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cristina de benetti

IL TURISMO, INNOMINATA MATERIA ALLA PROVA 
DEL REGIONALISMO

1. Premessa. – 2. Il riparto delle competenze. – 3. Valori costituzionali 
in gioco. – 4. Un inevitabile intreccio di materie.

1. premessa

In questi anni nei quali molto si discute di regionalismo diffe-
renziato, sia in ambito prettamente giuridico sia in ambito politico, 
paiono passare in secondo piano altri pro"li che, sempre in tema 
di regionalismo, la riforma costituzionale del 2001 è venuta trac-
ciando.

In particolare ci si riferisce al riassetto del riparto di competen-
ze legislative tra Stato e Regioni ad opera della riscrittura dell’ar-
ticolo 117 della Costituzione e al riconoscimento che ne è derivato 
in capo alle Regioni del genus della competenza legislativa esclusi-
va in non meglio identi"cate materie.

Come noto, infatti, con la riforma del 2001 le Regioni si sono 
affrancate dal rispetto dei principi posti dalla potestà legislativa di 
principio dello Stato «in ogni materia non espressamente riservata 
alla legislazione statale» ai sensi dell’art. 117 della Costituzione. Si 
sono così materializzate delle innominate nuove, ma talvolta vec-
chie, materie, nelle quali solo il legislatore regionale risulta legitti-
mato a legiferare.

Tra queste le Regioni hanno rivendicato il turismo, materia già 
di potestà legislativa concorrente.

E, lo si anticipa "n d’ora, si è dell’opinione che proprio l’esperien-
za ormai quasi decennale  1 offerta dal vuoto legislativo creatosi a livel-

1 Infatti, come avremo modo di vedere, a seguito della sentenza della Corte costituzio-
nale n. 80, solo nel 2012 è stato dichiarato incostituzionale il Codice del turismo statale.
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lo nazionale in materia di turismo possa costituire un interessante 
banco di prova per una sorta di regionalismo di seconda generazione.

Pare, infatti, che il compito irrinunciabile della Repubblica 
democratica di riconoscere e promuovere le autonomie locali, ade-
guando «i principi ed i metodi della legislazione alle esigenze del-
le autonomie», venga ora, nell’attuale contesto socio-economico, a 
declinarsi segnando un cambio di passo da una autonomia esclu-
sivamente solidale verso una autonomia anche competitiva. 

In tale scenario «i principi ed i metodi della legislazione», nell’a-
deguarsi alle esigenze delle autonomie, debbono però ritrovare 
adeguati pesi e contrappesi  2.

Innanzitutto, nell’esplicarsi delle autonomie regionali anche nel-
le innominate materie di potestà legislativa residuale piena, vengo-
no in discussione i livelli minimi garantiti delle prestazioni ineren-
ti i diritti di libertà e i diritti sociali. Infatti tali livelli minimi 
devono trovare riconoscimento, e dunque garanzia, anche nelle 
materie innominate dall’articolo 117 della Costituzione. 

Innominate materie che creano un indissolubile intreccio con la 
determinazione dei livelli minimi delle prestazioni che concernono 
i diritti civili e sociali che solo l’attuazione di una leale collabora-
zione tra i diversi enti autonomi che compongono lo Stato pluri-
centrico pare poter ricondurre a unità.

2. il riparto delle competenze

È in tale contesto che le complicate vicissitudini che hanno 
attraversato il quadro normativo in materia di turismo nell’ultimo 
ventennio possono offrire un banco di prova, fornendo spunti di 
ri!essione.

2 A riguardo va rammentato che la legge costituzionale 3/2001 «Modi"che al Titolo 
v della parte seconda della Costituzione» all’articolo 11 dispone che: «1. Sino alla revi-
sione delle norme del Titolo i della parte seconda della Costituzione, i regolamenti della 
Camera dei deputati e del Senato della Repubblica possono prevedere la partecipazione 
di rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali alla Commis-
sione parlamentare per le questioni regionali. 2. Quando un progetto di legge riguardan-
te le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e all’articolo 119 della Costituzione 
contenga disposizioni sulle quali la Commissione parlamentare per le questioni regionali, 
integrata ai sensi del comma 1, abbia espresso parere contrario o parere favorevole con-
dizionato all’introduzione di modi"cazioni speci"camente formulate, e la Commissione 
che ha svolto l’esame in sede referente non vi si sia adeguata, sulle corrispondenti parti 
del progetto di legge l’Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi componenti». 
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A riguardo giova rammentare come anteriormente alla riforma 
costituzionale del 2001, l’articolo 117 contemplasse tra le materie 
di legislazione concorrente il turismo e l’industria alberghiera, di 
tal che prima della riforma costituzionale del Titolo v vennero 
emanate due leggi statali di principio: la legge 17 maggio 1983 n. 
217, Legge quadro per il turismo e interventi per il potenziamento 
e la quali"cazione dell’offerta turistica, e, pochi mesi prima della 
riforma costituzionale, la legge 29 marzo 2001, n. 135, Riforma 
della legislazione nazionale del turismo.

Successivamente con la riforma dell’articolo 117 la vecchia mate-
ria turismo è divenuta, in quanto non più nominata, una nuova 
materia di potestà esclusiva regionale, con la conseguenza che suc-
cessivamente alla riforma del 2001 la Corte costituzionale  3 non ha 
mancato di riconoscere potestà legislativa piena alle Regioni ordi-
narie in materia di turismo.

Senonché, negli anni immediatamente successivi alla riforma del 
Titolo v del 2001, poche Regioni intervennero rivendicando piena 
potestà legislativa nella materia in sostituzione del legislatore stata-
le ed emanando veri e propri testi unici del turismo. 

Il riferimento va alla legge regionale del Veneto 4 novembre 
2002, n. 33, Testo unico delle leggi regionali in materia di turismo 
e delle Marche 11 luglio 2006, n. 9, Testo unico delle norme regio-
nali in materia di turismo. 

Intervenne piuttosto, dieci anni dopo, il legislatore statale ema-
nando nel 2011 il decreto legislativo n. 79 del 23 maggio, recante 
il Codice statale del turismo, ponendosi però in insanabile contra-
sto con il riformato riparto di potestà legislativa di cui all’articolo 
117 della Costituzione.

In verità il decreto legislativo del 2011, sotto lo stesso cappel-
lo, ha attuato due deleghe ben distinte: l’una relativa al Codice 
del turismo, l’altra alla riforma del Codice del consumo; titola 
infatti il d. lgs. 79, Codice della normativa statale in tema di ordi-
namento e mercato del turismo, a norma dell’articolo 14 della 
legge 28 novembre 2005, n. 246, nonché attuazione della diretti-

3 Per un excursus della giurisprudenza costituzionale in materia di turismo dopo la 
riforma del Titolo v si vedano: C. Cost. sent. 197/2003; sent. 424/2005; sent. 90/2006; sent. 
214/2006; sent. 88/2007; sent. 339/2007; sent. 51/2008; sent. 94/2008; sent. 102/2008; sent. 
369/2008; sent. 76/2009; sent. 271/2009; sent. 132/2010; sent. 278/2010; sent. 44/2011; sent. 
80/2012; sent. 194/2013; sent. 311/2013; sent. 104/2014; sent. 178/2014; sent. 117/2015, sent. 
1/2016; sent. 21/2016; sent. 84/2019.
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va 2008/122/CE, relativa ai contratti di multiproprietà, contratti 
relativi ai prodotti per le vacanze di lungo termine, contratti di 
rivendita e di scambio. 

Ne è seguito un inevitabile intervento della Corte costituziona-
le, che, con sentenza 80 del 2012, ha dichiarato incostituzionale 
quasi in toto il Codice del turismo con esclusione di quelle poche 
disposizioni collocabili nell’area (statale) dell’ordinamento civile, 
quali i contratti del cd. turismo organizzato  4. 

In sintesi la Corte ha dichiarato costituzionalmente legittimo 
l’operato del legislatore statale laddove si è limitato a un’opera di 
riordino di disposizioni statali in materia di turismo, cassando inve-
ce le disposizioni che innovavano nella materia, stante la ricono-
sciuta potestà legislativa piena ed esclusiva delle Regioni.

4 Giova speci"care che il d.lgs. n. 79 del 2011 si compone di quattro articoli e di un 
allegato previsto dall’art. 1. L’art. 1, composto di un solo comma, dispone l’approvazione 
del Codice della normativa statale in tema di ordinamento e mercato del turismo, conte-
nuto nell’allegato 1.

Invece il successivo art. 2 reca modi"che al decreto legislativo 6 settembre 2005, n. 
206 (Codice del consumo, a norma dell’articolo 7 della legge 29 luglio 2003, n. 229), in 
attuazione della direttiva 14 gennaio 2009, n. 2008/122/ce (Direttiva del Parlamento euro-
peo e del Consiglio sulla tutela dei consumatori per quanto riguarda taluni aspetti dei 
contratti di multiproprietà, dei contratti relativi ai prodotti per le vacanze di lungo ter-
mine e dei contratti di rivendita e di scambio).

L’art. 3 del d.lgs. n. 79 contiene l’elenco delle leggi e degli atti aventi forza di legge 
abrogati a seguito dell’entrata in vigore dello stesso decreto legislativo, mentre il succes-
sivo art. 4 reca alcune disposizioni "nanziarie.

Infine, l’allegato 1 contiene il Codice della normativa statale in tema di ordinamento 
e mercato del turismo, che si compone di 69 articoli.

Dunque, con il d.lgs. n. 79 del 2011 il legislatore delegato ha inteso esercitare due 
deleghe distinte e separate: la prima, prevista dall’art. 14 della legge 28 novembre 2005, 
n. 246 (Sempli"cazione e riassetto normativo per l’anno 2005), in virtù della quale è sta-
to approvato il Codice del turismo (art. 1, comma 1, e allegato 1 del decreto); la seconda, 
che non è oggetto di impugnativa avanti la Corte costituzionale, contenuta negli artt. 1 e 
2 e nell’allegato b della legge 4 giugno 2010, n. 96 (Disposizioni per l’adempimento di 
obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee. Legge comunitaria 
2009), in forza della quale sono state apportate modi"che al Codice del consumo di cui 
al d.lgs. n. 206 del 2005 (art. 2 del d.lgs. n. 79 del 2011).

Avanti la Corte costituzionale le Regioni Toscana, Puglia, Umbria e Veneto hanno 
impugnato il solo art. 1 del d.lgs. n. 79 del 2011 e gli artt. 1, 2, 3, 4, comma 1 e 2, 8, 9, 
10, 11, comma 1, 12, 13, 14, 15, 16, 18, 19, 20, comma 2, 21, 23, commi 1 e 2, 24, 30, 
comma 1, 68 e 69 dell’allegato 1, che è approvato mediante l’art. 1 del decreto medesimo. 
Non sono state impugnate, invece, le ulteriori norme del decreto.

La Corte con la sentenza 80/2012 ha dichiarato la illegittimità costituzionale dell’ar-
ticolo 1, comma 1, del decreto legislativo 23 maggio 2011, n. 79, nella parte in cui dispo-
ne l’approvazione dell’art. 1, limitatamente alle parole «necessarie all’esercizio unitario 
delle funzioni amministrative» e «ed altre norme in materia», nonché degli artt. 2, 3, 8, 
9, 10, 11, comma 1, 12, 13, 14, 15, 16, 18, 20, comma 2, 21, 23, comma 1 e 2, 30, comma 
1, 68 e 69 dell’allegato 1 del d.lgs. n. 79 del 2011.
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È seguita una seconda stagione di leggi regionali in materia, 
che ha visto, questa volta sì, la pressoché totalità delle Regioni 
emanare normative organiche, nelle quali denominatore comune 
risulta essere il ruolo centrale della Regione per quanto riguarda 
la programmazione e il coordinamento dell’esplicarsi della funzio-
ne turistica attraverso l’adozione di appositi piani triennali, decli-
nati in programmi annuali, che de"niscono gli obiettivi strategici 
e le linee d’indirizzo per la quali"cazione dell’offerta turistica e le 
fonti di "nanziamento a disposizione per i progetti e gli operatori 
turistici. 

La programmazione regionale non manca di coinvolgere, trami-
te appositi tavoli di concertazione, gli enti locali e le varie organiz-
zazioni territoriali di matrice privatistica aventi come "ne istituzio-
nale lo sviluppo e la promozione del turismo.

In tale ruolo alle Regioni competono in particolare: la program-
mazione dello sviluppo sostenibile e competitivo del turismo; l’in-
novazione dell’offerta turistica regionale; l’omogeneità dei servizi e 
delle attività collegate all’offerta turistica regionale; l’attività di pro-
mozione turistica; la diffusione della conoscenza sulle caratteristi-
che dell’offerta turistica del territorio regionale; l’attuazione e il 
"nanziamento di speci"ci progetti d’interesse regionale; l’indivi-
duazione di forme di sostegno agli operatori del settore.

Questo, in sintesi, il quadro ordinamentale attuale in materia di 
turismo.

3. valori costituzionali in gioco

In tale quadro ordinamentale viene allora da chiedersi se questa 
sia davvero, dopo la riforma del 2001, l’unica chiave di lettura del 
«turismo» nella Costituzione o se forse la non menzione del turi-
smo nel riformato articolo 117 non sottenda il riconoscimento che 
altri sono i valori costituzionali in gioco. 

In altri termini, se prima del 2001 il turismo veniva identi"cato 
solo con interessi e valori propri delle attività turistiche, general-
mente sussunte nell’«industria alberghiera», oggi la nuova non men-
zione del turismo tra le materie di potestà legislativa induce a una 
ri!essione sullo spazio che viene indubbiamente dedicato al settore 
quale espressione di diritti sociali di libertà, con contestuale lettu-
ra in una prospettiva pubblicistica dell’esplicarsi della relativa fun-
zione.
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Ecco allora che quella materia «turismo e industria alberghie-
ra», espressione di diritti di matrice prettamente economica nel 
quadro costituzionale anteriore alla riforma del Titolo v e in tale 
veste, allora, oggetto di potestà legislativa condivisa tra Stato e 
Regioni, non viene certo più menzionata nel riformato articolo 117, 
ma ciò poiché è venuta meno la unitarietà della materia, data in 
passato dell’esclusiva lettura in chiave imprenditoriale della mede-
sima. 

Il turismo viene, così, oggi riletto tanto quanto sviluppo turisti-
co sostenibile in chiave pubblicistica, tanto quanto sviluppo di ini-
ziativa economica in chiave privatistica, dando, in tal modo, voce 
sia a diritti sociali di libertà sia a diritti di matrice economica.

In tale rinnovata innominata materia trovano, dunque, ricono-
scimento ed esplicazione sia funzioni proprie di forme di autonomia 
solidale sia funzioni proprie di forme di autonomia competitiva. 

Ebbene, in attuazione del riconoscimento delle autonomie e del 
pluralismo organico sancito dall’articolo 5 della Costituzione, la 
leale collaborazione è il principio che può consentire di operare un 
sostanziale bilanciamento tra i diversi valori che oggi il turismo 
viene a esprimere, ritrovando così l’ordinamento, attraverso una 
concertazione orizzontale e verticale, unitarietà.

Ed è tale principio che, anche dopo la sentenza 80/2012 della 
Corte costituzionale, ha consentito all’ordinamento delle autonomie 
regionali di ritrovare unità. 

A riguardo le regioni hanno stabilito, si noti in via volontaria 
con una concertazione orizzontale, che i princìpi per l’armonizza-
zione, la valorizzazione e lo sviluppo del sistema turistico vengano 
de"niti d’intesa fra le Regioni e le Province autonome di Trento e 
Bolzano, al "ne di assicurare l’unitarietà del comparto turistico e 
al contempo la tutela dei diritti dei fruitori, delle imprese, nonché 
degli operatori e dei lavoratori del settore.

In tal senso, pur abrogata la legge quadro 135/2001 a opera del 
Codice del turismo del 2011, risulta tuttora vigente il dpcm del 13 
settembre 2002 attuativo della legge 135 medesima – dpcm si noti 
adottato dopo la riforma del Titolo v – avente a oggetto la de"-
nizione dei principi e degli obiettivi per la valorizzazione e lo svi-
luppo del sistema turistico, emanato d’intesa con la Conferenza 
Stato-Regioni e le associazioni degli operatori turistici e dei con-
sumatori.

In particolare il dpcm del 2002 ha recepito, quale atto volonta-
rio di leale collaborazione verticale, il precedente Accordo siglato 



259il turismo, innominata materia alla prova del regionalismo

in Conferenza Stato-Regioni in data 14 febbraio 2002 allo speci"co 
"ne di risolvere le problematiche di incostituzionalità della legge 
quadro 135/2001 arrecate dall’entrata in vigore della riforma del 
Titolo v e dalla riscrittura dell’articolo 117, che ha sottratto allo 
Stato la potestà legislativa di principio.

Dunque, in attuazione del principio di leale collaborazione, le 
Regioni in sede di Conferenza Stato-Regioni, in data 14 febbraio 
2002, hanno de"nito i principi per l’armonizzazione, la valorizza-
zione e lo sviluppo del sistema turistico, ai "ni dell’adozione del 
provvedimento attuativo dell’art. 2, comma 4, della l. 29 marzo 
2001, n. 135, pur se nel mentre le regioni erano divenute titolari di 
potestà legislativa piena.

Tale Accordo volontario  5 è stato quindi recepito con il dpcm 13 
settembre 2002 che, oltre a disporre l’approvazione dei principi per 
l’armonizzazione, la valorizzazione e lo sviluppo del sistema turi-
stico, così come de"niti dall’Accordo del 14 febbraio, rimette  alle 
regioni la determinazione delle caratteristiche dell’offerta turistica 
italiana  attraverso intese fra le stesse e le Province autonome di 
Trento e Bolzano, nonché la  determinazione degli standard mini-
mi  comuni per i differenti prodotti e servizi turistici. 

Rileva in particolare come l’Accordo testualmente riconosca 
«che la separazione delle competenze comporta la valorizzazione 
della leale collaborazione tra gli enti che compongono la Repub-
blica, "nalizzata alla ricerca della più ampia convergenza, per addi-
venire a soluzioni condivise in ordine alle rilevanti questioni inter-
pretative e di attuazione poste dalla riforma costituzionale del 
Titolo v» e che «in relazione ai poteri legislativi assegnati, lo Stato 
e le Regioni individuano e delimitano i rispettivi ambiti di compe-
tenza per un corretto esercizio delle funzioni legislative. Tale deli-
mitazione si rende necessaria anche al "ne di dare certezza dell’am-
bito delle materie rimesse in competenza residuale regionale e per 
l’individuazione di soluzioni volte a prevenire e limitare il conten-
zioso costituzionale».

5 L’Accordo si compone di due articoli: nell’articolo 1 sono de"niti i principi per l’ar-
monizzazione, la valorizzazione e lo sviluppo del sistema turistico, di cui all’art. 2, comma 
4 della legge 135/2001, mentre nell’articolo 2 sono de"niti i principi e gli obiettivi di svi-
luppo del sistema turistico, di cui all’art. 2, comma 5 della legge 135/2001.
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4. un inevitabile intreccio di materie 

Dunque, l’evoluzione offerta dall’ordinamento per quanto 
riguarda la innominata materia del turismo consente di focalizzare 
come la potestà legislativa residuale delle regioni, pur riconosciuta 
dal riformato articolo 117 della Costituzione, dif"cilmente possa 
prescindere dal cosiddetto intreccio delle materie che l’ordinamen-
to pluricentrico, ma unitario, inevitabilmente viene a produrre nel-
la continua ricerca di livelli uniformi di garanzia dei diritti  6. 

Anche il turismo, infatti, nella sua attuale dimensione di svilup-
po turistico sostenibile, viene a presentare pro"li propri delle mate-
rie trasversali  7 nella misura in cui attraversa taluni diritti delle 
libertà sociali  8, risultando oggi una delle forme di espressione dei 
diritti costituzionali della persona, ma attraversa anche, inevitabil-

6 A riguardo la giurisprudenza costituzionale, consolidatasi a seguito delle note sen-
tenze 303 del 2003 e 50 del 2005, ha chiarito che  non tutte le materie non nominate  nei 
commi 2 e 3 dell’art. 117 della Costituzione, rispettivamente afferenti la potestà legislati-
va esclusiva dello Stato e quella concorrente Stato-regioni, sono,  come dire, automatica-
mente  di  competenza residuale regionale. Si legge in particolare nella sentenza 303/2003 
che «In via generale occorre affermare l’impossibilità di ricondurre un determinato ogget-
to di disciplina normativa all’ambito di applicazione af"dato alla legislazione residuale 
delle Regioni ai sensi del comma quarto del medesimo art. 117, per il solo fatto che tale 
oggetto non sia immediatamente riferibile ad una delle materie elencate nei commi secon-
do e terzo dell’art. 117 della Costituzione» (sent. n. 370 del 2003); alcune materie come i 
«lavori pubblici» sono con"gurabili come «ambiti di legislazione che non integrano una 
vera e propria materia, ma si quali"cano a seconda dell’oggetto al quale afferiscono e 
pertanto possono essere ascritti di volta in volta a potestà legislative esclusive dello Stato 
ovvero a potestà legislative concorrenti». 

7 In particolare la Corte costituzionale, a iniziare dalla sentenza 282/2002, ha ricono-
sciuto che nelle materie trasversali non vi è un oggetto predeterminato. Le norme che 
contemplano materie trasversali non pre"gurano rigidamente i termini del rapporto tra 
legislazione statale e regionale, ma quest’ultimo si determina attraverso il loro concreto 
esercizio.

8 Un ulteriore elemento della nuova con"gurazione della funzione turistica quale fun-
zione che garantisce il godimento di un turismo di matrice sociale pare peraltro rinvenir-
si nella introduzione (o se vogliamo reintroduzione) nel 2011, a opera del legislatore sta-
tale, della imposta di soggiorno, alla quale è dedicato l’articolo 4 del decreto legislativo 
23/2011, recante Disposizioni in materia di federalismo Fiscale Municipale, a mente del 
quale i comuni capoluogo di provincia, le unioni di comuni, nonché i comuni inclusi negli 
elenchi regionali delle località turistiche o città d’arte, possono istituire, con deliberazio-
ne del consiglio comunale, un’imposta di soggiorno a carico di coloro che alloggiano nel-
le strutture ricettive situate sul proprio territorio, da applicare, secondo criteri di gradua-
lità in proporzione al prezzo, sino a cinque euro per notte di soggiorno. Il relativo 
gettito è destinato a "nanziare interventi in materia di turismo, ivi compresi quelli a 
sostegno delle strutture ricettive, nonché interventi di manutenzione, fruizione e recupero 
dei beni culturali e ambientali locali, nonché ancora dei relativi servizi pubblici locali. 
Inoltre l’imposta di soggiorno può sostituire, in tutto o in parte, gli eventuali oneri impo-
sti agli autobus turistici per la circolazione e la sosta nell’ambito del territorio comunale.
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mente, diritti di matrice economica. E ancora lo sviluppo del turi-
smo si intreccia con la tutela e la valorizzazione dell’ambiente e dei 
beni culturali, richiedendo un inevitabile bilanciamento tra diversi 
valori.

Ne deriva di conseguenza un complesso intreccio di competen-
ze legislative, oltre che amministrative.

Viene, dunque, in gioco il principio di leale collaborazione che 
trae il suo fondamento costituzionale in primis dall’articolo 5 della 
Costituzione, articolo che, nel sancire l’essenza dello Stato comu-
nità, pone la necessità di forme collaborative tra i diversi livelli 
territoriali che compongono la Repubblica pluricentrica. 

Infatti, come ha riconosciuto la giurisprudenza costituzionale, il 
coordinamento delle competenze legislative e amministrative è un 
momento essenziale di un ordinamento che, nella presenza di auto-
nomie regionali, resta unitario, e viene conseguentemente a postu-
lare il coordinamento e la collaborazione tra Stato e Regione sia a 
presidio dell’unità dello Stato, sia a garanzia di un armonico svol-
gimento dei rapporti tra i due enti.

Si è certo consapevoli che la giurisprudenza costituzionale, 
anche successivamente alla riforma del Titolo v, ha fondamental-
mente riconosciuto valenza costituzionale al principio di leale col-
laborazione per quanto speci"catamente attiene alle fonti seconda-
rie, affermando la necessità giuridica di intese o di accordi tra 
Stato e regioni attraverso il sistema delle conferenze, che consente 
di realizzare forme di coordinamento sia in senso verticale sia in 
senso orizzontale  9. 

9 Viene in rilievo, per tutte, la sentenza 303/2003, a mente della quale la Corte, operan-
do una lettura sistematica del testo costituzionale, lega il riparto di competenze legislative 
de"nito dall’art. 117 della Costituzione con il principio di sussidiarietà di cui all’art. 118.

Afferma la Corte che il riparto di competenze amministrative, ma anche legislative, 
può essere derogato sulla base del principio di sussidiarietà, purché la deroga sia oggetto, 
tra l’altro, di uno speci"co accordo stipulato tra Stato e Regione interessata. Infatti quan-
do l’istanza di esercizio unitario trascende l’ambito regionale, anche in materie di compe-
tenza regionale «la legge può attribuire allo Stato funzioni amministrative e [...omissis...], 
in ossequio ai canoni fondanti dello Stato di diritto, essa è anche abilitata a organizzarle 
e regolarle». In ogni caso la deroga al riparto di competenze legislative  contenuto nel 
Titolo v viene a giusti"carsi «solo se la valutazione dell’interesse pubblico sottostante 
all’assunzione di funzioni regionali da parte dello Stato sia  proporzionata,  non  risulti 
affetta da  irragionevolezza  alla stregua di uno scrutinio stretto di costituzionalità, e sia 
oggetto di un  accordo  stipulato  con  la Regione  interessata».

Peraltro la Corte, nella medesima sentenza, afferma altresì che l’attrazione allo Stato 
di competenze amministrative «non può restare senza conseguenze sull’esercizio della 
funzione legislativa, giacché il principio di legalità, il quale impone che anche le funzioni 
assunte per sussidiarietà siano organizzate e regolate dalla legge, conduce logicamente ad 
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La medesima giurisprudenza costituzionale non ha però manca-
to di riconoscere uno spazio al principio di leale collaborazione 
anche in ambito di fonti primarie. 

In particolare da ultimo, con la sentenza numero 251 del 2016, 
la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale di alcune dispo-
sizioni della delega di cui alla legge 124/2015, Delega al governo 
in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, 
nella parte in cui prevedevano che i decreti legislativi attuativi fos-
sero adottati previo «parere» in sede di conferenza uni"cata, anzi-
ché previa «intesa» in sede di Conferenza Stato-Regioni. 

Con tale sentenza la Corte viene a riconoscere come costituzio-
nalmente necessaria una leale collaborazione nell’ambito del pro-
cedimento legislativo, seppur limitatamente al procedimento di 
formazione di una legge di delega, laddove riconosce che «è pur 
vero che questa corte ha più volte affermato che il principio di 
leale collaborazione non si impone nel procedimento legislativo. 
Laddove, tuttavia il legislatore delegato si accinge a riformare isti-
tuti che incidono su competenze statali e regionali inestricabilmen-
te connesse sorge la necessità del ricorso all’intesa».

Emerge, dunque, la necessità di attuare il principio di leale col-
laborazione tra Stato e Regioni proprio laddove il disegno costitu-
zionale offre ambiti di competenze legislative indissolubilmente 
intrecciate ovvero trasversali. 

Non pare infatti appagante per le esigenze del regionalismo la 
composizione offerta dalla Corte costituzionale attraverso il prin-
cipio della prevalenza  10.

E invero la stessa Corte costituzionale ha riconosciuto che, lad-
dove, in presenza di un intreccio di materie, il criterio della pre-

escludere che le singole Regioni, con discipline differenziate, possano organizzare e rego-
lare funzioni amministrative attratte a livello nazionale e ad affermare che solo la legge 
statale possa attendere a un compito siffatto». Seppur, continua la Corte, i principi di 
sussidiarietà e adeguatezza non possano giusti"care di modi"care «a vantaggio della legge 
nazionale il riparto costituzionalmente stabilito, perché ciò equivarrebbe a negare la stes-
sa rigidità della Costituzione».

10 La Corte – a iniziare dalle sentenze 370 del 2003, 50 e 219 del 2005 – constatata 
la concorrenza di competenze esclusive, concorrenti e residuali di Stato e Regioni e preso 
atto che la Costituzione non prevede espressamente un criterio di composizione, è ricorsa 
al criterio della prevalenza, in base al quale, quando si rende evidente all’interno dell’in-
treccio delle materie un «nocciolo duro» che appartiene a una di esse, viene a individuar-
si la sicura «prevalenza» di un complesso normativo rispetto ad altri, che renda dominan-
te la relativa competenza legislativa in capo a quell’ente al quale la competenza su tale 
nocciolo duro appartiene.
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valenza non offra una ricomposizione della contestuale presenza e 
concorrenza di competenze sia statali sia regionali, si rende neces-
sario il ricorso al canone della leale collaborazione, che impone alla 
legge statale di predisporre adeguati strumenti di coinvolgimento 
delle Regioni, a salvaguardia delle loro competenze.

In nome del principio di leale collaborazione la Corte ha, per-
tanto, dato soluzione caso per caso a molteplici con!itti sottoposti 
al suo vaglio, imponendo in più occasioni strumenti di raccordo 
tra Stato e Regioni nell’esercizio di speci"che competenze legisla-
tive  11.

Ebbene proprio la meritoria opera della Corte mette in luce 
come le esigenze del regionalismo e la salvaguardia delle compe-
tenze proprie delle regioni richiedano una soluzione di rango costi-
tuzionale, che consenta di superare la debolezza offerta dagli stru-
menti di raccordo previsti in fonti di rango primario. 

La riscrittura dell’articolo 117, felice o infelice che sia nei con-
tenuti che reca operando un eccessivo e frammentato ritaglio di 
pretese materie ripartite tra Stato e Regioni, necessita comunque di 
ulteriori forme di garanzia procedimentali. 

Solo la sedimentazione in Costituzione di una forma di esplica-
zione della funzione legislativa che accolga le istanze del regiona-
lismo in un apposito procedimento legislativo, può garantire che si 
attui una concreta composizione tra le esigenze del regionalismo e 
le esigenze della Repubblica.

Si ritiene, infatti, che proprio l’articolo 5 della Costituzione 
imponga al legislatore costituzionale di adeguare i principi e i meto-
di della legislazione alle esigenze del regionalismo, declinando con 
fonte costituzionale i procedimenti legislativi di modo che in essi 
il principio di leale collaborazione possa trovare una espressione 
costituzionalmente riconosciuta, offrendo così un parametro di 
costituzionalità all’ordinamento pluralistico espressione dello Stato 
comunità. 

11 In tal senso la Corte ha più volte valutato la congruità tra lo strumento di raccordo 
Stato-Regioni individuato dal legislatore e la tutela degli interessi coinvolti, censurando la 
disposizione statale allorché è emersa la «debolezza» dello strumento previsto. Con mol-
teplici sentenze, a iniziare dalle sentenze 6 del 2004, 222 e 285 del 2005, la Corte ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale di disposizioni statali che prevedevano il parere 
della Conferenza Stato-Regioni, anziché l’intesa, così come con sentenze manipolative la 
Corte ha richiesto il coinvolgimento della regione direttamente interessata nella forma 
dell’intesa «forte», nella misura la Corte ha riconosciuto che il mancato raggiungimento 
dell’intesa costituisce ostacolo insuperabile alla conclusione del procedimento.


