. art. 47 St. Lazio secondo cui la giunta esercita «la funzione regolamentare nelle materie di competenza legislativa, concorrente ed esclusiva della Regione, nei limiti previsti dalle specifiche leggi regionali che rinviano espressamente alle norme regolamentari». Un legame stretto con la legge caratterizza anche il testo piemontese che assegna la potestà regolamentare alla giunta «secondo i principi e le modalità dettati dalla legge regionale» (art. 27 comma 2)


� Nel primo senso cfr. St. Toscana, art. 42 comma 4; St. Piemonte, 27 comma 4; St. Liguria, art. 50 comma 1; nel secondo senso cfr. St. Lazio, art. 11 comma 4 e 47 comma 4; nel terzo senso cfr. St. Emilia-Romagna, art. 49 comma 2, sulla cui legittimità si è espressa la Corte con la sent. 379/2004. Solo la Basilicata affida direttamente al Consiglio l’attuazione degli atti comunitari, sia pure con la possibilità di delega alla Giunta (art. 41 comma 4).





